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ÖNSÖZ

TÜS‹AD, özel sektörü temsil eden sanayici ve ifladamlar› ta-

raf›ndan 1971 y›l›nda, Anayasam›z›n ve Dernekler Kanu-

nu’nun ilgili hükümlerine uygun olarak kurulmufl, kamu ya-

rar›na çal›flan bir dernek olup gönüllü bir sivil toplum örgütü-

dür.

TÜS‹AD, demokrasi ve insan haklar› evrensel ilkelerine

ba¤l›, giriflim, inanç ve düflünce özgürlüklerine sayg›l›, yaln›z-

ca asli görevlerine odaklanm›fl etkin bir devletin varoldu¤u

Türkiye’de, Atatürk’ün ça¤dafl uygarl›k hedefine ve ilkelerine

sad›k toplumsal yap›n›n geliflmesine ve demokratik sivil toplum

ve laik hukuk devleti anlay›fl›n›n yerleflmesine yard›mc› olur.

TÜS‹AD, piyasa ekonomisinin hukuksal ve kurumsal altyap›s›-

n›n yerleflmesine ve ifl dünyas›n›n evrensel ifl ahlak› ilkelerine

uygun bir biçimde faaliyette bulunmas›na çal›fl›r. TÜS‹AD,

uluslararas› entegrasyon hedefi do¤rultusunda Türk sanayi ve

hizmet kesiminin rekabet gücünün art›r›larak, uluslararas›

ekonomik sistemde belirgin ve kal›c› bir yer edinmesi gerekti¤i-

ne inan›r ve bu yönde çal›fl›r. TÜS‹AD, Türkiye’de liberal eko-

nomi kurallar›n›n yerleflmesinin yan›s›ra, ülkenin insan ve do-

¤al kaynaklar›n›n teknolojik yeniliklerle desteklenerek en etkin

biçimde kullan›m›n›; verimlilik ve kalite yükseliflini sürekli k›-

lacak ortam›n yarat›lmas› yoluyla rekabet gücünün art›r›lma-

s›n› hedef alan politikalar› destekler.

TÜS‹AD, misyonu do¤rultusunda ve faaliyetleri çerçevesin-

de, ülke gündeminde bulunan konularla ilgili görüfllerini bi-

limsel çal›flmalarla destekleyerek kamuoyuna duyurur ve bu

görüfllerden hareketle kamuoyunda tart›flma platformlar›n›n

oluflmas›n› sa¤lar.



TÜS‹AD Parlamento ‹flleri Komisyonu bünyesinde faaliyet gösteren, baflkanl›¤›-
n› Komisyon Üyesi Dr. Erkut Yücao¤lu’nun yürüttü¤ü Kamu Reformu Çal›flma Gru-
bu koordinatörlü¤ünde haz›rlanan “Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar ve Türkiye
Uygulamas›” bafll›kl› çal›flman›n “Girifl” ve “Genel De¤erlendirme ve Öneriler” bö-
lümleri raporu haz›rlayan araflt›rmac›lar taraf›ndan ortaklafla kaleme al›nm›flt›r.
Çal›flman›n “Devletin Kapasitesi ve ‹ktisadi Kalk›nma Sürecindeki ‹fllevi” bafll›kl› bi-
rinci bölümü ve “Türkiye Uygulamas›” bafll›kl› üçüncü bölümü DPT Planlama Uz-
man› U¤ur Emek, “Uluslararas› Karfl›laflt›rmalar” bafll›kl› ikinci bölümü Bo¤aziçi
Üniversitesi ö¤retim üyesi Doç. Dr. Ünal Zenginobuz, “Ba¤›ms›z Düzenleyici Ku-
rumlar›n Hesap Verebilirli¤i” bafll›kl› dördüncü bölümü ise Selçuk Üniversitesi ö¤-
retim üyesi Yrd. Doç. Dr. Muhittin Acar taraf›ndan haz›rlanm›flt›r.
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SUNUfi

‹lk ortaya ç›kt›klar› ülke olan Amerika Birleflik Devletleri (ABD)’ndeki kökleri
1800’lerin sonlar›na kadar gitmekle birlikte, Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar (BDK)
di¤er ülkelerin, özellikle de geliflen ülkelerin gündemlerine yo¤un olarak 1990’lar›n
bafl›ndan itibaren girmeye bafllam›flt›r. Devletin özellefltirmeler sonucu birçok sek-
törde üretimden çekilmesi, özellikle altyap› ve finans sektörleri gibi piyasa aksak-
l›klar›n›n hüküm sürmeye devam etti¤i sektörlerde iktisadi faaliyetlerin düzenlen-
mesi gere¤ini ortaya ç›karm›flt›r. Birçok ülke bu ifllevi yerine getirmeleri için, ABD
baflta olmak üzere baz› ülkelerde çok baflar›l› örnekleri görülen, BDK’lar oluflturma
yoluna gitmifltir. Geleneksel bürokratik yap›lardan farkl› olarak, kamunun ola¤an
hiyerarflisi d›fl›nda yer alan ve kararlar›nda yürütmeden ba¤›ms›z davranmalar› ta-
n›mlay›c› özellikleri olan BDK’lar, bu yönleri ile kamu yönetimini iyilefltirme ihtiya-
c› duyan geliflen ülkeler için yeni bir kamu yönetiflim anlay›fl› oluflturman›n unsuru
olarak da de¤erlendirilmifltir.

Türkiye’de de bu yaklafl›mlar çerçevesinde, devletin düzenleyici kapasitesini
daha etkili k›lmak amac›yla idari ve mali özerkli¤e sahip BDK’lar kurulmufltur. An-
cak, büyük ölçüde kurulufllar›n›n stratejik ve bütüncül bir yaklafl›m çerçevesinde
gerçekleflmemifl olmas› nedeniyle, BDK’lar›n görevleri, yetkileri, idari yap›lanmala-
r›, karar alma süreçleri, bütçeleri ve nihayetinde ba¤›ms›zl›klar› ve hesap verebilir-
likleri konusunda halen yo¤un tart›flmalar yaflanmaktad›r.

Kamu yönetimi içerisindeki yerleri ve görev, yetki ve sorumluluklar›n›n neler
oldu¤u konusundaki belirsizlik ve karmafla nedeniyle, Türkiye’de BDK’lardan bek-
lenen faydan›n henüz yeterince elde edilemedi¤i görülmektedir. Çerçeve olufltura-
cak baz› standart düzenlemeler yap›lmaz ise, zaten parçal› ve da¤›n›k bir yap› içe-
risinde olan BDK sistemi, mevcut ve ortaya ç›kmas› muhtemel parçal› düzenleme-
ler ile daha da bozulacak ve BDK’lar kendilerinden beklenen ifllevleri hiç bir za-
man hakk›yla yerine getiremeyeceklerdir.

Bu kapsamda, TÜS‹AD Kamu Yönetimi Çal›flma Grubu bünyesinde oluflturulan
“Düzenleyici Kurumlar” alt komitesinin yapm›fl oldu¤u görevlendirmeye istinaden;
ilgili yaz›n, di¤er ülke deneyimleri ve Türkiye’nin görece k›sa say›labilecek dene-
yimleri ›fl›¤›nda, Türkiye’deki BDK sisteminin oluflumu ve geliflimini inceleyerek,
sistemin etkili ve etkin iflleyifline yönelik iyilefltirme önerilerinde bulunmak amac›y-
la bu rapor haz›rlanm›flt›r.



Di¤er bütün çal›flmalarda oldu¤u gibi bu rapor da sadece yazarlar›n›n katk›la-
r›yla ortaya ç›kmad›. Bu nedenle raporun haz›rlanmas› aflamas›nda çeflitli aç›lardan
yard›mlar›n› esirgemeyenlere teflekkür borçluyuz. Öncelikle, raporun çerçevesinin
oluflturulmas› ve temel yöneliflinin tayininde yapt›¤›m›z tart›flmalarda de¤erli görüfl-
lerinden istifade etti¤imiz Kamu Reformu Çal›flma Grubu Baflkan›, TÜS‹AD üyesi Sa-
y›n Dr. Erkut Yücao¤lu’na, Kamu Reformu Çal›flma Grubu ve TÜS‹AD üyeleri Say›n
Korkmaz ‹lkorur ve Say›n Dr. Y›lmaz Argüden’e teflekkür ederiz. Ayr›ca, raporun
haz›rlanmas›n› titizlikle koordine etmeleri nedeniyle, TÜS‹AD Genel Sekreter Yar-
d›mc›s› Say›n Ebru Dicle, TÜS‹AD Parlamento ‹flleri Komisyonu Raportörü Say›n
Mehmet Serkan Ersöz ve Parlamento ‹flleri Bölümü Uzman› Yörük Kurtaran’a da te-
flekkür ederiz. Raporun haz›rlanmas› aflamas›nda bilgi ve görüfllerinden istifade et-
ti¤imiz Dan›fltay K›demli Tetkik Hakimleri Say›n Tülin Özdemir, Say›n ‹smail Sakl›
ve Say›n Fethi Aslan’a, Dan›fltay Tetkik Hakimi Say›n Yahya Bal’a özellikle teflekkür
ederiz. Raporda yer alan baz› görüfllerin olgunlaflmas›na katk›lar›ndan dolay› Mali-
ye Bakanl›¤› Gelirler Genel Müdürlü¤ü Daire Baflkanlar› Say›n Kürflat Özgüler ve
Say›n Sedat Özyerli’ye, DPT Hukuki Tedbirler ve Kurumsal Düzenlemeler Daire
Baflkan› Say›n Osman Y›lmaz’a, DPT Planlama Uzman› Say›n Hasibe Ifl›kl›’ya, Say›n
Yrd. Doç. Dr. fiakir Berber ve Say›n Yrd. Doç. Dr. Hüseyin Özgür’e teflekkür ede-
riz. Ünal Zenginobuz, bu raporla ilgili yapt›¤› çal›flmalarla k›smen örtüflen bir arafl-
t›rmaya sa¤lad›¤› destek için Bo¤aziçi Üniversitesi Araflt›rma Fonu’na (Proje No:
02C102), görüfl ve önerileri için Prof. Dr. Fikret Adaman’a ve uluslararas› uygulama-
larla ilgili kaynaklara ulafl›lmas› konusundaki yard›mlar› için Bo¤aziçi Üniversitesi
Ekonomi Bölümü Araflt›rma Görevlilerinden Say›n Müjde Erten’e teflekkürlerini su-
nar. Kuflkusuz, sa¤lanan bu de¤erli katk›lara ra¤men, çal›flmada olabilecek hata ve
noksanlar›n sorumlulu¤u tümüyle yazarlara aittir. 

Çal›flman›n girifl ile de¤erlendirme ve öneriler bölümleri yazarlar taraf›ndan or-
taklafla kaleme al›nm›flt›r. Çal›flman›n birinci ve üçüncü bölümleri DPT Planlama Uz-
man› U¤ur Emek, ikinci bölümü Doç. Dr. Ünal Zenginobuz ve dördüncü bölümü
de Yrd. Doç. Dr. Muhittin Acar taraf›ndan haz›rlanm›flt›r. Ayr›ca, bu aflamada, çal›fl-
man›n yazarlar›n iliflki içinde bulundu¤u kurumlar›n ve Devlet Planlama Teflkilat›
(DPT)’n›n görüfllerini yans›tmad›¤›n› da belirtmek isteriz. Son olarak, çal›flman›n
Türkiye’de BDK’lar konusundaki aray›fl ve araflt›rmalarda gelinen bu aflamada, sa¤-
l›kl› politikalar ve pratiklerin gelifltirilmesine dönük tart›flma ve çal›flmalara katk›
yapmas› ümit ve dileklerimizi ifade etmek isteriz.
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G‹R‹fi

1980 y›l›na kadar Türkiye’de uygulanan iktisat politikalar› geliflen ülkelerin ço-
¤unda uygulanan korumac› politikalar›n tipik bir örne¤iydi. Bu çerçevede, 1950’ler-
den itibaren yerli üretimin yeterli oldu¤u düflünülen sektörlerde mal ithalat› yasak-
lanarak ithal ikameci bir kalk›nma politikas› izlenmifltir. K›smen seçilmifl baz› sek-
törleri desteklemek amac›yla, daha a¤›rl›kl› olarak da döviz k›tl›¤› nedeniyle baflla-
t›lan ithal ikameci politikalar, ithalat üzerine konulan miktar k›s›tlamalar› ve döviz
denetimi gibi araçlar kullanmak suretiyle uzunca bir süre uygulanmaya devam et-
mifltir. Di¤er taraftan, bu dönemde devlet negatif faiz oranlar›, ucuz kredi deste¤i
ve kamu iflletmecili¤i gibi araçlarla kaynak tahsisat› sürecine do¤rudan müdahale-
lerde bulunmufltur.

Devletin iktisadi faaliyetlere müdahale etmesinin arkas›nda yatan temel gerek-
çe, kendi haline b›rak›ld›¤›nda piyasalar›n her zaman ekonomik etkinli¤in gerektir-
di¤i flekilde ifllemedikleri olgusudur. Piyasa aksamalar› denilen ve aralar›nda piya-
salarda eksik rekabet olmas›, iktisadi aktörlerin eksik bilgi ile hareket etmeleri, ka-
mu mallar› ve d›flsall›klar›n ekonomik etkinli¤in sa¤lanmas›n› zorlaflt›rmas› gibi s›k
rastlanan bir dizi özelli¤in oldu¤u durumlarda, kamunun ekonomiye müdahalesine
cevaz veren iktisadi zemin ortaya ç›kmaktad›r. Geliflen ekonomilerde, piyasa aksa-
malar›n›n daha s›k görülmesinin yan› s›ra, geliflmifl ekonomilerin en iyi flartlarda bi-
le çözmekte zorland›klar› gelir da¤›l›m› sorunlar› daha da a¤›r yaflanmakta, devle-
tin ekonomiye müdahale etmesi yönündeki e¤ilim güç kazanmaktad›r. Ayr›ca, ge-
liflmifl ülke ekonomilerine yetiflmeyi getirece¤i düflünülen h›zl› kalk›nma sürecini
bafllatmak veya bu sürece ivme kazand›rmak için geliflen ülkelerde devletin ekono-
miye özellikle müdahale etmesi gerekti¤i görüflü, 1950’lerden itibaren geliflen ülke
iktisat politikalar› üzerinde uzun süre çok etkili olmufltur.

fiüphesiz ki, devletin ekonomiye müdahale etmesi için iyi ve yeterli gerekçeler
olmas›, bu müdahalelerin mutlaka iyi sonuç verece¤i anlam›na gelmemektedir.
1950’lerden itibaren geliflen ülke politikalar›na damgalar›n› vuran kalk›nma iktisat-
ç›lar›, iktisadi kalk›nma sürecinde kamu müdahalelerinin gereklili¤ini ileri sürerken,
z›mni olarak devletin müdahale kapasitesinin limitsiz oldu¤unu ve iktisadi faaliyet-
lere do¤ru alanda, do¤ru zamanda ve do¤ru bir biçimde müdahale edebilece¤ini
varsaym›fllard›r. Devlet müdahalelerinin olumsuz sonuçlar do¤urmas›na yol açan
hükümet aksamas› ihtimaline bafllang›çta hemen hemen hiç de¤inilmemifltir. An-
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cak, zaman içerisinde devletin gerek do¤as›, gerekse yönetim kapasitesi bak›m›n-

dan, piyasalarda gerçekleflen ekonomik faaliyetlerin koordinasyonunu veya yönlen-

dirilmesini ne ölçüde etkin bir flekilde yerine getirebilece¤i yo¤un olarak tart›fl›lma-

ya bafllanm›flt›r.

Hükümet aksamalar›n›n iktisadi faaliyetler üzerindeki olumsuz etkilerini en aza

indirmek ve devletin ekonomideki rolünü azaltmak amac›yla, ço¤u geliflen ülkede

oldu¤u gibi, Türkiye’de de 1980’li y›llarda ekonomik kaynaklar›n kullan›m›nda pi-

yasalara daha fazla a¤›rl›k vermeyi hedefleyen çeflitli iktisadi politikalar uygulama-

ya konulmufltur. Bu çerçevede, mali disiplini sa¤lamak amac›yla kamu gelirlerini ar-

t›r›c› ve kamu harcamalar›n› azalt›c› tedbirler al›nm›fl; kamu iflletmelerinin özelleflti-

rilmesi süreci bafllat›lm›fl; ülkeye do¤rudan yabanc› sermayenin çekilmesi için ku-

rumsal altyap›n›n gelifltirilmesine önem verilmifl; göreli fiyatlar›n piyasalarda ser-

bestçe belirlenmesini kolaylaflt›rmak amac›yla döviz kurlar› ve faiz hadlerinin ser-

best piyasalarda oluflmas›na olanak sa¤lanm›fl; d›fl ticaret serbestlefltirilmifl ve niha-

yet uluslararas› sermaye hareketlerinin dolafl›m›na tam serbesti tan›nm›flt›r. Reform

niteli¤indeki bu politika uygulamalar› sonucunda, özellikle de 1989 y›l›nda ulusla-

raras› sermaye hareketlerinin serbest b›rak›lmas›yla, iktisat politikalar›n›n oluflturul-

du¤u ve uygulamaya konuldu¤u ortam ile politikalar›n niteli¤i ve biçimi önemli öl-

çüde de¤iflmifltir.

Mali piyasalar›n d›fla aç›larak serbestleflmesinin ard›ndan, 1990’l› y›llarda Türki-

ye ekonomisinin içinden geçti¤i süreçte kamu aç›klar› artm›fl; bu aç›klar›n bir türlü

derinleflemeyen mali piyasalar üzerinde yaratt›¤› bask› sonucu faiz oranlar› yüksel-

mifl; yüksek faizler nedeniyle ortaya ç›kan k›sa vadeli sermaye girifllerine ba¤›ml›

hale gelmifl bir yap› ortaya ç›km›flt›r. Üretim ve yat›r›ma ayr›lan kaynaklar›n giderek

azald›¤› bu süreçte hükümetler kamu harcamalar›nda disiplini bir türlü sa¤layama-

m›fl, bu durum 1990’lar›n sonuna gelindi¤inde Türkiye’yi sürdürülemez bir ekono-

mik yap› ile baflbafla b›rakm›flt›r (CBRT, 2002). Özetle, Türkiye’nin 1980’lerden iti-

baren uygulamaya koydu¤u yap›sal uyum ve makroekonomik istikrar programla-

r›ndan ve sermaye hareketlerinin serbest b›rak›lmas› neticesinde oluflan uluslarara-

s› bütünleflmeden tam olarak fayda sa¤layamad›¤› görülmektedir. 1980 ve 1990’l›

y›llara dönüp bak›ld›¤›nda, Türkiye ekonomisinin ticari ve mali serbestleflmeye ge-

çilmesi için gereken kurumsal altyap›ya o dönemde sahip olmad›¤› art›k anlafl›lm›fl-

t›r.
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1980’li y›llarda birçok geliflen ülkede uygulanan reformlara damgas›n› vuran
yaklafl›m, devletin ekonomi üzerindeki aktif rolünü, hükümet aksamalar›n›n ekono-
mik etkinli¤i düzeltmek yerine bozaca¤› gerekçesiyle, hakl› olarak elefltirmifltir. An-
cak, müdahaleci devlet yerine minimal devlet önerilirken, yöntem olarak kalk›nma
iktisad›n›n kulland›¤›ndan hiç fark› olmayan bir yaklafl›mla, z›mni olarak kamunun
iflleyiflinin her hal ve flartta piyasalardan daha kötü sonuçlar do¤uraca¤› varsay›lm›fl-
t›r.

1990’lara gelindi¤inde ise, art›k piyasa ve devletin birbirini d›fllar olgular olma-
d›¤›; devletin gerekli kurumsal ve hukuki yap›y› oluflturup ayakta tutamad›¤› du-
rumlarda iktisadi aktörlerin davran›fllar›n›n ve piyasalar›n iflleyiflinin kontrolden ç›-
kabildi¤i; iktisadi aktörlerin yaln›zca kendi ç›karlar› peflinde koflarak ve sosyal fay-
day› hiç gözetmeksizin devleti kuflat›p kendi amaçlar› yönünde kullanabildikleri; bu
sürecin sonunda, kurumsal ve hukuki yap›n›n çöküntüye u¤rad›¤› devlet aksamas›
durumunun ortaya ç›kabildi¤i aç›kça görülmüfltür.

Devletin düzenlemeler, sosyal güvenlik ve refah›n gelifltirilmesi ve bölüflümü
konusunda üstlenmesi gereken çok önemli ifllevleri bulunmaktad›r. Devletin iktisa-
di faaliyetler üzerinde oynad›¤› tek rol yaln›zca rant da¤›t›c› müdahalelerde bulun-
mak de¤ildir. Piyasa ekonomisinin etkin bir flekilde ifllemesi için gerekli kurumsal
ve hukuki altyap›n›n oluflturulmas› ve korunmas›, yaln›zca devletin üstlenebilece¤i
bir ifl ve yürütebilece¤i bir süreçtir. Bugün gelinen noktada, art›k tart›fl›lmas› gere-
kenin devletin iktisadi faaliyetlere müdahale etmesi veya etmemesi de¤il; ne zaman,
hangi araçlar› kullanarak ve nas›l müdahale etmesi gerekti¤i oldu¤unu söylemek
yanl›fl olmayacakt›r.

Kaynak tahsisat› sürecinde piyasa, devlet ve sivil toplum aras›nda ifl bölümü-
nün iyi tasarlanmas› ve etkili bir hukuki ve kurumsal çerçevenin tesis edilmesi du-
rumunda piyasa ekonomilerinin müteflebbislere verimli giriflim f›rsatlar› sa¤layaca-
¤›, bu yolla da iktisadi refaha kavuflulaca¤› bugün art›k genel olarak kabul edilmek-
tedir. Di¤er taraftan, devletin müteflebbislerin yarat›c› ve giriflimci kapasitesinin önü-
nü açmas› ve/veya bunlar› desteklemesi gereklili¤i, devlet ile piyasalar aras›nda ya-
k›n bir iflbirli¤ini gündeme getirmektedir. Devlet ile piyasalar aras›ndaki ifl bölümü-
nün en belirgin özelli¤i ise, devletin kamu iflletmecili¤i yoluyla ekonomiye do¤ru-
dan müdahale etmesi yerine, iktisadi faaliyetlerin çerçevesini düzenleyen kurallar›
belirlemesi ve tüm iktisadi aktörlerin bu kurallara uymalar›n› denetlemesine önce-
lik ve a¤›rl›k verilmesidir.
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Bu noktada hemen dikkat çekilmesi gereken bir husus, piyasalar›n iflleyiflinin
düzenlenmesi, denetlenmesi ve gözetilmesi ifllevlerinin gerekti¤i gibi yerine getiril-
mesi için güçlü ve etkin bir kamu yönetimine olan ihtiyaçt›r. Bu nedenle, piyasala-
r› yeniden yap›land›racak olan reformlar kadar, bu reformlar› uygulamaya koyacak
olan kamu yönetimini yeniden yap›land›ran reformlar da devletin ekonomide oy-
nayaca¤› yeni rol çerçevesinde üzerine düflen görevleri gerekti¤i gibi yerine getirip
getiremeyece¤ini belirleyecektir. Di¤er bir deyiflle, devletin düzenleyici ifllevini ye-
rine getirecek kurumlar›n kapasitesinin de¤erlendirilmesi gereklidir. Çünkü, etkin
bir düzenleme, ancak yetkin kurumlar taraf›ndan etkili bir biçimde icra edilebile-
cektir.

Devletin düzenleme, denetim ve gözetim ifllevlerini hakk›yla yerine getirmesi
amac›yla oluflturulmaya çal›fl›lan yeni yönetiflim yap›s› içerisinde 1990’lardan itiba-
ren öne ç›kan unsurlardan biri Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurum (BDK) olgusudur. Ge-
leneksel kamu yönetimi yap›s› içerisinde örne¤i olmayan BDK’lar, devletin kamu ifl-
letmecili¤i arac›l›¤›yla ekonomiye do¤rudan müdahale etmeyi b›rakt›¤›, ekonomik
aktörlerin uymakla yükümlü olacaklar› kurallar› belirlemek ve bu kurallar›n uygu-
lanmas›n› sa¤lamak üzerinde yo¤unlaflt›¤› yeni anlay›fl› yans›tan yap›lard›r. Di¤er ta-
raftan, siyasi iktidarlar›n tercihleri do¤rultusunda görev yapan geleneksel bürokra-
siyle karfl›laflt›r›ld›¤›nda, BDK’lar›n yönetim sürecinde taahhüt yetersizli¤i sorunu-
nun daha az yaflanmas› beklenmektedir. Ekonomik aktörlere eflit mesafede durma-
y› gerektiren düzenleyici devlet anlay›fl›n›n yap› tafllar› olarak, BDK’lar ilgili olduk-
lar› alanlarda düzenleme getirmek ve bu düzenlemelerin uygulanmas›n› denetle-
mekle görevlendirilmektedir (Majone, 1994). Ay›rt edici özellikleri, geleneksel ka-
mu yönetimi yap›s› ve hiyerarflisi d›fl›nda konumlanmalar› ve kararlar›nda yürütme-
den ba¤›ms›z davranmalar›d›r.

BDK’lar›n ortaya ç›k›fl› ile ilgili bir di¤er husus, teknolojik geliflmelerin yo¤un
oldu¤u baz› sektörleri etkin bir flekilde düzenlemenin yüksek düzeyde uzmanl›k
gerektirmesidir. Düzenleme görevlerini etkin bir flekilde yerine getirebilmeleri için,
uzmanlar›n çabuk hareket edebilecekleri ve takdir haklar›n› kullanmaktan çekinme-
yecekleri esnek bir karar verme çerçevesi içinde çal›flmalar› gerekmektedir. fiartla-
r›n çok çabuk ve s›k de¤iflebildi¤i sektörlerde düzenleme yapacak uzman kurum-
lar için bu nokta özellikle önemli olmaktad›r. Dolay›s›yla, kamu otoritesinin bu ku-
rumlara karar verme konusunda ciddi ölçüde yetki devretmesi, bu kurumlar›n va-
rolufl nedenlerinin neredeyse do¤al bir sonucu olarak, zorunlu hale gelmektedir.
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Her yetki devri, beraberinde yetki devri yap›lan kifli ve kurumun etkin bir fle-
kilde izlenmesi ve denetlenmesi gere¤ini ortaya ç›karmaktad›r. Çünkü, yetki devri
yap›lan kifli veya kurum, e¤er buna zorlayan bir müflevvik (incentive) sistemi yok-
sa, yetkiyi devreden taraf›n istedi¤i flekilde de¤il, kendi yarar›n› ençoklayacak fle-
kilde davranacakt›r. Yetki devri ile izleme ve denetleme zorunlulu¤u birarada git-
mekle birlikte, bu iki ifllevin ayn› anda ve tam olarak ifllemesini istemek ço¤u za-
man birbiriyle çeliflen hedeflerdir. Yetki devrinin öngörülen yararlar› sa¤layabilme-
si için yetki devredilen kifli veya kuruma takdir hakk›n› çekinmeden kullanabilece-
¤i ölçüde ba¤›ms›zl›k verilmesi gerekirken, s›k› ve ayr›nt›l› bir kontrol mekanizma-
s›n›n varl›¤›, takdir hakk›n›n ve ba¤›ms›zl›¤›n içini boflaltacakt›r. Di¤er taraftan, iz-
leme ve denetleme süreç ve mekanizmalar›n›n, etkin bir biçimde kurgulan›p, kul-
lan›lmad›¤› durumlarda ise, kendilerine yetki devredilen kifli ve kurumlar›n, bu yet-
kileri öngörülen amaçlar do¤rultusunda ve etkin olarak kullanmalar›n› beklemek
zorlaflabilecektir. Dolay›s›yla, ba¤›ms›zl›k ve hesap verebilirlik düzeyleri aras›nda
dengeyi gözeten bir seçim yapmak zorunlulu¤u bulunmaktad›r.

Yetki devri ile kontrol kavramlar› aras›nda, ya da ba¤›ms›zl›k ile hesap verebi-
lirlik aras›nda, genelde var olan gerilim düzenleyici kurumlar söz konusu oldu¤un-
da daha da karmafl›k bir yap› arz etmektedir. Düzenleyici kurumlar› kuran ve ku-
rullar›nda görev alacak üyeleri atayan merci siyasi otoritedir. Düzenleyici kurumla-
ra ne tür görevler ve yetkiler verilece¤ini o an hükümette olan siyasi heyet belirle-
mektedir. Demokratik siyasi sistemin özelli¤i siyasi otoritenin her seçimde de¤ifle-
bilmesidir. Dolay›s›yla, siyasi heyetlerin tercih ve karar ufuklar› kimi zaman bir se-
çim dönemi ile s›n›rl› kalabilmektedir.

Siyasi tercih ve karar ufkunun k›sa vadeli olmas› düzenleyici kurumlar aç›s›n-
dan iki tür sorun yaratabilmektedir. Bunlardan ilki, bir düzenleyici kurumun olufl-
turulmas›na karar veren siyasi heyetin o kurumu olufltururken kendisi iktidardan
düfltükten sonra bile kendi tercih ve ç›karlar› yönünde hareket edecek bir yap› kur-
maya çal›flmas› ihtimalidir. ‹kincisi, her yeni gelen iktidar›n bir öncekinin olufltur-
du¤u yap›y› kendi tercih ve ç›karlar›na daha fazla hizmet eder hale getirmek iste-
yebilece¤idir. Her iki sorun da, düzenleyici kurumlar›n ilgili olduklar› sektörde uzun
vadeli istikrar› sa¤layan ve sektörle ilgili riskleri daha öngörülebilir hale getiren ya-
p›lar olma özelli¤ini tehdit edici olgulard›r. Bu nedenle, özellikle düzenleyici ku-
rumlar oluflturulurken ve kurullar›na atama yap›l›rken k›sa vadeli de¤il, uzun vade-
li bir perspektifle hareket edilmesini sa¤laman›n flart oldu¤u görülmektedir. Bu so-
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runun nas›l çözülece¤i de, bir taraftan ülkedeki siyasi sistemin yap›s›n›n k›sa vade-
li dar ç›karlar›n uzun vadeli kamu ç›karlar›n›n önüne geçmesine ne kadar izin ver-
di¤i ile, di¤er taraftan da ülkedeki siyasi, idari ve hukuki kültürün bu konudaki ça-
t›flmalar› uygun flekilde çözmeye ne kadar müsait oldu¤u ile iliflkilidir.

K›ta Avrupas› için oldukça yeni bir geliflme oldu¤u söylenebilirse de, BDK’lar›n
tarihi halen farkl› sektörlerde çok say›da örne¤inin görüldü¤ü ABD’de 1800’lerin
sonlar›na kadar gitmektedir. 1970’lerin sonundan itibaren gerek iktisadi alanda glo-
bal ölçekte meydana gelen geliflmeler, gerek Avrupa Birli¤i (AB) çerçevesinde Av-
rupa ekonomilerinin h›zla ivme kazanan bir bütünleflme sürecine girmeleri, düzen-
leme ve düzenleyici kurumlar konusunda Avrupa’da çok önemli geliflmeleri bera-
berinde getirmifltir. Bugün Üye Ülke ve AB düzeyinde ABD’deki örneklerine ben-
zer çok say›da BDK bulunmaktad›r ve kamu politikalar› alan›nda hissedilir ölçüde
etkileri görülmeye bafllam›flt›r. AB ülkelerinin yan› s›ra, BDK’lar son y›llarda OECD
üyesi geliflmifl ülkelerde ve Dünya Bankas›, IMF gibi uluslararas› kurulufllar›n poli-
tika tavsiyelerinin de etkisiyle, birçok geliflen ülkede görülmeye bafllam›flt›r. Yürüt-
meden ba¤›ms›z davranabilme özellikleri ile BDK’lar›, kamu yönetimini iyilefltirme
ihtiyac› duyan geliflen ülkeler için yeni bir kamu yönetiflim anlay›fl› oluflturman›n
unsuru olarak da de¤erlendirmek yanl›fl olmayacakt›r.

1990’l› y›llar›n ikinci yar›s›na kadar, Türkiye’de devletin piyasalar üzerindeki gö-
zetim ve denetim ifllevi yeteri kadar önem kazanmam›flt›r. Özellikle do¤al tekeller-
den kaynaklanan piyasa aksamalar›n›n hüküm sürdü¤ü enerji, telekom ve ulaflt›r-
ma gibi altyap› sektörlerinde, devlet düzenleme/denetim ifllevini K‹T’ler arac›l›¤›y-
la sürdürmeyi tercih etmifltir. Devletin iflletmecilik ve denetim ifllevlerinin birbirin-
den ayr›lmas›, denetim ifllevinin daha etkili bir biçimde gerçeklefltirilmesine izin ve-
recek kurumsal altyap›n›n oluflturulmas› ancak 1990’lar›n ortas›ndan itibaren gün-
deme gelebilmifltir. Devletin düzenleyici kapasitesini daha etkili k›lmak amac›yla
idari ve mali özerkli¤e sahip BDK’lar kurulmufltur. Bugün için, Türkiye’de, çal›flma-
da benimsenen kavramsal yaklafl›m çerçevesinde, belirli alanlarda iktisadi faaliyet-
leri düzenleyen ve denetleyen dokuz adet BDK bulunmaktad›r. Ancak, büyük öl-
çüde kurulufllar›n›n stratejik ve bütüncül bir yaklafl›m çerçevesinde gerçekleflmemifl
olmas› nedeniyle, BDK’lar›n görevleri, yetkileri, idari yap›lanmalar›, karar alma sü-
reçleri, bütçeleri ve nihayetinde ba¤›ms›zl›klar› ve hesap verebilirlikleri konusunda
halen yo¤un tart›flmalar yaflanmaktad›r. Bu çal›flman›n ilerleyen bölümlerinde yuka-
r›da sözü edilen konular sistematik bir bütünlük içinde ele al›nmaktad›r.
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Çal›flman›n genel de¤erlendirme ve öneriler bölümünde, gerek kuramsal de¤er-
lendirmeler ve gözden geçirilen di¤er ülke deneyimleri, gerekse Türkiye’nin göre-
ce k›sa say›labilecek deneyimleri ›fl›¤›nda, Türkiye’deki ba¤›ms›z düzenleyici kurul-
lar›n oluflumu ve iflleyifllerine dair görüfl ve öneriler belirtilmektedir.

Çal›flman›n 1. bölümünde, önce devletin ekonomideki de¤iflen rolü irdelen-
mekte ve yukar›da çerçevesi çizilmifl bulunan düzenleme olgusunun ve BDK’lar›n
ortaya ç›k›fl› konular› daha ayr›nt›l› olarak tart›fl›lmaktad›r. Ard›ndan, Türkiye’de
devlet ile piyasa aras›ndaki karfl›l›kl› etkileflim ve siyasi kültürün iktisadi faaliyetler
üzerindeki etkisi, düzenleyici kurum olgusunun Türkiye’de bugüne kadar geçirdi¤i
evreler hakk›nda ipucu vermeleri bak›m›ndan irdelenmektedir. Bu ba¤lamda, dü-
zenleyici kurum olgusunun Türkiye’de devletin de¤iflen rolü tart›flmalar›nda nereye
oturdu¤u konusuna da de¤inilmektedir.

Çal›flman›n 2. bölümünde, BDK’lar konusunda uluslararas› geliflmelerin bir ta-
ramas› yap›lmaktad›r. Bu bölümde yap›lan taramaya konu teflkil eden ülke ve sek-
törlerin seçiminde Türkiye’deki geliflme ve uygulamalara ›fl›k tutmalar› ölçütü göz
önünde bulundurulmufltur. Bu çerçevede ilk önce, düzenleyici kurumlar konusun-
da öncü ülke olan ABD ile 1980’li y›llarda gerçeklefltirdi¤i yo¤un özellefltirmelere
paralel olarak yeni ve yarat›c› düzenleyici kurum uygulamalar›n› hayata geçiren ‹n-
giltere örnekleri üzerinde durulmufltur. Ard›ndan, Türkiye’nin ulusal program›nda
mevzuat›n› uyumlaflt›rmay› taahhüt etti¤i AB ve seçilmifl AB ülkelerinde bu konuda
ne tür geliflmeler oldu¤u irdelenmifltir. AB üyesi ülkeler seçilirken, temsil kabiliyeti
olan ve Türkiye’ye örnek teflkil edebilecek bir grup seçilmeye çal›fl›lm›flt›r. Bu çer-
çevede, AB üyesi olan Almanya, Fransa, ‹talya ile gelecek y›l AB üyesi ülkeler ara-
s›na kat›lacak Polonya ve Macaristan’daki uygulamalar üzerinde durulmufltur. ABD,
‹ngiltere ve AB ülkeleri d›fl›ndaki di¤er ülkelerden, düzenleyici kurumlar konusun-
daki uygulamalar› ile Türkiye’ye örnek teflkil edebilecek iki ülke olarak, Arjantin ve
G. Kore örnekleri üzerinde de durulmufltur. Düzenleyici kurum uygulamalar› ile il-
gili uluslararas› karfl›laflt›rmalardan Türkiye için ç›kar›labilecek görüfl ve önerilere
temel teflkil edecek bafll›klar ayr› bir alt bölümde sunulmaktad›r.

Çal›flman›n 3. bölümünde, Türkiye’de oluflturulmufl bulunan BDK’lar, önce or-
taya ç›k›fllar› ve faaliyetleri ile ilgili ortak özellikleri çerçevesinde birlikte de¤erlen-
dirilmektedir. Ard›ndan, her bir BDK ayr› ayr› ele al›narak di¤er kamu kurulufllar›y-
la ve birbirleriyle benzerlik ve farkl›l›klar›; kamu yönetimindeki yerleri, yetkileri ve
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sorumluklar›; Türkiye’de piyasalar›n iflleyifl sürecindeki rolleri; son olarak da Türki-
ye’de kamu idaresinin yeniden yap›land›r›lmas› perspektifinden incelenmektedir.

Çal›flman›n 4. bölümünde, BDK olgusunu de¤erlendirmek bak›m›ndan çok
önemli bir kavram olan hesap verebilirlik konusu ele al›narak çeflitli boyutlar›yla in-
celenmektedir. Hesap verebilirlik kavram›, "kamusal yetki ve kaynaklar›n kullan›m›-
na iliflkin sorumluluklar konusunda aç›klama yapma, gerekçe gösterme yükümlü-
lü¤ü"nü iflaret etmektedir. Kamu yönetiminin denetimi ve hesap verebilirli¤i konu-
sundaki aray›fl ve tart›flmalarda bütüncül bir yaklafl›ma sahip olman›n gere¤i ve öne-
mi göz önünde bulundurularak, BDK’lar için demokratik, ço¤ulcu bir siyasal-yönet-
sel yap›lanma içinde hesap verebilirli¤in temel ögeleri ne olabilir sorusu 5-S Hesap
Verebilirlik Modeli çerçevesinde incelenmektedir.

5-S Hesap Verebilirlik Modeli’nin befl ana unsurdan ilki sorumluluklard›r. So-
rumluluk ile hesap verebilirlik farkl›, ama aralar›nda yak›n iliflkiler bulunan kavram-
lard›r. Sorumluluklar›n hesap verebilirlik ba¤lam›nda önem tafl›yan birinci yönü, so-
rumluluklar›n nas›l bölümlendi¤i, da¤›l›m›n›n ne flekilde gerçekleflti¤iyle ilgilidir.
Sorumluluk kavram›n›n hesap verebilirlik ba¤lam›nda önem tafl›yan ikinci yönü, ka-
mu hizmetlerinden yararlananlar›n, yurttafllar›n ya da onlar ad›na hareket eden se-
çilmifl ya da atanm›fl kifli ya da kurumlar›n kimden hesap soraca¤›n›n belirlenmesi-
dir. Sorumluluk kavram›n›n üçüncü yönü ise, kamu görevlilerinin kamusal hizmet-
lerin yerine getirilmesiyle ilgili kurumsal, kümesel ve bireysel sorumluluklar›na sa-
hip ç›kmalar›n›n, onlar› benimsemelerinin yayg›nl›k ve yerleflikli¤iyle ilgilidir.

Kamu yönetimi sisteminde hesap verebilirli¤i gelifltirmenin en önemli unsurla-
r›ndan birisi çeflitli alanlarda standartlar›n mevcudiyeti ve etkin bir biçimde iflleyi-
flidir. Standardlar; süreçlerin ve sonuçlar›n anlaml› k›yaslama ve karfl›laflt›rmalara el-
veriflli hale getirilmesi aç›s›ndan oldukça önemlidir.

Kamu yönetiminde hesap verebilirli¤in temel unsurlar›ndan birisi de saydam-
l›kt›r. Saydaml›k ve hesap verebilirlik literatürde genellikle ayr›, ama yak›n iliflki
içinde bulunan iki kavram olarak de¤erlendirilmektedir. Hesap verebilirli¤in etkili
bir flekilde kurgulan›p, gerçekleflmesi için kamusal bilgilenme ve bilgilendirme sü-
reçlerinin yayg›n ve etkili bir biçimde kurulmas› ve kullan›lmas› gerekmektedir. Do-
lay›s›yla saydaml›k hesap verebilirlik için gereklidir, ancak yeterli de¤ildir. Saydam-
l›¤›n yan› s›ra sorumluluklar›n, standartlar›n, sa¤lama mekanizma ve araçlar›n›n ve
nihayet sorgulay›c›l›¤›n da göz önünde tutulmas› gerekmektedir.
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Yönetsel ifllem ve kararlar›n denetime aç›k olmas›, yurttafllar›n yönetim karfl›-
s›ndaki haklar›n›n korunmas› için gerekli kural, yöntem ve araçlar›n gelifltirilmesi ve
etkinlikle iflletilmesi, siyasal-yönetsel rejimlere demokratiklik s›fat›n› kazand›ran en
önemli faktörlerden biridir. Sa¤lama, kamu kurumlar›n›n ald›klar› kararlar ve yap-
t›klar› ifllemlerdeki hatalar›n ve boflluklar›n düzeltilmesi için yurttafllara baflvuru ola-
naklar› tan›nmas›n› ifade etmektedir. 

Hesap verebilirlik süreçlerinin niteli¤i ve sonuçlar›, bir ölçüde kamusal kaynak
ve yetkileri kullananlar›n bunlar› toplum yarar›na ve yasalara uygun olarak kullan›p
kullanmad›klar› hususundaki izleme ve sorgulaman›n yayg›nl›k, süreklilik ve etkin-
li¤ine de ba¤l›d›r. Dolay›s›yla, sorgulay›c›l›k, en genifl anlam›yla bir ülkenin vatan-
dafllar›n›n, o ülkedeki seçilmifl ya da atanm›fl yöneticileri; izlenen politikalar, al›nan
kararlar ve ortaya konulan faaliyetler ve bütün bunlardan elde edilen sonuçlara da-
ir sorgulama istek, kapasite ve becerisi olarak tan›mlanmaktad›r.
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GENEL DE⁄ERLEND‹RME VE ÖNER‹LER

Gerek ilgili yaz›n›n, gerekse uluslararas› uygulamalar›n incelenmesinden, özel-
likle piyasa aksamalar›n›n görüldü¤ü alanlarda, devletlerin iktisadi faaliyetleri dü-
zenleme, gözetim ve denetim ifllevlerini yayg›n olarak BDK’lar arac›l›¤›yla yerine
getirdikleri gözlemlenmektedir. Türkiye’de de bu yaklafl›m çerçevesinde, devletin
düzenleyici kapasitesini etkili k›lmak ad›na idari ve mali özerkli¤e sahip BDK’lar
kurulmufltur. Ancak, biraz da, kurulufllar› stratejik ve bütüncül bir yaklafl›m çerçe-
vesinde gerçekleflmedi¤inden, BDK’lar›n görevleri, yetkileri, idari yap›lanmalar›, ka-
rar alma süreçleri, bütçeleri ve nihayetinde ba¤›ms›zl›klar› ve hesap verebilirlikleri
konusunda yo¤un tart›flmalar yaflanmaktad›r.

Da¤›n›k ve parçal› yap›lar›n›n yaratt›¤› belirsizlik, BDK’lar›n kamu yönetiminde-
ki yerlerini, di¤er kamu kurulufllar› ile olan iliflkilerini, görev ve yetkilerini kullan›fl
biçimlerini tart›fl›l›r hale getirmifltir. Bu geliflmeler sonucunda, ilgili kamu kuruluflla-
r›, kendi yetki alanlar› içerisinde yer alan düzenlemelerle BDK’lar›n davran›fllar›n›
etkilemeye/biçimlendirmeye çal›flmaktad›rlar. Örne¤in, üçüncü bölümde de de¤i-
nildi¤i gibi, BDK’lar›n y›ll›k hesaplar›n›n, Baflbakanl›k taraf›ndan belirlenen Baflba-
kanl›k Müfettifli, Baflbakanl›k Yüksek Denetleme Kurulu Denetçisi ve Maliye Müfet-
tiflinden oluflan üç kiflilik bir komisyon taraf›ndan denetlenece¤i ve bunlar›n faali-
yetleri hakk›ndaki y›ll›k raporun Bakanlar Kurulu’na sunulaca¤› ve faaliyetlerine da-
ir TBMM Plan ve Bütçe Komisyonu’nun bilgilendirilece¤i düzenlenmekte; Maliye
Bakanl›¤› BDK’lar›n gelir fazlalar›n› genel bütçeye aktarmakta; 2003 Y›l› Program›-
n›n Uygulanmas›, Koordinasyonu ve ‹zlenmesine Dair Karar BDK’lar›n ikincil mev-
zuat taslaklar›n› görüfl almak üzere DPT’ye göndermelerini öngörmekte; Baflbakan-
l›k, BDK’lar› yay›mlad›¤› tasarruf genelgeleri kapsam›na alarak harcamalar›n› dolay-
l› yönden etkilemektedir. Yaln›zca son aylarda yaflanan bu geliflmeler bile, BDK’la-
r›n ba¤›ms›zl›klar›n› azaltmadan, kurulufllar›, yap›lanmalar›, yetkileri ve iflleyiflleri
hususunda baz› standartlar gelifltirmenin önem ve önceli¤ini göstermektedir. Bu ko-
nularda kimi standart düzenlemeler yap›lmaz ise, zaten parçal› ve da¤›n›k bir yap›
içerisinde olan BDK sistemi, mevcut ve muhtemel parçal› düzenlemeler ile daha da
bozulacak ve BDK’lar kendilerinden beklenen ifllevleri hakk›yla yerine getiremeye-
ceklerdir. 

Türkiye, hukuki yap› ve kamu yönetimi bak›m›ndan Anglosakson gelene¤e sa-
hip ABD ve ‹ngiltere’den daha çok K›ta Avrupas›’na benzemektedir. Hukukun üs-
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tünlü¤ü ve yarg›n›n iflleyifli konular›nda bugün itibariyle ciddi sorunlar› vard›r. Ay-
r›ca, müdahaleci iktisat politikalar›na yatk›n bir devlet gelene¤i bulunmaktad›r. Bu
noktalar göz önüne al›nd›¤›nda, temel itibariyle Türkiye’nin BDK’lar›n geliflip güç-
lenmesine çok elveriflli bir zemin sunmad›¤›n› söylemek yanl›fl olmayacakt›r.

Ancak, Türkiye mevcut yap›y› dönüfltürmek, ekonomik ve sosyal kalk›nmay›
h›zland›rmak, AB’ye tam üye olmak istemektedir. ‹çinden geçmekte oldu¤umuz kri-
zin de etkisiyle, kamuoyunda hukuki ve idari yap›y› ça¤dafl bir düzeye getirme yö-
nünde çok kuvvetli bir irade oluflmufltur. Di¤er taraftan, Ulusal Programdaki taah-
hütleri çerçevesinde çeflitli sektörlerini AB direktiflerine uygun olarak dönüfltürmek
zorunda olan Türkiye, AB sürecinden kopmak istemiyorsa, BDK’lar üzerinde önem-
le durmak zorundad›r. AB’ye uyum süreci bir tarafa, e¤er do¤ru bir flekilde tasarla-
n›r ve iflletilirlerse, BDK’lar ciddi bir reform ihtiyac› içinde olan Türkiye kamu yö-
netiminin modern yönetiflim nosyonlar›n› içsellefltirmesine önemli katk›s› olabilecek
yap›lard›r.

BDK’lar konusunda baflar›l› ülke deneyimlerinin gösterdi¤i ve her fleyden önce
hat›rlat›lmas› gereken husus, bu tür kurumlar›n kurulufl amaçlar›n› yerine getirebil-
meleri için hukukun üstünlü¤ü ilkesinin geriye dönülmez bir biçimde yerleflmifl ol-
mas› ve yarg› sisteminin iyi çal›fl›yor olmas› gereklili¤idir. Bu çerçevede, Türkiye’de
uzun süredir üzerinde durulan yarg› reformunun gerçeklefltirilmesi, BDK’lar›n bafla-
r› ile çal›flmalar› bak›m›ndan özellikle önem arz etmektedir.

Gerek kuramsal de¤erlendirmeler ve gözden geçirilen di¤er ülkelerdeki uygu-
lamalar, gerek Türkiye’nin görece k›sa say›labilecek deneyimleri ›fl›¤›nda, Türki-
ye’deki ba¤›ms›z düzenleyici kurullar›n oluflumu ve iflleyifllerine dair görüfl ve öne-
riler afla¤›da belirtilmifltir.

BDK Sisteminin Gelifltirilmesine Yönelik Öneriler

Sorumluluklar

Öncelikle üzerinde durulmas› gereken husus, devletin yeni düzenleyici rolü ve
düzenlemelerde reformlar yönündeki genel e¤ilimin iyi anlafl›lmas› ve anlat›lmas›
gere¤idir. Devletin düzenleyici rolü ve kapasitesinin anlam› ve önemi konusunda
toplumsal uzlafl› aranmal› ve bu konuda ortak bir anlay›fl oluflturulmal›d›r. 

Bu kapsamda, BDK’lar›n ba¤›ms›zl›¤›n›n içeri¤i ve ölçüsü konusunda anlay›fl
birli¤ine var›lmal›d›r. Siyasetin, bürokrasinin ve özel ç›kar gruplar›n›n bask›s›na di-
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renebilmeleri ve bunlardan etkilenmemeleri için BDK’lar›n karar alma sürecinde ba-
¤›ms›z olmalar› gerekmektedir. 

Siyaset, bürokrasi, medya ve özel ç›kar gruplar› BDK’lar›n ba¤›ms›zl›¤›na sayg›
göstermeli; BDK’lar da bu ba¤›ms›zl›¤›n sorumlulu¤unu yerine getirmelidirler.
BDK’lar siyasi iktidarlar›n k›sa vadeli ve popülist politikalar›ndan etkilenmeden, fa-
aliyet alanlar›nda ba¤›ms›z bir flekilde kararlar›n› alabilmelidirler. Örne¤in, siyasi ik-
tidarlar BDK’lar›n firma davran›fllar› hakk›ndaki teknik nitelikteki kararlar›n› etkile-
meye çal›flmamal›, BDK’lar da bu do¤rultuda ortaya ç›kabilecek etkileme giriflimle-
rine karfl› durabilecek kapasiteye sahip olabilmelidirler. 

Öte yandan, BDK’lar faaliyetlerini, hükümet programlar›, y›ll›k programlar ve
kalk›nma planlar›nda öncelik olarak belirlenen politikalar çerçevesinde yürütmek
durumunda olduklar›n› da bilmelidirler. Sektörlerle ilgili uzun vadeli politika önce-
likleri ve temel tercihler siyasi otorite taraf›ndan belirlenmelidir.

Ba¤›ms›zl›k denilince, unutulmamas› gereken bir di¤er husus, BDK’lar›n yaln›z-
ca yürütme erkinden de¤il, düzenlemekle yükümlü olduklar› özel veya kamu flir-
ketlerinden, daha genel olarak da düzenledikleri sektörlerdeki her türlü ç›kar grup-
lar›ndan ba¤›ms›z olmas›d›r. 

Ayr›ca, sektörel BDK’lar›n birbirleriyle, Rekabet Kurumu ile ve di¤er kamu ku-
rulufllar›yla olan iliflkileri çerçevesinde görev, yetki ve sorumluluk paylafl›mlar› net
bir biçimde belirlenmelidir.

Bu ba¤lamda, "Düzenleme Eti¤i" (ya da Düzenleyici Etik) kavram›n›n Tür-
kiye’de tart›flma gündemine girmesinde yarar vard›r.1

Standartlar

‹ktisadi faaliyetlerin hangi alanlarda BDK’lar taraf›ndan düzenlenip denetlene-
ce¤i konusunda bir standart gelifltirilmelidir. Önceki bölümlerde de belirtildi¤i gibi,
piyasa tökezlemelerinin oldu¤u sektörlerin denetimi BDK’lar arac›l›¤›yla yap›lmal›,
bu kapsamda sigorta, posta ve demiryollar› sektörlerinde düzenleyici yap› olufltu-
rulmal›d›r. Piyasa tökezlemeleri ile aç›klanamayan ve daha çok siyasetçinin hareket
alan›n› daraltmalar› beklenen fiK ve TTMAPDK gibi kurumlar›n geçifl kurumlar› ol-
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(1) Bu konuda oluflturulacak bir model için, BDDK’ca uygulanmakta olan "Bankac›l›k Düzenleme ve Denetleme Kuru-
lu Üyeleri ile Bankac›l›k Düzenleme ve Denetleme Kurumu Personelinin Uyacaklar› Meslek ‹lkeleri" ile K‹K’ca uy-
gulanmakta olan "Kamu ‹hale Kurulu Üyeleri ile Kamu ‹hale Kurumu Personelinin Uyacaklar› Meslek ‹lkeleri" örnek
olarak al›nabilir.



du¤u göz önünde bulundurulmal› ve zaman› geldi¤inde bunlar kapat›larak, benze-
ri yeni yap›lanmalara gidilmemelidir.

BDK’lar›n kuruluflunda her bir sektör için ayr› bir yap› oluflturulmas› yerine,
uluslararas› e¤ilimler paralelinde, mümkün olan sektörlerde birleflik düzenleyici ya-
p› tercih edilmelidir. Bu çerçevede, elektrik ve do¤al gaz piyasalar›ndan
EPDK’n›n sorumlu tutulmas› örne¤inde oldu¤u gibi, bankac›l›k ve sigortac›-
l›k sektörü ile sermaye piyasalar›n›n düzenlenmesi görevi tek bir mali piya-
salar düzenleme kurumuna verilmelidir. Benzer flekilde, telekomünikasyon,
posta ile radyo ve televizyon yay›nc›l›¤›n›n düzenlenmesi, gözetimi ve dene-
timi konusunda iletiflim sektöründe tek bir BDK oluflturulmal›d›r. 

BDK’lar›n düzenleme yetkileri çerçevesinde oluflturduklar› ikincil mevzuat›n
haz›rlanma sürecine iliflkin bir standart getirilmelidir. Öncelikle, BDK’lar taslak dü-
zenlemelerini gerekçeleriyle beraber ve belirli zaman dilimleri içerisinde ilgili kuru-
lufllara göndermelidirler. Bu çerçevede,

‚ BDK’lar yapacaklar› düzenlemeleri fayda maliyet analizleriyle beraber, hü-
kümetin genel politikalar› ve di¤er sektörlere etkileri bak›m›ndan incelen-
mek üzere, ABD’deki OMB benzeri merkezi bir birime göndermelidirler.
(Böyle bir birimin DPT veya Hazine Müsteflarl›¤› bünyesinde oluflturulmas›
düflünülebilir.)

‚ Sözü edilen birim düzenleme taslaklar›n› en geç 60 günlük bir süre içinde
inceleyip, görüfl ve varsa de¤ifliklik önerilerini ilgili BDK’ya göndermelidir.
BDK’lar düzenleme taslaklar›n› bu birimin 60 günlük süre içerisinde incele-
mesine olanak tan›yacak bir formatta haz›rlamaya dikkat etmelidirler.

‚ Bu merkezi birimden gelen görüfl do¤rultusunda yap›lan de¤ifliklikler neti-
cesinde oluflturulan düzenleme taslaklar›, 30 gün içerisinde görüfl bildirme-
leri için yeniden merkezi birim ve di¤er ilgili birimlere gönderilmelidir. Ay-
n› zamanda, BDK’lar bu düzenleme taslaklar›n› 30 günlük süre içerisinde in-
ternet üzerinden görüfl almak üzere ilgili kamuoyuna duyurmal›d›r. 

‚ Görüfl toplama süreci tamamland›ktan sonra oluflturulan ikincil mevzuat
Resmi Gazete’de yay›mlanmal›d›r. Ayr›ca, BDK’lar de¤erlendirmeye alma-
d›klar› görüflleri ve dikkate almama gerekçelerini de kamuoyuna duyurma-
l›d›r. BDK’lardan yay›nlanmak üzere gelen ikincil mevzuat, karar vb duyu-
rular›n Resmi Gazete’nin takip eden ilk say›s›nda (gerekirse mükerrer say›
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ç›karmak yoluyla) bekletmeden yay›mlanmas›n› sa¤layacak düzenleme ya-
p›lmal›d›r.

Kurul üyeleri ile ilgili aday gösterme ve atamalar›n belli standartlara ba¤lanma-
s›, BDK’lar›n ba¤›ms›zl›¤› ve etkin iflleyiflleri aç›s›ndan çok önemlidir. Türkiye’de
BDK’lar›n kurul üyelerinin seçim ve atamas› konusunda bir standart bulunmamak-
tad›r. Bu kurumlar›n patronaj ve partizanl›¤›n yeni mecralar› olmamas› için, kurul
üyeliklerine atanma usul ve esaslar›n›n, bu kurullar›n "bilgeler kurullar›" nitele-
mesini hakedecek düzeyde bir standarda ba¤lanmas› gerekmektedir.

Kurul üyeliklerine atamalarla ilgili dünyadaki uygulamalara bakt›¤›m›zda bütün
ülkelerde geçerlili¤i olan tek bir yöntemden söz etmenin mümkün olmad›¤›n› gö-
rüyoruz. De¤iflik ülkeler kendi öznel koflullar› ve siyasal-toplumsal yap›lanmalar›na
göre farkl›l›k gösteren aday gösterme, seçim ve atama yöntemleri kullanabilmekte-
dir.

Bu kurullara aday gösterme ve atama yapmak için hangi yöntem tercih edilir-
se edilsin, adaylar›n niteliklerinin netlefltirilmesi ve saydamlaflt›r›lmas› gereklidir. Bu
anlamda, BDK’lar›n kurul üyeliklerine aday gösteren ya da atama yapanla-
r›n, söz konusu adaylar›n (a) konuyla ilgili uzmanl›k ve deneyimlerini; (b)
tercih edilme gerekçelerini kamuoyuyla paylaflmas›n› zorunlu tutan bir yak-
lafl›ma ihtiyaç vard›r. Örne¤in, bu adaylar›n özgeçmiflleri adayl›k ilan›yla beraber
internet ve di¤er kanallarla kamuoyunun bilgisine sunulmal›d›r. 

BDK’lar›n Kurul üyeliklerine yap›lacak aday gösterme ve seçim yapmayla ilgili
olarak as›l olarak iki alternatif yaklafl›m üzerinde durulmal›d›r. 

1) Kademeli ve Kat›l›mc› Yaklafl›m: Bu yaklafl›mda, aday gösterme ve seçim
süreci üç aflamadan oluflmaktad›r. ‹lk olarak, bugünkü uygulamada da k›smen mev-
cut olan bir aday belirleme yöntemi izlenmektedir: çeflitli kurulufllar her bir (bofl)
üyelik için üç aday göstermekte, Bakanlar Kurulu bu üç aday› ikiye indirerek
TBMM’nin seçim ve onay›na sunmaktad›r ve TBMM nihai olarak bir aday› seçip,
atamaktad›r2. Adaylar› kimlerin gösterece¤i konusuna gelince; 
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(2) Çal›flman›n üçüncü bölümünde de belirtildi¤i gibi, RTÜK üyelerinin beflinin TBMM’ce atanmas›n› öngören 3984 sa-
y›l› Kanunun 6/a maddesinin yürürlü¤ü Anayasa Mahkemesi’nin 12/6/2002 tarihli ve E.:2002/97, K.:2002/9 say›l› Ka-
rar›’yla durdurulmufltur. Ancak, Anayasa Mahkemesi Anayasa’ya ayk›r›l›¤›n nedenini yürütmeyi durdurma karar›nda
aç›klamam›flt›r.  3984 say›l› Kanun’un RTÜK üyelerinin seçimini düzenleyen 6’nc› maddesi  15/5/2002 tarih ve 4756
say›l› Kanun ile de¤ifltirilmifltir. Bu de¤ifliklik yap›lmadan önce RTÜK üyeleri, befli iktidar partisi veya partilerinin,
dördü de muhalefet partilerinin gösterece¤i adaylar aras›ndan olmak üzere TBMM’ce yap›lmaktayd›. Anayasa Mah-
kemesi’nin bu maddeyi iptal etmesi durumunda belirtece¤i gerekçe çerçevesinde, BDK üyelerinin TBMM taraf›ndan
atanabilmesi için Anayasa’da da gereken de¤iflikli¤in yap›lmas› yerinde olacakt›r.



‚ Adaylar mümkün olan en genifl kat›l›mla önerilmeli, iflçi ve memur sendika-

lar›n›n ve tüketicilerin de aday gösterme süreçlerine kat›l›m›na (ki mevcut

sistemde bu yoktur) olanak verilmelidir.

‚ Yarg›tay, Dan›fltay ve Say›fltay’›n aday göstermeleri uygulamas›na son veril-

melidir. Yarg›tay ve Dan›fltay BDK’lar›n kararlar›na karfl› inceleme ve temyiz

merci olan kurumlar oldu¤undan, Say›fltay ise bu çal›flmadaki öneriler kap-

sam›nda TBMM ad›na BDK’lar›n hesaplar›n› incelemek ve denetlemekle gö-

revli olaca¤›ndan, bu üç kurumun aday göstermeleri uygun olmayacakt›r.

2) Siyasi Seçim ve Sorumluluk Yaklafl›m›: ‹kinci yaklafl›mda kurul üyelikle-

rine aday gösterme yetkisi (her bir üyelik için iki aday olmak üzere) Bakanlar Ku-

rulu’nda, nihai seçim ve atama yetkisi ise TBMM’de bulunmaktad›r.

Yukar›da önerilen her iki alternatifte de, Bakanlar Kurulu aday belirle-

mede önemli bir rol oynamakta, nihai seçimi ise TBMM yapmaktad›r. Böy-

lece, BDK’lar›n siyasi iradeden tamamen kopuk kurumlar haline gelmesi

söz konusu olmayacakt›r. Ancak, unutulmamal›d›r ki, BDK’lar›n Türkiye

gündemine gelmesinin önemli bir nedeni de kamu yönetiminin afl›r› siyasi-

leflmesinin yaratt›¤› çok olumsuz etkilerdir. BDK’lar›n kurulufl amaçlar›na

uygun çal›flabilmeleri için, TBMM’nin kurul üyelerini Hükümetten ba¤›ms›z

olarak seçebilmesi çok önemlidir. Ancak, Türkiye’de yasaman›n yürütme

üzerindeki denetim ve kontrolünde de ciddi sorunlar bulunmaktad›r. Bu

çerçevede, BDK’lar›n ba¤›ms›z ve hesap verebilir k›l›nmalar› için, yürütme

ve yasama organ› aras›ndaki iliflkiler, di¤er bir deyiflle yürütme organ›n›n

hesap verebilirli¤i hususu da önemle göz önünde bulundurulmal›d›r.

Burada, BDK’lar›n kurul üyeleri d›fl›ndaki personelinin ve yöneticilerinin seçim

ve atamas›nda da mesleki uzmanl›k ve yeterlili¤in esas al›nmas› gere¤ini vurgula-

makta yarar bulunmaktad›r. BDK’lar›n bugün ve gelecekte baflar›l› çal›flmalar yapa-

bilmelerinin bir önemli unsuru da yeterli say› ve nitelikte insan gücünü istihdam et-

meleridir. Bu nedenle, bu kurumlara personel seçim ve atamalar›nda liyakat› esas

alan, BDK’lar› kay›rmac›l›k ve afl›r› istihdam›n yeni cazibe merkezleri haline getir-

mekten al›koyacak politikalar belirlenmeli ve bu yönde gerekli düzenlemeler ivedi

olarak yap›lmal›d›r. Bu ba¤lamda, hesap verebilirli¤i sa¤laman›n araçlar›ndan birisi,

yukar›da kurul üyeleriyle ilgili olarak önerilen bir yöntemi izleyerek, halen BDK’lar-
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da çal›flan tüm memur, uzman ve yöneticilerin ayr›nt›l› özgeçmifllerinin bu kurum-
lar›n internet sitelerine konulmas›n›n zorunlu hale getirilmesidir. 

BDK’lar›n genel yap›lanmalar›na dair getirilecek standartlar kapsam›nda ise flu

hususlar göz önünde bulundurulmal›d›r: 

‚ Karar alma sürecini etkili ve etkin k›lmak ad›na kurul üye say›lar› 5 veya 7

olmal›d›r.

‚ Üyelerin görev süreleri, bir genel seçim y›l›n› aflacak flekilde, 6 y›l olarak be-

lirlenmelidir.

‚ Görev süreleri düzenlenirken; kurumsal haf›zan›n devaml›l›¤›n› temin et-

mek ve ayn› siyasi iradenin yönetimi tamamen belirlemesini zorlaflt›rmak

için, kurul üyelerinin görevleri ayn› anda sona ermemelidir. SPK’da ve

RK’da oldu¤u gibi, kurul üyelerinin dönüflümlü olarak atanmalar› sa¤lanma-

l›d›r.

‚ ‹kinci defa seçilme aflamas›nda aday gösterecek ve/veya seçimi yapacak

merciye karfl› ba¤›ms›z kalamamas› ihtimalini azaltmak için, kurul üyeleri-

nin yeniden seçimi mümkün olmamal›d›r.

‚ Düzenledikleri sektörlere karfl› ba¤›ms›z kalamama ihtimalini azaltmak için,

özel ç›kar gruplar›n›n kurul üyeliklerine aday göstermesine izin verilmeme-

li ve kurul üyelerinin görev süreleri bittikten sonra belirli bir süre görevleri

ile ilgili sektörlerdeki flirketler ve bu flirketlerin ba¤lant›l› oldu¤u flirket ve-

ya kurumlarda herhangi bir görev almalar› yasaklanmal›d›r.

‚ Kurul üyeleri yaln›zca Kanun’da belirtilen suçlar› ifllemeleri veya üye seçil-

me flartlar›n› kaybetmeleri halinde ve mutlaka atand›klar› usul izlenerek gö-

revden al›nabilmelidirler.

‚ BDK’lar›n idari yap›lanmalar›, personelin seçimi, mali ve özlük haklar›yla,

harcama ve bütçe yöntemleri konusunda çerçeve kurallar belirlenmelidir.

BDK’lar›n, bu kurallar içerisinde kalmak kofluluyla, takdir yetkilerine müda-

hele edilmemelidir. 

Saydaml›k

BDK’lar›n kararlar›n›n meflruiyetini ve etkilili¤ini art›rmak aç›s›ndan, karar alma

süreçlerinin mümkün oldu¤u kadar saydam olmas› gerekmektedir. Bu konuda 4054
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say›l› Rekabetin Korunmas› Hakk›nda Kanun’un öngördü¤ü karar alma süreci iyi bir
örnektir.3

Bu kapsamda;

‚ Soruflturma yapmadan önce ilgililer uyar›lmal› ve almalar› gereken düzelti-
ci tedbirler konusunda bilgilendirilmelidir.

‚ Soruflturma aflamas›nda taraflara delil sunmalar› ve kendilerini savunmalar›
konusunda imkan tan›nmal›d›r.

‚ Soruflturma aflamas›nda oturumlara, konuyla dolayl› da olsa ilgili olanlar›n
da kat›l›m›na imkan tan›nmal›d›r.

‚ Soruflturma süreciyle ilgili süreler Kanun’da aç›kça belirtilmelidir.

‚ Soruflturma sonucunda al›nacak kararlar›n flekli ve içeri¤i ile ilgili kurallar
kanunda aç›kça belirtilmelidir. Bu meyanda; 

3 Kararlarda karar veren üyelerin, raportörlerin ve ilgili taraflar›n isimleri
yer almal›d›r.

3 Kararlarda iddialar ile incelenen/tart›fl›lan ekonomik ve hukuki konula-
r›n özetlerine ve raportörlerin görüfllerine yer verilmelidir. 

3 ‹leri sürülen bütün savunma ve deliller de¤erlendirilmelidir.

3 Kararlar gerekçeli olmal› ve hukuki dayanaklar› aç›klanmal›d›r.

3 Varsa karfl› oy yaz›lar›na yer verilmelidir.

3 Sonuç net ve anlafl›l›r biçimde taraflara bildirilmeldir.

3 Kararlar mutlaka yay›mlanmal›d›r.

Sa¤lama

BDK’lar›n bütün kararlar›na karfl› yarg› yolunun aç›k olmas› fleklindeki mevcut
uygulama sürdürülmelidir. Ancak, bugünkü uygulamada BDK’lar›n kararlar›na kar-
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(3) 4054 say›l› Kanun’un karar alma usulünü düzenleyen hükümlerinde öngörülen sürelerin uzunlu¤u nedeniyle, Ku-
rul’ca verilen idari para cezalar›n›n yapt›r›m kabiliyetinin kalmamas› nedeniyle bu hükümlerin yeniden düzenlenme-
si de gündemdedir. Ancak, burada model olarak esas al›nmas› gereken hususlar Kanun’un savunma hakk›, sözlü sa-
vunma hakk›, taraflar›n bilgisine sunulmayan delillerin kararlara dayanak yap›lmamas› ve kararlar›n›n gerekçeli al›n-
mas› gibi konulard›r. Bu nedenle çal›flmada, model olarak örnek al›nan Rekabet Kurumu karar alma sürecinin bi-
çimsel yönü yerine özü dikkate al›nmaktad›r.



fl› yarg›da itiraz edebilmek mümkün iken, baflvurulabilecek yarg› mercii standart de-
¤ildir. RK, BDDK ve EPDK kararlar›na karfl› temyiz Dan›fltay’da yap›l›rken, di¤erle-
rinin kararlar›na karfl›, önce idare mahkemelerine gidilmektedir. 

Kararlar›n yarg›sal denetiminde h›z› ve etkilili¤i art›rmak amac›yla, bütün
BDK’lar›n kararlar›na karfl› itiraz Dan›fltay’da yap›lmal›d›r. Ancak, Dan›fltay’›n bu ka-
rarlar› etkili bir biçimde inceleyebilmesi amac›yla yeniden yap›land›r›lmas› gerek-
mektedir. Bu çerçevede Dan›fltay’›n mali ve insan kaynaklar›n›n yeni yap›lanmayla
beraber iyilefltirilmesi gerekmektedir.

Sorgulay›c›l›k

BDK’lar›n bütçelerini, faaliyet raporlar›n› ve performanslar›n›, kendilerine ka-
nunla yetki delege eden TBMM’ye sunmalar› gerekmektedir. Ayr›ca, BDK’lar›n he-
saplar› ve harcamalar›na iliflkin inceleme ve denetim; TBMM ad›na görevi yapan ve
kendisi de özerk bir kurulufl olan Say›fltay taraf›ndan yap›lmal›d›r. Bu kapsamda;

‚ BDK’lar›n bütçelerinin ve faaliyetlerinin de¤erlendirilmesi için TBMM’de ya
yeni (K‹T Komisyonu gibi) bir komisyon oluflturulmal› ya da bu görev mev-
cut komisyonlardan (örne¤in, Plan ve Bütçe Komisyonu) birine verilmelidir.
Bu komisyona teknik konularda hizmet verecek ve nitelikli uzman perso-
nelden oluflan daimi bir sekreterya oluflturulmal›d›r.

‚ BDK’lar her y›l planlad›klar› faaliyetler çerçevesinde bütçe tekliflerini bu ko-
misyona sunmal›d›rlar. Bu kurumlar, bir sonraki y›l içinde gerçeklefltirmeyi
planlad›klar› faaliyetlerin gerektirdi¤i bütçe ihtiyaçlar› konusunda komisyo-
na izahat vermelidirler.

‚ Bu süreç neticesinde ortaya ç›kan bütçe ihtiyac› çerçevesinde, BDK’lar›n dü-
zenledikleri alanlardan tahsil ettikleri kullan›c› ücretlerin/katk› paylar›n›n
miktar ve oranlar› her y›l yeniden belirlenmelidir.

‚ BDK’lar bu flekilde belirlenen ödeneklerini kendi öncelikleri ve takdirleri
do¤rultusunda serbestçe kullanabilmelidirler. Tahmini bütçelerinin afl›lmas›
halinde, BDK’lara genel bütçeden kaynak aktar›lmal›d›r. Ancak, BDK’lar bu
ilave kaynak ihtiyac›n›n izah›n› da ayr›nt›l› olarak yapmal›d›rlar.

‚ BDK’lar her y›l sonunda geçmifl dönem faaliyetleri ve gelecek y›l bütçeleri
konusunda TBMM’nin ilgili komisyonuna bilgi vermeli ve yeni döneme ilifl-
kin faaliyetleri ve bütçe ihtiyaçlar›n› izah etmelidirler.
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Medyan›n BDK’lar›n kurulufl ve iflleyiflleri ile ilgili olarak kamuoyunu sürekli ve
yeterli bir biçimde ayd›nlatmas›, BDK’lar›n siyasete ve topluma karfl› hesap verme-
sinde önemli katk›lar sa¤layabilecektir. Ancak, medyan›n da sorumlu yay›nc›l›k an-
lay›fl› çerçevesinde hareket etmesi gerekmektedir. Bu çerçevede, medyan›n BDK’la-
r›n yürüttükleri soruflturmalar sürerken kararlar› özel ç›karlar do¤rultusunda etkile-
meye yönelik yay›n yapmas›n›n yasaklanmas› gerekmektedir.

Sivil toplum örgütleri ve üniversitelerin BDK’lar konusunda toplumsal ilgi ve
bilgi düzeyinin yükselmesini sa¤layacak çal›flmalar yapmalar›, BDK’lar›n kamusal
hesap verebilirliklerini gelifltirmek aç›s›ndan çok önemlidir. Bu ba¤lamda, sivil top-
lum örgütleri ve üniversiteler bünyesinde BDK’lar›n faaliyetleriyle ilgili araflt›rma,
e¤itim ve izleme merkezleri kurulmal›d›r. Ayr›ca, kimi ülkelerde örneklerine rastla-
n›lan Tüketici Konseyleri Türkiye’de de kurulmal›d›r. Bunlar›n faaliyetleri BDK’lar›n
bütçelerinden tahsis edilecek ödeneklerle de desteklenmelidir.
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1. DEVLET‹N KAPAS‹TES‹ VE  ‹KT‹SAD‹ KALKINMA
SÜREC‹NDEK‹ ‹fiLEV‹

1950’lerden itibaren özellikle geliflen ülkelerde, iktisat politikas› uygulamalar›n-
da s›kça görülen ve 1980’li y›llara kadar hakimiyetini sürdüren ithal ikamesine da-
yal› sanayileflme stratejisi çerçevesinde, devlet iktisadi kalk›nmay› canland›rmak
amac›yla, ekonominin genelini etkileyen düzenlemelerin çok ötesine geçen bir fle-
kilde, sektörel veya firma düzeyinde do¤rudan müdahalelerde bulunmufltur. Bu tür
politika uygulamalar›n›n arkas›nda yatan görüfl, geliflen ülke ekonomilerinin yap›-
sal özelliklerinin fiyatlar›n piyasalarda serbestçe belirlenmesine izin vermedi¤i, ya-
p›sal farkl›l›klar nedeniyle piyasa aksamalar›n›n (market failures) üstesinden gele-
bilmek için devletin ekonomide geliflmifl ülkelerde olandan çok daha aktif rol al-
mas› gerekti¤i görüflüdür. Bu çerçevede, geliflen ülkelerde devletler kaynaklar›n ya-
t›r›mlara tahsisat›nda öncü bir rol üstlenmifl, iktisadi aktörlerin faaliyetlerini yönlen-
dirmifl ve nihayet do¤rudan iflletmecilik faaliyetlerinde bulunmufltur.

Geliflme sorunsal› çerçevesinde ekonomide aktif bir oyuncu olmas› gerekti¤i
ileri sürülen devletin, z›mni olarak s›n›rs›z bir müdahale ve yönetim kapasitesine sa-
hip oldu¤u varsay›lm›fl, hükümet aksamas› (government failure) ihtimali hemen he-
men hiç göz önüne al›nmam›flt›r.1 Oysa, verimli çal›flt›r›lamayan kamu iflletmeleri,
müsrifçe yap›lan kamu yat›r›mlar›, özel sektör faaliyetleri üzerindeki maliyetli kamu
denetimi gibi kamu müdahaleleri bir taraftan artan kamu aç›klar› arac›l›¤›yla enflas-
yonun artmas›na neden olmakta, di¤er taraftan da ekonomideki tasarruf ve yat›r›m
kararlar›n› olumsuz etkileyebilmektedir. Bu olumsuz etkilerin yan› s›ra, kamu mü-
dahalelerinin ortaya ç›kard›¤› rantlar› elde etmek için özel teflebbüsler taraf›ndan gi-
riflilen yar›fl›m ekonomideki kaynaklar›n verimsizce kullan›lmas›na ve ço¤u zaman
da yolsuzlu¤a neden olabilmektedir.

1980’lere gelindi¤inde bu tür hükümet aksamalar›n›n ekonomiye olan olumsuz
etkilerinin üstesinden gelmek amac›yla, devletin ekonomideki rolünün en aza indi-
rilmesi (minimal devlet) yönünde politika önermeleri gündeme gelmifltir. Bu politi-
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(1) Çeflitli çal›flmalarda, devlet ve hükümet kavramlar› zaman zaman birbirinin yerini alacak flekilde kullan›lmakla bera-
ber, bu iki kavram aras›nda fark bulunmaktad›r. Devlet kavram›, belirli bir co¤rafi s›n›r dahilinde yaflayan toplum
üzerinde meflru zor kullan›m hakk›na sahip kurumlar setini ifade etmektedir. Devlet, kural koyma, bu kural› icra et-
me ve vatandafllar›n›n bu kurallara uygun davranmas›n› denetleme gücüne sahiptir. Hükümet kavram› ise bu zor
gücü kullanmak için gerekli yönetim sürecini temsil etmektedir. Hükümet kavram› daha çok devlet iktidar›n› uygu-
layan kiflileri nitelendirmek amac›yla kullan›lsa da formel kurumlar›n yap›s› ve iflleyifl yöntemi ile yönetilenlerle ilifl-
kisini nitelendirmek için de kullan›lmaktad›r (Worldbank, 1997).    



kalar çerçevesinde, ço¤u geliflen ülke ekonomisinde d›fl ticaret, mali piyasalar ve
kamu maliyesinde etkinli¤i art›rmak amac›yla önemli reformlar yap›lm›flt›r. Rekabet-
çi ve tek bir döviz kuru uygulamas›, faiz hadlerinin serbestlefltirilmesi, ticari serbest-
leflme, özellefltirme, vergi gelirlerinin art›r›lmas› ve kamu harcamalar›n›n disipline
edilmesine yönelik düzenlemeler bu reformlar›n önemli araçlar› olmufltur. Ancak,
birinci nesil reformlar olarak da adland›r›lan ve makroekonomik istikrar› sa¤lama-
n›n yan› s›ra devletin ekonomideki rolünü en aza indirgemeyi amaçlayan bu tür re-
formlar, piyasalar›n nas›l geliflece¤inden daha çok nas›l iflleyece¤i üzerinde yo¤un-
laflm›flt›r.

Ticari ve mali piyasalar›n serbestlefltirilmesi yönündeki politika önermelerinde
de, ithal ikamesine dayal› sanayileflme stratejisi yaklafl›m›n›n arkas›nda yatan devle-
tin ekonomiyi piyasalardan daha etkili ve etkin bir biçimde koordine edece¤i var-
say›m›na yöntem olarak benzer flekilde, z›mni olarak devletin iktisadi faaliyetlerin
koordinasyonunda piyasalardan daha baflar›s›z oldu¤u bafltan kabul edilmifltir.

1990’larda ise piyasa ve hükümet aksamalar› tart›flmalar›n›n bir devam› olarak
devletin kuflat›lmas› (state capture) ve devletin aksamas› (state failure) kavramlar›
gündeme gelmifltir. Özel ç›kar gruplar›n›n kamu görevlilerine kiflisel menfaat sa¤la-
mak suretiyle politika oluflturma, yasama ve yürütme sürecini kendi amaçlar› do¤-
rultusunda etkilemeye çal›flmalar› sonucu devlet kuflat›labilmektedir. Devletin özel
ç›kar gruplar›nca kuflat›lmas›na yol açabilen faaliyetlere örnek olarak siyasi partile-
re özel ç›kar gruplar›nca gizli bir biçimde finansman sa¤lanmas›, bu tür ç›kar grup-
lar›n›n yasalar›n ve bakanlar kurulu kararlar›n›n içeri¤ini kendi menfaatleri do¤rul-
tusunda etkilemek amac›yla lobicilik yapmalar› ve yarg› personeline kiflisel menfa-
atler sa¤layarak mahkeme kararlar›n› etkileme çabalar› gibi yöntemler say›labilir.
Devletin iflleyifl mekanizmalar›n›n özel ç›kar gruplar›nca kuflat›lmas› neticesinde ise
devletin aksamas› olgusu gündeme gelmektedir. Khan (2002), Kruger (1990)’in hü-
kümet aksamas› tan›m›ndan yola ç›karak, devletin ekonomik performans› gelifltir-
mek için yapmas› gerekenleri yapmamas› (errors of omission) veya ekonomik per-
formans› olumsuz etkileyece¤i için yapmamas› gerekenleri yapmas› olgular›n› (er-
rors of comission) devletin aksamas› olarak nitelendirmifltir. Devletin iktisadi faali-
yetler üzerindeki olumsuz etkisi, sadece k›tl›k rant›na neden olan müdahalelerde
bulunmas› sonucu ortaya ç›kmamaktad›r. ‹ktisadi faaliyetlerin yan› s›ra, devletin
sosyal düzenlemeler, sosyal güvenlik ve refah›n gelifltirilmesi ve gelirin bölüflümü
konular›nda üstlenebilece¤i önemli ifllevler de bulunmaktad›r. Örne¤in, etkin iflle-
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yen bir piyasa mekanizmas›na altyap› oluflturmak amac›yla, devletin iktisadi ve sos-
yal alanda kurumsal düzenlemeler yapmas› da gerekmektedir. Devletin bu ifllevle-
rini gere¤i gibi yerine getirememesi durumunda, iktisadi faaliyetler bundan olum-
suz etkilenecektir. Geliflen ekonomilerde görülen devlet aksamalar›n›n en büyük
nedeni devletin iktisadi hayat›n dönüflümüne yard›m edebilmesi ve bu dönüflümü
h›zland›rabilmesi için gereken kurumsal ve siyasi kapasitenin yetersiz olmas›d›r.

Son tahlilde, piyasalar›n etkin iflleyifline yönelik önerilen/gerek duyulan reform-
lar giderek daha kapsaml› ve karmafl›k bir hale gelmifltir. Örne¤in, Dünya Bankas›
Baflkan› Wolfensohn’a göre makroekonomik ve finansal reformlar›n tasar›m› ve uy-
gulanmas›nda yap›sal, sosyal ve insani boyutlar› göz önünde bulundurmayan bir
yaklafl›m›n baflar›l› olmas› mümkün de¤ildir; bu nedenle de reformlar›n çok yönlü
bir kalk›nma stratejisi çerçevesinde ele al›nmas› gerekmektedir (Wolfensohn, 1999).
Bu önerme çerçevesinde, ülkelerin sahip olduklar› resmi (formel) ve gayr› resmi
(informel) kurumsal yap›yla uyumlu, mümkün oldu¤u kadar saydam ve hesap ve-
rebilirli¤in esas al›nd›¤›, kat›l›mc›l›¤a gereken önemi veren, uzun dönemli ve stra-
tejik bir reform yaklafl›m› benimsenmektedir. Di¤er bir deyiflle, iktisadi kalk›nma so-
runsal›, kurumsal altyap›, gelir eflitsizli¤i, yap›sal faktörler, kültürel farkl›l›klar ve
uluslararas› iktisadi ortam›n yaratt›¤› k›s›tlar ile beraber ele al›nmaktad›r.

Kamu kurum ve kurulufllar›, etkin iflleyen piyasa ekonomilerinin altyap›s›n›
oluflturmak amac›yla uygulanan reformlar›n önemli bileflenlerindendir. Ço¤u geli-
flen ülkede, kamu kurumlar›, çeflitli nedenlerle etkili ve etkin bir performans sergi-
leyememektedir. Çünkü kararlar›n ekonomik etkinli¤i gözeterek al›nmas› gereken
alanlarda, siyasi himayecilik, patronaj ve oy ticareti (logrolling) gibi unsurlar›n yoz-
laflt›rd›¤› siyasi kültür egemen olmakta, bu da genel olarak ekonomide verimlili¤i
düflürmekte ve uluslararas› rekabet gücünü zay›flatmaktad›r. Siyasi yozlaflma sade-
ce ekonomik etkinli¤i bozmamakta, ayn› zamanda etkin iflleyen piyasalar›n altyap›-
s› için gerekli olan reformlar›n yap›lmas›n›n önünde de en büyük engeli olufltur-
maktad›r (Naim, 1999).

Sürdürülebilir bir iktisadi büyüme için istikrarl› bir makroekonomik ortam ve
rekabetçi bir piyasa yap›s›n›n yan› s›ra, iktisadi faaliyetlerin koordinasyonunda pi-
yasalar›n yetersiz kald›¤› anlarda/alanlarda ifllev görecek kamu kurumlar›na da ih-
tiyaç bulunmaktad›r. Sonuç olarak, iktisadi faaliyetlerin koordinasyonu ve kalk›nma
sorunsal› irdelenirken devlet ile piyasalar birbirinin ikamesi olarak de¤il, tamamla-
y›c›s› olarak ele al›nmal› ve yönetim kapasitesine ba¤l› olarak devletin piyasalarda
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oynamas› gereken optimal rol belirlenmelidir. Devletin iktisadi alandaki ifllevi ko-
nusunda yap›lan müdahaleci devlet/minimal devlet tart›flmalar›nda, "devletin kapa-
sitesi" kavram› kapal› bir kutu olarak ele al›nagelmifltir. Oysa, devletin öncelikle ya-
p›s›, gelene¤i ve davran›fl biçimlerinin incelenmesi, daha sonra da ekonominin ko-
ordinasyonu konusundaki ifllevlerinin tart›fl›lmas› gerekmektedir. ‹lerleyen alt bö-
lümlerde öncelikle devletin kapasitesi ve ifllevi genel olarak tart›fl›lacak, daha son-
ra da Türkiye’deki geliflmeler incelenecektir.

1.1. Etkili ve Etkin ‹flleyen Devlet

1980’lerin bafl›ndan itibaren, IMF ve Dünya Bankas› gibi uluslararas› kuruluflla-
r›n da yönlendirmesiyle, özellikle geliflen ülkelerin uygulamaya koyduklar› ticari ve
mali piyasalar›n serbestlefltirilmesine yönelik uygulanan iktisat politikalar› 1990’l›
y›llarda ulusal ve uluslararas› düzeyde birçok iktisadi krizin ortaya ç›kmas›na engel
olamam›fl, ç›kan krizlere çözüm getirememifltir. Bu tür politikalar çerçevesinde d›fl
ticaret ve finansal piyasalar›n serbestlefltirilmesi ve özellefltirme gibi konular üzeri-
ne yo¤unlaflan politika yap›c›lar, piyasa ekonomilerinin etkili bir biçimde ifllemesi-
ni temin edecek ve uzun dönemde büyüme sürecinin istikrara ulaflmas›na yard›m-
c› olacak rekabet politikalar› ve bu politikalar çerçevesinde devletin üstlenece¤i dü-
zenleme ve denetim ifllevi gibi önemli unsurlar› ihmal etmifllerdir. 

1980 ve 1990’l› y›llarda piyasalar› rekabetçi bir yap›ya ulaflt›rmak için araç ola-
rak uygulanan iktisat politikalar›, kendi bafllar›na amaç gibi görülmüfl, bu nedenle
de sadece piyasalar›n iflleyifli üzerindeki düzenlemelere öncelik verilmifltir. Oysa,
piyasalar›n etkin bir biçimde iflleyebilmesi için ekonomideki kurumsal kapasitenin
yeterli seviyede olmas› gerekmektedir. Gayr› resmi kurumlar bir yana b›rak›ld›¤›n-
da, devletlerin resmi kurumlar› piyasa ekonomisinin etkin bir biçimde ifllemesine
yard›m edecek kapasiteye ulaflt›rmas› önem kazanmaktad›r. Bu çerçevede, rekabet-
çi bir piyasa yap›s›n›n oluflturulmas› için gereken düzenlemelerin yap›lmas›, bu ku-
rallara uymayan iktisadi aktörlere yapt›r›m uygulanmas› ve bu sürecin etkili bir bi-
çimde iflleyebilmesi için de devletin kapasitesinin hukukun üstünlü¤ünün öne ç›k-
t›¤›, kurala dayal› bir yönetiflim anlay›fl›na uygun olarak gelifltirilmesi gerekmekte-
dir (World Bank, 1997: s. 4; Stiglitz 1998c; Naim, 1999; Scott,1999).

1.2. Devletin Kapasitesi

1990’l› y›llarda dünyada yaflanan üç önemli geliflme piyasa ekonomilerinde ge-
nel etkinli¤in sadece standart makroekonomik politika uygulamalar› yoluyla sa¤la-
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namayaca¤›n› göstermifltir. Do¤u Avrupa ülkeleri ve Sovyetler Birli¤i’nde sosyaliz-
min baflar›s›zl›¤a u¤ramas›ndan sonra bu ülkelerin piyasa ekonomisine geçifl süre-
lerinin fakl›l›¤›; 1997-98 Asya finansal krizlerinin nedenleri üzerinde makroekono-
mik perspektiften yap›lan aç›klamalar›n yetersizli¤i ve hayli farkl› ulusal tercih, dü-
zenleme, al›flkanl›k ve ç›karlar›n hüküm sürdü¤ü ortak pazar ekonomisi olan AB’de
bölgesel düzeyde ekonomik kurumlar›n iflleyifli, piyasa d›fl› siyasi ve iktisadi kurum-
lar›n ön plana ç›kt›¤› alternatif piyasa ekonomisi tart›flmalar›n› bafllatm›flt›r (Djankov
ve di¤erleri, 2002).

Mülkiyet haklar›n›n, müteflebbislerin serbest iradeleriyle sözleflme yapabilmele-
rine ve yat›r›mlar›n›n getirilerine sahip olabilmelerine imkan verecek flekilde koru-
nabilmesi gere¤i, piyasa ekonomisinin genel kabul görmüfl bir gerçe¤idir. Mülkiyet
haklar›n›n bu flekilde korunmas›, müteflebbislerin fiziki sermaye biriktirme ve yeni-
lik yapma müflevviklerini art›racak, sonuçta iktisadi büyümeyi h›zland›racakt›r. Bu
çerçevede, mülkiyet haklar›n›n korunmas› iki tarafl› bir süreç olarak ortaya ç›kmak-
ta ve yat›r›mlar›n bir taraftan özel kiflilerin (h›rs›zl›k, haks›z rekabet veya di¤er yön-
temlerle) sald›r›s›na, di¤er taraftan da devletlefltirme riskine karfl› korunmas› gerek-
mektedir. Devletin, mülkiyet haklar›n›, özel kifliler aras›nda korumas› ifllevi hukuk
ve düzen (law and order) ilkesi, devletlefltirme riskine karfl› korumas› ifllevi de hu-
kukun üstünlü¤ü (rule of law) ilkesi olarak nitelendirilmektedir (Djankov ve di¤er-
leri, 2002).

Hukuk ve düzen ilkesi, en genifl anlamda, devletin faaliyetlerinin kapsam›n› da
belirlemektedir: Devlet hangi hizmetleri sunmal›d›r; hangi tür faaliyetleri, nas›l ver-
gilendirmelidir; ne tür mallar›n mülkiyetine sahip olmal›d›r; ne tür faaliyetleri, nas›l
düzenlemelidir; sosyal sorunlar ve d›flsall›klar karfl›s›nda sorumlulu¤u ne olmal›d›r;
hangi tür sözleflmeleri, nas›l icra etmelidir? Hukukun üstünlü¤ü ilkesi ise devletin
kendisine karfl› olan güveni flekillendirmektedir. Siyasi parti seçimlerinin nas›l yap›-
laca¤›; politikalar›n nas›l kararlaflt›r›laca¤›; bürokrasinin kendi aras›nda ve siyaset ile
bürokrasi aras›ndaki güç, yetki ve sorumlulu¤un nas›l da¤›t›laca¤›; yarg›n›n ve ka-
mu görevlilerinin nas›l denetlenece¤i gibi hususlar ise yönetenler ile yönetilenler
aras›ndaki iliflkileri belirlemektedir. Nihayet, hukuk ve düzen ilkesi devletin faali-
yetlerinin kapsam›n› tayin ederken, hukukun üstünlü¤ü ilkesi devletin etkili ve et-
kin iflleyiflinin çerçevesini çizmektedir. 

Devlet, kulland›¤› gücün kayna¤› ve do¤as› gere¤i di¤er piyasa aktörlerinden
farkl›d›r. Toplumda, sadece devlet ve onun temsilcileri ülke s›n›rlar› içerisinde ya-
flayan vatandafllar›na karfl› zor kullan›m meflruiyetine sahiptir. Ancak, bu kapsaml›
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gücün, hukukun üstünlü¤ü ilkesi çerçevesinde ve belirli k›s›tlar alt›nda kullan›lma-
s› gerekmektedir. Devlet iktidar›n› uygulayanlar, zor kullan›m haklar› ve güçleri ma-
rifetiyle, vatandafllar aras›ndaki sözleflmeleri icra ettirebilme iktidar›na sahip olmak-
la beraber, devletin otoriter gücüne sahip olanlar ile vatandafllar aras›ndaki sözlefl-
meleri icra ettirecek, di¤er bir deyiflle hükümetleri kendi taahhütlerini yerine getir-
meye zorlayacak ba¤›ms›z bir otorite bulunmamaktad›r. Hükümetler, kendi güç,
yetki ve sorumluluklar›n› s›n›rland›rabilse bile, kendinden sonra gelenlerin sorum-
luluklar›n› veya kendi bafllatt›¤› taahhütlere uyup uymayacaklar›n› garanti edeme-
mektedir. Devlet ile piyasa aktörleri aras›ndaki iliflkilerin sa¤l›kl› bir biçimde sürdü-
rülebilmesi için, devlet gücünü kullanan hükümetler ile vatandafllar aras›nda orta-
ya ç›kan taahhüt yetersizli¤i veya güvenilirlik sorununun bir biçimde çözülmesi ge-
rekmektedir. Yukar›da belirtildi¤i ve daha sonraki bölümlerde de ayr›nt›l› olarak de-
¤inilece¤i gibi, kültür, ahlak, din ve dogma gibi ülkenin resmi olmayan kurallar›n›n
yan› s›ra, devlet koydu¤u ve ülkenin kurumsal altyap›s›n›n önemli bir k›sm›n› olufl-
turan kanun, kural ve düzenlemeler ile iktisadi faaliyetlerin çerçevesini belirlemek-
te ve iflleyiflini do¤rudan etkilemektedir (fiekil 1.1.). Bu kurallar›n saydam bir biçim-
de oluflturulmamas›, s›kça de¤ifltirilmesi veya keyfi uygulanmas›n›n neden olaca¤›
belirsizlik devlet iktidar›n› uygulayanlar›n güvenilirliklerini olumsuz etkileyecektir.
Bu de¤erlendirmeler neticesinde, hukuk ve düzen ilkesi ile hukukun üstünlü¤ü il-
keleri çerçevesinde ekonomik ve sosyal faaliyetleri yöneten kurallar›n öngörülebi-
lir ve saydam olmas› ve etkili bir flekilde uygulanmas› gerekti¤i ortaya ç›kmaktad›r.

Devletlerin iktisadi faaliyetleri etkileme kapasitesi, tarihsel birikim, kültür, fiziki
ve insan sermayesi birikimi, tercih edilen hukuk sistemi gibi faktörlere ba¤l› olarak
de¤ifliklikler gösterebilmektedir (World Bank, 1997; La Porta ve di¤erleri, 1997;
Djankov ve di¤erleri, 2002). 

Devletin iktisadi faaliyetleri olumlu ve olumsuz yönde etkileyebilme halleri ana
bafll›klar halinde afla¤›daki flekilde s›n›fland›r›lmaktad›r (World Bank, 197: s. 30-32).
Devlet, iktisadi faaliyetleri olumlu etkilemek için,

‚ etkin bir ekonomik faaliyet için do¤ru müflevvikler sa¤layacak makro ve
mikro ekonomik bir ortam yaratabilir;

‚ uzun dönemli yat›r›m kapasitesini olumlu etkilemek için, mülkiyet haklar›,
hukuk ve düzen, kurala dayal› bir yönetim gibi kurumsal altyap›y› olufltura-
bilir;

‚ sürdürülebilir bir kalk›nma için, do¤al çevreyi korurken, temel e¤itim, sa¤-
l›k ve fiziki altyap› hizmetlerini sa¤layabilir. 
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Tarihi olarak bak›ld›¤›nda devletin davran›fl biçiminin iktisadi faaliyetler üzerin-
de olumsuz etkilere sahip oldu¤u da görülmektedir: 

‚ Devletin, ekonomik faaliyetlerdeki göreli fiyat yap›s›n› bozan kurallar› (afl›-
r› de¤erli döviz kuru, s›n›rland›r›lm›fl faiz hadleri, f›rsat eflitli¤ini bozan ver-
gilendirme politikalar› gibi) refah› olumsuz etkileyebilir.

‚ Kurallar iyi tasarlanm›fl olsa bile, bürokratik engeller ve rüflvet gibi yozlafl-
malar›n yaratt›¤› ifllem maliyetleri, kurallar›n etkin uygulanmas›na engel ola-
bilir. Kamu görevlileri genifl takdir yetkilerine sahip ve hesap verebilirlikle-
ri de düflükse (veya yoksa), bunlar›n yolsuzluk müflevvikleri artacakt›r. Di-
¤er bir deyiflle, kamu görevlileri özel ç›karlar› için kamusal güçlerini kötü-
ye kullanmaya bafllayacakt›r.

‚ Nihayet, devletin iktisadi faaliyetler üzerinde neden olabilece¤i en büyük
zarar ise kendisinin neden olaca¤› belirsizliktir. Devlet, kurallar› s›k s›k de-
¤ifltirirse veya kendisinin davran›fl biçimini belirleyen kurallar› saydam bir
biçimde duyurmaz ise, müteflebbisler bugünden yar›na hangi faaliyetlerin
kârl› veya hangilerinin yasal olup olmad›¤›n› bilemeyecektir. Bunun sonu-
cunda, müteflebbisler belirsizli¤e karfl› kendilerini korumak için, ekonomik
faaliyetlerini kay›t d›fl›na ç›karacak (örne¤in servetlerini yurt d›fl›na kaç›ra-
cak), bu da ekonomideki ifllem maliyetini art›racakt›r.

fiekil 1.1. Devlet, Kurumlar ve ‹ktisadi Sonuçlar 

Kaynak: World Bank, 1997
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Sonuç olarak, yönetim kapasitesi ve ifllevselli¤ine ba¤l› olarak devletler iktisadi
kalk›nma sürecini hem olumlu hem de olumsuz yönden etkileyebilme potansiyeli-
ne sahiptir. Piyasa ekonomilerinin etkin bir biçimde iflleyebilmesi için gereken ku-
rumsal altyap›ya sahip olmayan geliflen ülke ekonomilerinde ise etkili ve etkin bir
biçimde faaliyet göster(e)meyen kamu kurumlar› hem ekonominin genel iflleyifli
hem de flirketler kesiminin yönetiflim sistemi üzerinde olumsuz etkilerde bulunabil-
mektedir. Bu nedenle de 1990’l› y›llarda ço¤u geliflen ülkede ekonomide rekabeti
ve etkinli¤i art›r›p hem kamuda hem de özel sektörde yönetimin kalitesini iyilefltir-
mek amac›yla kamu yönetiminde yap›sal dönüflümü sa¤layacak reform uygulama-
lar› bafllat›lm›flt›r. Çal›flman›n bundan sonraki alt bölümlerinde, zaman zaman ikin-
ci nesil reformlar olarak da nitelenen devletin kapasitesini gelifltirmeye ve iktisadi
faaliyetler konusunda ifllevini belirlemeye yönelik kurumsal reformlara iliflkin poli-
tika önermeleri incelenecektir. 

1.3. Devletin Kapasitesini Gelifltirmeye Yönelik Kurumsal
Reformlar 

Gelir paylafl›m›n›n adil olmamas›, e¤itim ve sa¤l›k gibi temel kamu hizmetleri-
nin etkin bir biçimde sa¤lanmamas› durumlar›nda, enflasyonun düflürülmesi ve bü-
yüme h›z›n›n art›r›lmas›n› hedefleyen yap›sal uyum programlar› genifl halk kitlele-
rinin do¤rudan ilgisini çekmeyebilir. Örne¤in, Sermaye Piyasas› Kurulu etkili bir gö-
zetim ve denetim ifllevi görmüyorsa, borsa endeksinin yükselmesi veya Telekomü-
nikasyon Kurumu, piyasalarda güvenlik denetimi yapm›yorsa, iletiflim teknolojile-
rindeki h›zl› geliflmeye ayak uydurulmaya çal›fl›lmas›, piyasalarda ekonomik ve sos-
yal aç›dan tehlikeli sonuçlar do¤urabilecektir. Gümrükler yolsuzluklar nedeniyle et-
kin bir biçimde iflletilmiyorsa rekabetçi bir döviz kuru ihracat› teflvik etmeyecek ve-
ya vergi gelirleri etkili bir biçimde tahsil edilemiyorsa, mali reform kamu aç›klar›n›
azaltmayacakt›r. Adil ve güvenilir bir yarg›lama sistemi ile iyi e¤itilmifl iflgücünün
bulunmad›¤› ve etkin bir altyap› hizmetinin sunulmad›¤› durumlarda, serbestleflme
yönündeki her türlü düzenlemeye ra¤men ülkeye yabanc› sermaye gelmeyecektir. 

Bu nedenlerle, kaynak tahsisat› sürecinde piyasa, devlet ve sivil toplum aras›n-
da ifl bölümünün iyi tasarlanmas› ve etkili bir hukuki ve kurumsal çerçevenin tesis
edilmesi gerekmektedir. Scott (1999) bu çerçevede devlet, piyasa ve sivil toplum et-
kileflimini etkili hale getirmek ve iktisadi faaliyetlerden beklenen etkinli¤i gerçek-
lefltirmek ad›na ekonomide rekabet ve etkinli¤i art›rmaya yönelik yap›sal reformla-
r› befl bafll›k alt›nda toplamaktad›r.
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‚ Piyasalarda, etkili rekabetten beklenen potansiyel fayday› ençoklamak için,
sivil toplum taraf›ndan benimsenen ve desteklenen düzenleyici kurumlar›n
mevcudiyeti gerekmektedir. 1980’li y›llarda h›zla bafllat›lan özellefltirme uy-
gulamalar› sonucunda kamu tekellerinin yerini özel tekeller almaktad›r. Di-
¤er taraftan, h›zl› serbestlefltirme uygulamalar› neticesinde, ço¤u sektörde
konsolidasyon ve yo¤unlaflma süreci yaflanm›flt›r. Özel flirketlerin, piyasalar-
da sahip olduklar› bu hakim durumlar›n› kötüye kullanmalar› durumunda,
di¤er piyasa aktörlerini bu rekabet karfl›t› davran›fltan korumak amac›yla ya-
sal araçlar›n ihdas edilmesi ve bunlar› etkili bir biçimde uygulayacak reka-
bet kurumlar›n›n mevcudiyeti gerekmektedir. Bu çerçevede, yeni iktisadi or-
tam›n özünü, rekabet, tüketici ve flirket yönetiflimi ile ilgili kurumlar olufl-
turmaktad›r.

‚ Devlet, statik düzenleyici etkinlik yerine, dinamik düzenleyici esneklik sa¤-
layan politikalar uygulamal›d›r. Zaman içerisinde de¤iflen koflullara intibak
edebilen düzenlemeler, ekonomik ve sosyal faaliyetlere daha çok katk› sa¤-
layabilecektir.

‚ Etkin kaynak kullan›m› prensibi, riskin, sermaye üzerinden risk-uyumlu ge-
tiri esas›na göre çal›flan yat›r›mc› taraf›ndan tafl›nmas›n› gerektirmektedir.
Kamu müdahaleleri sonucunda, bu risklerin bir k›sm› veya tamam› devlet
taraf›ndan üstlenildi¤i takdirde ahlaki tehlike problemi gündeme gelmekte-
dir. Ahlaki tehlikenin varl›¤› ise, yat›r›mc›lar›n gerçek bir risk de¤erlendir-
mesi yapmas›n› engellemekte, kaynak tahsisat›ndaki etkinli¤i bozmaktad›r.
Bu nedenle, devletler ahlaki tehlike probleminden kaç›nmak için, piyasaya
dayal› büyüme modeli ile uyumlu politikalar› uygulayacaklar›n›, inan›l›r bir
biçimde taahhüt edebilecek yöntemleri bulmal›d›r. 

‚ Devlet ekonomik, sosyal, güvenlik ve çevre gibi ortak yararlar› etkili bir bi-
çimde koruyacak yöntemler gelifltirmelidir.

‚ Kurumsal de¤iflim sürecinde demokratik meflruiyet ve hukukun üstünlü¤ü
mutlaka göz önünde bulundurulmal›d›r. 

Scott’un befl bafll›k alt›nda toplad›¤›, ikinci nesli reformlar olarak da an›lan,
devlet, piyasalar ve sivil toplum aras›ndaki etkileflim sürecini de¤ifltirmeyi hedefle-
yen yap›sal reformlar, stratejisi, araçlar› ve etkileri bak›m›ndan, 1980’lerde ço¤u ge-
liflen ülke ekonomisinde uygulamaya konulan, birinci nesil reformlar olarak da an›-
lan, piyasalar›n serbestlefltirilmesine yönelik politikalardan esasl› farkl›l›klar göster-
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mektedir. Tablo 1.1’de bu farkl›l›klar, reformlar›n birinci ve ikinci aflamas› bafll›kla-
r› alt›nda öncelikleri, stratejisi, standart araçlar›, bafll›ca aktörleri, etkileri ve maliyet-
leri aç›s›ndan özetlenmektedir. Tablodan da görülece¤i gibi, iktisadi serbestleflme-
nin birinci aflamas›nda daha çok hükümet aksamalar› kayg›s› öne ç›kt›¤›ndan, re-
formlar›n temel stratejisi devletin hacmini küçültmek olarak belirlenmifltir. ‹kinci ne-
sil reformlarda temel al›nan strateji ise devletin kapasitesini ve özel sektörün reka-
bet gücünü art›rmakt›r. Önceki alt bölümlerde de belirtildi¤i gibi, birinci nesil re-
formlar piyasalar›n iflleyifli, ikinci nesil reformlar da piyasalar›n geliflmesi üzerine
yo¤unlaflmaktad›r. Bu strateji farkl›l›klar› da do¤al olarak reformlar›n araçlar›n›, ak-
törlerini, sonuçlar›n› ve maliyetlerini farkl› biçimde etkilemektedir. 

Tablo 1.1. ‹ktisadi Serbestleflmenin ‹ki Aflamas›
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Öncelikler

Reform Stratejisi

Standart Araçlar

Aflama I

• Kriz yönetimi

• Enflasyonu düflürmek

• Büyümeyi yeniden bafllatmak

• Makroekonomik kurallar› de¤ifltirmek

• Devletin hacmi ve kapsam›n› daralt-

mak

• Devletçi ve korumac› kurumlar› ilga et-

mek

• Kamu harcamalar›nda etkili azal›fl ve

vergi reformu

• Fiyat serbestlefltirilmesi

• Ticaret ve do¤rudan yabanc› sermaye

yat›r›mlar›n›n serbestlefltirilmesi

• Özel sektör üzerindeki kamu düzenle-

melerini azaltmak (deregulation)

• "Acil sosyal yard›m fonlar›" yaratarak,

sosyal güvenlik ifllerinden sorumlu ba-

kanlar› etkisizlefltirmek

• Daha kolay ve h›zl› özellefltirme

Aflama II

• Sosyal koflullar› iyilefltirmek

• Uluslararas› rekabet gücünü art›rmak

• Makroekonomik istikrar› sürdürmek

• Devletin etkilili¤ini ve etkinli¤ini art›rmak,

• Kurumlar yaratmak ve/veya ›slah etmek

• Özel sektörün rekabet gücünü art›rmak

• Sa¤l›k, e¤itim gibi asli kamu hizmetlerinin

finansman›, üretimi ve sunumunu ›slah

etmek

• Uluslararas› ekonomiye intibak etmek 

• ‹flgücü düzenlemeleri ve uygulamalar›nda

reformlar

• Kamu hizmetinde reform

• Sosyal güvenlik iflleriyle ilgili bakanl›klar

baflta olmak üzere devleti yeniden

yap›land›rmak

• Yarg›n›n iflleyiflindeki etkinli¤i art›rmak

• Düzenleyici kapasiteyi art›rmak

• Vergi toplama kapasitesini art›rmak

• Sektörel dönüflüm ve yeniden yap›land›rma

• Dikey bütünleflik teflebbüsleri ayr›flt›rarak

özellefltirmek

• ‹hracat›n geliflmesine yard›mc› olacak kapa-

siteyi tesis etmek

• Yerel yönetimler ve merkezi hükümet

aras›ndaki iliflkileri yeniden yap›land›rmak



Kaynak: Naim (1999)’dan uyarlanm›flt›r.

Strateji ve araç farkl›l›¤›na ba¤l› olarak, birinci nesil reformlar ile karfl›laflt›r›ld›-
¤›nda ikinci nesil reform sürecine daha kapsaml› bir kat›l›m gerekmekte, reformlar
daha zor uygulamaya konulmakta ve reformlar›n olumlu sonuçlar›n›n ortaya ç›kma-
s› için de daha uzun bir süre gerekmektedir. Di¤er bir deyiflle, piyasalar›n serbest-
lefltirilmesi amac›yla makroekonomik istikrar ve yap›sal uyumu sa¤lamaya yönelik
reform kararlar›n›n al›nmas› güç, ancak uygulamas› göreceli olarak daha kolayd›r.
Bu reformlar özünde makroekonomik kurallarda de¤iflikli¤i hedefledi¤inden, ba-
kanlar kurulu kararlar› veya tebli¤ler ile yürürlü¤e konulabilmektedir. Oysa, ekono-
minin rekabet gücünü ve sosyal koflullar› iyilefltirmek amac›yla, özellikle de kamu
yönetiminde etkinlik ve etkilili¤i art›rmaya yönelik yap›sal reformlar›n uygulamaya
konulabilmesi için yasal de¤ifliklikler yap›lmas› gerekmektedir. Bunun bir sonucu
olarak, parlamentonun rolü artmakta, yarg› ve sivil toplum örgütleri reform süreci-
ne daha aktif olarak kat›lmakta ve reform süreci öncekilerle karfl›laflt›r›ld›¤›nda da-
ha zor ve a¤›r ilerlemektedir. Di¤er taraftan, bu tür yap›sal reformlar›n etkileri, an-
cak orta ve uzun dönemde ortaya ç›kmakta ve reformlar›n maliyetini dar ç›kar
gruplar› kal›c› olarak üstlenmektedir. Bu nedenlerle de yap›sal reformlar›n uygula-
maya konulabilmesi için siyasi olarak daha çok çaba gerekmektedir. Ayr›ca, reform
sürecine daha çok kamu kurumu ve sosyal aktörün kat›lmas› ve bu yüzden bilgi ve
koordinasyon ihtiyac›n›n daha yo¤un olmas› nedeniyle, yap›sal reformlar›n tasar›-
m›, anlat›m› ve uygulamas› yönetsel olarak daha karmafl›k bir süreçtir.
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Bafll›ca Aktörler

Reformlar›n Kamusal

Etkisi

Siyasi Maliyetler

Aflama I

• Baflbakan

• Bakanlar Kurulu

• Merkez Bankas›

• Uluslararas› kurulufllar

• Çabuk

• Görülebilirli¤i yüksek

• "Geçici maliyetler" genifl nüfus kitleleri

aras›nda da¤›t›lmaktad›r.

Aflama II

• Baflbakan ve Bakanlar Kurulu

• Parlamento

• Kamu bürokrasisi

• Yarg›

• Sendikalar

• Siyasi partiler

• Medya

• Yerel yönetimler

• Özel sektör

• Uluslararas› kurulufllar

• Orta ve uzun dönem

• Görülebilirli¤i düflük

• Belirli ç›kar gruplar›n›n özel avantajlar›

kal›c› olarak ortadan kald›r›lmaktad›r.



1.4. Devletin De¤iflen Rolü: Devlet Neyi, Nas›l Yapmal›d›r?

Devletin ekonomiye müdahalesinin zaman›, yöntemi, kapsam›, s›n›rlar› ve et-
kinli¤ine iliflkin tart›flmalar sadece siyaset biliminin ilgi alan›nda kalmam›fl, bu ko-
nular son dönemlerde iktisat yaz›n›nda da önemli ölçüde tart›fl›lmaya bafllanm›flt›r.
Devletin ekonominin iflleyifli ile ilgili olarak üstlendi¤i rolü tasvir ederken, iki uç ifl-
levler bütününü temel almak mümkündür. Bir uçta, devlet ekonomik hayata do¤-
rudan müdahalede bulunmaks›z›n sadece, e¤itim, sa¤l›k ve savunma gibi temel ka-
mu hizmetlerinin sunumu ile hukuk ve düzen ile makroekonomik istikrar›n sa¤lan-
mas› gibi minimal ifllevler üstlenirken, di¤er uçta iflletmecilik yapmak ve giriflimle-
ri do¤rudan koordine etmek gibi aktif müdahaleci ifllevler üstlenebilmektedir. De-
¤iflik ülkelere bak›ld›¤›nda, devletin ekonomik kalk›nma sürecinde gelinen nokta-
ya ve kendi yönetim kapasitesine ba¤l› olarak bu iki uç ifllevler bütününün bilefli-
mine karfl›l›k gelen bir rol üstlendi¤i görülmektedir (Tablo 1.2).

Piyasalarda faaliyet gösteren iktisadi aktörlerin davran›fllar›n› düzenleyen kamu
müdahalelerinin öncelikli gerekçesini, piyasa aksakl›klar› ve adalet kayg›s› gibi fak-
törler oluflturmaktad›r. Kamu yarar› (public interest) yaklafl›m›, piyasalar›n aksad›¤›
durumlarda, iktisadi etkinli¤i ve sosyal refah› art›rmak ad›na devletin piyasalar› dü-
zenleyip, denetleyerek müdahale etmesi gerekti¤ini ileri sürmektedir. Piyasalar›n
aksamas› ise, piyasalarda negatif/pozitif d›flsall›klar›n bulunmas›, bilginin eksik ol-
mas›, kamu mallar›n›n varl›¤› ve rekabetin eksik oldu¤u do¤al tekel ve kartel anlafl-
malar›n›n mevcut oldu¤u durumlarda ortaya ç›kmaktad›r.

Tablo 1.2. Devletin Ekonomideki ‹fllevleri
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Yoksullar›n 

korunmas›:

- Sosyal yard›m

programlar›

- Salg›n hastal›kla

mücadele program-

lar›

Pür kamu mallar›n›n sunumu:

-Savunma

-Hukuk ve düzen

-Mülkiyet haklar›

-Makroekonomik yönetim

-Kamu sa¤l›¤›

Minimal 

‹fllevler

Sosyal Koflullar›n 

Piyasa Aksamalar› Gelifltirilmesi



Kaynak: World Bank (1997)’dan uyarlanm›flt›r.

Bundan sonraki alt bölümlerde, piyasa aksamalar›n›n mevcudiyetinde devletin
müdahale etmesi gereken alanlar ve müdahale yöntemleri incelenecektir. Kamu
müdahaleleri do¤ru alanlara yönlendirilse bile, devletin kapasitesi ile uyumsuz bir
yöntem çerçevesinde uygulamaya konulursa yine etkin olmayan bir sonuç verebi-
lecektir.

1.5. Devlet Hangi Alanlara Müdahale Etmelidir?

1.5.1. Rekabetin Korunmas›

Piyasalar›n rekabetçi bir yap›ya sahip olmas›, iktisadi aktörlerin ifllemlerinde, tü-
ketici ç›karlar› dahil, toplam sosyal fayday› ençoklayacak flekilde davranmalar›n›, et-
kin karar vermelerini sa¤layan etkili bir müflevvik mekanizmas›n› beraberinde ge-
tirmektedir. Baz› di¤er flartlar›n varl›¤›n›n yan› s›ra, e¤er piyasaya girifl engelleri yok-
sa ve çok oyunculu piyasalarda fiyat, firmalar için verili ise (yani piyasalarda tam
rekabet hüküm sürdü¤ünde), serbest piyasa mekanizmas›yla ekonomi kendili¤in-
den Pareto etkin bir denge durumuna ulaflabilmektedir. 

Bu teorik sonuca temel oluflturan varsay›mlarda, piyasalarda çok say›da kat›l›m-
c›n›n oldu¤u, kamu mal›, d›flsall›klar, enformasyon asimetrisi, do¤al tekel problem-
lerinin olmad›¤›; daha genelinde iktisadi aktörlerin kararlar›n› tam anlam›yla rasyo-
nel olarak verdikleri, sözleflmeleri etkin bir flekilde icra eden etkili bir adli sistem
ve bunu uygulayan etkin bir devletin bulundu¤u kabul edilmektedir. Ancak, piya-
salar›n tam rekabet koflullar›nda ifllemesinden ne anlafl›lmas› gerekti¤ini ortaya ko-
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sistemi:

- ‹flsizlik sigortas›

- Aile yard›mlar›

- Özel emeklilik

programlar›

Bölüflüm:

Gelirin adil bölüflü-

mü

D›flsall›klar:

- Çevrenin korun-

mas›

Özel faaliyetleri koordine etmek:

- Piyasalarda aktif iflletmecilik faaliyetinde bulunmak

- Özel giriflimi koordine etmek ve yönlendirmek/desteklemek

Tekellerin düzen-

lenmesi

- Do¤al tekeller

- Tekelleflmenin

önlenmesi 

(rekabetin 

korunmas›)

Eksik bilgi sorunu:

- Bankac›l›k, sigor-

tac›l›k ve sermaye

piyasalar›n›n dü-

zenlenmesi

- Kamu ihalelerinde

etkinlik

- Tüketicinin ko-

runmas›

Orta Düzeyde

Müdahale

Gerektiren

‹fllevler

Aktif

Müdahaleci

‹fllevler

Sosyal Koflullar›n 

Piyasa Aksamalar› Gelifltirilmesi



yan varsay›mlar›n gerçek hayatta tam anlam›yla geçerlili¤i bulunmamaktad›r. Bu ne-
denle bu piyasalar›n rekabet politikalar› ve hukuku çerçevesinde düzenlenmesi ve
denetimi gerekmektedir. 

Rekabetin korunmas›n›n ekonominin performans› üzerinde önemli etkileri ol-
du¤u ampirik olarak da tespit edilmifltir. Örne¤in, Dutz ve Hayri (2000), çok ülkeli
regrasyon analizi yapt›klar› çal›flmalar›nda, rekabetin korunmas›na yönelik düzen-
lemelerin etkili bir biçimde icra edilmesinin yenilikleri özendirdi¤ini ve iktisadi bü-
yümeyi h›zland›rd›¤›n› göstermiflleridir. Çal›flmada, iktisadi büyümenin belirleyicile-
rinin regresyon analizi ile test edildi¤i büyüme modelinde ortaya ç›kan aç›klanama-
yan büyüme h›z› (residual growth) ile rekabet politikalar› aras›ndaki iliflki test edi-
lerek, iki de¤iflken aras›nda güçlü bir iliflki bulunmufltur.

1.5.2. Mali Piyasalar

Bir ülkenin mali piyasalar›n›n derinli¤i iktisadi büyümenin hem öncü gösterge-
si hem de belirleyicisidir. Geliflen ülkelerde ithal ikameci politikalar›n hüküm sür-
dü¤ü dönemlerde, seçilmifl sektörlere negatif faiz hadlerinden teflvik kredilerinin
tahsis edilmesi ve mali arac› kurulufllar›n sektörel ve co¤rafi çeflitlili¤ine s›n›rlama
getiren denetim amaçl› düzenlemeler, mali sektörün derinli¤ini genelde olumsuz et-
kilemifltir. Mali sektörün derinlik kazanmas› için, piyasalar›n yap›s› ve kaynaklar›n
tahsisi üzerindeki denetimden, serbestleflme sürecine geçilmifltir (World Bank, 1977:
s. 65).

Mali piyasalardaki serbestleflmenin anlam› ve içeri¤i, di¤er sektörlerden hayli
farkl›d›r. Finans sektöründe giderek artan uluslararas›laflma sonucunda, geliflen ya
da geliflmekte olan ülke ayr›m› olmaks›z›n, bir ülkedeki bankac›l›k sisteminin zay›f-
l›¤› ulusal ve uluslararas› alanda mali istikrar› önemli ölçüde tehdit edebilmektedir.
Mali istikrar›n sa¤lanmas› amac›yla bankac›l›k sektörünün sa¤laml›¤›n›n etkin bir
fleklide gözetlenmesi ve denetlenmesi (prudential regulation) genel kabul görmüfl
bir gerekliliktir.

Uygun düzenlemelerin olmad›¤› durumlarda, d›flar›dan bak›ld›¤›nda, finansal
kurulufllar›n mali yap›s›n› de¤erlendirmek, finansal olmayan kurulufllarla karfl›laflt›-
r›ld›¤›nda çok daha zordur. Öncelikle, bankalar›n geriye dönmemifl kredi alacakla-
r› onlar›n bafll›ca varl›¤›d›r. Bankalar faiz tahsil etti¤i sürece bu kredi alacaklar›n›
varl›klar› aras›nda gösterebilmektedir. Bu durumda, kredi borçlular›n›n ana paray›
ödeme gücü olmasa veya bunlar gerçekte iflas etmifl veya faizleri sadece yeni kre-
di alabilmek için ödüyor olsa bile, bankadan alacakl›lar, özellikle küçük mevduat
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sahipleri, portföylerinin sa¤lam oldu¤unu düflünebilecektir. ‹kincisi, birçok teflebbü-
sün aksine, bankalar gerçekte iflas etmifl durumda olsalar bile, mevduat toplayabil-
dikleri sürece likidite sorunlar› olmayaca¤› için, borçlar›n› ödeyemez durumda ol-
duklar›n› gizleyebilirler. Bu tür bankalar, genelde kendi durumlar›n› kurtarmak ve
kaç›n›lmaz iflas yaklaflmadan önce kay›plar›n› en aza indirmek için umars›z bir
mevduat toplama yar›fl›na gireceklerdir. Üçüncü olarak da, türev enstrümanlar ve
yeni finansal araçlar nedeniyle bankalar›n mali yap›s›n› gözetim alt›nda tutmak hay-
li güç bir ifl haline gelmifltir (World Bank, 1977: s. 65).

Mali piyasalarda yaflanan bu tür enformasyon asimetrileri iktisadi faaliyetlerde
istikrars›zl›¤a neden olabilmektedir. Mevduat sahipleri, bankalar›n mali durumlar›
hakk›nda olumsuz bir haber ald›klar›nda tasarruflar›n› korumak amac›yla mevduat
çekmeye hücum (bank run) edebilir. Ödeme güçlü¤ü içerisine düflen bir bankaya
yönelik mevduat çekme hücumu di¤er bankalara da bulaflarak, sistemde ortaya ç›-
kan likidite ihtiyac› bunlar› da ödeme güçlü¤ü içerisine düflürebilir. Sonuç olarak fi-
nansal piyasalarda ortaya ç›kabilecek sistemik bir kriz, ekonomi genelinde önemli
makroekonomik olumsuzluklar›n meydana gelmesine neden olabilecektir. 

Bankalar›n mali durumlar›n› de¤erlendirmenin güçlü¤ü, banka iflaslar›n›n bu-
laflma etkileri gibi nedenler göz önünde al›nd›¤›nda, banka davran›fllar›n›n kamu
müdahaleleri ile gözetim ve düzenlemeye tabi olmas› ihtiyac› ortaya ç›kmaktad›r.

Sermaye piyasalar› da, bankalar gibi iktisadi büyüme sürecinde önemli bir role
sahip bulunmaktad›r. Sermaye piyasalar› ekonomik kalk›nmay› desteklerken, küçük
tasarrufçular aç›s›ndan eflitleyici bir rol de sergileyebilmektedir. Sermaye piyasalar›,
daha çok say›da insan›n, ticaret ve piyasa risklerini alarak yat›r›mlara ortak olmas›-
na imkan tan›y›p, ekonomik faaliyetlere kat›l›m›na imkan sa¤lamaktad›r. 

Sermaye piyasalar›n›n yeni yat›r›mlara kaynak aktarabilmesi için, yeni yat›r›m
f›rsatlar› arayan olas› yat›r›mc›lar› cezbetmesi gerekmektedir. Piyasalar›n yeni yat›-
r›mc›lar› çekebilmesi için ise, yat›r›mc›lar›n güvenini kazanmas› gerekmektedir. Ya-
t›r›mc› güveni ise, piyasalar›n etkin ve adil bir flekilde çal›flmas›n› sa¤layacak kural-
lar›n etkili bir biçimde icra edilmesiyle mümkündür. Finansal piyasalar›n genelinde
oldu¤u gibi, sermaye piyasalar›nda da yat›r›mc›lar›n bilgiyi tam olarak elde etmesi
mümkün de¤ildir. Bu nedenle, sermaye piyasalar› düzenlemeleri arac›l›¤› ile, hisse
senedi al›m sat›m› yapanlar›n bilgili karar verebilmelerini teminen yeterli bilgi sa¤-
lanmal›d›r. Di¤er bir deyiflle, sermaye piyasas› düzenlemeleri yat›r›mc›lar› manipü-
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lasyon ve içerden ticaret gibi hileli ifllemlerden korumak amac›yla kamuyu ayd›nla-

t›c› bir ifllev görmelidir.

Sigortac›l›k da, di¤er finansal piyasalarda oldu¤u gibi bilginin kamu mal› oldu-

¤u ve eksik paylafl›ld›¤› bir sektördür. Bu nedenle, sigortac›l›k sektöründe faaliyet

gösteren teflebbüslerin de piyasaya girifllerine izin (lisans) verme, varl›k kalitesinin

denetimi ve sermaye yeterlili¤i gibi sa¤laml›k denetimine tabi tutulmalar› gerek-

mektedir. Di¤er taraftan, sigortac›l›k düzenlemeleri sektör ve sektörde faaliyet gös-

teren teflebbüsler hakk›nda kamuyu ayd›nlatma ifllevi görmelidir.

1.5.3. Altyap› Hizmetlerinin Düzenlenmesi

Teknolojide meydana gelen h›zl› de¤ifliklikler, zaman içerisinde altyap› sektör-

lerinde rekabetin kapsam›n› geniflletmifltir. Klein (1996) ve Laffont (1994)’e göre di-

key bileflik a¤ sanayilerinde piyasalar› olufltururken rekabete veya düzenleme poli-

tikalar›/araçlar›na a¤›rl›k verme aras›ndaki ayr›m›n tayininde kullan›lan bafll›ca öl-

çüt, sektörün do¤al tekel bilefleni olup olmad›¤›, var ise niteliklerinin ne oldu¤udur.

Do¤al tekel kademesinde faaliyet gösteren flirket, kendi haline b›rak›ld›¤› takdirde,

rekabete aç›k piyasalardaki teflebbüslere sundu¤u hizmetlerle ilgili flartlar› belirler-

ken (örne¤in, müflterileri aras›nda fiyat ve/veya zamanlama farkl›laflt›rmas› yaparak)

hizmet sunumunda darbo¤az yarat›p, di¤er bileflenlerde rekabeti k›s›tlayabilir. Bu

nedenlerle, do¤al tekellerin ekonomik kararlar›na öncülük edecek ya da k›s›tlaya-

cak bir müflevvik sistemi tesis etmek amac›yla düzenleyici bir politika setinin uygu-

lanmas› gerekmektedir. 

Altyap› sektörlerinde düzenlemelerin di¤er bir amac› da yat›r›mc›lar› düzenle-

me riskine (regulatory risk) karfl› korumakt›r. Pazara girmeyi düflünen oyuncular, gi-

rifl öncesinde düzenleyicilerden piyasalarda kurala dayal› bir yönetiflim konusunda

güvence istemektedir. Çünkü, altyap› yat›r›mlar›n› baflka bir yere tafl›y›p kullanmak

mümkün olmad›¤›ndan bat›k maliyetler yüksektir. Bat›k maliyetlerin yüksekli¤i ise,

yat›r›mc›lar› düzenleyici idarelerin istismar›na aç›k hale getirmektedir (örne¤in, dü-

zenleyiciler tarifeleri uzun dönem ortalama maliyetin alt›nda tespit edebilir). Sonuç

olarak, düzenleyici kurumlar› ve kurallar› aç›kça ortaya koyan iyi tasarlanm›fl ve et-

kili bir biçimde uygulanan düzenleyici bir mekanizma, potansiyel yat›r›mc›lara ihti-

yaç duyduklar› güvenceyi sa¤layabilecektir. 
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1.5.4. D›flsall›klar ve Çevre Düzenlemeleri

Korumaya yönelik düzenlemelerin yoklu¤unda, çevre kirlili¤i negatif d›flsall›k-

lar nedeniyle ekonomik faaliyetler üzerinde zararl› bir unsur olabilmektedir. Çevre

kirlili¤ine yol açan süreçte tüketiciler, çevre kirlili¤i bak›m›ndan iyi özellikleri olan

mallar› de¤il fiyatlar› kendi bütçelerine cazip olan mallar› tercih etmekte, üreticiler

ise çevreyi kirletip kirletmedi¤ine bakmaks›z›n rakiplerinden daha ucuz bir maliyet-

le mal üretmenin yollar›n› araflt›rmaktad›r. Aksine bir müflevvik olmad›¤› sürece,

arz-talep etkileflimi çerçevesinde, daha ucuz ama çevreyi daha çok kirleten üretim

yöntemlerinin kullan›ld›¤› ve daha ucuz ama çevreyi daha çok kirleten mallar›n tü-

ketildi¤i bir durum ortaya ç›kmaktad›r.

Güçlü kurumsal altyap›ya sahip sanayileflmifl ülkelerde bile çevrenin korunma-

s› önemli bir sorundur. Ço¤u durumda, zehirli su ve afl›r› gürültü gibi, çevreye za-

rar veren faaliyetin maliyeti genifl toplum kesimleri aras›nda yay›lm›fl bir haldedir.

Da¤›n›k kitlelerin ise çevrenin korunmas›n›n maliyetlerini üstlenecek bir müflevvik

yap›s› bulunmamaktad›r. Bu zararl› faaliyetler, kirlili¤in kayna¤›na en yak›n ve uzun

dönemde kirlilikten olumsuz etkilenme ihtimali en yüksek olanlar taraf›ndan bile

görünmeyebilir. Ayr›ca, bir taraftan kirlili¤in kendisini ölçümlemek güç bir ifltir, di-

¤er taraftan da kirlili¤in sonuçlar› etkiledi¤i alan›n ekolojik ve demografik özellik-

lerine önemli ölçüde ba¤l›d›r (World Bank, 1977: s. 66).

Müflevvik yap›lar›n›n farkl› iflleyifli nedeniyle toplum, ifl adamlar› ve siyasetçile-

rin, öngörülebilir ve tutarl› bir uygulama yerine, belirsiz ve tart›flmal› sonuçlar üze-

rine yo¤unlaflmas›, çevre kirlili¤i ile mücadele sürecini daha kar›fl›k hale getirmek-

tedir. Göreceli olarak yoksul topluluklar çevre kirlili¤inin uzun dönemli zararl› et-

kileri yerine, üretimin k›sa dönemli istihdam ve tüketim etkileri üzerine yo¤unlafl-

makta; özel firmalar çevre düzenlemelerinin getirdi¤i ek maliyetlerden kaç›nmay›

tercih etmekte; siyasetçiler de s›k s›k çevre konusunda harekete geçmemenin poli-

tik aç›dan daha uygun bir davran›fl oldu¤unu düflünmektedir. Özellikle düzenleme-

lerin kurumsal temelleri zay›f olan geliflen ülkelerde, denetlenmeyen piyasalarda

yarat›lan negatif d›flsall›klar daha büyüktür. Bu ülkelerde kamuoyunun yeterince

çevre bilincinin olmamas› ve çevrenin korunmas›na yönelik tedbirlere aktif kat›l›m

sa¤lamamas›, çevrenin korunmas›na yönelik resmi düzenlemelerin (kamu müdaha-

lelerinin) önemini daha da art›rmaktad›r (World Bank, 1977: s. 66).
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Buraya kadar olan alt bölümlerde, ekonomide rekabet ve etkinli¤i art›rmak
amac›yla devletin iflletmecilik faaliyetlerinden çekilerek, özellikle de piyasa aksama-
lar›n›n muhtemel oldu¤u sektörlerde ekonomik düzenlemeler yapmas› ve kamu yö-
netiminin de bu yönde yeniden yap›land›r›lmas› gerekti¤i üzerinde durulmufltur.
Ancak, bu düzenlemelerin genelde ne oldu¤u ve düzenlemeyi yapacak olan kamu
yönetimi organlar›na de¤inilmemifltir. ‹zleyen alt bölümlerde öncelikle düzenleme
kavram› irdelenecek, daha sonra da ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar ile ilgili aç›kla-
malara yer verilecektir.

1.6. Düzenleme Nedir?

Majone (1994)’a göre düzenleme (regülasyon) olgusuna hangi aç›dan bak›ld›-
¤›na ba¤l› olarak farkl› anlamlar yüklenebilmektedir. Düzenleme, bir hukukçunun
kelimelerinde devlet ve piyasalar aras›ndaki s›n›r; siyaset bilimcinin gözleminde ge-
liflmifl ülkelerde yayg›n ve genel kabul görmüfl bir olgu; bir iktisatç›n›n anlay›fl›nda
ise hükümetin neye, nas›l ve ne düzeyde müdahale edece¤inin ölçüsüdür.

Serbest piyasa ekonomisinin esas›, iktisadi ajanlar›n faaliyetleri ile ilgili olarak
kendi kararlar›n› verebilmeleridir. ‹flgücü, veri ücret seviyesinde çal›flma saatlerinin
miktar›, tüketiciler, veri bütçe k›s›tlar› alt›nda tüketim miktar›, üreticiler de yat›r›m,
üretim ve arz miktar› ile fiyat› konusunda bireysel kararlar verirler. Di¤er taraftan,
hükümetler piyasa aktörlerinin kararlar›n› da etkileyebilecek vergi oranlar›, savun-
ma harcamalar› ve para politikalar› gibi genel konularda karar al›p, uygulamakta-
d›r. Hükümetlerin bu tür kararlar› iktisadi ajanlar›n hem refahlar›n› hem de davra-
n›fl biçimlerini etkilemektedir. Örne¤in gelir vergisi oranlar›n›n art›r›lmas›, baz›lar›-
na daha az çal›flma yönünde müflevvik sa¤layabilece¤i gibi, di¤erleri üzerinde de
ters bir müflevvik etkisi yaratabilir. Gelir vergisi iflgücünün çal›flma davran›fllar›n› et-
kilese de, çal›flma zaman›n› belirleme karar› nihai olarak çal›flanlara ait bulunmak-
tad›r. Ancak, hükümetler düzenleyici rolünde, iktisadi aktörlerin tercihlerini tam
olarak s›n›rland›rabilmektedir. Daha biçimsel olarak "düzenleme, yapt›r›m tehdidi
ile desteklenen ve gerçek ve tüzel kiflilerin kullanabilecekleri takdir yetkileri üzeri-
ne getirilen kamu s›n›rlamalar› (müdahaleleri)" olarak tan›mlanabilir (Viscui ve di-
¤erleri, 1998: s. 307-8).

Kamu müdahalelerinin temel kayna¤› ise hükümetin zor kullan›m kabiliyetidir.
Bu anlamda kamu düzenlemeleri, bu gücün iktisadi ajanlar›n kararlar›n› s›n›rland›r-
mak amac›yla kullan›lmas›d›r. Bireylerin tercihleri üzerine k›s›tlama getirmeyen (an-
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cak, refahlar›n› etkileyen) gelir vergisinin aksine, asgari ücret, teflebbüslerin iflçile-
rine ödedi¤i ücreti s›n›rland›ran bir düzenlemedir. Ekonomik düzenleme, tipik ola-
rak firma kararlar› üzerine do¤rudan getirilen kamu müdahaleleridir (s›n›rlamalar›-
d›r). Ekonomik düzenlemeler firma kararlar›n›n genifl bir k›sm›na uygulanabilse de,
düzenlemeler ile denetlenen üç kilit de¤iflken fiyat, miktar ve firma say›s›d›r. Di¤er
düzenleme araçlar› ise ürün kalitesi, yat›r›m miktar› ve daha da önemlisi finansal pi-
yasalarda uygulanan sermaye yeterlilik flart› ve aktif kalitesi gibi sa¤laml›k düzenle-
meleridir (prudential regulation).

1.7. Kamu Düzenlemelerinin Organlar›: Ba¤›ms›z Düzenle-
yici Kurumlar (BDK)

‹yi iflleyen bir piyasa ekonomisi için istikrarl› makroekonomik ortam ve reka-
betçi bir piyasa yap›s› gerekli olmakla beraber, yeterli de¤ildir. Piyasalar›n iflleyiflini
düzenleme, denetim ve gözetim ifllevi görecek güçlü ve etkin bir kamu sektörüne
ihtiyaç bulunmaktad›r. Bu nedenle, sadece piyasalar› yeniden yap›land›ran reform-
lar de¤il, kamu yönetimini yeniden yap›land›ran reformlar da iyi tasarlan›p uygula-
maya konulmal›d›r. Yukar›da, devletin iktisadi faaliyetler içerisindeki rolü incelenir-
ken kapasitesine kapal› bir kutu olarak bak›ld›¤› belirtilmiflti. Ayn› flekilde, devletin
düzenleyici rolü incelenirken de bu düzenlemeleri yapacak idarelere kapal› kutu
olarak bak›lmaktad›r. Oysa, etkin bir kurallar seti, yetkin (competent) bir idare ta-
raf›ndan uygulanabildi¤i sürece beklenen olumlu sonuçlar› verebilecektir. 

Devletin düzenleme, denetim ve gözetim ifllevini yerine getirmek amac›yla
oluflturaca¤› yönetiflim yap›s› içerisinde öne ç›kan kurumlar›n bafl›nda ise ba¤›ms›z
düzenleyici kurumlar (independent regulatory agencies) gelmektedir (Majone,
1994; Scott, 1999; Gilardi, 2002). Daha sonraki alt bölümlerde de belirtilece¤i gibi,
siyasi iktidarlar›n tercihleri do¤rultusunda görev yapan geleneksel bürokrasiyle kar-
fl›laflt›r›ld›¤›nda, BDK’lar›n yönetim sürecinde yukar›da sözü edilen güvenilir taah-
hüt yetersizli¤i sorununun daha az oldu¤u gözlemlenmektedir. Sistemin yönetim
sürecinin iyi tasarlanmas› ve kurallar›n etkili bir biçimde uygulanmas› flart›yla,
BDK’lar›n karar organlar›na yap›lan atamalarda uzmanl›k/liyakat daha çok öne ç›-
kabilmekte, bu kurumlar siyaset ve ç›kar gruplar›ndan daha ba¤›ms›z karar alabil-
mekte, ihtilaflar› daha saydam ve kat›l›mc› bir ortamda çözmekte ve nihayet kura-
la dayal› bir usul içinde çal›flt›klar› için hesap verebilirlikleri daha çok öne ç›kabil-
mektedir.
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BDK’lar piyasa aksamalar›n›n yafland›¤› elektrik, do¤al gaz ve telekomünikas-
yon gibi a¤ sanayilerinde, enformasyon asimetrilerinin neden oldu¤u ahlaki tehlike
problemlerini sa¤laml›k düzenlemesi ve gözetimine tabi tutmak amac›yla finansal
piyasalarda ve genel ekonomik etkinli¤i olumsuz etkileyen negatif d›flsall›klar› iç-
sellefltirmek amac›yla çevre alan›nda oluflturulmaktad›r. BDK’lar son y›llarda OECD
üyeleri gibi geliflmifl ülkelerde, Ortak Pazar çerçevesinde gerçeklefltirilen reformlar
yoluyla AB üyesi ve aday› ülkelerde ve Dünya Bankas› ve IMF gibi uluslararas› ku-
rulufllar›n politika tavsiyelerine paralel olarak da ço¤u geliflen ülkede iktisadi haya-
t› düzenlemek amac›yla oluflturulmaktad›r.

1.7.1. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlara Yetki Devredilmesinin Be-
lirleyicileri

BDK’lar› oluflturman›n önemli bir nedeni demokratik toplumlarda yaflanan gü-
venilir taahhüt sorunu (credible commitments) ve siyasi belirsizliktir (political un-
certainty). Sabit sermaye yat›r›mlar›n› cezbetmek ve iktisadi büyümeyi h›zland›rmak
için hükümetlerin hukukun üstünlü¤ü ilkesi çerçevesinde hukuk ve düzeni tesis
edece¤i yönünde güvenilir taahhütte bulunmas› gerekmektedir. Ancak, seçimle ge-
len hükümetler, zaman içerisinde tutars›z (time inconsistent) politikalara karfl› za-
afiyet içerisindedir. Zaman içerisinde tutars›z politikalar, bugünden ("t" zaman›n-
dan) gelecek ("t+1" zaman›) için haz›rlanan en iyi politikalar›n, ilgili zaman dilimi
tüketildikten sonra hâlâ en iyi politikalar olmad›¤› durumlarda ortaya ç›kmaktad›r.
Bu politika de¤iflikli¤i, öngörülemeyen olaylara ba¤l› olarak ortaya ç›kmamaktad›r.
De¤ifliklik sadece zamana ba¤l›d›r. Çünkü politikac›lar, gelecekle karfl›laflt›r›ld›¤›n-
da cari zaman› daha çok tercih etmekte ve gelece¤in göreceli ehemmiyeti konusun-
da daha az kayg›l› davranabilmektedir. Düzenleyici yetkilerin BDK’lara devredilme-
si durumunda, hükümetlerin bu tür zaman içerisinde tutars›z bir politika de¤iflikli-
¤ine gitme serbestisine ciddi bir k›s›tlama/s›n›rlama getirilmifl olunacakt›r (Gilardi,
2002). 

BDK’lara yetki devrinin ikinci nedeni ise, seçimlerde iktidar de¤iflikliklerinin
neden oldu¤u siyasi belirsizliktir. Bu görüfle göre, kamu gücünün kullan›lmas› bir
tür mülkiyet hakk› olarak kabul edilmektedir. Bu haklar, siyasetçiler taraf›ndan po-
litikalar›n ve idarenin yap›s›n› belirmek amac›yla kullan›lmaktad›r. Demokratik sis-
temlerde bu haklar genel seçimlerde yeniden tahsis edildi¤inden, ekonomik hakla-
r›n aksine siyasi haklar›n devaml›l›¤› kesin de¤ildir. Siyasi haklar›n kullan›m› uzun
bir süre için kesin oldu¤unda ise sistem zaten demokratik de¤ildir. Bu nedenle, si-
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yasi aktörler iktisadi kararlar›nda maliyet ve verimlilik gibi olgulardan çok kendi si-
yasi mülkiyet haklar›n› (yani tekrar seçilebilmelerini) güvence alt›na almak isteye-
cektir ki, bu karar da do¤as› gere¤i siyasidir. Siyasi mülkiyet haklar›n›n belirsizli¤i,
siyasi kurumlar›n tasar›m›nda kilit rol oynamaktad›r. Sonuç olarak, seçimlerin ne-
den oldu¤u siyasi belirsizli¤in ekonomiye olan olumsuz etkilerini en aza indirmek
amac›yla, yasa koyucular çal›flmalar›n› kendilerinin de etkileyemeyece¤i ba¤›ms›z
kurumlar oluflturmaktad›r (Gilardi, 2002).

Yukar›da sözü edilenlerin yan› s›ra, bir ülkenin tarihi birikimi ve içinde yaflad›-
¤› koflullar da BDK’lar›n kurulmas›n›n nedenini oluflturabilmektedir. Gilardi (2002),
ülkeye özgü koflullar› üç bafll›k alt›nda toplamaktad›r.

‚ Devlet gelene¤i ve yap›s›,

‚ Devlet yap›s›n›n de¤ifltirilmesi,

‚ Siyasi güven.

1.7.1.1. Devlet Yap›s› ve Gelene¤i 

Devlet yap›s› ve gelene¤i BDK’lara yetki delege edilmesinin önemli bir belirle-
yicisidir. Devletin kapasitesi, piyasalar›n yap›s› ve kamu sektörünün hacmi gibi un-
surlar kamu yönetiminin gelifliminin/dönüflümünün aç›klay›c› de¤iflkenleridir. Dev-
letin kapasitesi ülkeden ülkeye de¤iflebilece¤i gibi, ayn› ülke içerisinde sektörden
sektöre de de¤ifliklik gösterebilir. 

Merkezileflmifl ve ifllevsel olarak yo¤unlaflm›fl bir bürokrasinin temsil etti¤i dev-
let gelene¤inde BDK’lara yetki devri daha zor olmaktad›r. Çünkü, geleneksel bü-
rokrasi yetkilerinin devredilmesi karfl›s›nda direnç göstermektedir. Geleneksel bü-
rokrasi mesleki birikim olarak yeterli ve konular›na hakimse, belki de BDK’lara ih-
tiyaç duyulmayacakt›r. Örne¤in, Fransa geleneksel bürokrasinin merkezileflip ifllev-
sel olarak yo¤unlaflt›¤› ülkelere iyi bir örnektir. Bu nedenle de Fransa’da BDK’lara
yetki delege edilmesi konusunda daha muhafazakar davran›lmaktad›r. Bu çerçeve-
de, Demarigny (1996) "Fransa’da BDK’lar›n yetkilerinin, merkezi hükümetin bunla-
r›n kararlar›n› etkileyebilmesine imkan sa¤layacak flekilde tasarland›¤›n›" belirtmek-
tedir. Di¤er taraftan, bürokrasinin zay›f oldu¤u ve dolay›s›yla devletin kuflat›ld›¤› ge-
liflen ülkelerde, geleneksel bürokrasiden yetki devri hem gerekli hem de kolayd›r.
Türkiye’de, özellikle 1990’l› y›llarda s›k s›k de¤iflen koalisyon hükümetleri, patro-
naj, adam kay›rmac›l›k, hizmet kay›rmac›l›¤› ve rant kollama gibi nedenlerle siyasi
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yozlaflman›n giderek artmas› BDK’lar›n oluflumuna ortam sa¤lam›fl, belki de siyasi
yozlaflmaya bir tepki olarak kurulduklar› sektörler ve yetkileri konusunda biraz da
fazla cömert davran›lm›flt›r.2

1.7.1.2. Devletin Yap›s›n›n ve ‹fllevinin De¤ifltirilmesi

Özellefltirme ve serbestlefltirme politikalar› hükümetlerin geleneksel yap›s› içe-
risinde güvenilirlik problemlerini de beraberinde getirmektedir. Özellefltirme ve ser-
bestleflme uygulamalar›, kamu sektörünün hacminin büyük oldu¤u ülkelerde bile
BDK’lar›n oluflturulmas› için ifllevsel bir bask› yaratm›flt›r. Yat›r›mc›lar, özellikle de
yabanc› yat›r›mc›lar özellefltirme ve serbestlefltirme sonras›nda yeni oluflturulan
elektrik, do¤algaz ve telekomünikasyon gibi sektörlerde yüksek bat›k maliyet ge-
rektiren yat›r›mlar› üstlenmek için sektörle ilgili düzenlemelerin öngörülebilir olma-
s›n› istemektedir. Çünkü, devlet kendi vatandafllar›n›n davran›fllar›n› meflru zor kul-
lan›m hakk› çerçevesinde düzenleyebilse de ayn› düzenlemeyi yabanc› yat›r›mc›ya
dikte edemeyecektir. Devlet yabanc› yat›r›mc›lar› ülkesinde yat›r›m yapmaya, ancak
öngörülebilir ve güvenilir bir düzenleme setiyle ikna edebilir. Bu da BDK’lara dü-
zenleyici yetki verilmesi için müflevvik sa¤lamaktad›r. 

Elektrik ve telekomünikasyon gibi dikey bütünleflik sektörlerde rekabetçi piya-
sa yap›s› oluflturulurken, bir taraftan bu sektörlerde faaliyette bulunan kamu ifllet-
melerinin dikey bileflenleri (örne¤in, elektrik sektöründe üretim, iletim ve da¤›t›m)
ayr›flt›r›lmakta, di¤er taraftan da etkinlik ad›na stratejik karar alma ve düzenleme ifl-
levi iflletme yönetiminden ayr›lmaktad›r.

1.7.1.3. Siyasete Güvensizlik

Etkin bir biçimde denetlenmelerinin mümkün olmamas› ihtimali karfl›s›nda,
BDK’lara yetki devrinin demokratik meflruiyetinin tart›flmal› oldu¤u öne sürülmek-
tedir (Majone, 1996b). BDK’lar yoluyla karar alma süreçlerinin demokratik hesap
verme silsilesinin d›fl›na ç›kar›lmas›, bunlar›n modern devletin demokratik temelle-
ri ile uyumlulu¤u konusunda endiflelere yol açmaktad›r. Ancak, BDK’lardaki say-
daml›k, aç›kl›k ve etkinli¤e dayal› bir hesap verebilirli¤in, geleneksel bürokrasinin
siyasetçiye, siyasetçinin de halka, temsile dayal› hesap verebilirliklerinden daha et-
kili sonuçlar verebilece¤i durumlar olabilir. Bu tür bir meflruiyet, özellikle gelenek-
sel yap›s› içinde meflruiyeti tart›fl›l›r hale gelen kamu bürokrasisi ile karfl›laflt›r›ld›-
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¤›nda, yeni ve önemli bir avantaj olarak görülmelidir. Siyasete güvenin düflük oldu-
¤u ülkelerde, demokratik meflruiyet kayg›lar›n›n tersine, BDK’lara yetki devri, yeni
bir meflruiyet ve hesap verebilirlik anlay›fl›n› da beraberinde getirebilir.

1.7.2. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar›n Potansiyel Etkileri

BDK’lar demokratik toplumlarda do¤as› gere¤i var olan güvenilirlik, siyasi be-
lirsizlik ve siyasete güvensizlik gibi piyasalar›n iflleyiflini olumsuz etkileyen unsur-
lar›n üstesinden gelip, fleffafl›k, uzmanl›k ve istikrar gibi iyi yönetiflimin gereklerini
yerine getirmek ve gelifltirmek için oluflturulmaktad›r. Geleneksel bürokrasinin yal-
n›zca tüketici refah› ad›na hareket etmeye odaklanan mu¤lak görev tan›mlar›yla
karfl›laflt›r›ld›¤›nda, bu önemli bir geliflmedir. BDK’lar taraf›ndan düzenlenen ve de-
netlenen finansal piyasalar, elektrik, telekomünikasyon gibi sektörler gerek nitelik
ve nicelik olarak önemleri, gerekse ekonomideki çarpan etkileri bak›m›ndan a¤›r-
l›klar› olan sektörlerdir. 

Di¤er taraftan, olas› olumlu katk›lar›n›n yan› s›ra, BDK’lar›n henüz yeterince in-
celenip, de¤erlendirilmeyen yeni potansiyel problemlere neden olabildikleri, dü-
zenlemelerin de aksamas›na yol açabildikleri görülmeye bafllam›flt›r. Örne¤in, dev-
letin kamu iflletmecili¤i yaparken ekonomik faaliyetler üzerinde yaratt›¤› olumsuz
etkileri BDK’lar arac›l›¤›yla ortadan kald›rma aray›fllar›, bir baflka biçimde BDK’la-
r›n da yeni olumsuzluklar yaratmalar›na neden olabilir. Tablo 1.3’de kamu iflletme-
cili¤i ve BDK’lar arac›l›¤› ile piyasalara yap›lan kamu müdahalelerinin bu tür ben-
zerlikleri gösterilmektedir.

Tablo 1.3. Hükümet ve Düzenleyicilerin Aksamalar›n›n Karfl›laflt›rmas›

Kaynak: Majone (1994)’den uyarlanm›flt›r.
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Kamu ‹flletmecili¤inin Aksamas›

K‹T yöneticilerinin siyasiler ve sendikalar taraf›n-
dan kuflat›lmas›

Afl›r› istihdam

Kamu tekelleri

K‹T yöneticilerine verilen  mu¤lak ve tutars›z he-
defler

Farkl› K‹T’ler aras›nda zay›f koordinasyon

Piyasalarda iflas tehdidi ile karfl›laflmayan K‹T yö-
neticileri üzerinde yetersiz parlamento, yarg› ve
idari denetimi

Kamu Düzenlemelerinin (Müdahalelerinin)
Aksamas›

Düzenleyicilerin düzenlenen firmalarca kuflat›lmas›

Afl›r› yat›r›m harcamas›

Rekabet bozucu düzenlemeler

Anlafl›lmaz, belirsiz, üstü kapal› hedefler (kamu
yarar› ad›na düzenleme)

Farkl› düzenleyici kurumlar aras›nda zay›f koordi-
nasyon

Ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar›n yetersiz siyasi
hesap verebilirli¤i



K‹T yöneticileri, politikac›lar, bürokratlar ve sendikalar taraf›ndan kuflat›l›rken,
BDK’lar da düzenlenen teflebbüslerin ç›karlar› do¤rultusunda kuflat›labilir. K‹T’ler
afl›r› istihdam nedeniyle genel ekonomik etkinlik üzerinde olumsuz etkilere sahip-
ken, BDK’lar da kulland›klar› düzenleme yöntemleri nedeniyle, özellikle altyap›
sektörlerinde faaliyet gösteren teflebbüslerin afl›r› yat›r›m harcamas›na neden olabi-
lir. Her iki durumda da önemli hesap verebilirlik ve koordinasyon problemleri ya-
flanmaktad›r.

BDK’lar›n etkin iflleyebilmesi için yap›land›r›lmalar› aflamas›nda göz önünde
bulundurulmas› gereken hususlar, bunlar›n performans›n› etkileyebilecek di¤er fley-
ler de hesaba kat›lmak kayd›yla afla¤›daki flekilde s›ralanabilir: 

‚ Düzenleyici araçlar›n gelirin yeniden bölüfltürülmesi amac›yla kullan›lma-
mas› gerekmektedir. Önceki alt bölümlerde de ayr›nt›l› olarak incelendi¤i gi-
bi, düzenleyici kurumlara verilen temel görev, toplam refah› art›rmak ad›na
piyasa aksamalar›ndan kaynaklanan problemleri gidermesidir. Etkinli¤in,
BDK’lar›n performans› için bir de¤erlendirme yöntemi olarak benimsenme-
si düflüncesi, düzenleyici araçlar›n gelirin yeniden bölüfltürülmesi amac›yla
kullan›lmamas›n› gerektirmektedir. Di¤er kamu politikalar› gibi, düzenleme
politikalar› da gelir da¤›l›m› etkisine sahip olacakt›r. Ancak, düzenleme po-
litikalar›n›n bölüflüm etkileri düzenleyiciler için politika amac› de¤il, politi-
ka k›s›t› olmal›d›r. Sadece etkinli¤e veya toplam refah›n ençoklanmas›na
ba¤l›l›k ve sonuçlar karfl›s›nda hesap verebilirlik BDK’lar›n politik ba¤›ms›z-
l›¤›n›n meflruiyetini oluflturmaktad›r. ‹ktisadi hayattaki kaynaklar›n bir sosyal
gruptan di¤er bir sosyal gruba aktar›m› kararlar›, ba¤›ms›z uzmanlar taraf›n-
dan meflru bir biçimde al›namaz. Bu tür kararlar seçilmifl siyasiler veya se-
çilmifl siyasilere karfl› do¤rudan sorumlu bürokratlar taraf›ndan al›nmal›d›r. 

‚ BDK’lar özel veya devlet tekellerinin ikamesi olarak düflünülmemelidir.
BDK’lar›n ikame olarak kabul edilmesi, di¤er alanlarda yap›lmas› gereken
gerçek reformlar için gerekli siyasi iradeyi zay›flatabilir. BDK’lar reformlar›n
bir amac› de¤il, bir parças›d›r ve siyasi iradenin yap›sal reformlar›n tamam-
lanmas› için piyasalar›n yap›lanmas› ile ilgili politika önceliklerini (örne¤in,
elektrik sektöründe öncelikli olarak kullan›lacak üretim yöntemini) belirle-
me görevleri hâlâ devam etmektedir.

‚ BDK’lar›n say›lar› artt›kça, kendi ifllevlerini azaltaca¤› gerekçesiyle, genel
olarak piyasalara daha fazla rekabetin getirilmesine karfl› direnç olufltur-
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malar› söz konusu olabilir. Sektörel BDK’lar geçifl süreci kurumlar› (sunset-
ting institutions) olarak kabul edilmeli, Rekabet Kurumu bu sektörlerde re-
kabet artt›kça rekabet politikalar› çerçevesinde sektörün gözetimini devral-
mal› ve nihayetinde de sektörel düzenleyici kurumlar›n ifllevine son verilme-
lidir. BDK’lar›n düzenleme ifllevlerinde uzun süre yo¤unlaflmalar›, bu sektör-
lerde rekabetin geliflmesine yard›m etmek yerine zarar verebilecektir.

‚ BDK’lar sektörün rekabetçi ve etkin iflleyen bir piyasa yap›s›na daha kap-
saml› bir biçimde dönüflümünün ve uyumunun önünde engel olabilir. Tek-
nolojinin de¤iflim h›z› ve yönüne ba¤l› olarak, geleneksel sektörler de¤ifle-
bilir ve/veya yeni sektörler ile birleflebilir. Ancak, düzenleyiciler kendi sek-
törleri konusunda muhafazakar davrand›klar› için, sektörler aras› yak›nlafl-
may› engelleyip, tüketicilerin potansiyel refah kayb›na u¤ramalar›na neden
olabilir. 

‚ Rekabet politikalar›n›n uygulamas›nda çoklu yap› iktisadi büyümeye zarar
verebilir. Birleflme ve devralma gibi rekabet politikalar› uygulamalar›n›n Re-
kabet Kanunu yerine, sektör düzenlemeleri çerçevesinde gerçeklefltirilmesi,
rekabet otoritesi ve sektörel düzenleyici kurumlar aras›nda çekiflme ve kar-
maflaya yol açacakt›r. Bu da uygulamada belirsizliklere yol açacak ve yat›-
r›mc›lar›n bekledikleri istikrarl› bir düzenleyici çerçevenin oluflumuna engel
teflkil edecektir.

‚ Düzenleyicilerin kuflat›lma ihtimali yüksektir. Düzenleyiciler, görevlerini ye-
rine getirirken bilgi ve koordinasyon aç›s›ndan düzenledikleri sektöre ba-
¤›ml› olduklar›ndan, sektörde faaliyet gösteren teflebbüsler taraf›ndan kufla-
t›lmalar› olas›d›r. Düzenleme yetkilerinin geleneksel bürokrasiden BDK’lara
geçmesi, ç›kar gruplar›n›n bask› ve yönlendirme riskini mutlak olarak azalt-
mamaktad›r. Aksine, baz› durumlarda art›rabilmektedir.

‚ Ba¤›ms›zl›k, demokratik hesap verebilirlikle beraber yönetiflim problemlerine
de neden olabilir. ‹yi bir düzenleme sadece iyi bir teknik çözüm bulmak de-
¤ildir, ayn› zamanda bu düzenlemelerin hayata geçirilecekleri siyasi, ekono-
mik ve sosyal ortam da göz önünde bulundurmakt›r. Esasen, idari sistemde
hiçbir kurumun tam ba¤›ms›zl›¤› söz konusu de¤ildir. Düzenleyicilerin ba-
¤›ms›zl›¤› yetersiz tan›mlan›r ve tasarlan›rsa demokratik sistemin denetiminin
d›fl›nda kal›p, hesap vermeyen bir konuma gelebilirler. Düzenleme gibi hay-
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li karmafl›k ve uzmanl›k gerektiren bir faaliyet, çeflitli denetim araçlar›n› bi-
rarada kullanmak suretiyle izlenmeli ve süreç politik olarak hesap verebilir
k›l›nmal›d›r. Bu çerçevede Majone (1996b), "yasama ve idarenin titiz gözeti-
mi, usule iliflkin ayr›nt›l› düzenlemeler, kamuoyunun kat›l›m› ve en önemli-
si esasl› bir yarg›sal denetim"in birarada yürütülmesi gerekti¤ine dikkat çek-
mektedir. Scott (1999), AB ve ço¤u OECD ülkesinde düzenlemelerin hesap
verebilirlik boyutunun ihmal edildi¤ini belirtmektedir. Ayn› ihmal, BDK’lar›n
Türkiye uygulamas›nda da geçerlidir.

BDK’lar›n tasar›m› ve uygulamas› neticesinde ekonomik faaliyetler üzerindeki
etkilerini belirleyip de¤erlendirmek için art›k çok erken de¤ildir; hatta, bu kurum-
lar›n potansiyel olumsuzluklar›n›n bir an önce belirlenerek, kendilerinden beklenen
fayday› gerçeklefltirmelerini kolaylaflt›racak flekilde yeniden yap›land›r›lmalar›n› bir
an önce sa¤lamak gerekmektedir.

Bu bölümün geri kalan k›sm›nda öncelikle Türkiye’deki yerleflik siyasi kültür
çerçevesinde devlet gelene¤i, devlet ile piyasa aras›ndaki iliflkiler ve karfl›l›kl› etki-
leflim ve bu iliflkilerin iktisadi faaliyetler üzerindeki olumsuz etkileri nedeniyle or-
taya ç›kan yap›sal reform ihtiyac› ve uygulamalar› incelenecektir.

1.8. Türkiye’de Devlet ‹le Piyasa Aras›ndaki Karfl›l›kl› Etki-
leflim

19’uncu yüzy›l›n ortalar›ndan itibaren meflruluk kazanan bir anlay›fl çerçevesin-
de, Türkiye’de devlet gücü ekonomik kalk›nmay› h›zland›rmak yönünde harekete
geçirilmeye çal›fl›lm›flt›r. Bu çaban›n yan› s›ra, devlet gücü 20’nci yüzy›l›n bafllar›n-
dan itibaren bir Türk müteflebbis s›n›f›n geliflmesini teflvik etmek amac›yla da kul-
lan›lmaya bafllanm›flt›r (Mardin, 1980; Bu¤ra, 1995). Bu anlay›fl çerçevesinde, dev-
let baba (father state) nüfusun genifl bir k›sm›n›n yaflam›n› garantiye alan bir ku-
rumdur. Devlet baba, düflük gelir gruplar› için istihdam olanaklar›, ifl adamlar›, sa-
nayiciler ve giriflimciler içinse de¤iflik biçimlerde teflvikler sa¤lamaktad›r (Önifl ve
Webb, 1994).

Bafllang›çta, Türk giriflimci s›n›f› yaratmak için kullan›lan kamu kaynaklar›, za-
man içerisinde farkl› amaçlar için harekete geçirilmifltir. Bir taraftan siyasi partilerin
liderlik ve organizasyonel özellikleri, di¤er taraftan da Türkiye’deki siyasi rekabet
anlay›fl› kamu kaynaklar›n›n yandafl ve yak›ndafllara aktar›m›na yönelik politikalar›
(distributive policies) canl› tutmufltur (Atiyas ve di¤erleri, 1998). Kamu kaynaklar›-
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n› belirli sosyal tabakalara veya ç›kar gruplar›na tahsis etmeye yönelik politikalar,
özellikle çok partili demokrasiye geçildikten sonra Türkiye’de siyasi rekabet kültü-
rünün belirleyici bir özelli¤i olmufltur. Liderli¤e dayal› siyasi partilerde bir taraftan
parti içi, di¤er taraftan da genel seçimlerdeki partiler aras› mücadeleyi kazanmak
amac›yla uygulanan popülist politikalar çerçevesinde, belirli ç›kar gruplar›na kamu
kaynaklar›n› tahsis etmeye yönelik siyaset yapma anlay›fl› hemen hemen bir gele-
nek haline gelmifltir.

1.8.1. Türkiye’de Siyasi Kültürün Temelleri ve ‹ktisadi Sonuçlar›

Türkiye’nin siyasi kültürünün önemli bir aç›klay›c› de¤iflkeni, kökleri Osmanl›
‹mparatorlu¤u’na kadar giden patrimonyal devlet gelene¤idir (Mardin, 1967 ve
1973; Heper, 1985). Patrimonyal yönetimlerde, meflruiyeti iktidar temsil etmektedir.
‹ktidar otoritesini ülke düzeyine da¤›lm›fl oldukça özerk bir s›n›f yoluyla de¤il, ge-
lecekleri kendine ba¤l› bir patrimonyal bürokrat s›n›f arac›l›¤›yla sa¤lamaktad›r.
Patrimonyal bürokratlar ise meflruiyetlerini liyakatlar›ndan de¤il, iktidara olan sada-
katlar›ndan almaktad›r. Patrimonyal yönetim herhangi bir kümelenmeye göz yum-
du¤u sürece kolayca yara alabilece¤i için, çabalar›n› topluluk üstündeki denetimini
korumaya/art›rmaya çevirmektedir. 

Osmanl› ‹mparatorlu¤u’nda merkezi yönetim, yerel dinamikler ile uzlaflma ye-
rine, adalet sa¤lama ad›na vatandafllar›n› (toplumsal çevreyi) kendi mahallinde tu-
tarak korumay› hedeflemifltir. Merkezin çevreden çekinmesi, çevrenin de merkezin
iktidar (güç) zafiyetinden yararlanma çabalar› sürekli bir merkez-çevre gerginli¤ine
neden olmufltur. Bu gerginlik, merkezin flüpheci davranmas›na ve keyfi kararlar al-
mas›na, çevrenin de etik d›fl› yöntemlerle devletin koydu¤u kurallar›n uygulamas›-
na karfl› direnmesine veya bunlar› ihlal etmesine yol açm›flt›r (Heper, 1985: s. 14-
16). Patrimonyal bürokrasinin temsil etti¤i merkez-çevre gerginli¤inin bir sonucu
olarak, politikac›lar ve bürokratlar, politikalar›n oluflumu ve uygulanmas› konusun-
da çevreyi temsil eden ç›kar gruplar›yla (ifl adamlar› örgütleri, iflçi sendikalar› ve
meslek örgütleri gibi) kurumsal bir iliflkiye girememektedir. Bu ç›kar gruplar›n›n po-
litikac› ve bürokratlar ile olan kurumsal iliflki-iletiflim zay›fl›¤› patron-müflteri (pat-
ron-client) a¤lar›n›n geliflmesine neden olmakta ve nihayet patronaj 3 kültürünün
genifl ölçekte uygulanmas›na imkan sa¤lamaktad›r.
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(3) Siyasal süreç içerisinde, siyasal partilerin iktidara geldikten sonra kamu kurum ve kurulufllar›nda çal›flan üst düzey
bürokratlar› görevden almalar› ve bu görevlere siyasal yandafll›k, ideoloji, nepotizm ve kronizm gibi faktörleri esas
alarak yeni kimseler atamalar›na, literatürde patronaj (patronage) ad› verilmektedir (Aktan, 1994).



Heper (1985: s. 10-15)’e göre vatandafllar›n kendi aralar›nda ve/veya devlet ile
olan iliflkilerinde ortaya ç›kan ihtilaflar›n çözümünde baflvurulan yöntem konusun-
da aflk›n devlet (transcendental state) ve enstrümantal devlet (instrumental state)
gelenekleri aras›nda önemli farkl›l›klar bulunmaktad›r. Özgürlük, ço¤ulculuk ve çe-
flitlili¤e önem veren enstrümantal devlet gelene¤inde ihtilaflar, ihtilaf taraflar›n›n
karfl›l›kl› müzakeresi ile saydam bir ortamda çözümlenmeye çal›fl›lmaktad›r. Oysa,
patrimonyal bürokrasinin temsil etti¤i aflk›n devlet gelene¤inde bürokrasinin kamu
yarar› gibi mu¤lak bir tan›m çerçevesinde genifl takdir yetkisi bulunmakta, ihtilaflar
kurala dayal›, saydam bir ortamda ve tart›flarak çözülmemektedir. ‹htilaflar›n çözü-
münde, kamu yarar› gibi zamana ve kifliye göre de¤iflen bir ölçüt esas al›nd›¤›ndan,
ayn› kamu kurumlar› ve görevlileri benzer ihtilaflarda, farkl› çözümler üretebilmek-
tedir. Bu farkl›l›klar ise kurallar›n konulmas› ve uygulanmas› konusunda büyük be-
lirsizliklere neden olmaktad›r.

Bu çerçevede Bu¤ra (1995), sanayileflmeye tarihi geliflme aç›s›ndan bak›ld›¤›n-
da, Türkiye’de yeterli giriflimci s›n›f olmad›¤› için, Güney Kore ve Tayvan’da oldu-
¤u gibi devlet deste¤i ile müteflebbis yarat›lmaya çal›fl›ld›¤›n›; ancak, devlet müda-
halesinin boyutlar› bak›m›ndan Türkiye’nin bu ülkelerden esasl› farkl›l›klar› oldu¤u-
nu belirtmektedir. Güney Kore ve Tayvan’da devlet, uzun dönemli bir sanayileflme
stratejisi benimsemifl, tutarl› ve istikrarl› bir biçimde bu stratejiyi uygulam›fl, sonuç
olarak da ekonomide belirsizli¤i azaltan bir rol oynam›flt›r. Do¤u Asya’da devlet
müdahalesinin oynad›¤› bu piyasa gelifltirici rolün aksine, Türkiye’de devlet müda-
halesi ekonomik faaliyetleri etkileyen en önemli belirsizlik unsuru olarak ortaya
ç›kmaktad›r. 

Türkiye’de hükümetler, devlet gücünü tekelinde bulundurma ve bürokrasiyle,
hukuku kontrol etme hakk›na sahip oldu¤u inanc›yla, ülkedeki yerleflik kurallar›
kendi politikalar›na uydurmak amac›yla, sonu gelmez bir biçimde de¤ifltirip yeni-
den tan›mlamaya çal›flmaktad›r (Bu¤ra, 1985: s. 46-47). Bu belirsizlik gelene¤inin
bir sonucu olarak, örne¤in 1930’larda sadece befl y›l için ç›kart›lan Türk Paras›n›
Koruma Kanunu, 50 y›ldan fazla uygulanarak 1980’lere kadar hükümet politikalar›-
n›n önemli bir arac› olmufl (Bu¤ra, 1985: s. 148); 17 y›l yürürlükte kalan Milli Ko-
ruma Kanunu, 12 defa de¤ifltirilmifl ve bu Kanun’un uygulamas›na yönelik olarak
1135’den fazla koordinasyon karar› al›nm›fl (Bu¤ra, 1985: s. 185); 1982 Anayasas›n›
haz›rlayanlar bile, Anayasa hükümlerinin ço¤unun kesin anlam› ve nihai etkileri ko-
nusunda görüfl birli¤ine varamam›fl (Heper, 1985: s. 12); 1980 y›l›ndan önce y›ll›k
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yasa ç›karma s›kl›¤› 84 iken, 1980 sonras› bu say› 223’e ulaflm›fl ve 1984-1989 ara-
s›nda sadece 16 vergi yasas›nda 69 kez de¤ifliklik yap›lm›fl (Oyan, 2001); 1980 son-
ras› dönemde kanun ç›kararak kural belirleme yerine bakanlar kurulu kararlar› ile
keyfili¤e aç›k düzenlemeler yap›lm›fl (Önifl ve Webb, 1994); getirmifl oldu¤u esnek-
lik ve keyfilikle ekonomik kararlar›n önemli bir uygulama arac› olan bütçe d›fl› fon-
lar›n say›s› artm›fl ve toplam 86 bütçe d›fl› fonun 59’u 1980 sonras›nda, bunlar›n ya-
r›s›na yak›n› da (23 tanesi) Bakanlar Kurulu karar›yla kurulmufl (Emek, 1992);
1980’ler sonras›n›n en önemli politika tercihi olan d›fl ticaret rejiminde s›k ve fleffaf
olmayan de¤ifliklikler keyfi uygulamalara yol açm›fl (Önifl ve Webb, 1994); 1980’le-
rin di¤er bir önemli önceli¤i olan özellefltirme uygulamalar›nda Bakanlar Kurulu ka-
rar› ile düzenleme yapma iste¤i nedeniyle hukuki kargafla yarat›lm›fl ve baflar›s›z
olunmufl (Celasun ve Arslan, 2001); yine 1980 ve 90’larda önem verilen finansman
yöntemi olan Yap-‹fllet-Devret mevzuat›nda s›kça de¤ifliklik yap›lm›fl (Emek, 1999)
özellikle enerji projelerinin ak›beti belirsizli¤ini sürdürmüfl ve nihayet bu tür keyfi
karar alma al›flkanl›klar›n›n bir sonucu olarak kamu harcama sistemi modern bir
ekonomiyi yönetemeyecek hale gelmifltir (World Bank, 2001).

Sak (2001)’a göre Türkiye’nin devlet deste¤iyle müteflebbis yaratmak amac›yla
siyasi ve bürokratik yap›ya genifl takdir yetkisi veren (belirsizlik yaratan) sermaye
birikim modeli ayn› zamanda ülkede yaflanan yolsuzluklar›n önemli nedenlerinden
birisini oluflturmaktad›r. Çünkü uygun görülen müteflebbislerin devlet taraf›ndan
desteklenmesini öngören sermaye birikim modelinin gerektirdi¤i takdire dayal› yö-
netiflim anlay›fl› müteflebbisler aras›nda f›rsat eflitsizli¤ine neden olmakta ve piyasa-
larda rekabeti bozucu bir etki yaratmaktad›r. Sonuç olarak, "bu tür bir rekabette mü-
cadele piyasada de¤il, Ankara’daki hükümet ve bakanl›k binalar›nda yap›lmaktad›r"
(Bu¤ra, 1995: s. 126).

1.8.2. Türkiye’de Tercih Edilen Sermaye Birikim Modeli ‹le Özel
Sektörün Etkileflimi

Zay›f bir biçimde organize olmufl çevre ve sivil toplum ile karfl› karfl›ya olan
güçlü bir merkezin temsil etti¤i paternalistik devlet gelene¤ine sahip olan Türki-
ye’de, ifl adamlar› hükümetle iliflkilerini kurumsal bir iliflkiye tafl›yamad›¤› için, hü-
kümet ve ifl dünyas› aras›ndaki iliflkiler esas olarak kiflisel düzeyde ortaya ç›kmak-
tad›r. Önifl ve Webb (1994), özellikle de 1980 ve 90’larda ifl adam› örgütlerinin li-
derlerinin, hükümetin önemli politika kararlar›n› örgütlü ç›kar gruplar›n›n temsilci-
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lerine dan›flmadan ve bir uzlaflma gözetmeden ilan etmesinden flikayetçi olduklar›-
n› belirtmektedir. 

Nitekim, Türkiye’de ifl adamlar› aras›nda yap›lan bir ankete kat›lanlar›n yüzde
76’s› ifl hayat›n› etkileyen kanun ve düzenlemelerin öngörülemez oldu¤unu ifade
etmifltir (Batra ve di¤erleri, 2002). Ayn› ankete kat›lanlar›n yüzde 87’si flirketlerin fi-
nansman temininin önündeki engeli yüksek faiz haddi olarak ifade ederken, yüzde
42 ve 41’i de s›ras›yla bankac›l›k mevzuat› ve devlet düzeyindeki özel iliflkileri en-
gel olarak göstermifltir. Kat›l›mc›lar, altyap›y›, döviz kurlar›n›, organize suçu, reka-
beti bozucu davran›fllar›, yolsuzlu¤u, vergiler ile düzenlemeleri, siyasi istikrars›zl›¤›
ve enflasyonu ifl yapman›n önünde önemli bir engel olarak görmektedir. Ankete ka-
t›lanlar›n yüzde 52’si kamu yönetiminin, yüzde 62’si ise parlamentonun iflleyiflinin
etkinli¤inden memnun de¤ildir. 

Di¤er taraftan, Türkiye’de ifl dünyas› ile devlet aras›ndaki iliflkiler üzerine ilginç
bir saptamaya göre, "her ne kadar ifl adamlar› aç›s›ndan devlet tart›fl›lmaz bir flekil-
de sorunlar›n›n ve temel kayg›lar›n›n bir kayna¤›n› oluflturmakta ise de, (...,) ifl
adamlar› devletin ekonomide a¤›rl›kl› bir flekilde yer almas›n› normal bir olgu ola-
rak kabul etmektedir (...) Birçok durumda, [ifladamlar› aç›s›ndan] bürokrasinin ken-
disi de bir yak›nma konusu oluflturmamaktad›r. Temel sorun, Türkiye’deki devlet
müdahalesinin belirsizlik yaratan özelli¤inden kaynaklanmaktad›r. Dolay›s›yla, ikti-
sat politikalar›nda s›kça yap›lan de¤ifliklikler, bürokratik mevkilerde sürekli yer de-
¤ifltirmeler ve stratejik bir planlama anlay›fl›n›n olmay›fl›, Türk ifl adamlar›n›n devle-
tin ekonomideki rolüne yönelttikleri elefltirilerin merkezini oluflturmaktad›r" (Bu¤-
ra, 1985: s. 106).

Bu¤ra’n›n "Türk liberalizminin paradoksu" olarak isimlendirdi¤i olgu çerçeve-
sinde, Türkiye’de piyasa ve özel sektör yanl›s› hükümetler ola¤anüstü kar›fl›k mü-
dahale mekanizmalar› ile piyasalar› daraltm›fl, bu müdahaleci politikalar›n zorlad›¤›
ifl adamlar› da ifl alan› seçimlerini belirleyen uzmanlaflmay› belirli bir stratejiye da-
yanmaks›z›n rastgele yapm›flt›r. Belirli bir dönemde ortaya ç›kan f›rsat alanlar›ndan
yararlanmaya çal›flan Türk ifl adamlar›, sanayi alan›na uzun dönemli girmekten ka-
ç›nmakta ve normalin üstü gelir ve h›zl› bir amortisman beklemektedir. Nihayetin-
de, Türkiye’de ifl anlay›fl› sanayi merkezli de¤il, ticaret merkezli olagelmifltir (Bu¤-
ra, 1995: s. 175-176).

Önceki alt bölümlerde de belirtildi¤i gibi, Türkiye’de kamu iflletmecili¤i bir ta-
raftan düflük gelir gruplar› için istihdam olana¤›, di¤er taraftan da sanayiciler için
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ucuz girdi yoluyla destek sa¤lama mekanizmas› olarak kullan›lm›flt›r. Bu çerçevede,
K‹T’lerin özellefltirilmesi 1950’lerden beri gündemde olmas›na karfl›n, özellefltirme
uygulamalar› yeterince baflar›l› olamam›flt›r. Özellefltirme uygulamalar›n›n baflar›s›z-
l›¤›nda yasal altyap›n›n yetersizli¤i önemli bir etkendir. Ancak, özellefltirme uygula-
malar›n›n baflar›s›zl›¤›nda devlet ve özel sektör aras›ndaki iliflkilerin de bir neden
olarak göz önünde bulundurulmas› gerekmektedir.

K‹T'lerin Türk ekonomisindeki yap›laflmas› zaman içerisinde, kurulufl mant›¤›n-
dan kopup bir çeflit rant da¤›t›m mekanizmas›na dönüflmüfltür. K‹T'lerin üretimleri-
nin ço¤u özel kesim sanayi iflletmeleri için girdi mal› niteli¤inde oldu¤undan,
K‹T'lerin fiyat politikalar›yla özel kesimin maliyetleri aras›nda yak›n bir iliflki bulun-
maktad›r. K‹T'lerin fiyatlar› artt›¤›nda özel kesimin de maliyetleri artmakta, azald›-
¤›nda ise bunlar›n maliyetleri de azalmaktad›r. Karfl›l›kl› böyle bir iliflkinin varl›¤›n-
da ise, siyaset ile ekonomi aras›nda meflru olma özelli¤ini her an kaybedebilecek
bir etkileflim ortaya ç›kmaktad›r. Çünkü, mal ve hizmet piyasalar›ndaki mamul fiyat-
lar› veri al›nd›¤›nda, bu piyasalarda yap›lan üretimin girdisi olan K‹T fiyatlar›n›n afla-
¤›ya çekilmesiyle, özel kesimin kârlar›n›n art›r›lmas› ya da tersi her zaman mümkün
olacakt›r. Özel kesimin faaliyet gösterdi¤i piyasalarda, fiyatlar üzerinde bir rekabet
bask›s› yoksa, K‹T fiyatlar›n›n düflmesi daima rant yaratacakt›r (Kat›rc›o¤lu, 1997a
ve b). Bu de¤erlendirme çerçevesinde, K‹T’lerin özellefltirilmesi yerine devlet mül-
kiyetinde kalmas›n›n özel kesime daha çok avantaj sa¤layabilece¤i görülmektedir.
Devlet ile özel kesim iflletmeleri aras›ndaki rant paylafl›m›na dayal› bu özel iliflki ise,
hem özellefltirme uygulamalar›n›n hem de kamu ve özel sektör ayr›m› olmaks›z›n
bütün flirketler kesiminin performans›n› olumsuz etkilemektedir. Nitekim, Zaim ve
Taflk›n (2001), 1974-1991 y›llar› aras›nda imalat sanayiinde firma davran›fllar›n› in-
celedikleri çal›flmalar›nda, hem özel hem de kamu sektörü kurulufllar›n›n teknik et-
kinliklerinin azal›fl trendinde olduklar›n› tespit etmifltir. Yazarlar, san›lan›n aksine
Türkiye’de sadece K‹T’lerde de¤il, özel sektör kurulufllar›nda da teknik etkinli¤in
artan bir h›zda azald›¤›n› ileri sürmektedir.

Bu geliflmeler neticesinde, Türkiye’de devletin ekonomiye müdahale etme tar-
z› piyasay› güçlendirme yönünde de¤iflse bile, hükümetlerin piyasalar ile olan be-
lirsizlik temelindeki iliflkisi nedeniyle, bu müdahaleler kökleflmifl rant arama faali-
yetlerini daha çok teflvik etmifltir. Örne¤in, Önifl (1991) "standart bir politika pake-
ti baflka ülkelerde farkl› sonuçlar yarat›rken, Türkiye’de geleneksel rant kovalama
faaliyetlerine yol açt›¤›n›" ileri sürmektedir. 
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Sonuç olarak, devletin iktisadi faaliyetler üzerindeki bu olumsuz etkileri gide-
rek sürdürülemez bir noktaya gelmifltir. Sekizinci Befl Y›ll›k Kalk›nma Plan›’nda da
vurguland›¤› üzere, kamu yönetiminde insan kaynaklar›n›, yönetsel ilkeleri ve iflle-
yifli de içine alan bütüncül, köklü ve kal›c› bir kurumsal de¤iflim ihtiyac› ortaya ç›k-
m›flt›r. Kalk›nma planlar›, y›ll›k programlar, enflasyonla mücadele programlar›, Av-
rupa Birli¤i Müktesebat›n›n Üstlenilmesine ‹liflkin Türkiye Ulusal Program› ve Kat›-
l›m Öncesi Ekonomik Program, Türkiye’de Saydaml›¤›n Art›r›lmas› ve Kamuda Et-
kin Yönetimin Gelifltirilmesi Eylem Plan›n›n Kabulüne ‹liflkin Bakanlar Kurulu Pren-
sip Karar› (12/1/2002, 2002/3) gibi resmi metinlerde devletin iktisadi kalk›nma sü-
recindeki kurumsal altyap› yetersizli¤i ve de¤iflimin gereklili¤i s›kça ve giderek de
artan bir önemle vurgulanmaya bafllanm›flt›r. Bu çerçevede, devletin ekonomik ve
sosyal hayata do¤rudan müdahale etmesi yerine, bu alanlarda gerçekleflen faaliyet-
lerin kurallar›n›n devletçe düzenlendi¤i ve yetkin kamu kurumlar›nca bu düzenle-
melere uyarl›¤›n gözetim ve denetiminin yap›ld›¤› bir yaklafl›m benimsenmifl ve ka-
mu yönetimi sürecinde kurallar›n oluflturulmas›nda ve uygunlamas›nda saydaml›¤›
ve öngörülebilirli¤i art›rmaya, kat›l›mc›l›¤› sa¤lamaya ve kamu görevlilerini faaliyet-
leri nedeniyle hesap verebilir k›lmaya yönelik reform giriflimleri, özellikle de 1990’l›
y›llar›n ikinci yar›s›ndan itibaren s›kça gündeme gelmeye bafllam›flt›r. 

Ancak, hükümetler taraf›ndan en üst seviyede desteklense bile kurumsal re-
formlar karfl›s›nda siyasi ve idari kesimlerde güçlü bir direnifl bulunmaktad›r. Çün-
kü, bu reformlar, baz› yetkilerin bakanl›klardan ba¤›ms›z düzenleyici kurumlara ak-
tar›m› ve geleneksel bürokrasinin genifl takdir yetkilerinin daralt›lmas› dahil karar
alma gücünün/sürecinin kamu yönetimi içerisinde yeniden paylafl›m›n› içermekte-
dir. Yönetim gücünü yeniden paylaflt›ran her reform girifliminde oldu¤u gibi, mev-
cut güç sahipleri karar alma sürecindeki otoritelerini terk etmek istememekte ve re-
formlar›n yönünü de¤ifltirmek veya uygulanmas›n› engellemek dahil her türlü giri-
flimde bulunmaktad›r. 

‹zleyen alt bölümlerde, devletin ekonomiye müdahale etme biçimi konusunda
zaman içerisinde de¤iflen politika öncelikleri incelenecek ve Türkiye’de bu alanda
yap›lan önemli yap›sal reformlara de¤inilecektir. 

1.9. Türkiye’de Devletin ‹ktisadi Süreçte De¤iflen Rolü

1980 y›l›na kadar Türkiye’de uygulanan iktisat politikalar› geliflen ülkelerin ço-
¤unda uygulanan korumac› politikalar›n tipik bir örne¤iydi. 1950’lerden itibaren,
milli üretimin yeterli oldu¤u düflünülen sektörlerde mal ithalat› yasaklanarak ithal
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ikameci bir kalk›nma politikas› izlenmifltir. K›smen ithal ikameci sektörleri destek-
lemek amac›yla, ama daha da önemlisi döviz k›tl›¤› nedeniyle, ithalat üzerine ko-
nulan miktar k›s›tlamalar› ve döviz denetimi gibi araçlarla, uzunca bir süre ithal ika-
meci politikalar uygulanm›flt›r. Tar›m ürünlerini ifllemek ve pazarlamak, maden ifl-
letmecili¤i ve ihracat› yapmak ve sanayi mallar›n›n bir k›sm›n›n üretimini yapmak
amac›yla K‹T’ler kurulmufl ve geniflletilmifltir. Negatif faiz oranlar›, ucuz kredi des-
te¤i ve ithalat lisanslar› arac›l›¤›yla, kamu erki kaynak tahsisat› sürecine do¤rudan
müdahalede bulunmufltur. Ancak, 1970’li y›llarda Türkiye ekonomisi ödemeler den-
gesi aç›klar› ve yüksek oranl› enflasyon sarmal›n›n içine girmifltir.

1980 y›l›n›n bafl›nda Türkiye kapsaml› bir istikrar program›n› uygulama aflama-
s›na gelmifltir. 24 Ocak 1980’de uygulamaya konulan istikrar program› çerçevesin-
de öncelikle d›fl ticaret ve finansal piyasalar›n serbestlefltirilmesine yönelik düzen-
lemeler uygulamaya konulmufltur. Daha sonra, kamu iflletmelerinin özellefltirilmesi-
ne bafllanm›flt›r. 1989 y›l›nda sermaye hareketlerinin serbest b›rak›lmas›n›n ard›ndan
uluslararas› piyasalar ile bütünleflme üst seviyelere ç›km›flt›r. Özellikle uluslararas›
sermaye hareketlerinin serbest b›rak›lmas›, ekonomi üzerinde politika yapma orta-
m›n› ve biçimini önemli ölçüde etkilemifl, hatta de¤ifltirmifltir. 

Mali piyasalar›n d›fla aç›larak serbestleflmesinin ard›ndan 1990’l› y›llarda Türki-
ye ekonomisinin içinden geçti¤i süreç bir resmi raporda flöyle özetlenmektedir: "ar-
tan kamu aç›klar› derinli¤i olmayan mali piyasalar üzerinde bask› yaratarak faiz
oranlar›n› yükseltip, k›sa vadeli sermaye girifllerine olan ba¤›ml›l›¤› art›ran bir so-
nuç ortaya ç›karm›flt›r. Sonuç olarak, üretim ve yat›r›ma giderek daha az kaynak ak-
tar›labilmifltir. Hükümetlerin, sermaye hareketlerinin serbest b›rak›lmas› öncesinde
ve sonras›nda kamu harcamalar›nda disiplini sa¤lama yönündeki baflar›s›zl›klar›, is-
tikrars›z ve sürdürülemez bir ekonomik yap›ya yol açm›flt›r." (CBRT, 2002). Di¤er
taraftan, "ekonominin büyüme ve küçülme döngüsündeki istikrars›z yap› siyasi is-
tikrars›zl›¤a da neden olmufl; 1980’lerin aksine 1990’larda ülke k›sa süreli koalisyon
hükümetlerince yönetilmifl; siyasi rekabet kültüründe da¤›t›c› politikalar›n hakim
oldu¤u Türkiye’de koalisyon hükümetleri kamu aç›klar›n›n artmas›nda bir baflka
önemli etken olmufltur" (Atiyas ve di¤erleri, 1998).

Geriye dönüp bak›ld›¤›nda, ticari ve mali serbestleflmeye geçilmesi için Türki-
ye ekonomisinin gereken altyap›ya sahip olmad›¤›n› söylemek mümkün gözük-
mektedir. Yüksek kronik enflasyonun yaratm›fl oldu¤u belirsizlik ortam›, bankac›l›k
sektöründeki gevflek düzenleme, gözetim ve denetim, kamu bankalar›n›n mali sis-
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temde bask› yaratan biriktirilmifl sakl› görev zararlar›, mali sektördeki rekabeti
olumsuz etkileyen kamu ve özel bankalar aralar›ndaki ikili yap›, sürekli artan ka-
mu aç›klar› ve bu aç›klar›n sonucu (veya nedeni) olan yüksek faiz ödemeleri gibi
hususlar›n Türkiye ekonomisinin belirgin özelliklerini oluflturdu¤u göz önünde bu-
lundurulursa, Türkiye’nin piyasalar›n serbestleflmesi yönündeki reformlar›n altyap›-
s›na (veya ön koflullar›na) sahip olmad›¤› görülmektedir.4

1990’l› y›llara gelindi¤inde, ekonominin rekabetçi ve verimli bir yap›da iflleye-
bilmesi için devletin ekonomik ve sosyal hayata müdahale etme biçimi tart›fl›lmaya
bafllanm›flt›r (Çakal, 1996; Atiyas ve di¤erleri, 1998; Yedinci ve Sekizinci Befl Y›ll›k
Kalk›nma Planlar›). Örne¤in Yedinci Befl Y›ll›k Kalk›nma Plan› devletin asli görev-
lerini tam olarak yapabilmesi için, özellefltirme yoluyla üretim alan›ndan çekilmesi-
ni ve rekabetçi piyasa koflullar›n›n hakim olmas›n› sa¤lamak üzere devletin kural
koyma ve konulan kurallara uyulmas›n› sa¤lama ifllevlerine a¤›rl›k verilmesini öner-
mekte; sosyal sektörlere, kentleflmeye ve özel sektörün altyap› hizmetlerine kat›l›-
m›n›n üzerinde önemle durmaktad›r. Benzeri politika önermelerine Sekizinci
Plan’da da yer verilmifl ve uzun vadeli geliflmenin temel amaçlar› ve stratejisi ara-
s›nda "toplumsal hedeflere ulaflmada piyasalar›n ve devletin birbirlerini tamamlay›-
c› rollerinin esas olaca¤›" belirtilmifltir.

Nitekim, Yedinci Plan’da Temel Yap›sal De¤iflim Projeleri önceliklendirilmifl ve
devletin kural koyma ve konulan kurallara uyarl›¤› denetim/gözetim ifllevi çerçeve-
sinde, ekonomik etkinli¤in sa¤lanmas› ad›na rekabetin korunmas›n›n önemine, ti-
cari nitelikli devlet tekellerinin piyasalarda rekabeti bozucu davran›fllar›na son ve-
rilmesine, ticari reklam ve ilanlarda uyulmas› gereken ilkeleri belirlemek üzere rek-
lam kurulunun oluflturulmas›na, do¤al tekellerin ve stratejik kurulufllar›n özelleflti-
rilmesinde düzenleyici kural ve mekanizman›n oluflturulmas›na, enerji sektöründe
rekabetçi bir piyasa ortam›n›n kurallar›n› belirleyecek yeni bir kurumsal yap›n›n
oluflumuna, telekomünikasyon sektöründe gerçek rekabet ortam›n›n sa¤lanmas› ve
tüketici haklar›n›n korunmas› için ba¤›ms›z düzenleyici bir kurumun kurulmas›na,
ulaflt›rma sektöründe koordinasyon sa¤lanmas›na, su kaynaklar›n›n rasyonel kulla-
n›lmas›na ve su tarifelerinin hizmetin maliyetini karfl›layacak ve yeni yat›r›mlara
kaynak yaratacak flekilde düzenlenmesine, Devlet ‹hale Kanunu’nun rekabetçi, adil
ve saydam bir ihale sürecine imkan verecek flekilde yeniden düzenlenmesine, ban-
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fl›ndan bilmeleri gerekti¤i hükmüne varman›n güç oldu¤unu" ileri sürmektedir. 



kalar›n daha etkin sa¤laml›k denetimine tabi tutulmas›na ve sigorta flirketlerinin fa-
aliyetlerinin daha etkin bir biçimde düzenlenmesi ve denetimine özel bir önem ve-
rilmifltir.

Yedinci Plan’da yer alan bu politika önermeleri belki de gerçek bir siyasi sahi-
bi olmamas› nedeniyle plan döneminde uygulama olana¤› bulamam›flt›r. OECD
(2002), "Türkiye’de devletin düzenleme ve gözetim ifllevlerini öne ç›kartan reform-
lar›n bir taraftan ulusal di¤er taraftan da uluslararas› faktörler taraf›ndan yönlendi-
rildi¤i ve desteklendi¤ini" belirtmektedir. Gerçekten de uluslararas› kurulufllar ile
olan bu tür iliflkiler ekonomik kalk›nma sürecinde Türkiye’nin ihtiyac› olan yap›sal
reformlar›n gerçeklefltirilmesinde önemli etkenlerden birisini oluflturmaktad›r. Ulus-
lararas› faktörlerin en önemlileri, Türkiye’nin piyasalar› düzenleme, denetim ve gö-
zetim rejimini ve uygulamalar›n› AB mevzuat›na uyumlaflt›rmas›n› gerektiren aday-
l›k süreci ve yaflad›¤› ekonomik krizlerden sonra IMF ve Dünya Bankas› gibi ulus-
lararas› kurulufllar ile olan iliflkileridir. Bu çerçevede, Avrupa Birli¤i Müktesebat›n›n
Üstlenilmesine ‹liflkin Türkiye Ulusal Program›’nda ve 2000 y›l› bafl›nda enflasyonu
düflürmek ve ekonomide büyümeyi bafllatmak amac›yla yürürlü¤e konulan Enflas-
yonla Mücadele Program› çerçevesinde IMF’ye verilen niyet mektubunda önemli
yap›sal reformlar›n gerçeklefltirilece¤i taahhüt edilmifltir. 

2000 y›l› bafl›nda yürürlü¤e konulan Enflasyonla Mücadele Program›’nda s›k› bir
maliye politikas› ile yap›sal reformlar›n gerçeklefltirilmesi ve özellefltirmenin h›zlan-
d›r›lmas› birinci temel unsur olarak ele al›nm›fl, ikinci olarak para politikas› hedef-
lenen enflasyona uyumlu ve önceden belirlenerek aç›klanan döviz kuruna ba¤lan-
m›fl ve enflasyon hedefi ile uyumlu gelirler politikas› oluflturulmufltur. 2001 y›l›nda
yaflanan finansal kriz neticesinde bu program›n revize edilmesiyle, 2001 May›s’›nda
yürürlü¤e giren Türkiye’nin Güçlü Ekonomiye Geçifl Program›’nda yap›sal reform-
lar›n önemi tekrar vurgulanarak, ekonomide ve toplumsal yaflamda rant çekiflmesi-
ne son vermek amac›yla devlet/siyaset ile ekonominin iliflkilerinin yeniden tan›m-
lanmas›n›n ihtiyac› belirtilmifltir. Bu çerçevede, "yeni ve ça¤dafl kurumsal yap›lar›
oluflturmak ve ekonomide rekabet ve etkinli¤i art›racak düzenlemeler yapmak" ye-
ni program›n politika öncelikleri aras›nda say›lm›flt›r.

Sonuç olarak iktisadi serbestleflmesinin iki aflamas›n›n özetlendi¤i Tablo.1.1.’de-
ki standart reform araçlar›na benzer flekilde, son y›llarda uygulanan ekonomik
programlar çerçevesinde maliye politikas› (vergi, K‹T yönetiflimi ve ürün fiyatland›r-
malar›, kamu borç yönetimi v.b.); para ve gelirler politikalar› (Merkez Bankas›’n›n
ba¤›ms›zl›¤›, enflasyon hedeflemesi, ücret art›fllar›nda geçmifle dönük endeksleme-
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nin azalt›lmas› v.b.); finansal sektör (kamu bankalar› dahil bankac›l›k sektörünün
yeniden yap›land›r›lmas› ve sektörün düzenlemesi ve denetiminden sorumlu ba-
¤›ms›z bir kurumun (BDDK) kurulmas›, bankalar için Uluslararas› Muhasebe Stan-
dartlar› ile uyumlu yeni bir muhasebe sistemine geçilmesi, sigortac›l›k sektöründe
düzenleyici yap›n›n oluflturulmas› v.b.); flirketler kesiminin yönetiflimi (‹stanbul yak-
lafl›m›, Üretim ve Finans Komitesi’nin oluflturulmas›, ‹cra ve ‹flas Kanunu’nda kap-
saml› de¤ifliklik yap›lmas›, yarg› sistemine iliflkin idari prosedürlerin iyilefltirilmesi,
sermaye piyasas› flirketlerinin enflasyon muhasebesine uygun mali rapor haz›rlama-
lar›na ortam sa¤lanmas› v.b.); kamu yönetiminde etkinli¤in art›r›lmas› (saydam ve
rekabetçi bir kamu ihale sisteminin oluflturulmas›, sadece verimli ve kayna¤› olan
kamu yat›r›m projelerinin uygulamaya konulabilece¤i bir sisteme geçilmesi, kamu
mali yönetimi ve iç denetimde etkinli¤in art›r›lmas›, bütçe d›fl› fonlar›n tasfiyesi, ver-
gi sisteminin ve idaresinin iyilefltirilmesi, kamuda afl›r› istihdama son verilmesi ve
sosyal güvenlik isteminin iyilefltirilmesi, elektrik ve telekomünikasyon gibi altyap›
sektörlerinde rekabetçi bir piyasa yap›s›n›n oluflturulmas›, tar›m sektöründe popü-
list desteklemeye son verilerek serbest piyasa koflullar›nda üretimin yap›lmas›, özel-
lefltirmenin h›zland›r›lmas› v.b.); ve iktisadi kalk›nma sürecinde özel sektörün iflle-
vinin art›r›lmas› alanlar›nda (kamu arazilerinin sat›fl›n›n h›zland›r›lmas›, yabanc›
sermaye mevzuat›n›n basitlefltirilmesi, yat›r›m ve ihracat teflvi¤i almak için gereken
usul kurallar›n›n sadelefltirilmesi, gümrük idarelerinde verilen hizmetlerin iyilefltiril-
mesi, haks›z kazanç ile mücadelenin art›r›lmas› v.b.) önemli yap›sal reformlara gi-
riflilmifl ve ço¤uyla ilgili olarak da gereken kanunlar yürürlü¤e konulmufltur. 

Ekonomide verimlili¤i, yönetim anlay›fl›n› ve dolay›s›yla büyüme h›z›n› düzel-
tecek yap›sal reformlar çerçevesinde benimsenen yeni kamu yönetimi anlay›fl›nda
ise ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar öne ç›km›flt›r. Bu kapsamda, çeflitli tarihlerde
IMF’ye verilen niyet mektuplar›nda mali sektörün yeniden yap›land›r›lmas› çerçeve-
sinde bankac›l›k alan›nda, ekonomide rekabetin ve etkinli¤in art›r›lmas› kapsam›n-
da fleker, tütün, enerji ve telekomünikasyon sektörlerinde ba¤›ms›z düzenleyici ku-
rumlar›n kurulmas› taahhüt edilmifl ve bu konularda gereken yasal düzenlemeler
yap›larak bu kurumlar faaliyete geçirilmifltir. Ayr›ca yine IMF’ye verilen ek niyet
mektuplar›nda sigortac›l›k alan›nda, Ulusal Program’da da posta piyasalar›nda dü-
zenleyici bir yap›n›n oluflturulmas› taahhüt edilmifltir.

Çal›flman›n bundan sonraki bölümlerinde öncelikle, BDK’lar konusunda ulusla-
raras› geliflmeler incelenecek, sonra Türkiye uygulamas› tart›fl›lacak ve bu de¤erlen-
dirmeler çerçevesinde de bunlar›n hesap verebilirlikleri konusu irdelenecektir. 
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2. ULUSLARARASI KARfiILAfiTIRMALAR

2.1. Girifl

Yasayla oluflturulmufl ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar›n K›ta Avrupas› için olduk-
ça yeni bir geliflme oldu¤u söylenebilirse de, bu tür kurumlar›n tarihi ABD’de ol-
dukça geriye gitmektedir. Federal düzeyde kurulan ilk ba¤›ms›z düzenleyici kurum
olan Eyaletleraras› Ticaret Komisyonu1 (ICC), 1887 y›l›nda ç›kar›lan ve eyaletlerara-
s› ticareti düzenleyen bir yasa çerçevesinde demiryolu ticaret ve tafl›mac›l›¤›n› dü-
zenlemek üzere oluflturulmufltur.

Ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar konusunda K›ta Avrupas› ile ABD aras›nda gö-
rülen farkl› tarihi geliflimin arkas›nda, en genel itibariyle, piyasa ekonomisi ve piya-
salar›n iflleyifli hakk›ndaki temel inanç ve anlay›fl farklar›n›n bulundu¤unu söylemek
yanl›fl olmayacakt›r.2 Amerikan tarz› düzenlemeler, sanayi sektöründe büyük ölçü-
de özel mülkiyetin hakim olmas›ndan rahats›zl›k duymayan, piyasa sisteminin nor-
mal flartlarda iyi çal›flt›¤›na, aksakl›klar›n ortaya ç›kt›¤› baz› özel durumlar d›fl›nda
iflleyifline müdahale edilmemesi gerekti¤ine inanan bir anlay›fl› yans›t›r. Buna karfl›-
l›k K›ta Avrupas›’nda piyasa ekonomisinin ve onun gerektirdi¤i özel mülkiyet yap›-
s›n›n genel kabul görmesi çok daha yeni bir geliflmedir. Kabaca 19’uncu yüzy›l›n
son çeyre¤inden ‹kinci Dünya Savafl›’n›n sonuna kadar süren dönem boyunca, Av-
rupa ülkelerindeki kamuoyu büyük ölçüde piyasa sistemine karfl›d›r ve bu sistemin
giderek artan s›kl›kla karfl› karfl›ya kald›¤› dönemsel krizleri yenme kapasitesi olma-
d›¤› kanaati bu dönem boyunca çok yayg›nd›r.

Bu çerçevede, piyasalar›n iflleyiflinde aksakl›k görüldü¤ünde K›ta Avrupas›’nda
al›nan tutum, özel mülkiyet yap›s›na dokunmayan Amerikan tarz› düzenlemeler ye-
rine, ilgili sektörlerde do¤rudan devletlefltirmeye gitmek olmufltur. Devletlefltirmeye
gidilmeyen durumlarda ise, hakim gelenekler olan devlet müdahalecili¤i ve bürok-
ratik merkeziyetçili¤e uygun yöntemlere baflvurulmufl, bir tür ademimerkeziyetçi
yap›lar olarak nitelendirilebilecek uzmanlaflm›fl BDK’lar›n oluflturulmas› gündeme
gelmemifltir. Yar› resmi meslek örgütlerinin meslek içi düzenleme ifllevini üstlendik-
leri korporatist tarzda baz› uygulamalar d›fl›nda, düzenlemeyle ilgili görevler ço¤u
durumda merkezi hükümetteki bakanl›klara veya bakanl›klar aras› komitelere b›ra-
k›lm›flt›r.
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1970’lerin sonundan itibaren gerek iktisadi alanda global ölçekte meydana ge-
len geliflmeler, gerekse AB çerçevesinde Avrupa ekonomilerinin h›zla ivme kazanan
bir bütünleflme sürecine girmeleri, düzenleme ve düzenleyici kurumlar konusunda
Avrupa’da çok önemli geliflmeleri beraberinde getirmifltir. ABD’deki örneklerine
benzer çok say›da özel düzenleyici kurum ortaya ç›km›fl ve kamu politikalar› ala-
n›nda hissedilir ölçüde etkileri olmaya bafllam›flt›r (Majone, 1994, 1996a).

K›ta Avrupas›’ndaki geleneksel kamu yönetimi yap›s›na göre çok temel farkl›-
l›klar içeren ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar, yeni bir kamu yönetimi anlay›fl›n› yan-
s›tan yap›lard›r. Bu yeni anlay›fla göre, devlet vergi ve kamu harcamalar› gibi araç-
lar› kullanarak ekonomiye do¤rudan müdahale etmeyi b›rakmal›, ekonomik aktör-
lerin uymakla yükümlü olacaklar› kurallar› belirlemek ve bu kurallar›n uygulanma-
s›n› sa¤lamak üzerinde yo¤unlaflmal›d›r. Ekonomik aktörlere eflit mesafede durma-
y› gerektiren bu düzenleyici devlet anlay›fl›n›n yap› tafllar› olan BDK’lar, ilgili olduk-
lar› alanda düzenleme yapan ve bu düzenlemelerin uygulanmas›n› denetleyen ya-
p›lard›r (Majone, 1994). Tan›mlar› gere¤i, geleneksel kamu yönetimi yap›s› ve hiye-
rarflisi d›fl›nda konumlanarak kamu otoritesi ile belirli bir mesafeden iliflki kurmak
üzere tasarlanm›fllard›r.

Ba¤›ms›z düzenleyici kurum olgusunu, K›ta Avrupas›’nda müdahaleci devlet an-
lay›fl›ndan düzenleyici devlet anlay›fl›na geçifl sürecinin en belirgin göstergesi say-
mak yanl›fl olmayacakt›r (Majone, 1994). 1970’lerin sonunda bafllayan ve halen de-
vam etmekte olan bu sürecin temel unsurlar› aras›nda, özellefltirme, piyasalarda ve
kamu sektöründe rekabeti art›rmay› hedefleyen liberalizasyon, refah politikalar›nda
reform ve düzenleme rejimindeki köklü de¤ifliklikler yer almaktad›r. Özellikle bili-
flim teknolojilerinde ortaya ç›kan geliflmeler ve ekonomide müdahaleci yaklafl›m ye-
rine piyasa mekanizmas›n› vurgulayan yeni anlay›fl, eski düzenleme yöntemlerinin
h›zla terk edilmesini beraberinde getirmifltir. Di¤er taraftan, ayn› dönem, gerek tek
tek ülkeler düzeyinde, gerekse AB düzeyinde, giderek artan bir flekilde yeni düzen-
leme uygulamalar›n›n ortaya ç›kt›¤› bir dönem olmufltur. Ortaya ç›kan bu durumu,
ekonomi üzerindeki kamu düzenlemelerinin azalmas› olarak de¤il, çok farkl› bir
yönetiflim anlay›fl›n›n hakim oldu¤u yenileriyle de¤ifltirilmesi olarak nitelendirmek
do¤ru olacakt›r. Do¤al tekel özelli¤i tafl›yan sektörlerde faaliyet gösteren kamu flir-
ketlerinin özellefltirilmesi, hemen her durumda yeni firmalar›n fiyat ve hizmet kali-
tesi bak›m›ndan yo¤un düzenlemelere tabi tutulmalar›n› beraberinde getirmifltir. Ay-
r›ca, giderek artan bir önemle üzerinde durulan, çevre, sa¤l›k, güvenlik, tüketicinin
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korunmas› gibi alanlar› kapsayan "sosyal düzenleme" uygulamalar›nda da büyük ar-
t›fllar gözlenmifltir. Özetle, gözlenen, ekonomi üzerindeki düzenlemelerin toptan
kald›r›lmas› de¤il, hedeflenen sonuçlara daha etkin ve daha az maliyetli düzenleme
yöntemleri ile varma çabas›d›r (Vogel, 1996).

K›ta Avrupas›’nda düzenleme uygulamalar›nda görülen art›fl› aç›klamak bak›-

m›ndan iki unsur öne ç›kmaktad›r: özellefltirme uygulamalar› ve ekonomik enteg-

rasyon çerçevesinde AB düzeyinde uygulanmalar› gereken yeni ekonomik düzen-

lemelerin AB üyesi devletlerin kamu politikalar›na kaç›n›lmaz olarak yay›lmas› (Ma-

jone 1994, 1996a; Yataganas, 2001).

Özellefltirme uygulamalar› ile uzmanlaflm›fl ba¤›ms›z kurumlar›n art›fl› aras›nda

ba¤lant›n›n arkas›nda, K›ta Avrupas›’nda düzenlemeyi gerekli k›lacak koflullar›n hü-

küm sürdü¤ü sektörlerin hemen hepsinde, daha önceleri üretimin kamu firmalar›

taraf›ndan yap›l›yor olmas› yatmaktad›r. Geçen yüzy›l›n sonlar›ndan itibaren, elekt-

rik, gaz, su, kamu ulafl›m sistemi, telgraf, telefon gibi temel hizmetler K›ta Avrupa-

s›’nda merkezi idareye veya belediyelere ait kamu flirketleri taraf›ndan sa¤lanmak-

tayd›. Stratejik aç›dan önemli say›lan bu sektörler, o zamanki üretim teknolojisine

göre büyük ölçüde do¤al tekel özellikleri tafl›yan sektörlerdi. Kamu firmalar› arac›-

l›¤›yla bir taraftan devletin bu temel sektörleri kontrol etmesi hedeflenirken, di¤er

taraftan güçlü özel ç›kar gruplar›na karfl› kamu yarar›n›n bu yolla korunmas› amaç-

lan›yordu.

Kamu mülkiyeti alt›nda faaliyet gösteren do¤al tekellerle ilgili deneyimler, ka-

mu mülkiyetinin her zaman bu sektörlerde istenen sonuçlar›n elde edilmesine yol

açmad›¤›n› gösterdi. 1970’lerin sonlar›na gelindi¤inde, devasa kamu iflletmelerinin

etkin bir flekilde kontrol edilmesinin çok büyük bir sorun oldu¤u ve kamu mülki-

yetinin stratejik sektörlerin kamu yarar›na en uygun flekilde ifllemesi sonucunu ge-

tirmeyebildi¤i aç›kça ortaya ç›kt›.

Düzenleme gereklerini kamu mülkiyeti arac›l›¤›yla yerine getirme anlay›fl›n›n

büyük ölçüde baflar›s›zl›¤a u¤rad›¤› tespiti, beraberinde, temel hizmet sektörlerinde

özel mülkiyete izin verilmesini gündeme getirdi. Do¤al tekel koflullar›n›n devam et-

ti¤i sektörlerde özel flirketlerin faaliyetlerinin düzenlenmesi için ise, ç›kar›lan özel

yasalarla kurulan ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar oluflturuldu. Merkezi idare birim-

lerinin hiyerarflik kontrol sistemi d›fl›nda faaliyet göstermek üzere kurulan bu ku-
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rumlar, ilgili sektörde uyulmas› gereken kurallar›n belirlenmesi ve bu kurallar›n uy-

gulanmas›n› denetleme hususlar›nda tam yetkili k›l›nd›.

K›ta Avrupas›’nda yeni düzenleyici uygulamalar›n artmas›na yol açan bir di¤er
husus, AB düzeyinde gelifltirilen kamu politikas› araç ve uygulamalar›n›n üye ülke-
ler taraf›ndan uyarlanmas› ve uygulanmas› zorunlulu¤u olmufltur. AB üyesi ülkele-
rin hemen hepsinde uygulamaya konulan yeni yasa ve yönetmeliklerin önemli bir
ço¤unlu¤u art›k Brüksel kaynakl› olmaktad›r. AB’ye temel teflkil eden Roma Antlafl-
mas›’na göre, AB düzeyinde ba¤lay›c›l›¤› olan kural ve düzenlemelerin uygulanma-
s› üye ülkelerin sorumlulu¤una b›rak›lm›flt›r. Üye ülkeler bu sorumlulu¤u yerine ge-
tirebilmek için yeni birimler kurmak veya var olanlar› geniflletmek zorunda kalm›fl-
lard›r. Ayr›ca, uygulama zorunlulu¤u olmayan konularda bile üye ülkeler AB düze-
yinde gelifltirilen yaklafl›m ve uygulamalardan etkilenmekte, ulusal düzeyde düzen-
leyici kurumlar›n genel yap›s› ve düzenleyici politikalar birbirine benzeyerek art-
maktad›r. Örne¤in, Roma Antlaflmas› 1960 y›l›nda imzaland›¤›nda yaln›zca Federal
Almanya’da ça¤dafl bir anti-tröst yasas› ve bu yasay› uygulamak üzere kurulmufl bir
rekabet kurumu varken, bugün bütün üye ülkelerde giderek güçlenen ba¤›ms›z re-
kabet kurumlar› bulunmaktad›r. Sonuç olarak, düzenleme yetkisinin AB kurumlar›-
na b›rak›lmas›n›n düzenleyici kurum ve politikalar›n ulusal düzeyde önemini azal-
d›¤› anlam›na gelmedi¤i görülmektedir.

Bu bölümde, düzenleyici reform ve düzenleyici kurumlar konusunda uluslara-
ras› geliflmelerin bir taramas› yap›lacakt›r. De¤iflik ülkelerdeki düzenleyici reform ve
kurum uygulamalar› hakk›nda kaba bir bak›flla bile hemen gözlenebilecek bir olgu,
uygulamada çok çeflitlilik oldu¤unu noktas›d›r. Baz› temel ilkeler olmakla birlikte,
konunun hemen her boyutunda de¤iflik ülkelerde de¤iflik uygulamalara gidilebil-
mektedir. Bu bölümde yap›lan taramaya konu teflkil eden ülke ve sektörlerin seçi-
minde Türkiye’deki geliflme ve uygulamalara ›fl›k tutmalar› ölçütü göz önünde bu-
lundurulmufltur.

Bu çerçevede ilk önce, düzenleyici kurumlar konusunda öncü ülke olan ABD
ile 1980’li y›llarda gerçeklefltirdi¤i yo¤un özellefltirmelere paralel olarak yeni ve ya-
rat›c› düzenleyici kurum uygulamalar›n› hayata geçiren ‹ngiltere örnekleri üzerinde
durulacakt›r.

Ard›ndan, Türkiye’nin Ulusal Program›’nda mevzuat›n› uyumlaflt›rmay› taahhüt
etti¤i AB ve seçilmifl AB ülkelerinde bu konuda ne tür geliflmeler oldu¤u irdelene-
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cektir. AB üyesi ülkeler seçilirken, temsil kabiliyeti olan ve Türkiye’ye örnek teflkil
edebilecek bir grup seçilmeye çal›fl›lm›flt›r. Bu çerçevede, AB üyesi olan Almanya,
Fransa, ‹talya ile AB üyeli¤ine aday olan Polonya ve Macaristan’daki uygulamalar
üzerinde durulacakt›r.

Almanya, AB ülkeleri içinde en büyük ekonomiye sahip olan ve ekonomi ala-
n›ndaki AB uygulamalar›n›n seçiminde önemli a¤›rl›¤› olan bir ülkedir. Fransa, hu-
kuki ve idari yap› bak›m›ndan Türkiye’nin AB ülkeleri içerisinde en fazla benzedi-
¤i ülkedir ve bu aç›lardan Anglosakson gelene¤inin hakim oldu¤u ABD ve ‹ngilte-
re’ye göre çok farkl› özellikleri bulunmaktad›r. Hukuki ve idari yap›da yeni yöne-
limler gerektiren düzenleyici kurum uygulamalar›n›n Fransa’da ald›¤› biçim ve kar-
fl›lafl›lan zorluklar›n irdelenmesi Türkiye aç›s›ndan oldukça ayd›nlat›c› olacakt›r. Bir
Güney Avrupa ülkesi olarak ekonomik düzey bak›m›ndan Türkiye’ye benzer nok-
talardan yola ç›k›p ilerlemifl ve Türkiye’nin geçmekte oldu¤u aflamalardan geçmifl
olmas› muhtemel olan ‹talya, bu özellikleri ile Türkiye’ye örnek teflkil edebilecek-
tir. Polonya ve Macaristan ise, AB geniflleme sürecinde AB’yle bütünleflme bak›m›n-
dan en fazla yol kat etmifl aday ülke olmalar› bak›m›ndan seçilmifllerdir.

ABD, ‹ngiltere ve AB ülkeleri d›fl›ndaki di¤er ülkelerden, düzenleyici kurumlar
konusundaki uygulamalar› ile Türkiye’ye örnek teflkil edebilecek iki ülke olarak,
Arjantin ve Kore örnekleri üzerinde de durulacakt›r. Bu iki ülkenin Türkiye ile ben-
zerlik teflkil eden özellikleri ise, oldukça uzun bir süre devlet odakl›/destekli bir
kalk›nma stratejisi takip etmifl olmalar›d›r.

‹ncelenen her ülke için, önce ba¤›ms›z düzenleyici kurumlarla ilgili genel özel-
likler irdelenecek, ard›ndan belirli sektörlerdeki uygulamalarla ilgili önemli olan ay-
r›nt›lar üzerinde durulacakt›r. Türkiye’de ba¤›ms›z düzenleyici kurum kurulmufl bu-
lunan sektörlere paralel olarak, enerji (EPDK), telekomünikasyon (TK), rekabet (RK)
ve finans sektörleri (SPK, BDDK) ele al›nacakt›r. Bu sektörler d›fl›nda kalan, ancak
Türkiye’de uygulamalar› bulunan fleker (fiK) ve tütün (TTMAPDK) piyasalar›n›n in-
celenen ülkelerde ba¤›ms›z kurumlar taraf›ndan düzenlenmedi¤i gözlemlenmifltir.
Ayn› flekilde, kamu ihaleleri (K‹K) konusu da incelenen ülkelerin ço¤unda bir BDK
çat›s› alt›nda ele al›nmamaktad›r. 

Gerek ülke, gerek sektör baz›nda karfl›laflt›rmalar yap›l›rken, düzenleyici ku-
rumlar›n nitelik ve performanslar› ortak bir çerçeve içinde de¤erlendirilmektedir. Bu
çerçevede, kurumun görev kapsam› ve s›n›rlar›, ba¤›ms›zl›k (özerklik) özellikleri,
yetkileri (ne yapmaya muktedirler – ceza verme yetkileri vb.), sorumluk çerçevesi
ve hesap vermeyi düzenleyen kurallar üzerinde durulmufltur.
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Ayr›ca üzerinde durulan önemli bir konu, düzenleyici kurumlar›n kendi arala-
r›ndaki ve di¤er kamu kurulufllar› ile, özellikle de rekabet otoriteleri ile olan iliflki-
lerinin de¤iflik ülke uygulamalar›nda nas›l oldu¤udur. BDK’lar›n görev, yetki ve so-
rumluluk paylafl›m›na dair belirsizlik ve sorunlar de¤iflik boyutlar›yla ortaya konul-
maya çal›fl›lm›flt›r.

Düzenleyici kurum uygulamalar› ile ilgili uluslararas› karfl›laflt›rmalardan Türki-
ye için ç›kar›labilecek görüfl ve önerilere temel teflkil edecek bafll›klar ayr› bir alt
bölümde sunulmaktad›r.

2.2. ABD ve ‹ngiltere: Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar Ko-
nusunda ‹ki Öncü Ülke

2.2.1. ABD Deneyimi3

Önceki bölümde de belirtildi¤i gibi, ABD’deki ilk ba¤›ms›z düzenleyici kurum
1887 y›l›nda kurulan ICC’dir. ICC’nin kurulufl amac› eyaletleraras› her türlü tafl›ma-
c›l›¤› düzenlemekti. Ortaya ç›k›fl›na gerekçe oluflturan geliflmelerin arkas›nda, özel
flirketler taraf›ndan iflletilen demiryollar›n›n hizmet ve fiyatlar›na karfl› kamuoyunda
1800’lerin sonuna do¤ru oluflan yo¤un tepkiler vard›r. Ancak, Amerikan Kongre-
si’nin yapt›r›m gücü sa¤layacak düzenlemeleri geçirmekte ayak diremesi ve Ameri-
kan Yüksek Mahkemesi’nin yetkileri ile ilgili s›n›rlay›c› yorumlar› nedeniyle, 1906
y›l›nda Baflkan Theodore Roosevelt zaman›nda ç›kar›lan Hepburn Yasas›’na kadar
ICC etkin bir flekilde faaliyet gösterememifltir. Hepburn Yasas› ile birlikte uygulama
alan› demiryollar›ndan di¤er tafl›ma araçlar›n› da kapsayacak flekilde geniflleyen
ICC, 1940 y›l›na gelindi¤inde hava tafl›mac›l›¤› d›fl›nda eyaletleraras› her türlü tafl›-
mac›l›¤› düzenler durumdayd›. Zaman içerisinde, gerek yasa yoluyla, gerek Yüksek
Mahkeme’nin yetkilerini geniflletici yorumlar› sayesinde, eyaletleraras› tafl›mac›l›k fi-
yatlar›n› belirlemeye bafllayan ICC, fiyat belirlemesi için gereken her türlü bilgiyi
toplama ve soruflturma yapma yetkileri ile de donat›ld›. Ayr›ca, ICC özel demiryo-
lu flebekelerinin konsolide edilmesi ve ulafl›m sektöründeki iflçi-iflveren anlaflmaz-
l›klar›nda hakemlik yapma gibi ifllevleri de zaman içinde üstlenmifltir. 1950 ve
60’larda ›rk ayr›mc›l›¤›n› yasaklayan kararlar›n yolcu tafl›mac›l›¤› alan›nda uygulan-
mas› görevi de ICC’nin olmufltur. Tafl›ma güvenli¤i ile ilgili görevleri 1966 y›l›nda
kurulan Ulaflt›rma Bakanl›¤›’na devredilen ICC, düzenleme yapma ve tarife belirle-

84

(3) ABD’de devletin düzenleyici rolü ile düzenleyici kurumlar›n tarihi ve özellikleri ile ilgili olarak, bkz. Goldin ve Li-
becap (1994), Eisner (1993).



me görevlerini yerine getirmeye devam etmifltir. Döneme hakim olan düzenleyici
politikalar karfl›t› anlay›fl çerçevesinde, 1980 y›l›nda bir yasayla demiryolu ve kara-
yolu tafl›ma tarifelerini belirleme yetkileri k›s›lan ICC, 1994 y›l›nda eyaletleraras› ta-
fl›mac›l›k üzerindeki her türlü kontrol yetkisinin kald›r›lmas›n›n ard›ndan 1995 y›l›n-
da kapat›lm›flt›r. Görmekte oldu¤u ifllevlerin geri kalanlar› yeni kurulan Ulusal Ta-
fl›mac›l›k Güvenlik Kurumu’na4 devredilmifltir.

Tablo 2.1’den görülece¤i gibi, ABD’de akla gelebilecek hemen her alan ve ko-
nuda düzenleyici kurum bulunmaktad›r. Düzenleyici kurumlar konusunda ABD’de-
ki yaklafl›m›n her fleyden önce pragmatik oldu¤u, etkin bir flekilde faaliyet göstere-
ceklerine inan›lan her alanda düzenleyici kurum kurulabildi¤i görülmektedir.
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(4) National Transportation Safety Board

Tablo 2.1. ABD’deki Federal Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurul ve Komisyonlar

1. African Development Foundation
2. Central Intelligence Agency (CIA)
3. Commodity Futures Trading Commission

(CFTC)
4. Consumer Product Safety Commission

(CPSC)
5. Corporation for National Service
6. Defense Nuclear Facilities Safety Board

(DNFSB)
7. Environmental Protection Agency (EPA)
8. Equal Employment Opportunity Commission

(EEOC)
9. Export-Import Bank of the United States
10. Farm Credit Administration
11. Federal Communications Commission (FCC)
12. Federal Deposit Insurance Corporation

(FDIC)
13. Federal Election Commission (FEC)
14. Federal Electricity Regulation Commission

(FERC)
15. Federal Emergency Management Agency

(FEMA)
16. Federal Housing Finance Board
17. Federal Labor Relations Authority

18. Federal Maritime Commission
19. Federal Mediation and Conciliation Service
20. Federal Mine Safety and Health Review

Commission
21. Federal Reserve System
22. Federal Retirement Thrift Investment Board
23. Federal Trade Commission (FTC)
24. General Services Administration (GSA)
25. Inter-American Foundation
26. International Broadcasting Bureau (IBB)
27. Merit Systems Protection Board
28. National Aeronautics and Space

Administration (NASA)
29. National Archives and Records

Administration (NARA)
30. National Capital Planning Commission
31. National Credit Union Administration

(NCUA)
32. National Foundation on the Arts and the

Humanities 33. Office of Personnel
Management

34. Securities and Exchange Commission (SEC)
35. Small Business Administration (SBA)
36. Social Security Administration (SSA)



Görev ve yetkileri genel itibariyle de¤erlendirildi¤inde, ABD’de faaliyet göste-
ren düzenleyici kurumlar ilgili olduklar› sektörün yap›s› ve iflleyifli ile ilgili kural ve
düzenlemeler getirebilmekte, bunlara uyulmamas› durumunda ilgili taraflara bir di-
zi yapt›r›m uygulayabilmektedir. Görevlerini yerine getirirken aç›k ve fleffaf olun-
mas› gere¤i, ilgili tüm taraflar›n karar alma sürecine kat›lmas›n› kolaylaflt›r›c› yön-
temler gelifltirilmifl olmas› gibi hususlar, gelinen nokta itibariyle BDK’lar›n baz›
önemli özellikleridir.

ABD’deki düzenleyici kurumlar ve birbirleri ile iliflkileri, ülkenin kendine özgü
federal yap›s›n› yans›tan özellikler tafl›maktad›r. Bu yap›n›n temel niteliklerini anla-
mak için baz› sektörlerdeki düzenleme uygulamalar›n› gözden geçirmek yararl› ola-
cakt›r.

2.2.1.1. Federal ‹letiflim Komisyonu 5,6 (FCC)

ABD’de telekomünikasyon sektörünün düzenlenmesi, her eyalette ayr›ca bulu-
nan eyalet düzenleyici kurumlar› ve federal düzeyde birkaç de¤iflik daire taraf›ndan
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(5) Federal Communications Commission (FCC)

(6) FCC ile ilgili bilgilere kurumun <www.fcc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

Tablo 2.1. (devam›) ABD’deki Federal Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurul ve Komis-
yonlar

37. National Labor Relations Board (NLRB)
38. National Mediation Board
39. National Railroad Passenger Corporation

(Amtrak)
40. National Science Foundation (NSF)
41. National Transportation Safety Board 
42. Nuclear Regulatory Commission (NRC) 
43. Occupational Safety and Health Review

Commission 
44. Office of Government Ethics 
45. Office of Special Counsel (OSC) 
46. Overseas Private Investment Corporation 
47. Peace Corps 
48. Pension Benefit Guaranty Corporation 

49. Postal Rate Commission 

50. Railroad Retirement Board 

51. Selective Service System 

52. Tennessee Valley Authority 

53. Trade and Development Agency 

54. United States Agency for International

Development (USAID)

55. United States Chemical Safety and Hazard

Investigation Board 

56. United States Commission on Civil Rights 

57. United States International Trade

Commission (USITC)

58. United States Postal Service (USPS)

Kaynaklar: http://www.lib.lsu.edu/gov/Independent.  ABD’deki her türlü federal kurul ve komisyonun listesi-
ne Beyaz Saray’›n resmi web sitesindeki http://www.whitehouse.gov/government/independent-agencies.html
adresinden ulafl›labilir.



birlikte yerine getirilmektedir. 1934 y›l›nda bir ba¤›ms›z düzenleyici kurum olarak
kurulan FCC telekomünikasyon ile ilgili eyaletleraras› konular› düzenlemekle gö-
revlidir. FCC’nin görev alan›na radyo, televizyon, telefon, uydu ve kablo yoluyla ya-
p›lan her türlü iletiflim girmektedir. Radyo ve televizyon frekanslar›n›n tahsisat ve
kullan›m› konusunda ülke çap›nda tek yetkili kurumdur. Birden fazla eyaleti ilgi-
lendirmesi kaç›n›lmaz olan radyo ve televizyon yay›nlar›n›n aksine, yaln›zca belli
bir eyaleti ilgilendiren yönleri bulunabilen telefon ve telgrafla iletiflim konusunda
FCC yetkilerini eyalet düzeyindeki düzenleyici kurumlar ile paylaflmaktad›r.

FCC’nin kurulufl yasas›nda, faaliyetlerini "kamu yarar›"n› göz önünde bulundu-
rarak yürütece¤i çok genel bir ifade ile belirtilmifltir. Bu çok genel ifade çerçevesin-
de FCC’ye, ülke çap›nda her türlü kural ve düzenleme getirme, yay›n lisans› verme
ve iptal etme, ilgili taraflar aras› ç›kabilecek anlaflmazl›klar› çözmede yarg› görevi
üstlenme, yasa ve düzenlemelere uyulmamas› durumunda para cezas› da dahil,
yapt›r›m uygulayabilme gibi genifl yetkiler tan›nm›flt›r.

Kararlar›n› komisyon olarak alan FCC’nin üyelerini ABD Baflkan› aday göster-
mekte, ancak üyelerin atanmalar› ABD Senatosu onaylad›ktan sonra yap›labilmek-
tedir. ABD Baflkan›, toplam befl üyeli komisyonun üyelerinden birini ICC Baflkan›
olarak belirler. Komisyon üyeleri de¤iflik zamanlarda biten ve yenilenebilen befl y›l-
l›k süreler için atan›rlar. Kurul üyelerinin en fazla üç tanesi ayn› siyasi partiye men-
sup olabilmektedir.7 Üyelerin ICC’nin görev alan›na giren kurulufllarla herhangi bir
maddi iliflki içinde olmalar› yasaklanm›flt›r.

FCC Baflkan›, kurulu yasal olarak temsil etme yetkisine sahiptir ve ayn› zaman-
da kurulun yönetiminden sorumludur. Baflkan yönetimle ilgili iflleri kendi atad›¤›
bir ‹dari Müdür arac›l›¤› ile gördürür ve denetler.

FCC’nin ilgili bir dairesinde8 iki idari hakim görev yapmaktad›r. FCC, önüne ge-
len baz› vakalar›n karara ba¤lanmas›n› bu idari hakimlere b›rakabilmektedir. Vaka-
y› incelemekle görevli idari hakim, ilgili taraflar›n kat›ld›¤› kamuya aç›k duruflmalar
sonucunda konuyu karara ba¤lamaktad›r. ‹dari hakimin kararlar›na karfl› temyiz is-
temiyle FCC’ye baflvurma hakk› bulunmaktad›r.
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(7) ABD yasalar›na göre, devlet memuru statüsünde bulunmayan düzenleyici kurul üyeleri bir siyasi partiye kay›tl› ola-
bilirler.

(8) Office of the Administrative Law Judges



FCC, belirlenen tarihlerde düzenli olarak kamuya aç›k bir flekilde toplanmakta
ve kararlar›n› bu toplant›larda almaktad›r. Toplant›lar›n gündemi önceden ilan edil-
mekte ve geçmifl toplant›lar›n tutanaklar› kamuya aç›k tutulmaktad›r.9

FCC’nin faaliyetleri ABD Kongresi’nin denetimine tabidir. FCC’nin bütçesi
Kongre taraf›ndan onayland›ktan sonra yürürlü¤e girmekte, Kongre’nin tahsis etti-
¤i fonlar›n kullan›m› üzerinde k›s›tlamalar getirme yetkisi bulunmaktad›r.

FCC kararlar›ndan etkilenen kifli ve taraflar, temyiz iste¤i ile federal mahkeme-
lere baflvurabilmektedir.

FCC d›fl›ndaki baz› federal hükümet kurumlar›n›n da telekomünikasyon sektö-
rünün düzenlenmesi ile ilgili yetkileri bulunmaktad›r. Amerikan Ticaret Bakanl›¤›,
ABD Baflkan›’na telekomünikasyon alan›ndaki hükümet politikalar› hakk›nda görüfl
bildirmesinin yan› s›ra, federal hükümete tahsis edilen radyo frekans alan›n›n yö-
netiminden de sorumludur. Amerikan D›fliflleri Bakanl›¤›, telekomünikasyonla ilgili
uluslararas› forumlarda ABD’yi temsil eden mercidir. ABD hükümeti ad›na d›fl tica-
ret görüflmeleri ve antlaflmalar› yapmaya yetkili organ olan Amerikan D›fl Ticaret
Temsilcili¤i, telekomünikasyon ile ilgili d›fl ticaret konular›nda devreye girmektedir.

2.2.1.2. Federal Enerji Düzenleme Komisyonu 10,11 (FERC)

FERC, resmi olarak Amerikan Enerji Bakanl›¤›’n›n bünyesinde yer almakla bir-
likte, yap›s› ve iflleyifli bak›m›ndan FCC gibi ba¤›ms›z bir düzenleyici kurumdur.
1997 y›l›nda, ayn› y›l kapat›lan Federal Elektrik Komisyonu’nun12 gördü¤ü ifllevleri
de kapsayan bir görev tan›m›yla kurulmufltur. Do¤al gaz›n eyaletleraras› iletimi ve
ticareti, petrolün eyaletleraras› iletimi, elektri¤in eyaletleraras› iletimi ve toptan tica-
reti, FERC’nin düzenlemekle yükümlü oldu¤u alanlard›r. Hidroelektrik santral infla-
at›na lisans verilmesi ve bu santrallerin denetlenmesi de FERC taraf›ndan yap›lmak-
tad›r. Ayr›ca, FERC do¤al gaz, petrol, elektrik ve hidroelektrik ile ilgili her türlü pro-
jenin çevresel etki bak›m›ndan gözetlenmesini yürütmektedir. Yetki alan›nda faali-
yet gösteren enerji flirketlerinin uymak zorunda olduklar› muhasebe yöntemlerini
belirlemek ve mali denetimlerini yapmak da FERC’nin sorumluluklar› aras›ndad›r.
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(9) Toplant›lar internet arac›l›¤›yla bütün dünyaya naklen yay›nlanmaya bafllam›flt›r. Ayn› flekilde, toplant›lar›n gündemi
ve tutanaklar› da internette yay›nlanmaktad›r.

(10) Federal Energy Regulatory Commission

(11) FERC ile ilgili bilgilere kurumun <www.ferc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(12) Federal Power Commission



Baflta komisyon üyelerinin atanmas› olmak üzere, FERC’nin idari yap›s› ve ma-
li denetimi aç›s›ndan FCC ve benzeri di¤er federal ba¤›ms›z kurumlarla benzer özel-
likler tafl›maktad›r. ABD Baflkan› taraf›ndan atanan befl komisyon üyesinden bir ta-
nesinin baflkanl›¤›nda ifllevlerini yürütmektedir. FERC, bütçesinin onaylanmas› ve
mali denetim bak›m›ndan nihai olarak Amerikan Kongresi’ne karfl› sorumludur. Di-
¤er taraftan, harcamalar›n›n tamam›n› yetki alan›nda faaliyet gösteren flirketlerden
ald›¤› ücretlerden ve y›ll›k katk› paylar›ndan karfl›lamaktad›r.

FCC’de oldu¤u gibi, FERC de belirli konular› komisyon düzeyinde ele almadan
önce kendi bünyesinde bulunan idari hakimler arac›l›¤›yla karara ba¤latma yolunu
seçebilmektedir. FERC bünyesindeki bir baflka daire olan Anlaflmazl›k Çözme Da-
iresi13 ise, tüketiciler de dahil olmak üzere, ilgili sektörlerdeki taraflar aras›nda or-
taya ç›kan anlaflmazl›klarda ba¤›ms›z hakem rolü üstlenmekte, yasal yola baflvur-
madan çözüme ulaflmalar› için taraflara yard›mc› olmaktad›r.

2.2.1.3. Menkul K›ymetler ve Borsa Komisyonu14,15 (SEC)

ABD’de finans piyasalar›n›n düzenlenmesinde her alt sektör için ayr› bir ba¤›m-
s›z düzenleyici kurum bulunmaktad›r.16 1934 y›l›nda kurulmufl olan SEC’in görevi
sermaye piyasalar›n› (hisse senedi ve bono piyasalar›) düzenlemektir. SEC’in kuru-
lufluna 1929 y›l›nda hisse senedi piyasalar›nda meydana gelen ani ve büyük düflü-
flün yaratt›¤› güvensizlik ortam›n›n yol açt›¤›n› söylemek yanl›fl olmayacakt›r. Bu
çerçevede, yat›r›mc›lar›n hisse senetleri ve bonolar hakk›nda do¤ru bilgilenmeleri-
ni sa¤layacak ve sermaye piyasalar›nda rekabete ayk›r› davran›fllar› engelleyecek
önlemleri almakla yükümlü k›l›nm›flt›r. Bununla birlikte, banka mevduatlar› için söz
konusu olan türde bir sigorta fonu uygulamas› sermaye piyasas› yat›r›mlar› için söz
konusu olmad›¤›ndan, SEC’in sigorta ifllevi yoktur.

SEC, ABD Baflkan› taraf›ndan Senato’nun onay› ile atanan befl üyeli bir komis-
yon taraf›ndan yönetilmektedir. Her y›l haziran ay›nda bir üyenin süresi bitecek fle-
kilde, üyeler befl y›ll›k süreler için atanmakta ve üyelerden bir tanesi ABD Baflkan›
taraf›ndan SEC baflkan› olarak belirlenmektedir.
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(13) Dispute Resolution Services

(14) Securities and Exchange Commission (SEC)

(15) SEC ile ilgili bilgilere kurumun <www.sec.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(16) Commodity Futures Trading Commission vadeli ifllem piyasas›n›, Farm Credit Administration tar›m kredisi veren
kurulufllar›, Federal Deposit Insurance Corporation bankac›l›k sektörünü, Federal Housing Finance Board konut
kredisi sektörünü, National Credit Union Administration sand›k bankalar›n›, Pension Benefit Guaranty Corporati-
on özel emeklilik fonlar›n› denetlemektedir. Federal Reserve System ise ABD Merkez Bankas› ifllevi gören bir kuru-
lufltur.



SEC, düzenleyici ve denetleyici görevlerinin yan› s›ra, sermaye piyasas› düzen-
lemelerini ihlal eden kifli ve kurumlara karfl› yasal ifllem bafllatmakla da yükümlü-
dür. Di¤er ba¤›ms›z kurumlarda oldu¤u gibi, SEC de bünyesinde istihdam edilen
idari hakimler arac›l›¤›yla belli konularda yasal takibat yap›lmas›n› isteyebilir. ‹dari
hakimlerin kararlar›na karfl› temyiz istemi ile baflvuruldu¤unda, SEC iptal mercii ola-
rak hakimin karar›n› onaylayabilece¤i gibi, reddedebilmekte veya tekrar görüflül-
mek üzere geri gönderebilmektedir. SEC, daha ciddi ihlallerde Federal Özel Hukuk
Mahkemeleri’nde dava açmak suretiyle de yasal yola baflvurabilmekte, federal mah-
kemelerden gerekli izni almak kayd›yla, gerekti¤inde ifl yerlerinde arama yapma ve
her türlü evraka el koyma gibi yöntemlere baflvurabilmekte, çok genifl kapsaml› so-
ruflturmalar yürütebilmektedir.

2.2.1.4. Federal Ticaret Komisyonu17,18 (FTC)

FTC, ABD’nin federal düzeyde rekabet otoritesi ifllevi gören kurumudur. Ba¤›m-
s›z bir federal kurum olarak 1914 y›l›nda kurulan FTC’nin yetki alan› içinde banka-
lar19 ve sunduklar› hizmet yasa ile kamu hizmeti olarak nitelendirilmifl olan flirket-
ler ("utilities")20 girmemektedir.

FTC’nin kökenleri 1890 y›l›nda ç›kar›lan Sherman Antitröst Yasas›’na kadar git-
mektedir. Bu yasa ile ilk defa eyaletleraras› ticareti ilgilendiren her türlü rekabet ih-
lali cezaya tabi k›l›nm›flt›r. Sherman Yasas›, ihlal durumunda 5,000 ABD Dolar›’na
kadar para cezas› ve bir y›la kadar hapis cezas› getirmifl ve federal hükümete tröst-
leri da¤›tma yetkisi tan›m›flt›r. Amerikan Yüksek Mahkemesi uzun süre Amerikan
Anayasas›’na ayk›r› unsurlar oldu¤u gerekçesiyle Sherman Yasas›’n›n etkin bir flekil-
de uygulanmas›na engel olmufltur. Sherman Yasas›, 1914 y›l›nda ç›kar›lan ve
FTC’nin kurulmas› gibi ek hükümler getiren Clayton Yasas› sonras›nda etkili bir bi-
çimde uygulamaya konulabilmifltir. Antitröst yasalar›n›n uygulanmas›ndan FTC ile
birlikte Amerikan Adalet Bakanl›¤› Antitröst Dairesi de sorumlu bulunmaktad›r.21
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(17) Federal Trade Commission (FTC)

(18) FTC ile ilgili bilgilere kurumun <www.ftc.gov> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(19) Rekabet ihlalleri de dahil olmak üzere, ABD’de bankac›l›k sektörünün düzenlenmesi ile ilgili her türlü konuda yet-
kili kurum, ABD Merkez Bankas› olarak ifllev gören Federal Reserve Bank’t›r.

(20) Enerji ve benzeri altyap› sektörlerinde faaliyet gösteren ve sunduklar› hizmet yasa ile kamu hizmeti olarak nitelen-
dirilmifl olan flirketlerin her türlü denetimini ilgili düzenleyici kurumlar yapmaktad›r.

(21) ABD’de rekabet politikas›n› uygulamaktan sorumlu kurumlar ve uygulamalar› ile ilgili bir de¤erlendirme için, bkz.
Peters (1996).



FTC’nin ABD Baflkan› taraf›ndan Senato onay› ile atanan befl üyesinin görev sü-
releri yedi y›ld›r. Di¤er ba¤›ms›z kurumlarda oldu¤u gibi, bu befl üyenin en fazla üç
tanesi ayn› partiden olabilmektedir.

FTC, gerekli gördü¤ü durumlarda bünyesinde yer alan idari hakimler arac›l›¤›y-
la rekabet ihlallerine karfl› yasal ifllem yap›lmas›n› bafllatabildi¤i gibi, daha ciddi ih-
lallerde Federal ‹dari Hukuk Mahkemeleri’nde dava açma yoluna da gidebilmekte-
dir.

2.2.1.5. ABD’deki Düzenleyici Kurumlar›n Ba¤›ms›zl›¤›, Saydaml›¤› ve
Hesap Verebilirli¤i

Amerikan düzenleyici kurumlar›n›n kurulmas› ABD Kongresi’nin ç›kard›¤› bir
yasayla olmakta, bütçeleri de yine Kongre taraf›ndan belirlenmekte ve kontrol edil-
mektedir. Kongre, yasa koyucu otorite olarak her an bu kurumlar›n görev ve yetki-
lerini de¤ifltirme ve ald›klar› kararlar› ç›karaca¤› yeni bir yasayla veto etme yetkisi-
ne sahiptir.

Düzenleyici kurul üyeliklerine yap›lacak atamalar için ABD Baflkan› aday gös-
termekte, ard›ndan aday›n Kongre’de onaylanmas› süreci gelmektedir. Bu süreçte
aday, Senato’nun ilgili komisyonunda dinlenmekte ve kabul ya da reddedilmekte-
dir. Kurullar genellikle befl üyeden oluflmakta ve üyeler genellikle befl y›ll›k süreler
için atanmaktad›rlar.22 Kurul yap›s›nda daha dengeli bir siyasi temsil sa¤lamak için,
kurul üyelerinin en fazla yar›s›n›n ayn› siyasi partiye mensup olabilece¤i yönünde
düzenlemesi getirilmifltir.23 Kurullar›n her türlü karar›na karfl› yarg›ya baflvurma hak-
k› bulunmaktad›r.

Kurul üyeleri yasama organ› taraf›ndan atanan, faaliyetlerinin kontrol ve dene-
timi ise yasama, yürütme ve yarg› taraf›ndan birlikte yap›lan BDK’lar›n ABD’nin ola-
¤an hükümet yap›s›n›n d›fl›nda bir konuma sahip olduklar› görülmektedir. BDK’lar
federal hükümeti oluflturan bakanl›klar›n hiyerarflik yap›s› içinde yer almamaktad›r-
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(22) Kurul üye say›s› ve görev süresi konusunda en önemli istisna, Amerikan Merkez Bankas› görevini gören Federal
Reserve System’in yürütme kurulu olan "Board of Governers" için yap›lan atamalarla ilgilidir. Yedi üyeli kurula üye-
ler 14 y›ll›k dönemler için ve bir defal›¤›na atanmaktad›rlar. Ancak, süresi dolmadan boflalan bir üyeli¤e geri kalan
süre için atanan bir kifli 14 y›ll›k tam bir dönem için tekrar atanabilmektedir. Kurul’un baflkan› ve baflkan yard›m-
c›s› ise, kurul üyeleri aras›ndan ABD Baflkan› taraf›ndan Senato onay› ile 4 y›ll›k dönemler için atanabilmektedir.
Baflkan ve baflkan yard›mc›l›¤› için ayn› kifli kurul üyeli¤i bitinceye kadar tekrar görevlendirilebilmektedir. Bu çer-
çevede, görev süresi bitmekte olan flu anki Baflkan Alan Greenspan, ilk önce atand›¤› 2 y›ll›k k›smi dönem de da-
hil olmak üzere, toplam 16 y›l baflkanl›k yapm›fl olacakt›r.

(23) Bkz., dipnot 7.



lar. Kurullar›n baflkan ve üyelerinin görevlerine gerekçe gösterilmeden son verile-
memekte; göreve son verme ancak yetki kullan›m›nda ihmal veya suiistimal oldu-
¤u kuflkuya yer olmaks›z›n aç›kça tespit edildi¤i durumlarda gündeme gelebilmek-
tedir. ABD’deki düzenleyici kurullar›n ba¤›ms›z olarak nitelendirilmeleri büyük öl-
çüde atanma ve görevden alma koflullar›n› belirleyen bu özellikleri yüzündendir.

Kural ve düzenlemelere uyulmad›¤› durumlarda soruflturma yap›p ceza verebil-
meleri bak›m›ndan, ABD’deki düzenleyici kurumlar›n yarg› gücü kullanan birer uz-
man mahkeme gibi çal›flt›klar›n› söylemek mümkündür. Yasal takibat yapt›klar› du-
rumlarda ola¤an mahkemelerde yürütülen yarg›lamalarda kullan›lanlara benzer
yöntem ve prosedürler izlemeleri gerekmektedir. Bu çerçevede dikkati çeken bir di-
¤er nokta, kendi bünyeleri içinde idari hakim istihdam edebilmeleri, baz› kararlar›-
n› bu hakimler arac›¤›yla verebiliyor olmalar›d›r. Kurumun talebi üzerine bir vaka-
y› incelemeye alan idari hakim, ilgili taraflar›n kat›ld›¤› bir duruflma sonucunda ko-
nuyu karara ba¤layabilmektedir. Kurul bu durumlarda ancak idari hakimin karar›-
na itiraz edilirse do¤rudan devreye girmektedir. Bu yolla kurullar›n do¤rudan kara-
ra ba¤lamak zorunda kald›klar› vaka say›s› önemli ölçüde azalmakta, sektörle ilgili
düzenleme ve denetleme görevleri üzerinde yo¤unlaflmalar› mümkün olmaktad›r.

Yarg› denetiminin yan› s›ra, 1985 y›l›nda Baflkan’a ba¤l› olarak kurulan ‹dare ve
Bütçe Dairesi24 (OMB), yürütme ad›na ba¤›ms›z kurumlar›n gözetim ve denetimini
tam yetki ve sorumluluk alt›nda yürütmekle görevlendirilmifltir. OMB, federal dü-
zeyde faaliyet gösteren tüm ba¤›ms›z kurumlar›n faaliyetlerini gözetmek ve arala-
r›nda eflgüdüm sa¤lamakla yükümlü k›l›nm›flt›r. Bilgi almak ve farkl› kurumlar›n uy-
gulamalar›ndaki tekrar ve çeliflkileri önlemek amac›yla kurumlar›n düzenleyici fa-
aliyetlerini gözden geçirme yetkisi vard›r. Ayr›ca, kurumlar›n düzenlemekle yüküm-
lü olduklar› Düzenleyici Etki Analizi25 raporlar› OMB’ye sunulmaktad›r. Bu raporlar,
düzenleyici kurumlar›n teklif ettikleri düzenleme sonucu ortaya ç›kacak do¤rudan
ve dolayl› maliyetleri hesaplay›p, düzenlemenin getirece¤i yararlarla sistematik bir
flekilde karfl›laflt›rd›klar› dokümanlard›r. Önerilen her düzenlemenin bu fayda-mali-
yet testini geçiyor olmas› gerekmektedir. OMB, bu raporlar› ald›ktan sonra incele-
yip en geç 60 gün içinde cevab›n› bildirmek zorundad›r. Raporu do¤rudan onayla-
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(24) Office of Management and Budget (OMB)

(25) Regulatory Impact Analysis



yabilece¤i veya reddedebilece¤i gibi, de¤ifliklikler yap›lmas›n› da isteyebilir.
OMB’nin itiraz›n›n kalmad›¤›n›n anlafl›lmas›ndan sonra, düzenleyici kurum son tas-
la¤› kamuya ön duyuru yap›lmak üzere ilgili federal daireye göndermektedir. Dü-
zenlemeyle ilgili her türlü kifli ve taraf 30 ile 90 gün aras›nda de¤iflebilen bir süre
içerisinde düzenleme hakk›ndaki itiraz ve görüfllerini bildirmek hakk›na sahiptir.
BDK bu görüfl ve itirazlara uymak zorunda olmamakla beraber, neden uymad›¤›n›
bir görüfl halinde aç›kça belirtmek zorundad›r. Nihai taslak, 30 gün sonra Resmi Ga-
zete’de yay›nlamak üzere OMB’ye bir kez daha gönderilir. Bu aflamada OMB’nin
tekrar itiraz etmesi mümkün ise de, bu itiraz›n› 30 gün içinde yapmak zorundad›r.

Yasama, yürütme ve yarg›ya yukar›da bahsedilen flekilde hesap verme yüküm-
lülü¤ü bulunan düzenleyici kurumlar, faaliyetleri s›ras›nda belli usul ve yöntemlere
de uymak zorundad›rlar. 1946 y›l›nda ç›kar›larak yürürlü¤e konan ‹dari Usul Yasa-
s›26 (APA), düzenleyici kurumlar›n faaliyetleri s›ras›nda uymak zorunda olduklar› te-
mel çerçeve yasad›r.

En genel ifadeyle, APA ba¤›ms›z kurumlar›n uymak zorunda olduklar› asgari
aç›kl›k ve saydaml›k ölçütlerini belirleyen bir çerçevedir. APA’n›n temel özellikleri
aras›nda, her türlü düzenlemenin kapsam ve gerekçelerinin önceden kamuya ilan
edilmesi, bafllang›çtan itibaren ilgili her türlü taraf›n görüfl ve de¤erlendirmelerinin
al›nmas›, ilgili taraflar›n karar verme ve düzenleme yapma sürecine do¤rudan kat›l-
malar›n›n kolaylaflt›r›lmas›, ilgili her türlü görüfl ve önerinin dikkate al›nmas›, görüfl
ve önerilerin kabulü veya reddi hakk›nda gerekçe gösterilmesi gibi yükümlülükler
s›ralanabilir.

APA’n›n yan› s›ra, düzenleyici kurumlar›n faaliyetlerini ve kulland›klar› usul ve
yöntemleri do¤rudan ilgilendiren baflka genel yasalar da bulunmaktad›r. 1966’da ç›-
kar›lan Bilgi Özgürlü¤ü Yasas›27 (FOIA), ABD yurttafllar›na yasada belirtilen istisnai
durumlar d›fl›nda kalan her türlü konuda ilgili bütün kamu belgelerini görme ve in-
celeme hakk› vermektedir. En son 1996 y›l›nda olmak üzere birkaç defa de¤ifltiri-
len FOIA, saydaml›k konusunda baflka ülkelere de örnek teflkil etmesi gereken bir
düzenlemedir. FOIA’n›n yan› s›ra, 1976’da ç›kar›lan ve FOIA kapsam›na kamu ku-
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(26) Administrative Procedure Act (APA)

(27) Freedom of Information Act (FOIA)



rum ve kurulufllar›n› da dahil eden fieffaf Devlet Yasas›28 (GITSA) ve 1972’de ç›ka-
r›lan ve düzenleyici kurumlar›n bünyelerinde yer alan çeflitli komitelerin kamuya
aç›k toplant› yapmalar› ile ilgili yükümlülüklerini düzenleyen Federal Dan›flma Ko-
miteleri Yasas›29 (FACA) gibi yasalara düzenleyici kurumlar da uymak zorundad›r.
Bunlar›n yan› s›ra, 1996 y›l›nda ç›kar›lan ve her türlü kamu düzenlemesi için çevre
etki de¤erlendirme30 raporu haz›rlanmas› yükümlülü¤ü getiren Ulusal Çevre Politi-
kas› Yasas›31 (NEPA) ile düzenlemelerin küçük iflletmeler üzerindeki etkisinin ayr›-
ca göz önünde bulundurmas›n› zorunlu k›lan 1980 tarihli Düzenlemelerde Esnek-
lik Yasas›’na32 (RFA) uyma yükümlülükleri de bulunmaktad›r.

ABD’deki ba¤›ms›z düzenleyici kurumlarla ilgili olarak dikkat çekilmesi gere-
ken bir nokta, her ne kadar Kongre taraf›ndan kuruluyor ve iflleyiflleri üzerinde yü-
rütme, yasama ve yarg› denetimi bulunuyorsa da, bu kurumlar›n ABD Anayasas›
çerçevesinde aç›k olarak tan›mlanm›fl bir yerleri bulunmad›¤›d›r. Gördükleri ifllev-
ler itibariyle hem yasama, hem yürütme, hem de yarg› ifllevlerini bir arada görebi-
len bu kurumlar›n kuvvetler ayr›l›¤› ilkesi çerçevesinde nereye oturduklar› aç›k de-
¤ildir ve konu üzerinde yo¤un tart›flmalar yap›lagelmifltir. Amerikan ba¤›ms›z ku-
rumlar› meflruiyetlerini çok büyük ölçüde faaliyetlerini yürütürken saydam olmaya
dikkat etmelerine, kat›l›mc›l›k ve iflbirli¤i anlay›fl› içerisinde karar alma süreçlerine
ilgili tüm taraflar› katmalar›na borçludurlar (Yataganas, 2001).

2.2.2. ‹ngiltere Deneyimi33

‹ngiltere, 1980’li y›llara damgas›n› vuran ve özellikle altyap› sektörleri üzerinde
geriye dönülmez izler b›rakan özellefltirme uygulamalar›nda bafl› çeken ülke olma-
s› nedeniyle, BDK’lar konusunda öncü giriflimlerde bulunmufl bir ülkedir. BDK uy-
gulamalar›n›n ortaya ç›kt›¤› ABD ile benzer hukuki ve idari yap› geleneklerine sa-
hip olmas›, ‹ngiltere’ye ABD deneyimlerinden faydalanma bak›m›ndan önemli bir
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(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) ‹ngiltere’deki düzenleyici kurumlar, geçirdi¤i evreler ve yak›n dönemdeki geliflmeler için, bkz. Vogel (1996, s. 65-
134), Vass (2001) ve OECD (2002).



avantaj sa¤lam›flt›r. Bugün birçok sektörde faaliyet gösteren düzenleyici kurumlar›

çok yetkin kurulufllard›r ve bu konuda di¤er ülkelere örnek teflkil etmeye devam

etmektedirler. ‹ngiltere’nin bu konuda bugün için u¤raflt›¤› konular art›k, oturmufl

bir BDK düzeninde kurullar›n daha verimli çal›flmalar› ve saydam olmalar› nas›l sa¤-

lan›r, hesap verebilirliklerinde karfl›lafl›lan sorunlar nas›l afl›l›r gibi yeni ve teknik so-

runlard›r.

‹ngiltere’deki düzenleyici otoritelerin yetki ve sorumluluklar› bir çerçeve yasa

ile belirlenmifltir. Bunlar aras›nda, ilgili sektörde faaliyet lisans› verme koflullar›n›

belirleme ve lisans verme, baz› fiyatlar› belirleme, sektörde faaliyet gösteren taraf-

lar aras›nda ç›kabilecek baz› anlaflmazl›klarda karar verme, sektör faaliyetleri ile il-

gili her türlü bilgiyi isteme, edinme, üretme hakk› ve yükümlülü¤ü, ilgili bakanl›k-

lar› ve rekabet otoritelerine belirli konularda bilgi verme ve dan›flmanl›k yapma,

hizmet kalite standartlar›n› belirleme ve gözetme, tüketici flikayetlerini inceleme ve

hatal› uygulamalarda tüketicilerin nas›l tazmin edilece¤ini belirleme ve rekabet ya-

sas› çerçevesinde baz› ifllevleri yerine getirmek gibi konular say›labilir. 

Tablo 2.2’de ‹ngiltere’de flu anda faaliyet göstermekte olan düzenleyici kurum-

larla ilgili baz› özet bilgiler sunulmaktad›r. ‹ngiltere örne¤i ile ilgili ilk gözlem, ‹n-

giltere’nin de¤iflik sektörlerde uygulad›¤› düzenleme rejimlerinin ve kurdu¤u dü-

zenleyici otoritelerin birbirlerinden farkl› olabildi¤idir. Ayr›ca, düzenleme rejimleri-

nin zaman içerisinde de¤iflmesi nedeniyle düzenleyici otoriteler için en uygun ya-

p› aray›fl› sürekli devam etmektedir. ABD’de oldu¤u gibi, ‹ngiltere’de pragmatik bir

yaklafl›mla düzenleme konusu ile ilgili deneylere girmekten kaç›n›lmam›fl, uygula-

malar›n teorik bir çerçeveye oturup oturmad›¤›, hukuki ve idari yap›ya formel ola-

rak uyup uymad›¤› gibi tart›flmalar yerine, ifllevselli¤e önem verilmifltir.

Tablo 2.2’de görülece¤i gibi, elektrik, do¤al gaz, su, telekomünikasyon gibi alt-

yap› sektörlerindeki düzenleyici otoriteler, ‹ngiltere’de 1980’li y›llarda bafllayarak

1990’larda da devam eden ve kamunun ticari alanlarda üretim yapmas›na ve hiz-

met sunmas›na son vermeyi hedefleyen özellefltirmeler sonras›nda ortaya ç›km›fllar-

d›r. Altyap› sektörlerinde daha önce faaliyet gösteren kamu tekellerinin özel mülki-

yete devredilmesinin ard›ndan ve özel tekellerin düzenlenmesi gere¤inden hareket-

le, ‹ngiliz Hükümeti her bir altyap› sektörü için ayr› bir düzenleyici otorite olufltur-

mufltur.
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On befl y›la yaklaflan uygulamalardan sonra 2000’li y›llara yaklafl›l›rken, her sek-
tör için ayr› bir düzenleyici otorite gerekip gerekmedi¤i, özellikle teknolojik gelifl-
melerin birbiri ile ba¤lant›l› k›ld›¤› elektrik ve do¤algaz, telekomünikasyon ve med-
ya gibi sektörlerin ayn› çat› alt›nda düzenlemeye tabi tutulmas› gibi hususlar tart›-
fl›lmaya bafllanm›flt›r. ‹ngiliz Hükümeti’nin 2000 y›l›nda yapt›rd›¤› kapsaml› bir ince-
lemeden sonra, elektrik sektörü ile do¤al gaz sektörünü düzenleyen ba¤›ms›z ku-
rumlar birlefltirilerek yeni ve de¤iflik bir yap› alt›nda her iki sektörü de düzenlemek
üzere oluflturulan ba¤›ms›z kuruma ba¤lanm›fllard›r. Telekomünikasyon ve su sek-
törlerini düzenleyen ba¤›ms›z kurumlar›n yap›lar› ve ifllevleri ise de¤ifltirilmemifltir.
‹ngiliz Hükümetinin 2001 y›l›nda ald›¤› bir karar ile de telekomünikasyon ve rad-
yo/televizyon yay›n sektörlerinin yeni bir düzenleyici otorite alt›nda en geç 2003 y›-
l› bafl›na birlefltirilmelerine karar verilmifltir. Tablo 2.3.’de ‹ngiltere’deki baz› ba¤›m-
s›z düzenleyici kurumlarla ilgili ayr›nt›lar sunulmufltur. Yerlerini ald›klar› eski otori-
teler ile karfl›laflt›r›ld›¤›nda, yeni düzenleyici otoritelerin yap›sal bak›mdan benzer-
lik ve farkl›l›k gösterdikleri noktalara afla¤›da de¤inilecektir.
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Tablo 2.2. ‹ngiltere’deki Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar

Faaliyete 
Düzenleyici Kurum ‹lgili Oldu¤u Sektör Geçti¤i Tarih Çal›flan Say›s›

Financial Services Authority Finans ile ilgili Aral›k 2001 2,500
(FSA) tüm piyasalar

Office of Telekomünikasyon sektörü 1984 210-220
Telecommunications (OFTEL)

Office of the Gas and Elektrik ve do¤al gaz sektörleri 1999 334
Electricity Markets (OFGEM) 

Office of the Rail Regulator Ulusal demiryolu sektörü 1993 117 (ORR ve
(ORR) IRR birlikte)

International Rail Regulator Uluslararas› demiryolu sektörü 1998
(IRR)

Civil Aviation Authority (CAA) Havac›l›k sektörü 1971 1,200

Office of Water Services Su sektörü 1991 230
(OFWAT)

Postal Services Commission Posta hizmetleri sektörü 2000 30
(PSC)

Kaynaklar: Vass (2001), OECD (2002)
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Tablo 2.3. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar: ‹ngiltere’den Örnekler

OFTEL FSA OFGEM
1) Görev süresi 5 y›l 5 y›l 5 y›l
2) Kim taraf›ndan atan›yor? ‹lgili bakan ‹lgili bakan ‹lgili bakan
3) Görevden al›nma Yaln›zca görevle 

‹lgili bakan›n ‹lgili bakan›n
ba¤daflmayan 

takdirinde takdirinde
davran›fl durumunda

A) Kurul 4) Kurul baflkan›n›n ayn› 
baflkan›n›n anda kamuda baflka bir Evet Evet

‹lgili bakan›n

statüsü görevi olabilir mi?
takdirinde

5) Yeniden atanmas› 
Evet Evet Evet

mümkün mü?
6) Her türlü ortakl›k ve 
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Evet Hay›r Evet
atanma flart› m›?
7) Görev süresi X En fazla 3 y›l Belirli bir süre yok
8) Kim taraf›ndan atan›rlar? X ‹lgili bakan ‹lgili bakan
9) Görevden al›nma

X
‹lgili bakan›n ‹lgili bakan›n

takdirinde takdirinde
B) Kurul 10) Kurul üyesinin ayn› 

‹lgili bakan›n ‹lgili bakan›n 
üyelerinin anda kamuda baflka bir X

takdirinde takdirinde
statüsü görevi olabilir mi?

11) Yeniden atanmalar› 
X

Evet,
Evet

mümkün mü? yaln›z bir defa
12) Her türlü ortakl›k ve 
ba¤lant›dan vazgeçilmesi X Hay›r Evet
atanma flart› m›?
13) Kurumun ba¤›ms›zl›¤›

Evet Hay›r Evet
yasada aç›kça belirtiliyor mu?
14) Hükümete ne flekilde Yaln›zca bilgi Yaln›zca bilgi 
hesap veriyor? amaçl› y›ll›k amaçl› y›ll›k Tam sorumlu

C) Hükümet ve rapor sunma rapor sunma
parlamento ile 15) Parlamentoya ne flekilde Yaln›zca bilgi Yaln›zca bilgi Yaln›zca bilgi
iliflkiler hesap veriyor? amaçl› y›ll›k amaçl› y›ll›k amaçl› y›ll›k

rapor sunma rapor sunma rapor sunma
16) Mahkeme karar› d›fl›nda, 

Evet Evet Evet
kararlar›n› de¤ifltirme veya 

(Rekabet (Özel Temyiz (Rekabet
veto etme yetkisi olan merci  

Komisyonu) Kurulu) Komisyonu)
var m›?
17) Kurumun gelir kaynaklar›? Düzenlenen Düzenlenen Düzenlenen 

flirketler flirketler flirketler
D) Mali ve idari 18) Bütçesini düzenleyen merci? OFTEL FSA OFGEM
ba¤›ms›zl›k 19) ‹dari yap›s›n› belirleme 

OFTEL FSA OFGEM
yetkisi kime ait?
20) Personel politikas›n› 

OFTEL FSA OFGEM
belirleme yetkisi?

E) Düzenleyici 
21) ‹lgili sektör üzerindeki Sektörel

yetkiler
düzenleme yetkilerinin düzenleyici Yok Yok
paylafl›ld›¤› kurumlar? kurumlar

X: OFTEL’in tek kiflilik bir komisyon taraf›ndan yönetildi¤i için kurul üyesi bulunmamaktad›r.
Kaynaklar: <www.oftel.gov.uk>; <www.fsa.gov.uk>; <www.ofgem.gov.uk>; Gilardi (2002) içindeki yer alan
ba¤›ms›z kurum bilgileri ile ilgili veri seti <http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresin-
den indirilmifltir.



2.2.2.1. Gaz ve Elektrik Piyasalar› ‹daresi 34,35 (OFGEM)

1999 y›l›nda elektrik sektörünü düzenleyen OFFER ile do¤al gaz sektörünü dü-
zenleyen OFGAS’›n birlefltirilmesi ile oluflturulan OFGEM, 2000 y›l›nda ç›kar›lan bir
yasayla36 farkl› bir yap›ya büründürülmüfltür. Bu yasayla tek bir düzenleyicinin be-
lirleyici oldu¤u yap›dan kurul yap›s›na geçilmifltir. Bu çerçevede, OFGEM’in yöne-
tim kurulu olarak görev yapmak üzere Gaz ve Elektrik Piyasalar› Kurulu37 olufltu-
rulmufltur. Toplam 11 üyeden oluflan bu kurulun befl üyesi tam zamanl› idari görev
yapmakta, di¤er alt› üye ise idari görev üstlenmemektedir. Yasada bu kurulun ama-
c›n›n, gaz ve elektrik sektörlerinin her kademesinde rekabeti mümkün oldu¤u ka-
dar teflvik etmek suretiyle gaz ve elektrik sektörü tüketicilerinin menfaatlerini koru-
mak oldu¤u belirtilmektedir. Ayn› yasan›n getirdi¤i çok yeni bir uygulama ise, bu
sektörlerle ilgili ba¤›ms›z olarak çal›flacak resmi bir tüketici konseyi kurulmas›d›r.

Gaz ve Elektrik Tüketicileri Konseyi38 adl› bu kuruluflun görevinin ülkenin fark-
l› bölgelerindeki flubeleri arac›l›¤›yla tüketicilere sektörlerle ilgili her türlü bilgiyi
sa¤lamak, tüketici haklar›n› OFGEM nezdinde korumak ve tüketici görüfllerini tem-
sil etmek olmas› öngörülmüfltür.39 Dokuz kifliden oluflan ba¤›ms›z bir kurul yap›s›
alt›nda yönetilen bu oluflum OFGEM’den tamamen ba¤›ms›z olarak faaliyet göster-
mektedir. Kurulufl yasas›nda belirtildi¤i flekilde, her y›l OFGEM ile karfl›l›kl› imzala-
nan bir protokol ile iki kurumun iliflkileri düzenlenmektedir. Gaz ve Elektrik Tüke-
ticileri Konseyi’nin faaliyetleri ile ilgili harcamalar ‹ngiliz Ticaret ve Sanayi Bakanl›-
¤›’n›n bütçesi içinde yer alan kaynaklardan karfl›lanmakta, Konsey faaliyetleri ve
harcamalar› ile ilgili olarak bu Bakanl›¤a hesap vermektedir.

2.2.2.2. Telekomünikasyon ‹daresi 40,41 (OFTEL)

1984 y›l›nda telekomünikasyon sektörünü düzenlemek üzere kurulan OFTEL,
2002 y›l›nda oluflturulan ‹letiflim Dairesi’nin42 (OFCOM) çal›flmaya bafllamas›yla bir-
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(34) The Office of Gas and Electricity Markets (OFGEM)

(35) OFGEM ile ilgili bilgilere kurumun <www.ofgem.gov.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(36) 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 iliflkilerinde Energywatch ad›n› kullanan Gaz ve Elektrik Tüketicileri Konseyi’nin faaliyetleri ile ilgili bilgi-
lere kurumun <www.energywatch.org.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(40) The Office of Telecommunications (OFTEL)

(41) OFTEL ile ilgili bilgilere kurumun <www.oftel.gov.uk> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(42) The Office of Communications (OFCOM)



likte kapat›lm›fl olacakt›r. OFCOM, içinde OFTEL’in de oldu¤u iletiflim sektörü ile il-
gili befl de¤iflik düzenleyici kurumun ifllevlerini bir çat› alt›nda toplayacakt›r. Bu ku-
rumlar, Ba¤›ms›z Televizyon Komisyonu43, Radyo Kurumu44, Radyo ‹letiflim Kuru-
mu45 ve Radyo ve Televizyon Yay›n Standartlar› Komisyonu’dur46. ‹letiflim sektörü-
nün düzenlenmesini tek bir çat› alt›nda toplanmas›yla farkl› iletiflim alt sektörleri
aras›ndaki sinerjiye katk›da bulunacak bir yap›n›n hedeflendi¤i görülmektedir. Ay-
r›ca, OFCOM yaln›zca iletiflim sektörü ile ilgili ekonomik düzenlemeleri de¤il, ayn›
zamanda yay›n içeriklerini de denetlemekten sorumlu olacakt›r. Bu çerçevede, OF-
COM hem ‹ngiliz Kültür Bakanl›¤› ile, hem de ‹ngiliz Ticaret Bakanl›¤› ile iliflkili ola-
rak faaliyet gösterecektir.

2.2.2.3. Finansal Hizmetler Otoritesi 47,48 (FSA)

2000 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla kurulan ve mevduat, sigorta ve menkul k›y-
met yat›r›m sektörlerini ayn› çat› alt›nda düzenlemekle görevlendirilen FSA, faaliyet-
lerine 2001 y›l›nda bafllam›flt›r. Ba¤›ms›z bir kurum olarak oluflturulan FSA’n›n har-
camalar› ilgili sektörlerdeki flirketlerden al›nan katk› paylar› ile karfl›lanmaktad›r.
FSA, faaliyetleri ile ilgili olarak her y›l Hazine Bakanl›¤›’na sunulmak üzere bir ra-
por haz›rlamakta, Hazine Bakanl›¤› da bu raporu Parlamento’ya sunmaktad›r.

FSA’n›n yönetim organ›, tümü Hazine Bakanl›¤› taraf›ndan atanan 15 kiflilik bir
kuruldur. Kurulun, Baflkan dahil olmak üzere, dört üyesi tam zamanl› idari görev
yapmakta, 11 üye ise kurum d›fl›ndan olmaktad›r.49 Kurum d›fl›ndan olan üyeler ay-
r› bir komite olarak FSA’n›n faaliyetlerinde verimlilik ilkelerine uymas›n›, mali de-
netim mekanizmalar›n›n uygun flekilde ifllemesini gözetmek ve denetlemekle gö-
revlidir. Kurulun idari görev yapan üyelerinin maafllar›n› 11 kiflilik bu alt komite be-
lirlemektedir.

FSA, ilgili oldu¤u alanda faaliyet lisans› vermek, standartlar› belirlemek, stan-
dartlara uyulmas›n› denetlemek, gerekti¤inde yapt›r›m uygulamak gibi yetki ve gö-
revlerinin yan› s›ra, ba¤›ms›z bir organ olarak oluflturdu¤u Finansal Ombudsman
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(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 ulafl›labilir.

(49) Üyeliklerden bir tanesi ‹ngiliz Merkez Bankas› Baflkan Yard›mc›s› taraf›ndan doldurulmaktad›r.



Hizmetleri50 arac›l›¤›yla her türlü tüketici flikayetinde flikayete konu kuruluflla tüke-
ticiler aras›ndaki uyuflmazl›klar› yasal sürece gitmeden çözmeye çal›flmaktad›r.

Faaliyetleri ile ilgili hesap verme aç›s›ndan, FSA’n›n ald›¤› kararlar›n rekabetle
ilgili olanlar› için Rekabet Komisyonu’na51 ve Adil Ticaret Dairesi’ne52 (OFT) bafl-
vurma imkan› bulunmaktad›r. FSA, mali ve idari aç›dan FSA Hazine Bakanl›¤›’n›n
gözetiminde bulunmaktad›r. FSA bünyesinde oluflturulmufl bulunan ayr› bir flikayet
birimi arac›l›¤›yla finansal kurumlar›n ve tüketicilerin FSA’n›n karar ve faaliyetleri ile
ilgili flikayetleri de¤erlendirilmektedir. Ayr›ca, FSA biri tüketicilerden di¤eri de sek-
tör temsilcilerinden oluflan iki ayr› ba¤›ms›z komite yolu ile faaliyetleri hakk›nda il-
gili taraflar›n görüfl ve önerilerini almaktad›r. Bu komitelerin önerilerini aynen uy-
gulamak zorunlulu¤u bulunmamakla birlikte, FSA neden ayn› görüflte olmad›¤›n›
yaz›l› olarak belirtmek zorundad›r. Ayr›ca, baz› durumlarda FSA’n›n yapt›¤› düzen-
lemeler ve getirdi¤i yapt›r›mlar hakk›nda FSA ile ilgili flirket aras›ndaki anlaflmazl›k-
lar› sonuca ba¤lamak üzere Hazine Bakanl›¤› bünyesinde yer alan Finansal Hizmet-
ler ve Piyasalar Mahkemesi53 de kurulmufl bulunmaktad›r.

2.2.2.4. Rekabet Komisyonu54 (Competition Commission)

1998 y›l›nda ç›kar›lan ve 1980 tarihli bir önceki yasada de¤ifliklikler getiren Re-
kabet Yasas›, 2000 y›l›nda yürürlü¤e girmifltir. Ba¤›ms›z bir kamu kurumu olarak ça-
l›flmas› öngörülen Rekabet Komisyonu, kapat›lan Tekeller ve Birleflmeler Komisyo-
nu’nun55 (MMC) yerini alarak, 1999 y›l›nda faaliyetlerine bafllam›flt›r.

Yeni Rekabet Yasas›, a¤›rl›kl› olarak birleflme ve devralmalar ile tekelleflme ko-
nular›nda hükümler içeren 1973 tarihli Adil Ticaret Yasas› ile birlikte uygulanmak-
tad›r. Yasa, rekabeti önlemeye, k›s›tlamaya ve bozmaya yönelik antlaflmalara,
uyumlu eylemlere ve hakim durumun kötüye kullan›lmas›na karfl› aç›k ve net hü-
kümler içermektedir. ‹hlallere son vermek ve ilgili flirketin toplam has›las›n›n yüz-
de 10’una kadar ceza uygulamak gibi yapt›r›m yetkileri de dahil olmak üzere, bir
dizi hüküm içeren Rekabet Yasas›’n›n uygulanmas›ndan, Rekabet Komisyonu’nun
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(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 ulafl›labilir.

(55) Monopolies and Mergers Commission (MMC)



yan› s›ra hükümete ba¤l› olarak çal›flan Adil Ticaret Dairesi (OFT) ve telekomüni-
kasyon, elektrik, gaz, su ve demiryollar› düzenleyici kurumlar› (s›ras›yla, OFTEL,
OFGEM, OFWAT ve ORR) sorumlu k›l›nm›flt›r.

Rekabet Komisyonu, gördü¤ü ifllevler bak›m›ndan yerini ald›¤› MMC’den fark-
l›laflmaktad›r. Daha önce MCC’nin görevi olan, birleflmeler, devralmalar ve altyap›
sektörlerinin düzenlenmesi ile ilgili konularda yetkili birimlerin talepleri üzerine
araflt›rma yap›p rapor haz›rlama görevi Rekabet Komisyonu’na devredilmifltir.56 Bu-
nun yan› s›ra, Rekabet Komisyonu bünyesinde yeni kurulan bir Temyiz Mahkeme-
si gerek OFT’nin, gerekse sektör düzenleyici kurumlar›n›n Rekabet Yasas›’n›n ihla-
li hakk›nda verdikleri kararlar için temyiz mercii görevi yapmaktad›r. Temyiz Mah-
kemesi ilgili otoritenin verdi¤i karar› onaylayabilir, reddedebilir, de¤ifltirerek onay-
layabilir veya tekrar görüflülmek üzere geri gönderebilir. Ayr›ca, konu hakk›nda
do¤rudan ayr› bir karar verme yetkisi de bulunmaktad›r.

Rekabet Komisyonu’nda bir Baflkan ile say› ve komposizyonu de¤iflebilen bir
grup üye görev yapmaktad›r.57 Temyiz Mahkemesi de ayn› flekilde bir baflkan ve sa-
y›lar› de¤iflebilen vaka hakimlerinden oluflmaktad›r. Temyiz Mahkemesi Baflkan› Re-
kabet Komisyonu’nun da üyesidir. Komisyon Baflkan› ve Temyiz Mahkemesi Bafl-
kan› d›fl›ndaki Rekabet Komisyonu üyeleri yar› zamanl› olarak görev yapmaktad›r-
lar. Gerek Komisyon’da, gerek Temyiz Mahkemesinde karar verme konusunda ni-
hai yetkili ilgili Baflkan’d›r. ‹lgili Baflkan gerekli gördü¤ü say›da üyeyi eldeki bir va-
ka için görevlendirir, üyeler da incelemeleri sonunda vaka ile ilgili raporlar›n› Bafl-
kan’a sunarlar. Rekabet Komisyonu’nun Temyiz Mahkemesi Baflkan› d›fl›ndaki üye-
leri Ticaret ve Sanayi Bakan› taraf›ndan seçilip atanmaktad›r. Atamalar için herkese
aç›k bir baflvuru ve aday gösterme süreci izlenmesi zorunlulu¤u vard›r. Üyelerin ç›-
kar gruplar›ndan ve siyasi partilerden ba¤›ms›z kifliler aras›ndan atanmas› beklen-
mekle birlikte, bu yönde yasal bir zorunluluk yoktur. 

Temyiz Mahkemesi Baflkan› befl y›ll›k bir süre için Hakim atamalar› ile ilgili pro-
sedür izlenmek suretiyle atanmakta ve görev süresi befler y›ll›¤›na tekrar uzat›labil-
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(56) Tekelleflme ile birleflme ve devralmalar konusunda Rekabet Komisyonu’na hangi otoritenin baflvuruda bulunabile-
ce¤i aç›kça belirilmifltir. Tekelleflme konusunda Adil Ticaret Dairesi (OFT), ilgili Devlet Bakan› ve ilgili altyap› sek-
tör düzenleyicileri; birleflme ve devralmalar konusunda ise ilgili Devlet Bakan› baflvuruda bulunabilmektedir.

(57) Rekabet Komisyonu’nda halen, Rekabet Komisyonu Baflkan› ve Temyiz Mahkemesi Baflkan› d›fl›nda, bir k›sm› ge-
nel raportör, bir k›sm› da elektrik, gaz, su, telekomünikasyon ve gazete sektörleri ile ilgili vakalar› inceleyen uzman
raportör olmak üzere, toplam 54 üye görev yapmaktad›r (bak›n›z, http://www.competition-commission.org.uk/abo-
ut/memberint.htm).



mektedir.58 Temyiz Mahkemeleri üyeleri ise bir defa yenilenebilen dört y›ll›k görev
süresi için ve yine Hakim atamalar› için izlenen prosedür izlenmek suretiyle atan-
maktad›r.

Gerek Komisyon, gerek Temyiz Mahkemesi üyelerinin görevlerine, ifl göremez
hale gelmeleri ve uygunsuz davran›fllarda bulunmalar› durumu d›fl›nda, görev süre-
leri boyunca son verilememektedir. Görevden alma yetkisi, Yüksek Hakimler Ku-
rulu’nun atad›¤› ba¤›ms›z bir jüri taraf›ndan yap›lan inceleme sonras›nda ve Reka-
bet Komisyonu ve Temyiz Mahkemesi Baflkanlar›’na dan›flmak kofluluyla, Devlet
Bakan›’na aittir.

Rekabet Komisyonu’nun bütçesi ilgili Devlet Bakanl›¤›’n›n bütçesi içinde yer al-
makta ve mali aç›dan Komisyon Bakanl›¤a hesap vermekle yükümlülü¤ü bulun-
maktad›r.

2.2.2.5. ‹ngiltere’deki Düzenleyici Kurumlar›n Ba¤›ms›zl›¤›, Saydaml›¤›
ve Hesap Verebilirli¤i

Düzenleyici otoritenin yap›s› bak›m›ndan ‹ngiltere örne¤ini ABD’den ay›ran
önemli bir fark, hükümetin bir kifliyi düzenleyici kurumun yönetiminden ve karar-
lar›ndan tek sorumlu kifli olarak atayabilmesidir. Bu çerçevede, tek bir düzenleyici
befl y›ll›¤›na hükümet taraf›ndan atanmakta ve görevden al›nmas› çok özel durum-
lar d›fl›nda mümkün olmamaktad›r. Düzenleyici yetkileri kendinde toplayan bu ki-
flinin, atama flartlar›n›n sa¤lad›¤› güvence ile ba¤›ms›z ve tarafs›z davranaca¤›n›n
düflünüldü¤ü anlafl›lmaktad›r. Ancak, 1999 y›l›ndan sonra oluflturulan ve bir kaç
sektörü bir arada düzenleyen OFGEM ve OFCOM gibi otoriteler için ABD’deki gi-
bi kurul yap›s› getirilmifltir. ABD’dekinden farkl› olarak, kurul üyelerinin birkaç› d›-
fl›nda kalanlar› kurul çal›flmalar›na yar› zamanl› olarak d›flar›dan kat›lmaktad›rlar. Bu
flekilde, hem tek bir kifliye ba¤l› yap›n›n yarataca¤› özel sorunlarla karfl›laflma riski,
hem de düzenleyici kurulun d›flar›dan kuflat›lmas› tehlikelerine karfl› dengeli bir ya-
p› oluflturulmas› hedeflenmifl gözükmektedir.

Di¤er taraftan, su ve demiryolu otoriteleri tek düzenleyicili yap›lar›n› koruma-
ya devam etmektedirler. Bu da, ‹ngiltere’de düzenleyici otoritelerin yap›s› hakk›n-
da henüz tek bir uygulama biçimi üzerinde görüfl birli¤ine var›lamad›¤›n› göster-
mektedir.
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(58) Emeklilik yafl› olan 70 yafl›n› dolduruncaya kadar olmak üzere.



‹ngiltere’de düzenleyici otoritelerin hesap verebilirliklerini sa¤lamaya yönelik
birkaç de¤iflik yönteme baflvurulmaktad›r. Her düzenleyici kurum, Parlamento’ya
sunulmak üzere ilgili bakanl›¤a bir y›ll›k rapor haz›rlamakla yükümlü bulunmakta-
d›r. Ayr›ca, rekabet ile ilgili kararlar için Rekabet Komisyonu’na temyiz baflvurusun-
da bulunulmas› d›fl›nda, düzenleyici kurumlar›n bütün kararlar›na karfl› do¤rudan
temyiz mahkemelerine baflvurmak da mümkün k›l›nm›flt›r.

Yukar›da say›lanlar›n yan› s›ra, Parlamento’nun genel gözetimi, Ulusal Denetle-
me Kurumu59 ve Say›fltay'›n60 gözetim ve denetimi yoluyla da idari ve mali konular-
da hesap verme yükümlülü¤ü bulunmaktad›r. Rekabeti ilgilendiren konularda OFT
devreye girebilmektedir. Bu, ilgili devlet bakanlar›n›n gerekli gördükleri durumlarda
belirli bir karar hakk›nda OFT’ye baflvurmas› yoluyla olmaktad›r. Ayr›ca, ilgili bakan-
lar›n ülkeyi ilgilendiren acil durumlarda müdahale etme yetkileri bulunmaktad›r.

2000 y›l›nda ç›kar›lan Bilgi Özgürlü¤ü Yasas›’na61 göre, düzenleyici otoriteler fa-
aliyetleri esnas›nda kamuya bilgi verme ve kamuyla görüfl al›fl veriflinde bulunma
yükümlülü¤ü alt›ndad›rlar.62 Bu yükümlülü¤ü her otorite farkl› yöntemlerle yerine
getirebilmektedir. Bu çerçevede, tüketici menfaatlerini daha eflit bir statüde dile ge-
tirmeleri amac›yla ba¤›ms›z tüketici konseyleri oluflturulmaya bafllanm›flt›r. Bu kon-
seylerin yap›lar› ve ifllevleri otoriteden otoriteye de¤iflebilmektedir. Örne¤in, OF-
TEL’e bilgi sunmak üzere farkl› bölgelerdeki tüketicileri temsilen dört ayr› Teleko-
münikasyon Dan›flma Komitesi kurulmufltur. Ayr›ca, küçük iflletmeler ile emekliler
ve özürlü tüketicileri temsil eden iki ayr› dan›flma organ› da OFTEL’e bilgi girdisi
sa¤lamaktad›r. Enerji konusunda ise, yukar›da sözü edildi¤i gibi, yasayla ayr› bir
resmi ba¤›ms›z tüketici konseyi kurulmufl ve Konsey OFGEM’in gözetimi de dahil
olmak üzere bir dizi görev ve yetki ile donat›lm›flt›r.

‹ngiltere, sektörel düzenleyici otoritelerle rekabet otoritesi aras›ndaki iliflkiler
konusunda yarat›c› bir sistem oluflturmufltur. Düzenleyici otoriteler kendi sektörle-
rindeki rekabet ihlallerinde rekabet yasas›n› uygulama yetkisine sahiptir. Düzenle-
yici otoritelerin rekabet yasas› çerçevesinde verdikleri kararlar›n temyizi için ise Re-
kabet Komisyonu’na baflvurulmaktad›r.
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(59) National Audit Office

(60) Comptroller and Auditor General

(61) Freedom of Information Act

(62) ‹ngiltere’de ba¤›ms›z kurul uygulamas›n›n geldi¤i nokta ile ilgili ilginç bir not olarak, 1998 tarihli Veri Koruma Ya-
sas› (Data Protection Act) ve 2000 tarihli Bilgi Özgürlü¤ü Yasas›’n›n uygulanmas›n› düzenlemek ve denetlemek üze-
re ayr› bir düzenleyici kurum oluflturulmufltur. Bilgi Komiseri (The Information Commissioner) olarak atanan bir ki-
fli ba¤›ms›z otorite olarak bu yasalar›n uygulanmas›ndan sorumlu olmaktad›r.



2.3. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar ve AB 63

ABD ve ‹ngiltere’de ba¤›ms›z kurumlar›n çeflitli sektörlerin düzenlenmesinde
etkin bir flekilde ve baflar› ile rol ald›klar›n›n görülmesi, baflka ülkelerde de uyarla-
narak kullan›lmalar›n› gündeme getirmifltir. 1990’lar›n bafl›ndan itibaren AB de bu
yöndeki geliflmelere ayak uydurma sürecine girmifltir. Gerek AB düzeyindeki baz›
uygulamalarda, gerek üye ülkelerde birçok sektörün düzenlenmesi için ba¤›ms›z
kurumlar gündeme gelmeye bafllam›flt›r.

Halen AB düzeyinde faaliyet gösteren 13 tane düzenleyici kurum bulunmakta-
d›r. ‹lki 1975 y›l›nda kurulan bu kurumlara en son Ekim 2002’de faaliyete geçen Av-
rupa G›da Güvenli¤i Otoritesi64 kat›lm›flt›r. AB düzeyinde faaliyet gösteren ba¤›ms›z
kurumlar hakk›nda baz› bilgiler Tablo 2.4’de sunulmufltur. Organizasyon yap›lar›
benzemekle birlikte, ilgili olduklar› alan›n nitelikleri ve yönetim kurullar›n›n yap›s›
bak›m›ndan aralar›nda farkl›l›klar bulunmaktad›r.
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(63) Bu bölümde tart›fl›lan konular için, bkz. Majone (1996a, 1996b, 1996c), Laudati (1996), Buigues, Guersent ve Pons
(2001). 

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

Tablo 2.4. AB Düzeyinde Faaliyet Gösteren Ba¤›ms›z Kurumlar

Kurum
Kurum
Merkezi

Kurulufl
Tarihi Görevi

Karar
Alma

Yetkisi
Var M›?

Kurum Baflkan›’n›n
Atanma Biçimi

Yönetim
Kurulu’nun Yap›s›

Selanik 1975

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

Kurul’un kendi için-
den gösterdi¤i aday-

lar aras›ndan AB
Komisyonu
taraf›ndan

48 üye: Her Üye
Ülkeden 1, iflçi ve

iflveren
sendikalar›ndan 30,

AB Komisyonu
taraf›ndan 3

Dublin 1975

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

Kurul’un kendi için-
den gösterdi¤i aday-
lar aras›ndan AB Ko-
misyonu taraf›ndan

48 üye: Her Üye
Ülkeden 1, iflçi ve

iflveren
sendikalar›ndan 30,

AB Komisyonu
taraf›ndan 3

Kopenhag 1990

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

19 üye: Her Üye
Ülkeden 1, Avrupa
Parlamentosu 2, AB

Komisyonu 2

Avrupa Mesleki E¤iti-
mi Gelifltirme Merkezi
(European Centre for the
Development of
Vocational Training-
CEDEFOP)

Avrupa Yaflam ve Ça-
l›flma Koflullar›n› Ge-
lifltirme Vakf›
(European Foundation
for the Improvement of
Living and Working
Conditions)

Avrupa Çevre Kurumu
(European Environment
Agency)

Torino

Avrupa Mesleki E¤itim
Vakf›
(European Training
Foundation)

1990 Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

17 üye: Her Üye
Ülkeden 1, AB
Komisyonu 2

Bilgi top-
lama ve
sa¤lama,
program
yürütme 
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Kaynak: "Establishing a Framework for Decision-Making Regulatory Agencies", White Paper on Governance, Report by Working Group
3a (<europa.eu.int/comm/governance/ areas/group6/report_en.pdf>).

Lizbon

Avrupa Uyuflturucu ve
Uyuflturucu Ba¤›ml›l›-
¤›n› ‹zleme Merkezi
(European Monitoring
Centre for Drugs and
Drug Addiction)

1993

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

19 üye: Her Üye
Ülkeden 1, Avrupa
Parlamentosu 2, AB

Komisyonu 2

Londra

Avrupa T›bbi Ürünleri
De¤erlendirme Merkezi
(European Agency for
the Evaluation of
Medicinal Products)

1993 Düzenleme Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

34 üye: Her Üye
Ülkeden 2, Avrupa
Parlamentosu 2, AB

Komisyonu 2

Alicante

‹ç Pazarda Uyumluluk
Dairesi
(Office for
Harmonisation in the
Internal Market)

1993 Düzenleme Evet

Kurul’un kendi için-
den gösterdi¤i aday-
lar aras›ndan Bakan-
lar Konseyi taraf›ndan

16 üye: Her Üye
Ülkeden 1, AB

Komisyonu 1 (oy
hakk› olmaks›z›n)

Bilbao

Avrupa ‹fl Güvenli¤i ve
Sa¤l›¤› Kurumu
(European Agency for
Safety and Health at
Work)

1994

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

48 üye: Her Üye Ül-
keden 1, ilgili meslek
odalar› ve sendikalar›
30, AB Komisyonu 3

Angers

Topluluk Bitki
Çeflitlili¤i Dairesi
(Community Plant
Variety Office)

1994 Düzenleme Evet

AB Komisyonu’nun Yü-
rütme Kurulu’na dan›-

flarak gösterdi¤i adaylar
aras›ndan Bakanlar
Konseyi taraf›ndan

16 üye: Her Üye
Ülkeden 1, AB

Komisyonu 1 (oy
hakk› olmaks›z›n)

Kurum
Kurum
Merkezi

Kurulufl
Tarihi Görevi

Karar
Alma

Yetkisi
Var M›?

Kurum Baflkan›’n›n
Atanma Biçimi

Yönetim
Kurulu’nun Yap›s›

Viyana 1997

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama

Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

18 üye: Her Üye
Ülkeden 1 "ba¤›ms›z"

kifli, Avrupa
Parlamentosu 1
"ba¤›ms›z" üye,

Avrupa Konseyi 1
"ba¤›ms›z" üye, AB

Komisyonu 1

Lüksemburg 1994
‹dari

destek
Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

33 üye: Her Üye
Ülkeden 1, AB
Komisyonu 2,

Merkezle antlaflma
yapan her kurum 1

Selanik 1999
Program
yürütme

Evet

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

17 üye: Her Üye
Ülkeden 1, AB
Komisyonu 2

Avrupa Irkç›l›k ve
Yabanc› Düflmanl›¤›n›
‹zleme Merkezi
(European Monitoring
Centre on Racism and
Xenophobia)

Avrupa Birli¤i
Organlar› ‹çin
Tercüme Ofisi
(Translation Centre for
the Bodies of the
European Union)

Avrupa Yeniden ‹nfla
Kurumu
(European Agency for
Reconstruction)

Brüksel
(Geçici)

2002

Bilgi
toplama

ve
sa¤lama,
program
yürütme

Hay›r

AB Komisyonu’nun
teklifi üzerine

Yürütme Kurulu
taraf›ndan

16 üye: Bakanlar
Konseyi 4, Avrupa
Parlamentosu 4, AB

Komisyonu 4, tüketici
ve sanayi  kesimi
temsilcileri 4 (AB

Komisyonu taraf›ndan
atan›r)

Avrupa G›da Güvenli¤i
Otoritesi
(European Food Safety
Authority)



AB düzeyinde faaliyet gösteren düzenleyici kurumlar kamu kurumu niteli¤i ta-
fl›yan ba¤›ms›z yap›lar olarak kurgulanm›fllard›r. AB’ye temel teflkil eden antlaflma-
larla kurulmufl olan Avrupa Adalet Mahkemesi65, Avrupa Merkez Bankas›66 ve Avru-
pa Yat›r›m Bankas›67 gibi AB kurumlar›ndan farkl› olarak, Avrupa Konseyi taraf›n-
dan ç›kar›lan yönetmelik ve benzeri ikincil mevzuat yolu ile kurulmufllard›r. Ayr› tü-
zel kiflilikleri olan bu kurumlar›n, ço¤unlukla kamuyu yak›ndan ilgilendiren bilim-
sel ve teknik uzmanl›k gerektiren konular› izlemek ve bu konularda kamuoyunu
ayd›nlatmakla görevli olduklar› görülmektedir.

Avrupa’da kurumlar›n kurulufl amac›, her türlü iflin AB Komisyonu taraf›ndan
yap›ld›¤› merkezi bürokratik yap›n›n getirdi¤i zorluklar› aflmaya hizmet edecek fle-
kilde, AB idari yap›s›nda daha özerk, daha esnek birimler oluflturmak olarak özet-
lenebilir. Bu yolla Üye Devletlerin yönetime daha fazla kat›lmas›, Avrupa yurttaflla-
r›n›n ihtiyaçlar›n›n daha do¤rudan göz önüne al›nmas› da hedeflenmifltir.

Avrupa kurumlar›n›n temel yap›s›na bakt›¤›m›zda flu özellikleri görüyoruz: (i)
ilgili olduklar› alanlar, özel uzmanl›k gerektiren bilimsel ve teknik alanlar ve baz›
özel yönetim ifllevleri ile s›n›rl›d›r; (ii) üyelerinin ço¤unlu¤u Üye Devlet temsilcile-
ri olan Yürütme Kurullar›, kurumlar›n faaliyet ilkelerini verilen yetkiler ›fl›¤›nda be-
lirlemekte ve sa¤lanan bütçe kaynaklar› çerçevesinde çeflitli programlar yürütülme-
sine karar verebilmektedir; (iii) Kurum baflkan› ço¤unlukla Yönetim Kurulu’nun
içinden ve Yönetim Kurulu’nun kendisi taraf›ndan seçilmekte ve Baflkan kurumun
tüm faaliyetlerinden birinci derecede sorumlu olmaktad›r; (iv) Yönetim Kurullar›
kurumun kendi iflleyifl ilkelerini belirleyebilmekte, di¤er taraftan çal›flanlar genel AB
yönetmeliklerine göre istihdam edilmekte, kurumlar›n bütçesi genel AB bütçesi
içinde yer almakta, denetimleri de AB Komisyonu’nu taraf›ndan yap›lmaktad›r. AB
Komisyonu’nun bu kurumlarla do¤rudan bir iliflkisi olmamakla beraber, Yönetim
Kurullar›nda yer alan temsilcileri yoluyla yetkilerini kullanmas› söz konusudur.

Tablo 2.4’e bak›ld›¤›nda, Avrupa kurumlar›n›n sorumluluk ve özerklik s›n›rlar›-
n›n iyi çizilmedi¤i görülmektedir. Ayr›ca, kurumlar›n hesap verebilirlikleri de aç›k-
ça belirlenmemifltir. Her Üye Devletin birer temsilci gönderdi¤i yönetim kurullar›-
n›n yap›s› karmafl›k ve hantald›r. Bütçe ve idari konularda di¤er AB kurumlar›na ve
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(65) European Court of Justice

(66) European Central Bank

(67) European Investment Bank



özellikle AB Komisyonuna ba¤›ml› olmalar› özerkliklerini etkin bir flekilde kullan-
malar›n› engelleyecek hususlar olarak görülmektedir.

AB’ye bir bütün olarak bakt›¤›m›zda, altyap› ve ekonominin di¤er sektörlerin-
de ABD ve ‹ngiltere’deki örneklerine benzer ifllevler yüklenmifl ba¤›ms›z düzenle-
yici kurumlar›n olmad›¤›n› görüyoruz. Ülkelerin birbirine ba¤lanmas›nda teknik ve
ekonomik gereklilikler bulunan elektrik ve telekomünikasyon gibi a¤ endüstrilerin-
de belirgin bir flekilde ortaya ç›kan Avrupa düzeyinde düzenleme yapma gereklili-
¤i, Avrupa Rekabet Otoritesi, Avrupa Enerji Kurulu gibi kurullar›n oluflturulmas›n›
gündeme getirmifl ve bu konuda yo¤un tart›flmalar yap›lm›flt›r. Ancak, AB’nin kuru-
lufl özellikleri ve kurumsal gelifliminin baflka çözüm yollar›n› gerekli k›ld›¤› görül-
mektedir.

Ekonomik düzenleme ad› alt›nda söz edilebilecek ve do¤rudan AB düzeyinde
yürütülen tek faaliyet, AB Komisyonu’nun bir dairesi olan DG 4 taraf›ndan yürütü-
len, AB rekabet yasalar›n›n uygulanmas›d›r. Di¤er alanlarda, özellikle ulusal altyap›
sektörlerinin rekabete aç›lmas› ve birbirleriyle uyum ve eflgüdümlerinin sa¤lanmas›
konusunda AB’nin kendine özgü yap›s›n› yans›tan karmafl›k yöntem ve uygulama-
lar yap›lmaktad›r.

Roma Antlaflmas›’n›n 86’›nc› maddesi ulusal piyasalar›n di¤er Üye Ülkelerin re-
kabetine aç›lmas› hususunda, 95’inci maddesi ise Üye Ülkelerin uygulamalar›nda
uyum sa¤lanmas› hususunda AB’ye karar alma ve yapt›r›m uygulama yetkisi ver-
mektedir. AB Komisyonu arac›l›¤›yla kullan›lan bu yetki, uygulamada üç farkl› yön-
tem arac›l›¤›yla hayata geçirilmektedir. Yasa gücünde olan AB düzenlemelerinin
(regulations) do¤rudan Üye Ülkeler taraf›ndan uygulanmas› gerekmektedir ve Üye
Ülke mahkemelerinin kararlar› üzerinde ba¤lay›c›d›r. Direktifler (directives), ulusal
yasalarda uyulmas› gereken çerçeveyi çizmekte, ard›ndan Üye Ülkeler’in bu çerçe-
ve içinde ç›kard›klar› uygulama yasalar› yoluyla istenen düzenlemeler hayata geçi-
rilmektedir. Di¤er iki yönteme göre çok daha çabuk olan, ama uygulama zorunlu-
lu¤u bulunmayan tavsiyeler (recommendations) yoluyla ise, baz› konularda eflgü-
düm sa¤lanabilmektedir. Üye Ülkelerin mahkemelerini do¤rudan ba¤layan düzen-
lemeler yoluyla al›nan kararlar, politika uygulamalar› aras›ndaki farkl›l›klar› en aza
indiren yöntem olmaktad›r.

AB düzenlemelerinin ve direktiflerinin uygulanmas›ndan Üye Ülke Hükümetle-
ri sorumludur. Düzenlemenin genel çerçevesi içinde kal›nd›¤› ve di¤er ülkelere kar-
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fl› ayr›mc›l›k yap›lmad›¤› sürece, Üye Ülkeler belli bir konuda ekonomik kaynakla-
r›n› nas›l kullanacaklar›na kendi bafllar›na karar verme yetkisine sahiptirler. Örne-
¤in, ulusal düzeyde bir rekabet ihlaline karfl› AB Komisyonu’nun açt›¤› bir sorufltur-
ma, ulusal rekabet otoritesinin ilgili konuyla uygun bir flekilde ilgilendi¤inin anla-
fl›ld›¤› noktada bitmektedir.

Düzenleyici yetkilerin kullan›lmas› hususunda AB Komisyonu ile Üye Ülkeler
aras›ndaki iflbölümü büyük ölçüde Meroni doktrini çerçevesinde gerçekleflmekte-
dir. Bu doktrine göre, AB Komisyonu kendisine AB Antlaflmalar› yoluyla delege
edilmifl yetkilerini tüzel kiflili¤i olan baflka organlara devredememektedir. Bu tür bir
yetki devri, ancak yetki devri yap›lan konunun çok aç›k ve net olarak belirtildi¤i,
uygulaman›n yetki devreden birim taraf›ndan aç›k ve objektif kriterlere göre sürek-
li denetlenebildi¤i gibi özel durumlarda söz konusu olabilmektedir. Ayr›ca, yetki
devri yap›lan konunun siyasi karar içeren bir yönünün olmamas› da gerekmekte-
dir.68

Meroni doktrini; telekomünikasyon, elektrik, do¤al gaz vb. temel kamu hizmet-
lerinin AB düzeyinde düzenlenmesini yerine getirmekle görevli bir düzenleyici ku-
rum oluflturulmas›na engel oluflturmaktad›r. Bu nedenle, AB düzeyinde uygulama
yapmak için direktifler ç›karmak ve ard›ndan Üye Ülkelerin öngörülen hususlar› di-
rektiflerde belirtilen sürede ve direktiflerde çizilen çerçevenin d›fl›na ç›kmadan ken-
di yasalar›na geçirmesini beklemek gerekmektedir. Genellikle Üye Ülkelerden sek-
törlerini ayr› bir yap› içinde düzenlemeleri beklenmekle birlikte, bu yap›n›n bu ça-
l›flmada incelenen türde ba¤›ms›z bir düzenleyici kurum olmas› gerekmemektedir. 

Sözü edilen bu çerçeve, AB’de altyap› sektörlerinin düzenlenmesi konusunda
birkaç katmanl› bir rejimin ortaya ç›kmas›na yol açm›flt›r. AB Komisyonu, direktif-
lerin Üye Devletler taraf›ndan uygulan›p uygulanmad›¤›n› izlemenin yan› s›ra, sek-
törlerde ortaya ç›kabilecek ve AB düzeyinde etkileri olabilecek rekabet ihlallerini
de izlemek görevini yürütmektedir. Ülke baz›nda rekabet ihlalleri ise düzenleyici
otorite ve rekabet otoritesi taraf›ndan ve her halükârda AB rekabet yasalar›na tam
uyum sa¤lanmas› kofluluyla, AB Komisyonu ile iflbirli¤i içerisinde izlenmek duru-
mundad›r.
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(68) Meroni doktrinin AB’deki düzenleyici yap› üzerindeki etkileri üzerine ayr›nt›l› bir de¤erlendirme için, bkz. Yataga-
nas (2001).



2.4. Baz› AB Ülkelerindeki Uygulamalar: Almanya, Fransa
ve ‹talya

2.4.1. Almanya69

Altyap› ve di¤er sektörlerde liberalizasyona gidilmesi konusunda Avrupa’da ön-
cü ülkelerden olan Almanya, liberalizasyon öncesi düzenleyici nitelikte faaliyetlerin
büyük ölçüde merkezi devlet ve eyalet yönetimleri aras›nda paylaflt›r›lm›fl olmas›
nedeniyle, ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar aç›s›ndan kendine özgü bir geliflim izle-
mektedir. Altyap› sektörlerinin rekabete aç›lmas› ve bu suretle birlefltirilmesi yönün-
deki AB politikalar›n› büyük ölçüde destekleyen Almanya, bu yöndeki Avrupa Ko-
misyonu direktiflerini uygularken kendi ülke flartlar›n› göz önüne alarak hareket et-
mektedir.

Almanya’da federal düzeyde faaliyet gösteren düzenleyici kurumlar›n bulundu-
¤u sektörlerin say›s› oldukça s›n›rl›d›r. Telekomünikasyon ve posta sektörlerini bir-
likte düzenleyen Telekomünikasyon ve Posta Düzenleyici Otoritesi70 (RegTP); Fe-
deral ‹laç ve T›bbi Cihazlar Enstitüsü71 (BfArM); ve finans sektörünü bütün alt sek-
törleri ile birarada düzenlemek üzere çok k›sa bir süre önce kurularak faaliyete geç-
mifl bulunan Federal Finansal Denetleme Otoritesi72 (BaFin) d›fl›nda federal düzey-
de sektörel düzenleme yapan kurum bulunmamaktad›r. Bu kurumlardan BfArM,
ilaç ve t›bbi cihazlar›n güvenli¤ini denetlemekte ve yeni ürünleri onaylamakta, fa-
kat fiyat kontrolü ve benzeri di¤er ekonomik düzenlemelerde bulunmamaktad›r.

Bu üç kuruma ek olarak, rekabet alan›nda Avrupa’n›n en eski kurumu olan ve
tüm sektörler üzerinde federal düzeyde çok genifl düzenleyici yetkileri ve yapt›r›m
gücü bulunan Federal Kartel Otoritesi’ni (Bundeskartellamt) de eklemek yerinde
olacakt›r.

Güçlü ve etkin bir kamu yönetimi gelene¤ine sahip olan Almanya’da, AB direk-
tifleri çerçevesinde kurulan yeni düzenleyici kurumlar Anglosakson tarzdaki ba¤›m-
s›z düzenleyici kurumlardan oldukça farkl›d›r. Geleneksel kamu yönetimi yap›s›
içinde yer almaktad›rlar; ancak BDK’lar›n iç yönetim bak›m›ndan büyük ölçüde si-
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(69) Almanya’da, özellikle altyap› sektörleri ile ilgili, düzenleyici uygulamalar üzerine de¤erlendirmeler için, bkz.
Gassner (2001) ve Böge (2001).

(70) Regulierungsbehörde für Telekommunikations und Post (RegTP)

(71) Bundeinstitut für Arzneimittel und Medizinprodukte (BfArM)

(72) Bundesanstalt für Finanzdienstleistungsaufsicht (BaFin)



yasi bask›lardan ba¤›ms›z çal›flabilmelerine izin veren bir yap›lar› bulunmaktad›r.
Bu konuda 1958 y›l›ndan beri faaliyette bulunan Bundeskartellamt’›n idari yap›s›
yeni kurulan kurumlara da örnek teflkil etmektedir.

2.4.1.1. Federal Kartel Dairesi (Bundeskartellamt)73

Bundeskartellamt, federal düzeyde etkisi olan her türlü rekabet ihlalini gözet-
mek ve engellemekle görevlidir. Alman Rekabet Yasas›’nda belirtilen istisnalar d›-
fl›nda, tüm sektörler üzerinde rekabet yasalar›n› uygulamakla yükümlüdür.74 Kartel-
leflme ve hakim durumun kötüye kullan›lmas›n› içeren rekabet ihlallerinde, konu
birden fazla eyaleti ilgilendiriyor ise Bundeskartellamt devreye girmektedir. Bir tek
eyaleti ilgilendiren durumlarda ilgili eyaletin rekabet otoritesi yetkili olmaktad›r. Di-
¤er taraftan, 1973 Alman Rekabet Yasas›’nda yap›lan bir de¤ifliklikle yetkileri aras›-
na giren birleflme ve devralmalar›n kontrolü konusunda ise, Bundeskartellamt ülke
çap›nda tek yetkili kurumdur. Ayr›ca, rekabet konusunda AB uygulamalar›n› Alman-
ya düzeyinde hayata geçirmekten de sorumludur.

Bundeskartellamt, idari yap›s› ve yetkileri bak›m›ndan kendine özgü özellikler
tafl›maktad›r. Yasal olarak Federal Ekonomi ve Teknoloji Bakanl›¤›’na ba¤l› olan ku-
rum mali kontrol, istihdam politikas› ve di¤er idari uygulamalar aç›s›ndan benzeri
kamu kurulufllar›yla ayn› düzenlemelere tabidir. Bundeskartellamt, incelemeye ala-
ca¤› vakalar› belirlemek, bu vakalarla ilgili soruflturma açmak veya açmamak gibi
konular ile verece¤i her türlü karar bak›m›ndan ise, yasal yönden tam ba¤›ms›zl›¤a
sahiptir ve hiçbir resmi kurum ve yetkiliden emir veya yönlendirme almamaktad›r.
Kararlar›nda yaln›zca Alman Rekabet Yasas›’n› göz önüne alarak karar vermekle yü-
kümlüdür. Ekonomi ve Teknoloji Bakanl›¤›, kendine ba¤l› bir kurum olan Bundes-
kartellamt’›n yetki alan›na giren konulardan yaln›zca birleflme ve devralmalar hak-
k›ndaki kararlar›, ulusal ç›karlar›n olumsuz yönde etkilenece¤ini gerekçesini göste-
rerek veto etme yetkisine sahiptir.

Bundeskartellamt’›n çal›flma esaslar› ve karar verme yöntemleri de kendine öz-
gü bir yap› arz etmektedir. Rekabet ihlalleri ile ilgili kararlar sektör baz›nda olufltu-
rulmufl daireler taraf›ndan al›nmaktad›r. Her dosya ilgili dairenin baflkan› ve iki uz-
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(73) Alman Rekabet Yasas› ve Bundeskartellamt ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgi için Bundeskartelammt’›n <www.bundeskar-
tellamt.de> adresindeki resmi internet sitesine bkz. Ayr›ca, ayn› konularda kapsaml› bir de¤erlendirme için, bkz.
Sturm (1996).

(74) Örne¤in, tar›m, bankac›l›k, sigorta ve altyap› sektörleri Alman Rekabet Yasas› kapsam› d›fl›nda tutulmufltur. Ayr›ca,
baz› özel yasalarla tafl›mac›l›k ve ormanc›l›k sektörlerine de muafiyetler sa¤lanm›flt›r.



man üyesinden oluflan bir komisyon taraf›ndan ele al›nmakta ve karara ba¤lanmak-
tad›r. Kararlar›n› ço¤unluk esas›na göre alan bu iç komisyon, çal›flmalar›nda ve ka-
rarlar›nda tam ba¤›ms›zl›¤a sahiptir ve kararlar› nihaidir.

Bundeskartellamt’›n Baflkan› ve di¤er çal›flanlar› kamu görevlisidirler. Bu çerçe-
vede, hükümet taraf›ndan atanan Baflkan›n belirli bir sabit süre için görevlendiril-
mesi söz konusu de¤ildir. Her ne kadar herhangi bir zaman görevden al›nmalar›na
engel teflkil eden bir düzenleme yok ise de, kuruluflundan beri Bundeskartellamt’›n
sadece dört baflkan› olmufltur. Bu yönleriyle Bundeskartellamt, Anglosakson tarzda-
ki BDK’lardan tamamen ayr›lmaktad›r.

Bundeskartellamt’›n bir ilginç özelli¤i de Merkezi’nin, ba¤l› oldu¤u Ekonomi ve
Teknoloji Bakanl›¤›’n›n bulundu¤u yerde olmamas›d›r. Bakanl›k Bonn’da iken, Ber-
lin’de bulunan Bundeskartellamt’›n Merkezi, Federal Hükümetin Berlin’e tafl›nmas›-
n›n ard›ndan Bonn’a tafl›nm›flt›r. Bu nokta, düzenleyici otoritelerin merkezi idare ile
iliflkilerinde ba¤›ms›zl›klar›n› korumalar› aç›s›ndan co¤rafi uzakl›¤›n bir unsur ola-
rak göz önüne al›nabilece¤ine iflaret etmesi bak›m›ndan ilginçtir.

Bundeskartellamt çok genifl soruflturma yetkileri ile donat›lm›flt›r. Kurumun il-
gili flirketlerden her türlü belgeyi isteme, inceleme, mahkeme karar› yoluyla flirket
ofislerinde arama yapma, delil teflkil edecek dokümanlara el koyma yetkileri bulun-
maktad›r. Rekabet ihlaline karar verilmesi durumunda, para cezas› verme, birleflme-
leri ve devralmalara engel olma ve iptal etme, ihlal nedeniyle elde edilen kazanç-
lara el koyma gibi yetkileri bulunmaktad›r.75

Bundeskartelammt’›n kararlar›na karfl› iptal merciinin idari mahkemeler de¤il de
özel hukuk mahkemeler olmas›, düzenleyici kurum uygulamalar› bak›m›ndan Al-
manya’n›n di¤er ülkelerden ayr›ld›¤› di¤er bir husustur.76

Bundeskartellamt, 1999 y›l›ndan itibaren federal düzeyi ilgilendiren kamu iha-
lelerini denetleme konusunda da yetki ve sorumluluk üstlenmifltir. 1998 y›l›nda ya-
p›lan bir de¤ifliklikle mal ve hizmet al›mlar›nda 200,000 Euro, inflaat ihalelerinde ise
befl milyon Euro’nun üzerindeki kamu ihaleleri Alman Rekabet Yasas› kapsam›na
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(75) Para cezalar› için üst limit 500,000 Euro’dur. Ayr›ca, ihlal nedeniyle elde edilen ek kazançlar›n üç kat›na kadar ek
ceza verme yetkisi de bulunmaktad›r. Tahsil edilen cezalar genel kamu bütçesine aktar›lmaktad›r.

(76) Temyiz mahkemesi olarak Düsseldorf’taki Yüksek Bölge Mahkemesi görevlendirilmifltir. Yüksek Bölge Mahkemesi-
nin kararlar›na karfl› ise, yaln›zca Alman Rekabet Yasas›’n›n maddelerinin esastan görüflülmesi talebi ile, (anayasa
mahkemesi görevi gören) Federal Yüksek Mahkeme’ye baflvurulabilmektedir.



al›nm›flt›r. Yeni yasaya göre, gerek eyalet, gerekse federal düzeyde uzmanl›k mah-
kemeleri olarak kamu ihale mahkemeleri kurulmufl ve kamu ihalelerini denetle-
mekle görevlendirilmifllerdir. Federal kamu ihale mahkemeleri Bundeskartellamt
bünyesinde yer almaktad›r. Bu mahkemelerin iflleyifl ve karar alma biçimleri ve ka-
rarlar› için temyiz mercii aynen Bundeskartellamt’›nki gibidir.

2.4.1.2. Telekomünikasyon ve Posta Düzenleyici Otoritesi77 (RegTP)

RegTp, 1998 y›l›nda posta ve telekomünikasyon sektörlerini düzenlemek üzere
kurularak faaliyetlerine bafllam›flt›r. Deutsche Post ve Deutsche Telekom’un daha
önce tekel konumunda olduklar› bu sektörlerde, bu iki flirketin liberalizasyon ve
özellefltirme sonras›nda da hakim pozisyonlar›n› uzun süre koruyabilecekleri göz
önüne al›narak, düzenlemelerin ayr› bir çat› alt›nda yap›lmas› gereklili¤i do¤mufl-
tur.

Federal Ekonomi ve Çal›flma Bakanl›¤›’na ba¤l› olarak faaliyet gösteren RegTp,
Bundeskartellamt gibi kararlar›n› ba¤›ms›z olarak almas›n› öngören bir idari yap›ya
sahiptir. Genel olarak, gerek Alman idari yap›s› içindeki yeri, gerek kendi idari ya-
p›s› bak›m›ndan Bundeskartellamt örne¤i göz önüne al›narak tasarland›¤› anlafl›l-
maktad›r. RegTP’nin Merkezi de, Bundekartellamt’›nki gibi, Berlin’de de¤il Bonn’da-
d›r.

Karar verme yöntemi olarak Bundeskartellamt’taki üç kiflilik tam yetkili iç ko-
misyon yöntemi korunmufltur. Soruflturmaya konu olan flirketlerin soruflturma süre-
cinde yer almalar›, karardan etkilenecek ifl çevrelerinin duruflmalar› izlemelerine
izin verilmesi gibi hususlar daha aç›k bir flekilde düzenlenmifltir. Bundeskartel-
lamt’tan farkl› olarak, RegTp’nin kararlar› ile ilgili iptal mercii özel hukuk mahke-
meleri de¤il, idari mahkemelerdir. Federal Ekonomi ve Çal›flma Bakanl›¤›’n›n
RegTp’nin kararlar›n› iptal etme yetkisi vard›r. Ancak bu yetki baz› durumlarda s›-
n›rland›r›lm›flt›r. Örne¤in, iptal için baflvurulmas› durumunda RegTp’nin kararlar› ip-
tal edilememektedir. Ayr›ca, RegTp’nin Alman Rekabet Yasas› çerçevesinde verdi¤i
rekabet ihlali kararlar› Federal Ekonomi ve Çal›flma Bakanl›¤› taraf›ndan iptal edi-
lememektedir.

RegTp’yi Bundeskartellamt’dan ay›ran bir di¤er özellik de, 18 kiflilik bir Dan›fl-
ma Kurulu’nun bulunmas›d›r. Bu kurulun dokuz üyesi Almanya Eyaletler Meclisi
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(77) RegTP ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgi için bkz. kurumun <www.regtp.de> adresindeki resmi internet sitesi.



(Bundesrat), di¤er dokuz üyesi de Almanya Ulusal Meclisi (Bundestag) taraf›ndan
aday gösterilmekte ve hükümet taraf›ndan atanmaktad›r. Dan›flma Kurulu,
RegTp’nin faaliyetleri konusunda genel tavsiyelerde bulunmakta ve denetim ifllev-
lerini daha iyi nas›l yerine getirebilece¤i konusunda yön göstermektedir.

2.4.1.3. Federal Finansal Denetleme Otoritesi78 (BaFin)

BaFin, daha önce farkl› federal daireler taraf›ndan düzenlenen bankac›l›k, sigor-
tac›l›k sektörleri ile sermaye piyasalar›n› ayn› çat› alt›nda düzenlemek üzere May›s
2002’de faaliyete geçmifltir. Federal Maliye Bakanl›¤›’n›n alt›nda ba¤›ms›z bir otori-
te olarak yer alan BaFin’in Bonn ve Frankfurt’ta olmak üzere iki ofisi bulunmakta-
d›r. Daha önce farkl› otoriteler taraf›ndan düzenlenen her sektör için BaFin’in bün-
yesinde ayr› bir daire oluflturulmufltur.79

BaFin’in hem Bundeskartellamt, hem de RegTp’den farkl› birkaç özelli¤i bulun-
maktad›r. Kurumun Maliye Bakanl›¤› taraf›ndan atanan yürütme kademesini denet-
leyen ve bu yürütme kademesinin ifllevlerini nas›l yerine getirece¤i konusunda öne-
rilerde bulunan bir Yönetim Kurulu bulunmaktad›r. Maliye Bakanl›¤› da dahil ol-
mak üzere, çeflitli Federal Bakanl›klar›n, Bundestag’›n, kredi ve finans kurumlar› ile
sigorta flirketlerinin belirledi¤i temsilcilerden oluflan 21 kiflilik Yönetim Kurulu, ay-
n› zamanda BaFin’in bütçesini de belirlemektedir. Yönetim Kurulu’nun Baflkan› Ma-
liye Bakanl›¤› temsilcisidir.

BaFin’i Bundeskartellamt ve RegTp’den ay›ran bir di¤er fark, giderlerinin tü-
müyle denetledi¤i flirketlerden tahsil edilen kesintilerden karfl›lanmas›d›r.

Yönetim Kurulu’nun yan› s›ra, RegTp’de oldu¤u gibi, BaFin’in bir de Dan›flma
Kurulu bulunmaktad›r. Bu kurulda finansal kurumlar›n ve tüketici koruma dernek-
lerinin temsilcileri ile akademisyenler yer almaktad›r. Dan›flma Kurulu’nun temel
görevi, BaFin’e görmekte oldu¤u ifllevlerin ötesinde genel tavsiyelerde bulunmak,
denetim ifllevlerini daha iyi nas›l yerine getirebilece¤i konular›nda yön göstermek
olarak belirlenmifltir.

Tablo 2.5’de baz› Alman düzenleyici otoritelerinin çeflitli özellikleri ile ilgili ay-
r›nt›lar sunulmufltur.
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(78) BaFin ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgi için bkz. kurumun <www.bafin.de> adresindeki resmi internet sitesi.

(79) Birden fazla sektörü ilgilendiren durumlar› incelemek üzere ayr›ca üç daire daha bulunmaktad›r.
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Tablo 2.5. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar: Almanya’dan Örnekler

RegTP BaFin Bundeskartellamt

1) Görev süresi Belirli bir süre yok Belirli bir süre yok Belirli bir süre yok

2) Kim taraf›ndan
atan›yor?

Hükümet Hükümet Hükümet

3) Görevden al›nma Belirli bir Belirli bir Belirli bir
düzenleme yok düzenleme yok düzenleme yok

A) Kurul 4) Kurul baflkan›n›n
baflkan›n›n ayn› anda kamuda baflka Hay›r Evet Hay›r
statüsü bir görevi olabilir mi?

5) Yeniden atanmas›
Evet Evet Evet

mümkün mü?

6) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Hay›r Hay›r Hay›r
atanma flart› m›?

7) Görev süresi Belirli bir süre yok Belirli bir süre yok Belirli bir süre yok

8) Kim taraf›ndan
RegTP Baflkan› Hükümet

Bundeskartellamt
atan›rlar? Baflkan›

9) Görevden al›nma
Belirli bir Belirli bir Belirli bir 

düzenleme yok düzenleme yok düzenleme yok

10) Kurul üyesinin ayn›
B) Kurul anda kamuda baflka bir Hay›r Belirli bir Hay›r
üyelerinin görevi olabilir mi? düzenleme yok

statüsü 11) Yeniden atanmalar›
mümkün mü? Evet Evet Evet

12) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Hay›r Hay›r Hay›r
atanma flart› m›?

13) Kurumun ba¤›ms›zl›¤›
yasada aç›kça Evet Evet Evet
belirtiliyor mu?

14) Hükümete ne flekilde

C) Hükümet ve hesap veriyor? Tam sorumlu Vermiyor Tam sorumlu

parlamento ile 15) Parlamentoya ne Yaln›zca bilgi amaçl› Yaln›zca bilgi amaçl›
iliflkiler flekilde hesap veriyor? y›ll›k rapor sunma Vermiyor y›ll›k rapor sunma

16) Mahkeme karar›
d›fl›nda, kararlar›n› Baz› durumlarda Hay›r Baz› durumlarda
de¤ifltirme veya veto etme ilgili bakanl›k ilgili bakanl›k
yetkisi olan merci var m›?

17) Kurumun gelir Genel bütçe Düzenlenen flirketler Genel bütçe
kaynaklar›?

18) Bütçesini düzenleyen RegTP ve hükümet BaFin ve hükümet Bundeskartellamt
D) Mali ve ve denetleyen merci? ve hükümet
idari ba¤›ms›zl›k 19) ‹dari yap›s›n› Hükümet BaFin Bundeskartellamt

belirleme yetkisi kime ait?

20) Personel politikas›n› RegTP BaFin Bundeskartellamt
belirleme yetkisi?

21) ‹lgili sektör üzerindeki
E) Düzenleyici düzenleme yetkilerinin Bundeskartellamt Bundeskartelammt Sektörel düzenleyici
yetkiler paylafl›ld›¤› kurumlar? kurumlar

Kaynaklar: <www.regtp.de>; <www.bafin.de>; <www.bundeskartellamt.de>; Gilardi (2002) içindeki yer alan ba¤›ms›z kurum bilgileri
ile ilgili veri seti <http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmifltir.



2.4.1.4. Almanya’daki Düzenleyici Kurumlar›n Ba¤›ms›zl›¤›, Saydaml›¤›
ve Hesap Verebilirli¤i

Bundeskartellamt’›n yukar›da ayr›nt›l› olarak üzerinde durulan yap›s› ve özellik-
leri, yeni kurulan ve ekonomik düzenleme yapan di¤er iki ba¤›ms›z kurumdan bi-
ri olan RegTp’de büyük ölçüde korunmufltur. Henüz May›s 2002’de faaliyete geç-
mifl bulunan bütünlefltirilmifl finansal sektör düzenleyicisi BaFin’in yap›s›nda ise di-
¤er ülke ba¤›ms›z düzenleyici kurum yap›lar›na bir ölçüde yak›nlaflan özellikler gö-
ze çarpmaktad›r. Yine de, ba¤›ms›zl›k, fleffafl›k ve hesap verebilirlik aç›lar›ndan,
Bundeskartellamt’›n Almanya örne¤ini büyük ölçüde temsil etti¤ini söylemek müm-
kündür.

2.4.2. Fransa80

Frans›z kamu idari sistemine tarihsel olarak merkeziyetçi bir anlay›fl›n damgas›-
n› vurdu¤u bilinmektedir. Ancak bu tablo, özellikle altyap› sektörlerinde AB düze-
yindeki geliflmelerin de etkisiyle, yavafl yavafl de¤iflmeye bafllam›flt›r.

Fransa’n›n devletçi gelene¤inin düzenleyici reform sürecine yans›mas› olarak,
rekabete k›smen aç›lan baz› altyap› sektörlerinde daha önce bu sektörlerde tekel
konumunda olan kamu firmalar› varl›klar›n› büyük ölçüde sürdürmeye devam et-
mektedirler. Fransa’n›n AB direktiflerinde belirtilen sektörlerin rekabete aç›lmas› ile
ilgili düzenlemeleri genellikle gereken en alt düzeyde uygulamay› seçti¤i görülmek-
tedir.

Telekomünikasyon sektöründe daha önce kamu tekeli olan France Telecom’un
k›smen özellefltirilmesi sonras›nda bu sektörde rekabeti artt›r›c› düzenlemeler daha
süratle devreye girmeye bafllam›flsa da, elektrik sektöründe Electricité de France’›n
(EDF) kamu flirketi olarak çal›flmaya devam etmesi bu sektördeki liberalizasyonun
daha k›smi olarak gerçekleflmesine neden olmufltur. Bu iki sektörde de ba¤›ms›z
düzenleyici kurumlar oluflturulmufl ve liberalizasyon sonras›nda sektöre giren flir-
ketlerle birlikte kamu flirketlerinin faaliyetlerini düzenlemekle bu kurumlar yüküm-
lü k›l›nm›fllard›r.
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(80) Fransa’daki düzenleme uygulamalar› ve ba¤›ms›z düzenleyici kurumlarla ilgili bilgi ve de¤erlendirmeler için, bkz.
Bureau ve Curien (2001) ve Demarigny (1996).



2.4.2.1. Telekomünikasyon Düzenleyici Otoritesi81 (ART) ve Elektrik Dü-
zenleme Komitesi82 (CRE)

Telekomünikasyon sektörünü düzenlemekle görevlendirilen ART, 1996 y›l›nda
ç›kar›lan ve Frans›z telekomünikasyon sektörünü rekabete açan yasayla kurulmufl
ve 1997 y›l› bafl›ndan itibaren faaliyete geçmifltir.83

Elektrik sektörünü düzenleyen CRE ise 2000 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla kurul-
mufl ve faaliyetlerine bafllam›flt›r.84 Telekomünikasyon sektörüne göre liberalizasyo-
nun daha yavafl ilerleyen bir süreçte yerleflti¤i Frans›z elektrik sektöründe, kamu
flirketi EDF’nin büyük a¤›rl›¤› devam etmektedir.

Fransa’daki ba¤›ms›z idari otoritelerin özelliklerine afla¤›da ayr›ca de¤inilecek-
tir. Gerek ART’nin, gerek CRE’nin düzenleyici kurum olarak yetkileri genel olarak
gözden geçirildi¤inde, yetkilerini di¤er ülke uygulamalar›nda görülenden daha faz-
la oranda hükümet veya yasama organ›yla paylaflt›klar› görülmektedir.

ART, ilgili taraflar›n telekomünikasyon a¤›na eflit flartlarda ba¤lanabilmesini sa¤-
lama konusunda tam yetkilidir. Ancak, lisans verme ve kamu hizmeti statüsünde
de¤erlendirilecek faaliyetlerle ilgili fiyatland›rma gibi konularda ilgili bakanl›¤a ve
hükümete tavsiyede bulunman›n ötesinde yetkisi bulunmamaktad›r.

CRE’nin tam yetkili oldu¤u tek konu ise elektrik iletim ve da¤›t›m a¤lar›na eflit
flartlarda ba¤lanmay› garanti alt›na alan düzenlemelerin belirlenmesidir. CRE, elekt-
rik a¤lar›n› kullanma tarifelerini haz›rlad›ktan sonra ilgili bakanl›¤›n onay›na sun-
mak durumundad›r. Ayn› flekilde, kamu hizmeti niteli¤indeki faaliyetlerin toplam
maliyetini hesaplad›ktan sonra bu maliyetlerin ne flekilde karfl›lanmas› gerekti¤i, bu
amaçla kurulan özel fonun gelirlerine üreticilerin ne kadar katk›da bulunacaklar› gi-
bi konulardaki önerilerini bakanl›k onay›na sunmak zorundad›r.

2.4.2.2. Radyo ve Televizyon Yay›n Konseyi85 (CSA) ve Sermaye Piyasas›
Düzenleme Komisyonu86 (COB)

ART ve CRE’nin yan› s›ra Fransa’da faaliyet gösteren di¤er iki önemli ba¤›ms›z
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(81) Autorité de Régulation des Télécommunications (ART)

(82) Commission de Régulation de L’Électricité (CRE)

(83) ART ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgilere kurumun <www.art-telecom.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(84) CRE ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgilere kurumun <www.cre.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

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

(86) Commission des Opérations de Bourse (COB)



kurum radyo ve televizyon yay›nlar›n› denetleyen CSA ve sermaye piyasas›n› de-
netleyen COB’dur.

CSA, kamu radyo ve televizyonlar›na genel müdür atan›rken aday göstermek-
te; uydu arac›l›¤›yla ve kablolu yay›nda dahil olmak üzere her türlü özel radyo ve
televizyon yay›nlar› için lisans vermekte; radyo ve televizyon frekanslar›n›n kullan›-
m›n› gözetmektedir. Ayr›ca, radyo ve televizyonlarda yeterince ço¤ulcu bir politik
söyleme olanak tan›yan bir yap› oluflturulmas›, seçim kampanyalar›nda radyo ve te-
levizyonun kullan›m›n›n düzenlenmesi, genel olarak yay›nlanan programlar›n kali-
tesinin gözetilmesi gibi, do¤rudan ekonomik boyutu olmayan görevleri de bulun-
maktad›r.87

Avrupa’da sermaye piyasalar›n› gözetmek üzere oluflturulan kurulufllar›n en es-
kisi olan COB, 1967 y›l›ndan beri ba¤›ms›z bir idari otorite olarak görev yapmakta-
d›r. Sermaye piyasas› ile ilgili birçok konuda düzenleme yapma yetkisi bulunmak-
tad›r.88 COB finansal piyasalar›n düzenlenmesi ile ilgili baz› yetkileri, yine bir ba-
¤›ms›z idari otorite olan Conseil des Marchés Financiers ile paylaflmaktad›r.89 COB,
bünyesinde 1997 y›l›ndan kurulan Ombudsman ofisi arac›l›¤› ile sektördeki taraflar
aras›nda ortaya ç›kan baz› anlaflmazl›klarda ba¤lay›c› olmayan hakemlik görevi de
üstlenmifltir.90

2.4.2.3. Rekabet Konseyi91 (Conceil de la Concurrence)

Frans›z rekabet otoritesi olan Rekabet Konseyi, 1986 y›l›nda ba¤›ms›z bir otori-
te olarak kurulmufltur. Konseyin görevi Hükümete, Parlamentoya ve de¤iflik konu-
larda kamu menfaatini temsil eden yasal kurulufllara piyasalarda rekabete ayk›r›
davran›fllar ve tekelleflme gibi konularda dan›flmanl›k yapmakt›r. Özel hukuk ve ce-
za mahkemeleri taraf›ndan görülen adil ticaret ve tüketici hakk› ihlalleri ile ilgili ko-
nular Konseyin yetki alan›na girmemektedir. Ayn› flekilde, rekabetle ilgili bile olsa,
Konsey taraflar›n karfl›l›kl› flikayetlerini ve tazminat taleplerini de¤erlendirme mer-
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(87) CAS ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgilere kurumun <www.csa.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(88) Fransa’da bankac›l›k sektörünün düzenlenmesinden, Frans›z Merkez Bankas› bünyesinde yer alan ve Merkez Ban-
kas› Baflkan›n›n baflkanl›¤›nda Ekonomi ve Maliye Bakan› taraf›nda atanan yedi kifliden oluflan bir komite olan le
Comité de la Réglementation Bancaire et Financière sorumludur.

(89) COB ile ilgili daha ayr›nt›l› bilgilere kurumun <www.cob.fr> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(90) COB Ombusdman› ile ilgili bilgi için, 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 ulafl›labilir.



cii olarak görev yapmamakta, böyle durumlarda taraflar ilgili mahkemelere baflvu-
rabilmektedir. Konsey, özel ya da kamu flirketi ayr›m› yapmaks›z›n, flikayet üzerine
veya rekabet ihlali oldu¤unu düflündü¤ü durumlarda resen soruflturma açabilmek-
tedir.

Rekabet Konseyi alt› y›ll›k süreler için atanan 17 üyeden oluflmaktad›r. Üyele-
rin tümü Ekonomi Bakan› taraf›ndan aday gösterilmekte ve Hükümet taraf›ndan
atanmaktad›r. Konseyin üye kompozisyonunu belirleyen düzenlemeye göre, Kon-
sey Baflkan› ve üç yard›mc›s›n›n dolduraca¤› dört üyeli¤in en az üç tanesine Dan›fl-
tay (Council of State), Say›fltay (Cours des Comptes) veya ‹dari Mahkeme üyesi ha-
kimlerin atanmas› gerekmektedir. Geri kalan üyelerin atanmas›nda da, iktisat ve re-
kabet alanlar› baflta olmak üzere, uzman ve akademisyenlere belirli say›da üyelik
ayr›lmas› gerekmektedir. Yine ayn› flekilde, Rekabet Komisyonu’nda ifl ve meslek
dünyas› temsilcileri de belirli bir oranda yer almaktad›r. Üyeler, önceden aç›kça be-
lirtilmifl olan durumlar d›fl›nda görevden al›namamaktad›r. Göreve bafllarken üyeler
flahsi varl›klar›n› ve her türlü mali iliflkilerini beyan etmek zorundad›r. Konsey Bafl-
kan› ve üç yard›mc›s› tam zamanl› olarak görev yapmakta, di¤er üyeler ise d›flar›-
dan üye olarak Kosey toplant›lar›na kat›lmaktad›r.

Rekabet Konseyi soruflturmalar› özel bir raportör atanmas› suretiyle yürütül-
mektedir. Hakim, hukuk uzman›, iktisatç›, ya da bir kamu görevlisi olmas› gereken
raportörü, Konsey Baflkan›’n›n teklifi üzerine Ekonomi Bakan› atamaktad›r. Konse-
yin toplant›lar›nda bir Hükümet temsilcisi gözlemci olarak bulunmakta, ancak gö-
rüflmelere ve oylamaya kat›lmamaktad›r.

Rekabet Konseyi’nin rekabet ihlalleri hakk›nda araflt›rma ve soruflturma yapma
ve para cezas› dahil çeflitli yapt›r›mlar uygulama yetkileri bulunmaktad›r. Konsey,
flirketlerin vergi öncesi kazanc›n›n %10’una kadar, kifliler için de üç milyon Eu-
ro’nun üzerinde olmamak kayd›yla, para cezas› verebilmektedir. Konsey, gerekli
gördü¤ü durumlarda rekabete ayk›r› kartelleflme ya da hakim durumu kötüye kul-
lanmada taraf olan, kararlar›n al›nmas›nda rolü olan, planlayan ya da suçu iflleyen
kifliler hakk›nda Savc›l›¤a suç duyurusunda da bulunabilmektedir. ‹lgili mahkeme
böyle durumlarda ihlalleri sabit görülenleri dört y›la kadar hapis cezas›na ya da
500,000 FF’na (76,225 Euro) kadar para cezas›na çarpt›r›labilmektedir.

Tablo 2.6.’da baz› Frans›z ba¤›ms›z otoritelerinin çeflitli özellikleri ile ilgili ay-
r›nt›lar sunulmufltur.
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Tablo 2.6. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar: Fransa’dan Örnekler

CRE COB ART

1) Görev süresi 6 y›l 6 y›l 6 y›l
2) Kim taraf›ndan atan›yor? Hükümet Hükümet Hükümet

Yaln›zca görevle
3) Görevden al›nma uyuflmayan Görevden al›nam›yor Görevden al›nam›yor

davran›fl durumunda
A) Kurul 4) Kurul baflkan›n›n ayn›
baflkan›n›n anda kamuda baflka bir Hay›r Hay›r Hay›r
statüsü görevi olabilir mi?

5) Yeniden atanmas›
mümkün mü?

Hay›r Hay›r Hay›r

6) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Evet Hay›r Evet
atanma flart› m›?
7) Görev süresi 6 y›l 4 y›l 6 y›l

Hükümet 3, Senato

8) Kim taraf›ndan
Baflkan› 1, Meclis Cumhurbaflkan› 3,

Baflkan› 1, Ekonomik Hükümet Meclis Baflkan› 1atan›rlar?
Baflkan› 1, Senato Baflkan› 1

ve Sosyal Konsey 
Yaln›zca görevle

B) Kurul üyelerinin 9) Görevden al›nma uyuflmayan davran›fl
Belirli bir 

Görevden al›nam›yor
statüsü durumunda

düzenleme yok

10) Kurul üyesinin ayn› anda
kamuda baflka bir görevi Hay›r Evet Hay›r
olabilir mi?
11) Yeniden atanmalar›

Hay›r
Evet, yaln›zca 

Hay›rmümkün mü? bir kez daha
12) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Evet Hay›r Evet
atanma flart› m›?
13) Kurumun ba¤›ms›zl›¤›

Hay›r Evet Hay›ryasada aç›kça belirtiliyor mu?

14) Hükümete ne flekilde Yaln›zca bilgi amaçl›
Yaln›zca bilgi Yaln›zca bilgi

hesap veriyor? y›ll›k rapor sunma
amaçl› y›ll›k amaçl› y›ll›k
rapor sunma rapor sunma

C) Hükümet ve 
15) Parlamentoya ne flekilde Yaln›zca bilgi amaçl›

Yaln›zca bilgi Yaln›zca bilgi
parlamento

hesap veriyor? y›ll›k rapor sunma
amaçl› y›ll›k amaçl› y›ll›k

ile iliflkiler rapor sunma rapor sunma
16) Mahkeme karar› d›fl›nda,
kararlar›n› de¤ifltirme veya Hay›r Hay›r Hay›r
veto etme yetkisi olan merci
var m›?
17) Kurumun gelir Genel bütçe Düzenlenen flirketler Genel bütçe
kaynaklar›?
18) Bütçesini düzenleyen ve "Say›fltay" (Cour des "Say›fltay" 

D) Mali ve idari denetleyen merci? Comptes) COB (Cour des Comptes)
ba¤›ms›zl›k 19) ‹dari yap›s›n› belirleme

yetkisi kime ait? CRE COB ART

20) Personel politikas›n›
belirleme yetkisi? CRE COB ART

21) ‹lgili sektör üzerindeki
E) Düzenleyici düzenleme yetkilerinin Hükümet Hükümet Hükümet
yetkiler paylafl›ld›¤› kurumlar?

Kaynaklar: <www.cre.fr>; <www.cob.de>; <www.art-telecom.fr>; Gilardi (2002) içindeki yer alan ba¤›ms›z kurum bilgileri ile ilgili veri
seti <http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmifltir.
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2.4.2.4. Fransa’da düzenleyici otoritelerin ba¤›ms›zl›¤›, saydaml›¤› ve he-
sap verebilirli¤i

Frans›z "ba¤›ms›z idari otoriteleri"nin Frans›z idari sistemi içindeki varl›klar›,
1980 sonras›nda özellikle altyap› sektörlerinde yayg›n olarak görülmeye bafllayan
Anglosakson tarz› ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar›n öncesine gitmektedir. Frans›z
"ba¤›ms›z idari otoriteleri"ni benzerlerinden ay›ran en önemli özellik, ayr› bir tüzel
kifliliklerinin olmamas›d›r. Hükümetten ba¤›ms›z olmalar›na ra¤men, genel kamu
idari yap›s›n›n d›fl›nda de¤ildirler. Ola¤an Frans›z idari birimlerinden farkl›laflt›klar›
nokta, idari bak›mdan yürütme ve yasama organlar› ile hiyerarflik bir iliflki içinde
olmamalar›, bu anlamda ba¤›ms›z olmalar›d›r. Bütçe ve mali denetimleri bak›m›n-
dan ise di¤er kamu birimlerine oldukça benzer kurallara tabidirler.

Frans›z maliye hukuku, kamu gelirlerinin belirli harcama kalemleri için bafltan
tahsis edilmesine izin vermemektedir. Bu çerçevede, Frans›z ba¤›ms›z idari otorite-
leri mali aç›dan genel bütçe içerisinde yer almakta ve genel bütçe harcama esasla-
r›na göre harcama yapabilmektedirler. COB, gelirlerini düzenledi¤i sermaye piyasa-
s›ndaki faaliyetler üzerinden do¤rudan sa¤lamas› bak›m›ndan istisna teflkil etmek-
tedir. Ba¤›ms›z otoritelerin mali denetimlerini Maliye Bakanl›¤›’n›n yapmas› esas ise
de ço¤u zaman yasayla bu görev Frans›z Say›fltay’›na (Cour de Comptes) verilmek-
tedir. Ba¤›ms›z otoriteler mali tablolar›n› y›ll›k raporlar halinde kamuya aç›klamak-
la yükümlüdürler.

2.4.3. ‹talya92

Liberalleflme sürecinin altyap› sektörlerini de kapsar bir flekilde h›z kazand›¤›
1990’lardan önce, ‹talya’da devlet bu sektörlerde hem üretici, hem düzenleyici gö-
revini bir arada yürütmekteydi. Bu yönelimin ard›nda k›smen ‹talyan kamu yöneti-
minin ve bürokrasisinin geleneksel zaaflar›n›n özel tekellerin etkin bir flekilde dü-
zenlenmesine izin vermemesi yatar. Di¤er taraftan, ‹talya’da II. Dünya Savafl› son-
ras› uzun süre hakim iktisadi anlay›fl olan devletçi politikalar›n bu seçimin ard›nda
yatan as›l neden oldu¤unu söylemek de yanl›fl olmayacakt›r.

Kamu tekellerinin de kontrol edilmesi gere¤inin gözden kaç›r›lmas›, ayn› süreç-
ten geçen birçok ülkede oldu¤u gibi ‹talya’da da temel kamu hizmetlerinin kalite-
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(92) ‹talya’daki düzenleme uygulamalar› ve düzenleyici kurumlar›n geliflimi ile ilgili de¤erlendirmeler için, bkz. Bavag-
noli (2001) ve Ranci (2001).



sinde önemli zafiyetler ortaya ç›kmas› ile sonuçlanm›flt›r. Teknolojik geliflmelerin
altyap› sektörlerinde do¤al tekel koflullar›n›n önemini azaltmaya bafllad›¤› 1980’li
y›llar, ayn› döneme hakim olan ekonomik liberalleflme ak›m› ile de birleflince, ‹tal-
ya da 1990’lar›n bafl›ndan itibaren altyap› sektörlerini özel sektör kat›l›m›na açmak
üzere yeniden yap›land›rmaya bafllam›flt›r. Bu çerçevede, ba¤›ms›z düzenleyici ku-
rumlar olgusu ‹talyan kamu yönetiminde reform çal›flmalar›n›n önemli bir parças›
haline gelmifltir.

Autorita Amminisatrative Indipendenti (AAI) olarak adland›r›lan ‹talyan ba¤›m-
s›z düzenleyici kurumlar›, altyap› d›fl›ndaki sektörlerde 1980’lerin bafllar›ndan itiba-
ren oluflturulmaya bafllanm›flt›r. 1981’de kurulan Sigorta Enstitüsü93 (ISVAP) sigorta
sektörünü düzenlemektedir. 1974 y›l›nda finansal piyasalar› düzenlemek üzere ku-
rulan Ulusal Borsa Komisyonu’na94 (CONSOB) 1985 y›l›nda ba¤›ms›z kurum statü-
sü kazand›r›lm›flt›r. Bas›n ve yay›n ilkelerini belirleyip denetlemek üzere 1981 y›l›n-
da kurulan Garante per l’Editoria, zaman içerisinde medya endüstrisinin tümünü
düzenleyen bir kurum haline gelmifl, daha sonra da tüm ifllevleri ile birlikte 1997
y›l›nda yeni oluflturulan iletiflim düzenleyici kurumunun bünyesine al›nm›flt›r.

‹talya’da ba¤›ms›z kurum uygulamalar› 1990’lar›n bafl›ndan itibaren altyap› sek-
törlerine tafl›nm›flt›r. Eenerji sektörünü düzenlemek üzere 1995 y›l›nda ‹talyan Elekt-
rik ve Gaz Düzenleyici Kurumu95 (Autorità) oluflturulmufltur. Telekomünikasyon
sektörünün düzenlenmesi ise, tüm iletiflim sektörlerinin her türlü ifllevini bir arada
düzenlemek ve denetlemek üzere 1997 y›l›nda oluflturulan ‹letiflim Düzenleyici Ku-
rumu96 (AGCOM) bünyesinde yap›lmaya bafllam›flt›r. Ayr›ca, rekabet yasalar›n›n uy-
gulanmas›ndan sorumlu olmak üzere 1990 y›l›nda ‹talyan Rekabet Otoritesi97

(AGCM) kurulmufltur.

‹talyan BDK’lar› ilgili sektörde yasa yerine geçen düzenlemeler yapabilmekte;
lisans verme, fiyat ve tarife belirleme, sektörün iflleyifli ile ilgili ortaya ç›kabilecek
anlaflmazl›klar› çözme, idari para cezas› verme ve lisans iptali gibi yapt›r›mlar belir-
leme ve uygulama gibi yetkiler kullanabilmektedirler.
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(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) Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas (Autorità)

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

(97) Autorità Garante della Concorrenza e del Mercato (AGCM)



‹talyan BDK’lar›n›n tasarruflar›na ve kararlar›na karfl› yap›lan itirazlar› yarg›ya
gitmeden çözüme ulaflt›rmak üzere sektörlere özgü Ombudsman Daireleri olufltu-
rulmufltur. Örnek vermek gerekirse, ‹talyan Bankac›l›k Ombudsman’› ayr› bir kurul
olarak çal›flmaktad›r. Bankac›l›k Ombudsman Kurulu, üçer y›ll›k süreler için atanan
befl üyeden oluflmaktad›r. Baflkan›n› ‹talyan Merkez Bankas›, iki üyesini ‹talyan
Bankalar Birli¤i Baflkan›, bir üyesini mali suçlarla ilgili resmi bir konseyin baflkan›,
bir üyesini de ‹fl ‹daresi Mezunlar› Ulusal Konseyi Baflkan› atamaktad›r. Üyelerin
bankac›l›k konusunda uzman olmalar› gerekmektedir.

Ayr›ca, ba¤›ms›z düzenleyici otoriteler kendi bünyelerinde bulunan fiikayet Da-
ireleri arac›l›¤› ile sektörde faaliyet gösteren çeflitli taraflar aras›nda ortaya ç›kan bel-
li baz› uyuflmazl›klar› resmi kanallara yans›madan çözmeye çal›flmaktad›rlar.

Tablo 2.7.’de baz› ‹talyan ba¤›ms›z otoritelerinin çeflitli özellikleri ile ilgili ayr›n-
t›lar sunulmufltur.
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Tablo 2.7. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar: ‹talya’dan Örnekler

Autorità CONSOB AGCOM
(1995, 1996) (1974, 1985) (1997, 1998)

1) Görev süresi 7 y›l 5 y›l 7 y›l

2) Kim taraf›ndan atan›yor?
Hükümet ve

Hükümet Hükümet
parlamento birlikte
Yaln›zca görevle

Belirli bir düzenleme Belirli bir düzenleme
3) Görevden al›nma uyuflmayan davran›fl

yok yok
A) Kurul durumunda 
baflkan›n›n 4) Kurul baflkan›n›n ayn›
statüsü anda kamuda baflka bir Hay›r Hay›r Hay›r 

görevi olabilir mi?
5) Yeniden atanmas›
mümkün mü?

Hay›r Evet, bir kez daha Hay›r

6) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Evet Evet Evet 
atanma flart› m›?
7) Görev süresi 7 y›l 7 y›l 7 y›l

8) Kim taraf›ndan atan›rlar?
Hükümet ve 

parlamento birlikte
Hükümet Parlamento

Yaln›zca
9) Görevden al›nma görevle uyuflmayan

Belirli bir düzenleme Belirli bir düzenleme

davran›fl durumunda 
yok yok

B) Kurul 10) Kurul üyesinin ayn› anda
üyelerinin statüsü kamuda baflka bir görevi Hay›r Hay›r Hay›r 

olabilir mi?
11) Yeniden atanmalar›
mümkün mü?

Hay›r Evet, bir kez daha Hay›r

12) Her türlü ortakl›k ve
ba¤lant›dan vazgeçilmesi Evet Evet Evet
atanma flart› m›?



2.4.3.1. ‹letiflim Düzenleyici Kurulu98 (AGCOM)

‹talya telekomünikasyon, radyo ve televizyon yay›nlar› ile bas›n sektörlerini bir-
likte düzenleme konusunda öncülük eden bir ülke olmufltur. Bu amaçla iletiflim
sektörü düzenleyici kurumu olarak oluflturulan AGCOM, birden çok sektörü düzen-
leme görevini yans›tan bir organizasyon yap›s›na büründürülmüfltür. AGCOM’un,
biri ilgili tüm sektörlerdeki altyap› ve flebekelerin düzenlenmesi ve gözetiminden
sorumlu (Altyap› ve fiebekeler Komisyonu), di¤eri ise ilgili sektörlerdeki her türlü
hizmet ve ürünü denetleyip düzenlemekten sorumlu (Hizmetler ve Ürünler Komis-
yonu) iki ayr› komisyonu bulunmaktad›r. AGCOM Baflkan› her iki komisyonda da
yer almakta, Baflkan›n d›fl›nda her iki komisyonda dörder üye bulunmaktad›r. Ayr›-
ca, her iki Komisyon AGCOM Baflkan› ile birlikte dokuz kiflilik bir Konsey olarak
da bir araya gelmektedir. Konsey, AGCOM’u ilgilendiren genel konular›n yan› s›ra,
Hükümete ve Parlamentoya iletilmek üzere ulusal telekomünikasyon politikas› ile
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(98) AGCOM ile ilgili bilgilere kurumun <www.agcm.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

Tablo 2.7. (devam›) Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar: ‹talya’dan örnekler

Autorità CONSOB AGCOM
(1995, 1996) (1974, 1985) (1997, 1998)

13) Kurumun ba¤›ms›zl›¤›
yasada aç›kça belirtiliyor mu? Evet Evet Evet

14) Hükümete ne flekilde Yaln›zca bilgi amaçl› Yaln›zca bilgi amaçl› Yaln›zca bilgi amaçl› 
C) Hükümet ve hesap veriyor? y›ll›k rapor sunma y›ll›k rapor sunma y›ll›k rapor sunma
parlamento 15) Parlamentoya ne flekilde Yaln›zca bilgi amaçl› 
ile iliflkiler hesap veriyor? y›ll›k rapor sunma

Vermiyor Vermiyor

16) Mahkeme karar› d›fl›nda,
kararlar›n› de¤ifltirme veya

Hay›r Hay›r Hay›r 
veto etme yetkisi olan
merci var m›?
17) Kurumun gelir

Düzenlenen flirketler 
Genel bütçe ve Genel bütçe ve

kaynaklar›? düzenlenen flirketler düzenlenen flirketler
18) Bütçesini düzenleyen

D) Mali ve ve denetleyen merci?
"Say›fltay" "Say›fltay" "Say›fltay"

idari ba¤›ms›zl›k 19) ‹dari yap›s›n› belirleme
yetkisi kime ait? Autorità CONSOB AGCOM

20) Personel politikas›n›
belirleme yetkisi? Autorità CONSOB AGCOM

21) ‹lgili sektör üzerindeki
E) Düzenleyici düzenleme yetkilerinin Hükümet Hükümet Hükümet
yetkiler paylafl›ld›¤› kurumlar?

Kaynaklar: <www.autorita.energia.it>; <www.consob.it>; <www.agcom.it>; Gilardi (2002) içindeki yer alan ba¤›ms›z ku-
rum bilgileri ile ilgili veri seti <http://wwwpeople.unil.ch/fabrizio.gilardi/download/indep.sav> adresinden indirilmifltir.



ilgili öneriler oluflturma gibi konularda karar vermeye yetkilidir. Her iki komisyo-
nun ayr› ayr› ald›¤› kararlar, AGCOM’un yetki alan›na giren bütün taraflar için ba¤-
lay›c› olmaktad›r.

AGCOM Baflkan› ve komisyon üyelerinin atan›fl› benzer kurumlardan baz› fark-
l› özellikler tafl›mas› bak›m›ndan ilginçtir. Kurumun Baflkan›, ‹letiflim Bakan›’n›n tek-
lifi ve ilgili Parlamento komisyonunun görüflü dinlendikten sonra, Bakanlar Kurulu
taraf›ndan aday gösterilmekte ve ‹talyan Cumhurbaflkan› taraf›ndan özel bir tezke-
re ile atanmaktad›r. Sekiz komisyon üyesi ise Meclis ve Senato taraf›ndan seçilmek-
te, atamalar› da yine ayr› bir tezkere ile Cumhurbaflkan› taraf›ndan yap›lmaktad›r.
‹talyan Meclis ve Senatosundaki her üyenin, biri Altyap› ve fiebekler Komisyonu
için, di¤eri Hizmet ve Ürünler Komisyonu için olmak üzere, iki aday gösterme hak-
k› oldu¤u bir seçim sonras›nda dört üye Senato, dört üye Meclis taraf›ndan seçil-
mektedir. Üyeler yedi y›ll›k süre için seçilmekte ve üyelikleri yenilenememektedir.

AGCOM’un faaliyetlerine bilgi girdisi sunmak üzere yasayla oluflturulan ve ba-
¤›ms›z statüsü olan Ulusal Kullan›c›lar Konseyi, AGCOM’un yan› s›ra Hükümete ve
Parlamentoya telekomünikasyon, bas›n ve yay›n ile ilgili her türlü konuda görüfl bil-
direbilmekte, önerilerde bulunabilmektedir.

AGCOM, komisyon üyelerinin ve çal›flanlar›n flahsi ve meslekle ilgili davran›fl-
lar›n› düzenlemek üzere bir Etik Yönetmeli¤i gelifltirilmifl bulunmaktad›r. Etik Yö-
netmeli¤i’nin uygulanmas›n› denetlemek üzere AGCOM taraf›ndan kurum d›fl›ndan
atanan üç kifliden oluflan bir komisyon oluflturulmufltur.

AGCOM’un gelirleri genel bütçeden gelen fonlar ile iletiflim sektöründe faaliyet
gösteren operatörlerden al›nan katk› paylar›ndan oluflmaktad›r. Operatörlerden al›-
nan katk› paylar› her y›l Maliye Bakanl›¤› taraf›ndan, Hazinenin de görüflü al›narak
belirlenmektedir. AGCOM, mali denetimini yapan Say›fltay’a her y›l Haziran ay› so-
nuna kadar hesaplar› ile ilgili bir rapor sunmak zorundad›r. AGCOM’ un idari ve
mali aç›dan fleffaf ve hesap verebilir bir flekilde çal›flmas›n› gözetmek üzere kurum
bünyesinde ayr› bir komite de oluflturulmufltur.

AGCOM’un kararlar›na karfl› Roma’daki Lazio Bölge ‹dare Mahkemesi’ne ve ar-
d›ndan Dan›fltay’a baflvurma imkan› bulunmaktad›r.

AGCOM’un bir ilginç özelli¤i de merkezinin Roma’da de¤il Napoli’de bulunma-
s›d›r. Kurumun Roma’da bir temsilcili¤i bulunmaktad›r.
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2.4.3.2. ‹talyan Elektrik ve Gaz Düzenleyici Kurumu99 (Autorità)

Enerji sektörünü düzenleyen Autorità’n›n organizasyon ve yetkilerinde de ken-
dine özgü baz› farkl›l›klar bulunmaktad›r. Karar mercii olan Kurul, baflkan dahil üç
üyeden oluflmaktad›r. Üyeler, yedi y›ll›k bir süre için ve bir defal›¤›na atanabilmek-
tedirler. Her üç üye de, Sanayi Bakan›’n›n önerisi üzerine Bakanlar Kurulu taraf›n-
dan aday gösterilmekte ve ilgili Parlamento komisyonunda yap›lan oylamada ko-
misyon üye say›s›n›n yar›s›ndan bir fazla oy almalar› durumunda seçilmifl olmakta-
d›rlar. Kurul adaylar›n›n nihai atanmas› bir tezkere ile Cumhurbaflkan› taraf›ndan ya-
p›lmaktad›r.

Autorità Kurul üyeleri görevleri s›ras›nda ve görevden ayr›ld›ktan sonraki dört
y›l boyunca ilgili olduklar› sektörlerdeki flirketler ile, do¤rudan veya dolayl›, hiç bir
menfaat iliflkisi içinde yer alamamaktad›rlar.

Autorità idari ve mali aç›dan tam olarak ba¤›ms›z hareket edebilmekte, çal›flma
flartlar›n› ve iç denetim yöntemlerini kendi belirleyebilmektedir. Di¤er taraftan, ku-
rulufl yasas›nda yer alan bir maddeye göre, 80 daimi kadrolu ve 40 geçici kadrolu
olmak üzere, toplam en fazla 120 çal›flan istihdam edebilmektedir. Kurulufl tarihin-
den sonra 2000 y›l›nda ilgili sektörleri rekabete açan yasada yer alan bir madde ile,
liberalizasyon sonucu artacak ifl yükünü karfl›lamakta kullan›lmak üzere, 30 kifli da-
ha istihdam etme imkan› verilmifltir. Kurumun gelirleri, elektrik ve gaz sektörlerin-
de hizmet sunan flirketlerden y›ll›k cirolar›n›n binde birini geçmeyen bir oranda ke-
silen katk› paylar› ile sa¤lanmaktad›r.

AGCOM örne¤inde oldu¤u gibi, Autorità’n›n idari merkezi de baflkent Roma’da
de¤il, Milano flehrinde bulunmaktad›r. Kurumun Roma’da bir temsilcili¤i bulunmak-
tad›r.

2.4.3.3. ‹talyan Rekabet Kurumu (AGCM)100

1990 y›l›nda yürürlü¤e giren ‹talyan Rekabet Yasas›, AB rekabet yasalar› ile bü-
yük ölçüde uyum içerisindedir. Yasa temel olarak, rekabeti k›s›tlay›c› davran›fllar› ve
hakim durumun kötüye kullan›lmas›n› yasaklamakta, birleflme ve devralmalarla il-
gili s›k› düzenlemeler getirmektedir. AGCM, AB direktifli ile uyumlu olarak, 1992 y›-
l›ndan itibaren rekabet yasalar›n› uygulaman›n yan› s›ra yan›lt›c› reklam uygulama-
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(99) Autorità ile ilgili bilgilere kurumun <www.autorita.energia.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.

(100) AGCM ile ilgili bilgilere kurumun <www.agcm.it> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.



lar›n› takip etmek ve ihlal durumlar›nda yapt›r›m uygulamakla da yükümlü k›l›nm›fl-
t›r.

Bir baflkan ve dört üye olmak üzere befl kifliden oluflan bir kurul ile yönetilen
AGCM, üyelerinin atanmas›nda izlenen yöntem itibariyle yürütmeden oldukça ba-
¤›ms›zd›r. Kurul üyeleri, Senato ve Meclis Baflkanlar› taraf›ndan ortaklafla atanmak-
tad›r. Atamalar bir defal›¤›na yedi y›ll›k bir süre için olmaktad›r. AGCM’nin harca-
malar› genel bütçeden karfl›lanmaktad›r. AGCM, bütçeden ayr›lan ödene¤i kendi is-
tedi¤i flekilde harcayabilmektedir. AGCM’nin daimi ve geçici kadrolu olarak istih-
dam edece¤i çal›flan say›s› yasayla 220 olarak belirlenmifltir.

AGCM, 1995 y›l›nda kendi gelifltirip uygulamaya koydu¤u Etik Yönetmeli¤i ile
tüm çal›flanlar›n›n davran›fllar›n› özdenetime tabi tutmaktad›r. Bu çerçevede görev
yapmak üzere, yedi y›ll›k bir süre için bir defal›¤›na atanan bir sulh yarg›c› AGCM
bünyesinde istihdam edilmektedir.

Kararlar›n› yay›nlad›¤› haftal›k bülteninde duyuran AGCM, ayr›ca her y›l nisan
ay›n›n sonuna kadar Parlamentoya sunulmak üzere, Baflbakanl›¤a bir rapor sun-
makla yükümlüdür. AGCM’nin kararlar›na karfl› Lazio Bölge ‹dari Mahkemesine ve
ard›ndan Dan›fltay’a (Consiglio di Stato) temyiz baflvurusunda bulunulabilmektedir.

AGCM, baz› sektörlerde rekabet kurallar›n›n uygulanmas› ile ilgili yetkilerini
sektör düzenleyicileri ile paylaflmaktad›r. Bu çerçevede, ‹talyan Merkez Bankas›
bankac›l›k sektöründeki rekabet ihlali, hakim durumun kötüye kullan›lmas› ve bir-
leflme ve devralmalar›n gözetimini üstlenmifltir. ‹talyan Merkez Bankas› inceledi¤i
dosyalarla ilgili olarak AGCM’den görüfl istemek zorunda olmas›na ra¤men, nihai
karar›nda bu görüfle uymak zorunlulu¤u yoktur. AGCM, iletiflim sektörü ile ilgili ala-
ca¤› kararlar öncesinde karar tasla¤› hakk›nda AGCOM’dan ba¤lay›c› olmayan gö-
rüfllerini istemek zorundad›r. Ayn› flekilde, AGCOM da yönetmeliklerinde kulland›-
¤› rekabeti ilgilendiren kavram ve tan›mlarla ilgili AGCM’nin ba¤lay›c› olmayan gö-
rüfllerini almakla yükümlüdür. Yine benzer flekilde, AGCM yetkili oldu¤u yan›lt›c›
radyo ve televizyon reklamlar› konusunda yapt›¤› düzenlemeler hakk›nda AG-
COM’un ba¤lay›c› olmayan görüfllerini istemek zorundad›r. Sigorta sektöründeki re-
kabet ihlalleri AGCM’nin yetkisine b›rak›lm›flt›r. Ancak, kararlar› öncesinde ISVAP’›n
ba¤lay›c› olmayan görüfllerini almak zorundad›r. Enerji sektörünü düzenleyen Au-
torità, Rekabet Yasas›’na ayk›r› olabilecek durumlar› AGCM’ye bildirmekle yüküm-
lüdür.
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2.4.3.4. ‹talya’daki Düzenleyici Otoritelerin Ba¤›ms›zl›¤›, Saydaml›¤› ve
Hesap Verebilirli¤i

Kurulufl yasalar›na göre, ‹talyan düzenleyici kurumlar› idari ve mali aç›dan ba-
¤›ms›zl›klar› olan yap›lard›r. Politik bask›lara karfl›l›k vermek zorunda olmadan ha-
reket etme yetkileri bulundu¤u kurulufl yasalar›nda aç›kça belirtilmifltir. Organizas-
yon yap›lar›n› ve çal›flma flartlar›n› belirlerken di¤er kamu dairelerinden farkl› dü-
zenlemeler getirme yetkileri vard›r.

Kurul üyelerinin atanmas› yetkisi Cumhurbaflkan› ve ‹talyan Parlamentosu’na
aittir. Üyelerin görev süreleri en az befl y›l ve üstü olmakta, görevden al›nmalar› çok
özel durumlar d›fl›nda mümkün olmamaktad›r.

Kurul üyeleri ve kurum çal›flanlar›n›n uymas› gereken oldukça s›k› mesleki bi-
rikim flartlar› bulunmaktad›r. Kurul üyeleri ve kurul çal›flanlar›n›n, görevde bulun-
duklar› süre boyunca ve görevden ayr›ld›ktan sonra da belirli bir müddet, ilgili sek-
törde yer alan flirketlerle istihdam edilme dahil menfaat iliflkisine girmeleri yasakt›r.

2.5. AB’ye Girifl Sürecindeki Ülkelerden Deneyimler: Po-
lonya ve Macaristan

AB’ye girifl sürecindeki ülkelerden Polonya ve Macaristan’da, 1990’lar›n baflla-
r›ndan itibaren süregelen düzenleyici reform çal›flmalar› bu ülkelerin AB’ye girifl sü-
reçlerine paralel olarak 2000’li y›llarda ivme kazanm›flt›r.

2.5.1. Polonya

Polonya 1990’lar›n bafl›ndan itibaren sektörel düzenleyici kurumlar oluflturma-
ya bafllam›fl ve bu süreç AB’ye uyum çal›flmalar› ile birlikte h›zlanm›flt›r. Her sektör
için ayr› bir düzenleyici kurum oluflturma fleklinde geliflen bu e¤ilim, baz› sektör-
lerde alt sektörlere kadar inmifl ve ortaya çok fazla say›da kurum ç›km›flt›r. Örne-
¤in, finans sektöründe faaliyet gösteren sekiz farkl› düzenleyici kurum bulunmak-
tad›r (OECD, 2002: s. 33).

Genel itibariyle, ilgili olduklar› sektörlerde lisans verme ve teknik düzenleme-
leri belirleme ifllevlerini üstlenen Polonya düzenleyici kurumlar›, Hükümete fiyat
belirleme konusunda tavsiyede bulunma ifllevini de yerine getirmektedirler. ‹lgili
sektörü yeniden yap›land›ran yasalar›n bir parças› olarak kurulan düzenleyici ku-
rumlar, do¤rudan ikincil mevzuat ç›karma yetkisine sahip de¤ildirler. Sektörlerin ge-
nel yap›s› ile ilgili kararlarda yetkiler ilgili bakanl›klardad›r.

127



2.5.1.1. Enerji Piyasas› Düzenleyici Kurumu101 (URE) ve Telekomünikas-
yon ve Posta Düzenleyici Kurumu102 (URTIP)

‹dari bak›mdan merkezi yönetimin bir parças› olarak kurulan Polonya düzenle-
yici kurumlar› ilgili bakanl›klar›n gözetimleri alt›nda faaliyet göstermektedirler. Bu
çerçevede, 1997 y›l›nda enerji sektörünü düzenlemek üzere kurulan URE, Ekonomi
Bakanl›¤›’na ba¤l› olarak faaliyet göstermektedir. URE Baflkan›, ilgili bakan›n tekli-
fi üzerine Baflbakan taraf›ndan befl y›ll›k bir süre için atanmaktad›r. URE Baflkan›
kurumun faaliyetleri ile ilgili olarak tam yetkili ve sorumludur.

2002 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla, daha önce yaln›zca telekomünikasyon sektö-
rünü düzenleyen ilgili kurumun devam› olarak URTIP oluflturulmufltur. URTIP Ba-
y›nd›rl›k Bakanl›¤› ile iliflkili olarak faaliyet göstermektedir. URTIP de, URE’de oldu-
¤u gibi, ilgili bakan›n teklifi üzerine Baflbakan taraf›ndan atanan bir Baflkan taraf›n-
dan tam yetki ve sorumlulukla yönetilmektedir. Befl y›ll›k bir dönem için atanan
Baflkan›n üniversite mezunu olmas› ve telekomünikasyon sektöründe tecrübesi bu-
lunmas› flart› yasada belirtilmifltir.

2.5.1.2. Polonya Rekabet ve Tüketiciyi Koruma ‹daresi103 (UOK‹K)

1990 y›l›nda kurulan Polonya Anti-Tekel ‹daresi, 1996 y›l›nda tüketiciyi koruma
ifllevi de eklenmek suretiyle UOK‹K olarak yeniden yap›land›r›lm›flt›r. ‹dari ba¤›m-
s›zl›¤› bulunmayan kurumu, Baflbakan taraf›ndan befl y›ll›¤›na atanan bir Baflkan
yönetmektedir. AB’ye girifl süreci çerçevesinde 2001 y›l›nda tekrar gözden geçirilen
Polonya Rekabet Yasas›, son haliyle kapsam› bak›m›ndan AB mevzuat› ile büyük
ölçüde uyum içerisindedir. Ancak kurumun idari ve mali ba¤›ms›zl›¤› konusu he-
nüz netleflmemifltir. Yasan›n uygulanmas›nda idari kararlar yerine ba¤›ms›z bir mah-
keme olarak yeni oluflturulan Kartel Mahkemesi’ne a¤›rl›k verilmesine çal›fl›ld›¤› an-
lafl›lmaktad›r.

Sektör düzenleyici kurumlar›n›n faaliyet gösterdi¤i altyap› sektörlerinin tümü
Polonya Rekabet Yasas›’n›n kapsam› içerisinde yer almaktad›rlar. Sektörlerindeki re-
kabet ihlalleri ve tüketiciyi koruma ile ilgili konularda BDK’lar UOK‹K’e yard›mc›
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(101) Urzad Regulacji Energetyki (URE). URE ile ilgili bilgilere kurumun <www.ure.gov.pl> adresindeki resmi internet
sitesinden ulafl›labilir.

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

(103) Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentów (UOK‹K). UOK‹K ile ilgili bilgilere kurumun <www.uokik.gov.pl> ad-
resindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.



olmakla yükümlüdürler. Say›lar› h›zla artan düzenleyici kurumlarla UOK‹K aras›n-
daki yetki paylafl›m›n›n nas›l olaca¤› konusunda bir düzenleme bulunmamaktad›r.

2.5.1.3. Polonya’daki Düzenleyici Otoritelerin Ba¤›ms›zl›¤›, Saydaml›¤›
ve Hesap Verebilirli¤i

‹lgili bakanl›k bünyesinde faaliyet göstermelerine ra¤men, Polonya düzenleyici
kurumlar› bütçelerini büyük ölçüde kendileri belirlemektedir. Örne¤in, URE’nin ge-
lirleri enerji sektöründe faaliyet gösteren flirketlerin ödedikleri ve genel bütçeye ge-
lir olarak kaydedilen y›ll›k katk› paylar› ile iliflkilendirilmifltir. Yukar›da belirtildi¤i
gibi, baflkan›n›n befl y›ll›k bir süre için atanmas›n›n d›fl›nda, çal›flma esaslar›n› ve
personel politikalar›n› büyük ölçüde kendileri belirlemektedir. Kararlar›na karfl› ida-
ri yarg›ya baflvurmak mümkündür. URE’nin kararlar›na karfl› Varflova’da bulunan
Kartel Mahkemesi’ne, URTIP’in kararlar› ile ilgili olarak da Yüksek ‹dare Mahkeme-
si’ne baflvurulabilmektedir.

Kurumlar›n kurulufl yasalar›nda tüketiciler ve ilgili flirketlerden oluflan dan›flma
kurullar›n›n düzenleme sürecine do¤rudan kat›lmalar› öngörülmüfltür.

2.5.2. Macaristan

Polonya ile karfl›laflt›r›ld›¤›nda, Macaristan’›n düzenleyici kurum uygulamalar›
konusunda az da olsa daha ileri bir noktaya vard›¤› görülmektedir. Özellikle, yap›-
sal özelliklerine afla¤›da de¤inilecek olan Macaristan Finansal Denetim Kurumu104

(PSAF), Macaristan’da kurulmufl veya kurulacak di¤er düzenleyici kurumlara idari
ve mali ba¤›ms›zl›k, fleffafl›k, ve hesap verebilirlik konular›nda örnek olmaya aday
gözükmektedir.

2.5.2.1. Macar ‹letiflim Kurumu105 (HF) ve Macaristan Enerji Dairesi106

(MEH)

1992 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla kurulan HF, telekomünikasyon ve posta sek-
törlerinde lisans da¤›tma, gözetme, düzenleme gibi ifllevleri yerine getirmektedir.
‹dari yap› olarak Macar Ulaflt›rma, ‹letiflim ve Su ‹flleri Bakanl›¤›’na ba¤l› olarak fa-
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(104) Pénzügyi Szervezetek Állami Felügyelete (PSAF)

(105) Hírközlési Fõfelügyelet (HF). HF ile ilgili bilgilere kurumun <www.hif.gov.hu> adresindeki resmi internet sitesin-
den ulafl›labilir.

(106) Magyar Energia Havatal (MEH). MEH ile ilgili bilgilere kurumun <www.eh.gov.hu> adresindeki resmi internet si-
tesinden ulafl›labilir.



aliyet göstermektedir. Bununla birlikte, Bakanl›¤›n idari hiyerarflisi d›fl›nda yer al-
maktad›r. Yasa ç›karma ve kural koyma yetkisi Bakanl›¤a ait kal›rken, HF ilgili sek-
törlerde faaliyet gösteren flirketlerin düzenlemelere uygun hareket edip etmedikle-
rini denetlemekle görevlendirilmifltir. HF, gerekti¤inde para cezalar› verebilmekte-
dir. HF, 2001 y›l›nda ç›kar›lan ve Macaristan’›n AB’ye girifl sürecinin gereklerinden
biri olarak iletiflim ile ilgili sektörleri rekabete açan yasayla yeni görev ve sorumlu-
luklar da üstlenmifltir.

1994 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla elektrik ve gaz sektörlerini düzenlemek üze-
re oluflturulan MEH, Macar Sanayi, Ticaret ve Turizm Bakanl›¤› bünyesinde yer al-
maktad›r. MEH’in do¤rudan düzenleyici kural koyma ve yönetmelik ç›karma yetki-
si bulunmamaktad›r. HF’de oldu¤u gibi, ilgili bakanl›¤›n idari hiyerarflisi d›fl›nda tu-
tulmakla birlikte, birkaç nedenle bilinen türde ba¤›ms›z bir düzenleyici kurum ya-
p›s›na sahip olmaktan uzakt›r. Örne¤in, baflkan› belirli sabit bir süre için atanma-
maktad›r. Baflkan›n görevden al›nmas›n› düzenleyen yasa maddesi bulunmamakta-
d›r. Ayr›ca, kurum mali kaynak ve denetim aç›s›ndan tamamen yürütmeye ba¤›ml›
durumdad›r.

2.5.2.2. Macaristan Finansal Denetim Kurumu107 (PSAF)

2001 y›l›nda kurulan PSAF, daha önce bankac›l›k ve sermaye piyasas›n›, sigor-
ta piyasas›n› ve emeklilik fonlar›n› düzenleyen üç ayr› finansal düzenleme kurumu-
nun yerini alm›flt›r. Ayr› hükmi flahsiyeti olan, idari ve mali ba¤›ms›zl›¤a sahip olan
bu kurumun yasal çerçevesi oldukça ileri bir yap›ya sahip olmakla birlikte, düzen-
leyici kural koyma ve yönetmelik yay›nlama yetkisi bulunmamaktad›r. Macaris-
tan’daki tüm mali piyasalar üzerinde yetkisi bulunmas› bak›m›ndan, Macaristan eko-
nomisinin iflleyifli üzerinde önemli etkisi olmas› beklenmektedir.

PSAF’nin ayr› bir tüzel kiflili¤i çerçevesinde ba¤›ms›z bir bütçesi bulunmaktad›r.
Kurum, tam yetkili ve sorumlu kifli olarak çal›flan bir Baflkan ve yard›mc›s› taraf›n-
dan yönetilmektedir. Baflkan, Baflbakan›n önerisi üzerine Macar Parlamentosu tara-
f›ndan atanmaktad›r. Baflkan Yard›mc›s› ise, Maliye Bakan›n›n teklifi üzerine Baflba-
kan taraf›ndan atanmaktad›r. Her ikisinin de görev süreleri alt› y›ld›r. Baflkan ve
Baflkan Yard›mc›s› olarak atanabilmek için ilgili alanlardan birinde yüksek e¤itim
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(107) PSAF ile ilgili bilgilere kurumun <www.psaf.hu> adresindeki resmi internet sitesinden ulafl›labilir.



görmüfl, bir finans kurumunda ya da kamuda finansal piyasalar›n denetlenmesi ile
ilgili bir görevde en az befl y›l çal›flm›fl ya da benzer koflullarda yurtd›fl›nda dene-
yim kazanm›fl olmak gerekmektedir. Yasada belirtilen flekilde gerekçelerini kamu-
ya aç›klamak flart›yla, Hükümet Baflkan ve Baflkan Yard›mc›s›n› görevden alabil-
mektedir.

PSAF, çal›flma ilkelerini ve personel politikas›n› kendisi belirleyebilmektedir.
Kurum çal›flanlar›n›n flahsi ve mesleki davran›fllar›nda uymalar› beklenen kurallar›
belirleyen bir Etik Yönetmeli¤i oluflturmufl ve uygulamaya koymufltur. Kurum çal›-
flanlar›n›n finans sektöründeki flirketlerle menfaat iliflkisi içerisine girmeleri, böyle
flirketlerin hisse senedi ve her türlü benzeri menkul k›ymetlerini bulundurmalar› ya-
saklanm›flt›r.

Kurulufl yasas›nda PSAF Baflkan›’na dan›flmanl›k yapmak üzere oluflturulmas›
öngörülen 15 kiflilik bir Dan›flma Konseyi, 2002 y›l›n›n bafl›ndan itibaren çal›flmaya
bafllam›flt›r. Bu konseyin üyeleri finans alan›nda çal›flmakta olan üstün nitelikli aka-
demisyen ve uygulay›c›lar aras›ndan seçilmektedir. Dan›flma Konseyi, PSAF’nin dü-
zenleyici politikalar›n› ve stratejik hedeflerini uzun vadeli bir perspektiften de¤er-
lendirmektedir.108

2.5.2.3. Macaristan Rekabet Otoritesi109 (GVH)

1996 y›l›nda yürürlü¤e giren Macar Rekabet Yasas› çerçevesinde kurulan
GVH’nin yönetiminden, Baflkan› tam olarak yetkili ve sorumludur. Baflbakan tara-
f›ndan aday gösterilen GVH Baflkan› alt› y›ll›k bir dönem için Cumhurbaflkan› tara-
f›ndan atanmaktad›r. Baflkan, görev süresi dolduktan sonra yeniden atanabilmekte-
dir. ‹ki Baflkan Yard›mc›s›n› ise, Baflkan aday göstermekte ve Baflbakan›n onay›n-
dan sonra yine Cumhurbaflkan› atamaktad›r.

Yürütmeden ba¤›ms›z olan GVH, denetim bak›m›ndan Parlamentoya karfl› so-
rumludur. Kurum Baflkan›, her y›l Parlamentoya kurumun faaliyetleri ile ilgili bir ra-
por sunmak zorundad›r. Kurumun karar organ› olan Rekabet Konseyi karar alma
sürecinde tam ba¤›ms›zl›¤a sahiptir. Kurumun kararlar› yarg› denetimine aç›kt›r.
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(108) Dan›flma Konseyinin ilk toplant›s› ile ilgili bas›n bildirisine <www.pszaf.hu/english/press/pressrel.htm.> adresin-
den ulafl›labilir.

(109) Gazdasági Versenyhivatal (GVH). GVH ile ilgili bilgilere kurumun <www.gvh.hu> adresindeki resmi Internet site-
sinden ulafl›labilir. 



2.6. Uzakdo¤u ve Latin Amerika’daki Uygulamalar: Güney
Kore ve Arjantin

2.6.1. Güney Kore

1997 y›l› sonunda karfl› karfl›ya kald›¤› derin ekonomik krize kadar, G. Kore
ekonomisinin performans› örnek al›nmas› gereken bir kalk›nma baflar›s› olarak gö-
rülmekteydi. Uzunca bir süre yüksek oranl› büyüme h›z›na sahip olan G. Kore eko-
nomisinde hakim olan iktisadi anlay›fl, devletin öncülük etti¤i bir kalk›nma anlay›-
fl› idi. Bu anlay›fl çerçevesinde yap›lan devlet müdahaleleri çok fazla say›da idari ve
bürokratik düzenlemeyi de beraberinde getirmifltir. Bu yap›n›n reformdan geçirile-
rek piyasa tabanl› teflvik sistemlerine geçilmesinin kaç›n›lmaz olaca¤› düflüncesiyle,
1993 y›l›nda bir kamu yönetimi reform giriflimi bafllat›lm›flt›r. Ekonomik krizin bafl
gösterdi¤i 1997 y›l›na kadar belirli bir yol kat edildiyse de, bu çaba daha fazla ba-
z› bürokratik ifllemlerin azalt›lmaya çal›fl›lmas› fleklinde olmufltur (Choi, 2001;
OECD, 2000).

G. Kore ekonomisinin 1997 krizinden yavafl yavafl ç›kmaya bafllamas› ile birlik-
te düzenleyici reform konusu çok yo¤un olarak tekrar gündeme gelmifltir. G. Kore
ekonomisini derin krize götüren nedenin düzenleme rejimindeki çarp›kl›klar oldu-
¤u belirlemesiyle, düzenleme reformunu gerçeklefltirmek için yo¤un çabalar baflla-
m›flt›r. OECD’nin yay›nlad›¤› bir rapora göre, 1998-99 y›llar› aras›nda devletin eko-
nomiyle ilgili getirmifl oldu¤u bürokratik düzenlemelerin say›s› %50’ye yaklaflan bir
oranda azalt›lm›flt›r (OECD, 2000). ABD ve ‹ngiltere’de uygulanan Düzenleyici Etki
Analizi benzeri fayda-maliyet hesaplamalar›n›n yeni getirilecek düzenlemelere uy-
gulanmas› benimsenmifltir.

2.6.1.1. G. Kore Adil Ticaret Komisyonu110

G. Kore ekonomisi üzerinde devlet müdahalesini azaltarak rekabet koflullar›n›
yerlefltirmek amac›yla, rekabet yasas›n› uygulamakla görevli G. Kore Adil Ticaret
Komisyonu’nun yetkileri art›r›lmaya çal›fl›lmaktad›r. Kökleri 1973 y›l›nda petrol kri-
zi s›ras›nda fiyat istikrar›n› sa¤lamak üzere ç›kar›lan bir yasaya kadar giden G. Ko-
re Rekabet Yasas›, en son 2002 y›l›nda olmak üzere birçok de¤iflikli¤e u¤ram›flt›r.
Pazar hakimiyetinin kötüye kullan›lmas›n› ve kartelleflme suretiyle ekonomik gücün
k›s›tl› say›da kiflilerde toplanmas›n› engellemek gibi genel hedefleri olan bu yasa-
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(110) G. Kore Adil Ticaret Komisyonu ile ilgili baz› bilgilere kurumun <www.ftc.go.kr> adresindeki resmi internet site-
sinden ulafl›labilmektedir.



n›n uygulanmas›ndan sorumlu olan G. Kore Adil Ticaret Komisyonu, ayn› zaman-
da haks›z ticaretle ilgili düzenlemelerden de sorumludur.

1994 y›l›nda, o tarihe kadar ba¤l› bulundu¤u Ekonomik Planlama Kurulu bün-
yesinden ayr›larak ba¤›ms›z bir birim haline gelen G. Kore Adil Ticaret Komisyonu,
dokuz üyeli bir kurul taraf›ndan yönetilmektedir. Befl üyesi tam zamanl› kamu gö-
revlisi olarak çal›flan kurulun geri kalan dört üyesi üç y›ll›k süreler için göreve atan-
maktad›r. Kamu görevlisi olmayan üyeler yaln›zca bir dönem daha atanabilmekte-
dirler. Kurulun Baflkan› ve Baflkan Yard›mc›s› Baflbakan taraf›ndan aday gösteril-
mekte ve Cumhurbaflkan› taraf›ndan atanmaktad›r.

Kurum, alan›na giren konularda yap›lan itirazlar› ve rekabet ve adil ticaret ko-
nusunda ortaya ç›kan anlaflmazl›klar› görüflerek karara ba¤lama yetkisine sahiptir.
Di¤er taraftan, Kurumun rekabet ve adil ticaretle ilgili konularda yasa ve düzenle-
me oluflturma çal›flmalar› yapma yetkisi olmas›na ra¤men, düzenlemeler Hükümet
onay›yla yürürlü¤e girebilmektedir.

2.6.1.2. G. Kore ‹letiflim Komisyonu111

G. Kore’de BDK örne¤ine en çok yaklaflan kurum G. Kore ‹letiflim Komisyo-
nu'dur. BDK olmas› öngörülen bu kurum 1992 y›l›nda "telekomünikasyon sektörün-
de adil rekabeti sa¤layacak politikalar gelifltirmek ve uygulamak" olarak ifade edi-
len bir görevle faaliyetlerine bafllam›flt›r. Komisyonun yönetim organ› olan kurulu
en fazla 9 üyeden oluflmaktad›r. Üyeliklerden bir tanesi Hükümeti temsilen atanmak
üzere ayr›lm›flt›r. Di¤er üyeler, Enformasyon ve ‹letiflim Bakan›’n›n aday gösterme-
si üzerine Cumhurbaflkan› taraf›ndan atanmaktad›r. Üç y›ll›k süreler için atanan üye-
ler sürelerinin bitiminde tekrar üyeli¤e atanabilmektedirler.

G. Kore ‹letiflim Komisyonu’nun yetkileri aras›nda, telekomünikasyon sektörün-
deki taraflar aras›nda ç›kabilecek anlaflmazl›klarda çözüm mercii görevi görmek de
bulunmaktad›r. Komisyonun bu kararlar› ba¤lay›c›d›r. Anlaflmazl›klarla ilgili araflt›r-
ma ve soruflturma yapma yetkisi bulunan Komisyon, müflteri haklar›n›n ihlali ya da
daha önce yasaklad›¤› hareketlerin tekrar› halinde para cezas› verebilmektedir. Ve-
rebilece¤i en yüksek para cezas›, piyasadaki hakim durumunu kötüye kullananlar
için toplam y›ll›k gelirinin %3’ü, di¤er tür ihlallere ise toplam y›ll›k gelirin %2’si ora-
n›ndad›r.
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(111) G. Kore ‹letiflim Komisyonu’nun yap›s› ve görevleri ile ilgili baz› bilgilere kurumun <www.kcc.go.kr> adresindeki
resmi web sitesinden ulafl›labilmektedir.



G. Kore ‹letiflim Komisyonu, iletiflim sektörünü ilgilendiren her türlü düzenle-
meyle ilgili haz›rl›¤› yap›p görüfl oluflturduktan sonra, öneri taslaklar›n› Enformas-
yon ve ‹letiflim Bakanl›¤›’na iletmekte, önerileri Bakanl›kça kabul görüp yay›nlan-
d›¤› takdirde yasal düzenleme haline gelmektedir.

2.6.2. Arjantin112

Arjantin, Latin Amerika ülkeleri aras›nda devlete ait flirketlerin özellefltirilmesi-
ne ilk bafllayan ülkelerden biridir. 1989 y›l›nda bafllayan özellefltirme süreci sonun-
da bugün altyap› sektörlerinde toplam üretimin çok büyük bir k›sm› özel flirketler
taraf›ndan karfl›lanmaktad›r. Altyap› sektörleri ile ilgili sorumlulu¤un eyalet ve mer-
kezi hükümet aras›nda paylafl›ld›¤› federal bir idari yap›ya sahip olan Arjantin’de,
‹ngiltere örne¤ini izleyen merkezi hükümetler özellefltirilen altyap› sektörlerini dü-
zenlemek üzere de¤iflik sektörler için ayr› ayr› düzenleyici kurum oluflturma yolu-
na gitmifllerdir. Bu çerçevede, elektrik sektörünün düzenlemek üzere ENRE (Ente
Nacional Regulador de la Electricidad), gaz sektörünü düzenlemek üzere ENERGAS
(Ente Nacional Regulador del Gas), telekomünikasyon sektörünü düzenlemek üze-
re CNT (Comision Nacional de Comunicaciones) ve su sektörünü düzenlemek üze-
re ETOSS (Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios) kurulmufltur.

Arjantin düzenleyici kurumlar› içerisinde göreceli olarak en baflar›l›lar› ENRE ve
ENERGAS olmufltur. Bunlar›n kararlar›nda ba¤›ms›z hareket edebilmeleri ve hesap
verebilirlikleri belli bir düzeyin üzerinde bulunmaktad›r (Estache,1997).

Elektrik sektörünü düzenleyen ENRE, Parlamentonun görüflü al›narak Hükümet
taraf›ndan atanan befl kiflilik bir kurul taraf›ndan yönetilmektedir. Befl y›ll›k bir sü-
re için yap›lan bu atamalarda adaylar›n belli mesleki kriterleri sa¤lamalar› gerek-
mektedir. Kurul üyelerinin gerek hükümete, gerek Parlamentoya karfl› hesap verme
sorumluluklar› bulunmaktad›r. Kurum, giderlerini düzenledi¤i flirketlerden ald›¤›
ücret ve katk› paylar›ndan elde etti¤i gelirle karfl›lamaktad›r. Düzenleyici kural koy-
ma ve yapt›r›m uygulama bak›m›ndan yeterli yetkilere sahip oldu¤u görülmektedir
(Estache,1997).

Do¤al gaz sektörünü düzenleyen ENARGAS ise, üyeleri befl y›ll›k süreler için
Cumhurbaflkan› taraf›ndan atanan bir kurul taraf›ndan yönetilmektedir. Cumhurbafl-
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kan› kurul üyelerini aday belirlemek için kurulan bir komitenin gösterdi¤i adaylar
aras›ndan seçmektedir. ENERGAS da gelirlerini düzenledi¤i flirketlerden tahsil etti¤i
kesintilerle sa¤lamaktad›r (Estache,1997).

Gerek ENRE, gerekse ENERGAS’›n uygulamalar›nda yeterince fleffaf olmad›¤›,
idari ve di¤er iç uygulamalar›n›n d›fl kontrole yeterince aç›k bulunmad›¤› yönünde
yo¤un elefltiriler alm›fllard›r. Bu nedenle, düzenledikleri flirketlerin kontrolüne geç-
me tehlikesi içinde olabilecekleri ifade edilmifltir (Estache, 1997).

Su sektörünü düzenleyen ETOSS ile telekomünikasyon düzenleyicisi CNT’nin
gösterdikleri performans›n ise ENRE ve ENERGAS’a göre çok daha baflar›s›z oldu-
¤u anlafl›lmaktad›r. Özelikle, yasa yerine bir bakanlar kurulu karar› ile kurulan
CNT’nin yürütmeden ba¤›ms›z olmas› bu nedenle bafltan itibaren mümkün olama-
m›flt›r. Düzenleyici yetkileri bafltan itibaren yeterince güçlü olmayan CNT’nin bu
yetkileri daha sonra yap›lan de¤iflikliklerle daha da azalm›flt›r.

Rekabet politikas› aç›s›ndan ise, Arjantin rekabet yasas›nda 1980 y›l›nda yap›-
lan bir de¤ifliklikle kurulan Rekabetin Korunmas› ‹çin Ulusal Komisyon (Comision
Nacional de Defense de la Competencia) halen ülkedeki rekabet konular›nda yet-
kili olan kurumdur. Ancak, flikayet üzerine veya kendisinin bafllatt›¤› soruflturma so-
nuçlar›n› Sanayi, Ticaret ve Madenler Bakanl›¤›’na tavsiye olarak iletmenin ötesin-
de, karar verip yapt›r›mda bulunma yetkisi bulunmamaktad›r. 1999 y›l›nda rekabet
yasas›nda yap›lan de¤ifliklikle kurulmas› öngörülen ve mahkeme niteli¤i tafl›mas›
nedeniyle kararlar›n›n ba¤lay›c›l›¤› ve yapt›r›m› olacak olan yeni organ ise üyeleri
henüz atanmad›¤› için faaliyetlerine bafllamam›flt›r.

Genel olarak de¤erlendirildi¤inde, Arjantin’deki düzenleyici kurum uygulama-
lar›n›n ülkedeki siyasi ve hukuki yap›n›n yerine oturmam›fl olmas›ndan fazlas›yla et-
kilendi¤i görülmektedir. Devletin ekonomiye do¤rudan müdahale etmesi gelene¤i-
nin etkisinden kurtulman›n kolay olmad›¤›, siyasi erkin genel çerçeve politikalar›
belirlemenin ötesinde, atamalara ve politikalar›n uygulanmas›ndaki ayr›nt›lara mü-
dahale etmesine engel olacak bir yap›n›n henüz oluflamad›¤› görülmektedir (Abda-
la, 2001). Hükümetlerin düzenleyici kurumlar›n kendi k›sa vadeli siyasi gereksinim-
lerine ayk›r› davrand›klar› kanaatine vard›klar› durumlarda, yasal düzenlemeler ne
olursa olsun, düzenleyici kurul üyelerini görevden alabildikleri gözlenmifltir. Hatta
görevden almaya karfl› yasal düzenlemelerin daha aç›k belirtildi¤i ve daha fazla ol-
du¤u durumlarda görevden al›nmalar›n daha s›k görüldü¤ü (ETOSS ve CNC örnek-
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lerinde), görevden alman›n görece olarak ka¤›t üzerinde daha kolay oldu¤u durum-
larda ise daha az görevden alma gözlendi¤i (ENERGAS ve ENRE) iddia edilmekte-
dir (Abdala, 2001, s. 235-237).

2.7. Uluslararas› Karfl›laflt›rmalarla ‹lgili Gözlem ve De¤er-
lendirmeler

Ba¤›ms›z düzenleyici kurumlarla ilgili yukar›daki bölümlerde taranan uluslara-
ras› deneyimlerden ç›kar›labilecek dersleri birkaç farkl› düzlemde incelemek gerek-
mektedir.

Belirli bir sektörde ilgili aktörlerin ekonomik faaliyetlerinin etkin bir flekilde dü-
zenlenmesi için ço¤u zaman çok ayr›nt›l› teknik bilgileri de¤erlendiren uzman gö-
rüflüne gerek olmaktad›r. Ayn› teknik bilgilerin birden fazla yorumunun olmas› ve
her farkl› yorumun daha sonra at›lacak ad›mlar ve ortaya ç›kacak sonuçlar üzerin-
de belirleyici etkisi olabilmesi, uzman kurulufllara verilen de¤erlendirme yetkisini
çok önemli hale getirmektedir. Ayr›ca, düzenleme görevinin etkin bir flekilde yeri-
ne getirilmesi için uzman kurumlar›n çabuk hareket edebilecekleri ve takdir hakla-
r›n› kullanmaktan çekinmeyecekleri esnek bir karar verme çerçevesi içinde çal›fla-
bilmeleri gerekmektedir. Böyle bir yap›, özellikle flartlar›n zaman içerisinde de¤ifle-
bildi¤i sektörlerde, düzenleme yapacak uzman kurumlar için özellikle önemli ol-
maktad›r. Dolay›s›yla, kamu otoritesinin bu kurumlara karar verme konusunda cid-
di ölçüde yetki devretmesi, bu kurumlar›n varolufl nedenlerinin neredeyse do¤al bir
sonucu olarak zorunludur.

Her yetki devri, beraberinde yetki devri yap›lan kifli ve kurumun etkin bir fle-
kilde denetlenmesi gere¤ini getirmektedir. Çünkü, yetki devri yap›lan kifli veya ku-
rum, e¤er buna zorlayan bir müflevvik sistemi yoksa, yetkiyi devreden taraf›n iste-
di¤i flekilde de¤il, kendi yarar›n› ençoklayacak flekilde davranacakt›r.

Yetki devri ile denetleme zorunlulu¤u birarada gitmekle birlikte, bu iki ifllevin
ayn› anda tam olarak yerine gelmesi ço¤u zaman birbiriyle çeliflen hedeflerdir. Yet-
ki devrinin istenen amac› yerine getirebilmesi için yetki devredilen kifli veya kuru-
ma takdir hakk›n› çekinmeden kullanabilece¤i ölçüde ba¤›ms›zl›k verilmesi gerekir-
ken, s›k› ve ayr›nt›l› bir kontrol mekanizmas›n›n varl›¤›, takdir hakk›n›n ve ba¤›m-
s›zl›¤›n içini boflaltabilecektir. Dolay›s›yla, ba¤›ms›zl›k ve hesap verebilirlik düzey-
leri aras›nda dengeyi gözeten bir seçim yapmak zorunlulu¤u bulunmaktad›r.
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Ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar oluflturup baflar› ile çal›flmalar›n› sa¤lam›fl ülke-
lere bakt›¤›m›zda, sözü edilen ba¤›ms›zl›k-hesap verebilirlik dengesini her ülkenin
kendi idari ve hukuksal dokusuna göre farkl› flekilde oluflturdu¤unu görmekteyiz.
Ayr›ca, bu dengenin ayn› ülke içinde, hatta ayn› kurumla ilgili olarak, zaman için-
de de¤iflebildi¤ini; ülkelerin düzenleyici yap›lar› ve düzenleyici kurumlar› ile ilgili
deneyler yapmaktan çekinmediklerini görüyoruz. Örne¤in, yukar›da ilgili bölümde
de¤inildi¤i gibi, ‹ngiltere’de çok k›sa bir süre önce telekomünikasyon ve medya
sektörlerini düzenleyen ba¤›ms›z kurumlar birlefltirilerek tek bir bütünleflik multi-
medya düzenleyici kurum (OFCOM) çat›s› alt›nda toplanm›fllard›r. Ayn› kurumun
yap›s›nda meydana gelen de¤iflikliklere yine ‹ngiltere’den bir örnek ise, atanm›fl tek
bir düzenleyici direktör taraf›ndan yönetilen enerji sektörü düzenleyicisi OFGEM’in
1998 y›l›nda ç›kar›lan bir yasayla bir yönetim kurulu alt›nda faaliyet göstermeye
bafllamas›d›r. Dikkat çekilen bu ö¤renen düzenleyici yap› ve ö¤renen düzenleyici
kurum olgular›, Türkiye’deki düzenleyici kurum deneyimleri ve bu kurumlar›n ev-
rimi bak›m›ndan ak›lda tutulmas› yararl› olacak olgulard›r.

Yetki devri ile denetleme kavramlar› aras›nda ya da ayn› kavramlar› ifade etmek
üzere ba¤›ms›zl›k ile hesap verebilirlik aras›nda genelde var olan gerilim, düzenle-
yici kurumlar söz konusu oldu¤unda daha da karmafl›k bir yap› arz etmektedir. Dü-
zenleyici kurumlar› kuran ve kurullar›n› atayan siyasi otoritedir. Düzenleyici kuru-
ma ne tür bir görev ve ifllev verilece¤ini o an hükümette olan siyasi heyet belirle-
mektedir. Demokratik siyasi sistemin özelli¤i siyasi otoritenin her seçimde de¤ifle-
bilmesidir. Dolay›s›yla, siyasi heyetlerin tercih ve karar ufuklar› büyük ölçüde bir
seçim dönemi ile s›n›rl› kalmaktad›r. Siyasi tercih ve karar ufkunun k›sa vadeli ol-
mas› düzenleyici kurumlar aç›s›ndan iki tür sorun yaratmaktad›r. ‹lki, düzenleyici
kurumun oluflturulmas›na karar veren siyasi heyetin kurumu olufltururken kendisi
iktidardan düfltükten sonra bile kendi tercih ve ç›karlar› yönünde hareket edecek
bir yap› kurmaya çal›flacak olmas›d›r. ‹kincisi, her yeni gelen iktidar›n bir önceki-
nin oluflturdu¤u yap›y› kendi tercih ve ç›karlar›na daha fazla hizmet eder hale ge-
tirmek isteyebilece¤idir. Her iki sorun da, düzenleyici kurumlar›n ilgili olduklar›
sektörde uzun vadeli istikrar› sa¤layan ve sektörle ilgili riskleri daha öngörülebilir
hale getiren yap›lar olma özelli¤ini tehdit eden olgulard›r. Bu nedenle, özellikle dü-
zenleyici kurumlar oluflturulurken ve kurullar›na atama yap›l›rken k›sa vadeli de¤il,
uzun vadeli bir perspektifle hareket edilmesini sa¤lamak flartt›r. Bu sorunun nas›l
çözülece¤i de, bir taraftan ülkedeki siyasi sistemin yap›s›n›n k›sa vadeli dar ç›kar-
lar›n uzun vadeli kamu ç›karlar›n›n önüne geçmesine ne kadar izin verdi¤i ile, di-
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¤er taraftan da ülkedeki siyasi, idari ve hukuk kültürünün bu konudaki çat›flmalar›
uygun flekilde çözmeye ne kadar müsait oldu¤u ile iliflkilidir.

Bir ülkedeki genel sosyal, hukuki ve kurumsal yap›n›n, o ülkedeki düzenleyici
yönetiflim yap›s›n› belirlemede öne ç›kt›¤› bilinen bir husustur (Williamson, 1985).
Ülkedeki yasama ve yürütme organlar›n›n yap›s› ve iflleyifli; yasalar›n uygulanmas›;
yasama ile yürütme aras›ndaki iliflkiler; hukuk sisteminin genel yap›s› ve yarg›n›n
iflleyifli; yurttafllar›n davran›fllar› ve devletin iflleyiflini genel olarak etkileyen sosyal
norm ve gelenekler; kamu yönetimi gelene¤i ve kapasitesi gibi hususlar tek tek ve
birarada düzenleyici kurumlar›n ortaya ç›k›fl›n› ve iflleyifl biçimlerini etkilemektedir
(North, 1990; Levy ve Spiller, 1993). Merkezi bir yönetim yap›s› olan ve yürütmenin
güçlü oldu¤u ülkelerle, ademi merkeziyetçi yönetim yap›s› olan ve yasama, yürüt-
me ve yarg› güçleri aras›nda daha dengeli bir ayr›m olan ülkelerin düzenleyici yö-
netiflim yap›lar›n›n farkl› oldu¤u görülmektedir. Yukar›da sözü edilen genel husus-
lar bu bölümde incelenen ülke deneyimlerini aç›klamada yard›mc› olmaktad›r.

ABD ve ‹ngiltere’deki düzenleyici kurum uygulamalar› baflka ülkelere örnek
oluflturacak geliflmiflliktedir. Her fleyden önce, bu iki ülkede toplumsal yaflam›n çok
büyük ölçüde yasa hakimiyeti alt›nda gerçekleflti¤i ve çok iyi çal›flan bir yarg› sis-
temi oldu¤u tespitini vurgulamak gerekmektedir. Yasa hakimiyeti ve iyi çal›flan yar-
g› sistemi, ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar›n baflar› ile çal›flmas› için olmaz ise olmaz
olgulard›r. Bu kurumlara tan›nan yürütme erkinden görece olarak ba¤›ms›z davran-
ma yetkisinin hesap vermezlik ve bafl›na buyruklu¤a dönüflmesine engel olan en
önemli unsur, uygulama ve kararlar›ndan do¤rudan etkilenenlerin yarg›ya baflvur-
mas› yoluyla etkin bir flekilde denetlenebilmeleridir.

Benzer kültürel, siyasi, ve hukuksal gelenekleri paylaflan ABD ve ‹ngiltere’nin
düzenleyici kurum yap›lar› ayr›nt›l› incelendi¤inde yine de birbirlerinden farkl› ol-
duklar› görülmektedir. Bu husus, düzenleyici kurum tasar›m› aç›s›ndan üzerinde
önemle durulmas› gereken bir noktad›r. Her iki ülke de uzun deneyimlerden son-
ra iyi yönetiflimin temel unsurlar›nda benzeflen, ama uygulama ayr›nt›lar›nda kendi
özelliklerini yans›tan farkl› uygulamalar gelifltirmifllerdir. Örne¤in, ABD’de kurul ya-
p›s› hakimken, ‹ngiltere’de çok yak›n zamana kadar atanm›fl tek bir kiflinin yönet-
ti¤i düzenleyici kurum yap›s› söz konusudur. ‹ngiltere’de yeni kurulan baz› kurum-
lar için kurul yap›s› getirilmiflse de, bu tüm kurumlarda görülen genel bir uygula-
ma haline gelmemifltir.
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ABD ve ‹ngiltere’deki uygulamalar›n temel özelliklerinden ç›kar›lacak bir dizi
ders bulunmaktad›r. Bu kurumlar her fleyden önce her iki ülkede de siyasi otorite
taraf›ndan atanmakta ve nihaî olarak siyasi otoriteye karfl› tam sorumluluklar› bu-
lunmaktad›r. Mali aç›dan her iki ülkede de nihai olarak Parlamentoya hesap ver-
mektedirler. Ba¤›ms›zl›klar› yasalarda aç›kça belirtilmifl olmakla birlikte, bu, istedik-
lerini yapabildikleri türde bir ba¤›ms›zl›k de¤ildir. ABD’de kurul üyeleri, ilgili komi-
tenin gerekti¤inde çok uzun süren soru/cevap oturumlar›ndan geçtikten sonra,
adayl›klar› Senato’da onaylanmak kofluluyla atanabilmektedirler. Tüm adaylar›n öz-
geçmiflleri hem bas›n, hem de genel kamuoyu taraf›ndan incelenmekte ve atama
süreci çok dikkatli bir flekilde izlenmektedir. Kurullar›n iflleyifli bir dizi yöntemle;
gerek karar almadan önce, gerekse karar sonras›nda denetlenmektedir. Kurullar,
Baflkana ba¤l› ‹dare ve Bütçe Dairesi (OMB) arac›l›¤›yla yürütmeye, bütçeleri bak›-
m›ndan Kongreye, kararlar›na karfl› ilgili mahkemelere baflvurulabilmesi bak›m›n-
dan da yarg›ya hesap vermektedir.

ABD ve ‹ngiltere’deki düzenleyici kurum uygulamalar› ile ilgili olarak dikkat çe-
kilmesi gereken belki de en önemli özellik, iflleyifllerinin her aflamas›na hakim olan
fleffafl›kt›r. Gerek üyelerinin atanmas›, gerek düzenlemelerin oluflturulmas› ve ge-
rek karar al›fl süreçleri ilgili her tarafa ve genel olarak kamuoyuna tam bir aç›kl›k
içinde olmaktad›r. Bu konuda internet siteleri çok yo¤un ve çok etkili bir flekilde
kullan›lmaktad›r. Ba¤›ms›z kurumlar›n fleffafl›k ilkelerine uygun hareket etmeleri
çeflitli yasalarla ayr›ca zorunlu k›l›nm›fl ve güvence alt›na al›nm›flt›r. fieffafl›k bir ta-
raftan hesap verebilirliklerini getirirken, di¤er taraftan ba¤›ms›zl›klar›n›n da güven-
cesi olmaktad›r. Kamuoyunun gözü önünde geçen bir süreçte partizan müdahale-
ler çok daha zor yap›labilmektedir. fieffaf bir süreçte olmak kofluluyla siyasi otori-
teye takdir hakk› yasal olarak b›rak›ld›¤› için de, siyasi tercihler tümden göz ard›
edilmemifl olmaktad›r.

Düzenleyici kurum uygulamalar› ile ilgili K›ta Avrupas›’ndaki deneyimi iki fark-
l› düzlemde de¤erlendirmek gerekmektedir. Ba¤›ms›z düzenleyici kurum olgusu
genel olarak Avrupa’daki sosyal ve hukuki yap›ya yabanc› bir olgudur. Ancak, ge-
rek AB entegrasyon süreci, gerek AB ülke ekonomilerinin de küreselleflmeden et-
kilenmesi, ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar› AB gündemine getirmifltir. AB düzeyin-
de faaliyet gösteren (Avrupa) ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar, Üye Ülkelerin tümü-
nü ilgilendiren konularda yürütme erki olan AB Komisyonu’nun bir taraftan ifl yü-
künü azalt›rken, di¤er taraftan da yürütmeden görece ba¤›ms›z bir yap› olarak bu
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tür kurumlar›n bilinen yararlar›ndan faydalan›lmas›n› getirmektedir. AB düzeyinde
faaliyet gösteren düzenleyici kurumlar›n özelli¤i, ekonominin sektörleri ile ilgili de-
¤il, sa¤l›k, e¤itim, kültür gibi sosyal alanlarla ilgili olmalar›d›r.

Ekonomik sektörlerle ilgili düzenleyici kurumlar ise Üye Ülkelerde h›zla art-
maktad›r. Birçok Üye Ülke, ekonomik sektörleri ilgilendiren ve uygulamas›n› her ül-
kenin kendisinin yapmas› gereken AB düzenleme ve direktiflerini ba¤›ms›z düzen-
leyici kurumlar arac›l›¤›yla hayata geçirmektedir. Gerek AB içinden, gerek AB d›-
fl›ndan yabanc› yat›r›mlar› ülkelerindeki sektörlere çekmek için, ilgili sektörleri flef-
faf ve ba¤›ms›z bir flekilde düzenleyecek düzenleyici kurumlar tercih edilmektedir.

AB ülkelerindeki düzenleyici kurum örneklerine bak›ld›¤›nda, kamu yönetimi
gelenekleri ile hukuk sistemlerinin ABD ve ‹ngiltere’den farkl› olmas›n›n izdüflümü
kolayca fark edilmektedir. Fransa ve ‹talya’daki merkeziyetçi kamu yönetimi yap›s›
ve bu ülkelerdeki kamu hukuku anlay›fl›, ba¤›ms›z düzenleyici kurum oluflturmaya
elveriflli olmamas›na ra¤men, her ikisinde de bu kurumlar kurulmufl ve çal›flmakta-
d›r. Fransa’daki düzenleyici kurumlar›n hem ba¤›ms›zl›k özellikleri s›n›rl›d›r, hem de
üzerinde ba¤›ms›z olarak karar verme yetkileri olan konular›n kapsam› dard›r. ‹tal-
ya’daki ba¤›ms›z düzenleyici kurumlar ise, en az›ndan ka¤›t üzerinde, ba¤›ms›zl›k
özellikleri ve yetkileri bak›m›ndan ABD ve ‹ngiltere’dekilere daha çok benzemek-
tedir. Benzer kamu yönetimi ve hukuk anlay›fllar› olmas›na ra¤men, Fransa ve ‹tal-
ya’da farkl› ba¤›ms›z düzenleyici kurum uygulamalar› görülmesi ilginçtir. Bu konu-
da iki ülke aras›ndaki fark›n Fransa’n›n ‹talya’ya göre çok daha baflar›l› ve etkin bir
kamu yönetimi olmas›ndan kaynakland›¤› söylenebilir. ‹talya’daki kamu yönetimi-
nin baflar›s›z ve verimsiz çal›flmas›, bu nedenle ortaya ç›kan taahhüt zaaf›n› azalta-
rak özel sektör yat›r›mlar›n› ülkeye çekebilmek için, ilgili sektörlerin düzenlenme-
sini ba¤›ms›z düzenleyici kurumlara b›rakmay› getirmifl gözükmektedir. Kamu yö-
netimi yap›s› ve performans› aç›s›ndan ‹talya’yla benzerlikleri çok fazla olan Türki-
ye için ‹talya üzerinde durulmas› gereken bir örnektir.

AB’ye girifl sürecinde olan ülkelerden örnekler olarak incelenen Polonya ve
Macaristan deneyimleri, geçmiflten gelen kamu yönetim yap›s› ile hukuki ve kültü-
rel geleneklerin yeni yönetiflim yap›lar› oluflturmaya çal›fl›rken ne kadar belirleyici
oldu¤unu bir defa daha göstermektedir. Her iki ülkede de, merkezi idare elindeki
yetkileri ba¤›ms›z düzenleyici kurullara devretmek konusunda isteksiz ve tecrübe-
sizdir. Ayr›ca kamu yönetiminde kapasite eksikli¤i de dönüflümü zorlaflt›rmaktad›r.
Di¤er taraftan, her iki ülkenin de k›sa bir süre sonra AB’ye girecek olmas›, AB’de-
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ki geliflme ve uygulamalar› izlemelerini gerektirmekte, bu gereklilik de bu ülkele-
rin BDK uygulamas›nda daha h›zl› aflama katetmelerine yard›mc› olmaktad›r.

G. Kore ve Arjantin, geçmiflte devlet merkezli kalk›nma stratejileri ve ithal ika-
meci sanayi politikalar› izlemifl olmalar› bak›m›ndan Türkiye’ye benzemektedir. Bu
iki ülkedeki ba¤›ms›z düzenleyici kurum deneyimleri, Türkiye’nin kurumsal dönü-
flüm bak›m›ndan geçirdi¤i zorluklar›n kökenlerine iflaret etmektedir. 1990’lar›n ba-
fl›na kadar devletçi politikalarla çok çabuk kalk›nan G. Kore, ancak ekonomik bü-
yümesi yavafllad›ktan sonra yeni kurumsal aray›fllar› düflünmeye bafllam›flt›r. Gerçek
anlamda harekete geçmesi ise 1997 y›l› sonundaki krizden sonra olabilmifltir. Bu
yönden bak›ld›¤›nda G. Kore’nin BDK uygulamas› konusunda halen fazla bir yol
kat edilebildi¤ini söylemek güçtür. Arjantin ise, baflar›s›zl›klar› nedeniyle çok daha
erken terk etti¤i devletçi politikalar yerine 1980’lerin sonundan itibaren büyük bir
h›zla liberal politikalar› uygulamaya koymufltur. Altyap› sektörlerindeki liberallefl-
meye paralel olarak, 1990’lar›n bafl›ndan itibaren, özellikle altyap› sektörlerinde, bir
dizi ba¤›ms›z düzenleyici kurum oluflturmufltur. Ancak, siyasi sistemdeki çalkant›-
lar, yasa hakimiyetinin tam olarak tesis edilmemifl olmas›, yarg›n›n yeterince iyi ifl-
lememesi, fleffafl›k ve hesap verebilirlik konusundaki ciddi eksiklikler bulunmas›
gibi çok önemli nedenler yüzünden, istisnai birkaç durum d›fl›nda, kurumsal dönü-
flüm konusunda kal›c› bir baflar› sa¤land›¤› söylemek mümkün de¤ildir.
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TÜRK‹YE UYGULAMASI

3B Ö L Ü M



ÖZGEÇM‹fi

U¤ur Emek

1964, Emirda¤/Afyon do¤umlu olan U¤ur Emek, 1985 y›l›nda Ankara Üniversi-
tesi Siyasal Bilgiler Fakültesi ‹flletme Bölümü’nde lisans e¤itimini tamamlay›p, 1996-
97 y›llar›nda Amerika Birleflik Devletleri’nde North Eastern Üniversitesinde "‹ktisat
Politikas› ve Planlama" üzerine yüksek lisans yapt›ktan sonra, halen Ankara Üniver-
sitesi Siyasal Bilgiler Fakültesi ‹ktisat Bölümü’nde doktora program›na devam et-
mektedir. 

U¤ur Emek, 1989 y›l›ndan bu yana Devlet Planlama Teflkilat› (DPT)’nda Planla-
ma Uzman› olarak görev yapmaktad›r. VIII. Befl Y›ll›k Kalk›nma Plan› Rekabet Hu-
kuku ve Politikalar› Özel ‹htisas Komisyonu Koordinatörlü¤ü görevinde de bulunan
Emek, Paris’te ‹ktisadi Kalk›nma ve ‹flbirli¤i Teflkilat› (OECD) bünyesinde bulunan
Rekabet Hukuku ve Politikalar› Komitesi’nin ve Cenevre’de Dünya Ticaret Örgütü
(DTÖ) bünyesinde bulunan Ticaret-Rekabet Çal›flma Grubu’nun çeflitli toplant›lar›-
na 1998 y›l›ndan bu yana DPT temsilcisi olarak kat›lmaktad›r. Ayr›ca, Selçuk Üni-
versitesi’nde yar› zamanl› olarak dersler vermektedir.

Çal›flma alanlar›; rekabet hukuku ve politikalar›, düzenleyici iktisat, ihale teori-
si ve uygulamalar›, finansal iktisat, uluslararas› tahkim, kamu hizmeti imtiyaz›, alt-
yap› hizmetlerinin serbestlefltirilmesi ve özel sektörün kat›l›m yöntemleri (özellefltir-
me, Y‹D, Y‹, kamu-özel sektör ortakl›¤› v.b.) ve ba¤›ms›z düzenleyici kurumlard›r.
Bu alanlarda yay›nlanm›fl kitap, makale ve tebli¤leri bulunmaktad›r.



3. TÜRK‹YE UYGULAMASI

Birinci bölümde de belirtildi¤i gibi, patrimonyal devlet gelene¤i Türk siyaset ve
bürokrasi kültürünün önemli bir özelli¤ini temsil etmektedir. Bu kültür çerçevesin-
de, siyasi iktidarlar›n bürokratik atamalarda kendi yak›nlar›na ve yandafllar›na (pat-
ronaj gelene¤ine) öncelik verdikleri gözlemlenmektedir. Bu yaklafl›m ekseninde,
bürokratlar meflruiyetlerini liyakatlar›ndan de¤il iktidara olan sadakatlar›ndan al-
maktad›r. 

Bunlar›n yan› s›ra, iktisadi kalk›nma sürecinde seçilen sermaye birikim modeli
devlet eliyle müteflebbis yaratma anlay›fl›na dayanmakta ve bu modelin bileflenleri
de stratejik bir planlama yaklafl›m› ile önceliklendirilmemektedir. Patrimonyal siya-
set kültürünün bir gere¤i olarak iktidarlar ve/veya bürokratlar ekonomiyi yöneten
kurallar›n uygulamas›nda genifl takdir yetkilerine sahiptir. Yönetici erkin sahip ol-
du¤u bu genifl takdir yetkisi ise, do¤al olarak kurallar›n uygulamas›nda zaman ve
kapsam olarak belirsizliklere neden olmaktad›r. Oysa, mali piyasalar, elektrik, tele-
komünikasyon gibi önemli bat›k maliyetler içeren ve ekonomideki çarpan etkileri
büyük olan sektörlerde iktisadi faaliyetlerden beklenen etkinli¤in en üst düzeyde
gerçekleflebilmesi için belirsizliklerin en az düzeyde olmas› gerekmektedir. Di¤er
bir deyiflle, bu sektörlerin kurala dayal› bir yönetiflim anlay›fl› çerçevesinde, say-
dam ve hesap verebilir bir ortamda çal›flan uzman kurumlar taraf›ndan yönetilmesi
gerekmektedir. Yeni kamu yönetimi ve yeni düzenleyici iktisat yaz›n›ndaki son dö-
nemdeki geliflmeler çerçevesinde ise, piyasa tökezlemelerinin hüküm sürdü¤ü alan-
larda ekonomik düzenlemeleri yapmak ve uygulamak konusunda öne ç›kan kamu
yönetimi organlar› ise ba¤›ms›z düzenleyici kurumlard›r (BDK). 

Türkiye uygulamas›nda, BDK’lar›n performans›n›n de¤erlendirildi¤i tart›flmalar,
bu kurumlar›n geçmifllerinin de çok eskiye gitmemesi nedeniyle olsa gerek, henüz
performansa dayal› ol(a)mad›¤›ndan, genelde yap›lar› üzerinde yo¤unlaflmaktad›r.
Karacan (2002) özerk kurumlar ile ilgili tart›flmalar›n BDDK’n›n kuruluflu aflamas›n-
da baz› çevrelerce BDDK’n›n "politikay› ve politikac›y› çöp kutusuna atacak kurum-
lar olarak tan›t›lmas›yla bafllad›¤›n›" ve "BDDK’n›n neredeyse Türkiye’yi gelecekte
yönetmenin bir manivelas› olarak görüldü¤ünü, bunun da özerk kurum felsefesine
yabanc› oldu¤unu" ileri sürmektedir. Kat›rc›o¤lu (2001a) ise "üst kurullar› eski tarz
siyaset yapman›n yeni bir arac›" olarak görmektedir. Kat›rc›o¤lu, "kamu bankalar›-
n›n Türkiye’de siyasetin finansman›n›n bir arac› olarak kullan›ld›¤›n›, bunlar›n yan›
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s›ra siyaset ve ekonomi aras›ndaki iliflkilerin, (tar›m sektörü ve imalat sanayii dahil)
K‹T’leri ve özel kesimin baz› kesimlerini de içine ald›¤›n›" ileri sürmektedir. Yazara
göre, üst kurullar siyasetin ekonomiden el çekmesini sa¤layaca¤› yerde, mevcut ida-
ri ve mali yap›lar›yla eski tarz siyaset yapman›n yeni bir arac› olma e¤ilimindedir.

Önceki bölümlerde de aç›kland›¤› gibi BDK’lardan siyasi tercihlerin, ekonomi-
nin teknik iflleyiflini olumsuz yönde etkilemelerine engel olmalar› beklenmektedir.
Çünkü, birinci bölümde de ayr›nt›l› olarak belirtildi¤i gibi, özel ç›kar gruplar›na rant
aktarmak amaçl› siyasi kayg›lar ekonominin iflleyiflini ve genel etkinli¤ini bozmak-
tad›r. Di¤er taraftan, makro ekonomik istikrar ve büyüme ile gelirin adil bölüflümü
gibi iktisadi hayat›n geneline iliflkin konular›n siyasetle de do¤rudan iliflkili oldu¤u
gözden kaç›r›lmamal›d›r.

Kat›rc›o¤lu (2002)’nun belirtti¤i çerçeveden bak›ld›¤›nda, Türkiye’de siyaset,
bürokrasi, özel kesim ve mali piyasalar aras›ndaki iliflkilerin yaratm›fl oldu¤u olum-
suzluklar›n üstesinden gelmek için gerçeklefltirilen yap›sal reform araçlar›ndan bir
tanesi de BDK’lar ise, ki öyledir, bu kurumlar›n oluflturulmalar› aflamas›nda sözü
edilen ç›kar çevrelerinin etkili bir lobicilik yapmalar› da beklenmelidir. Çünkü, eko-
nominin en az yüzde 60’›n› (bkz. Tablo 3.1) oluflturan sektörleri düzenlemek ve de-
netlemekle görevli bulunan BDK’lar›n yönetiflim sisteminin sa¤l›kl› ve istikrarl› bir
yap›ya kavuflturulmas› ayn› zamanda kamu yönetiminin, siyasetin, mali piyasalar›n
ve flirketler kesiminin yönetiflim sisteminin de yeniden yap›land›r›lmas›na ne-
den/yard›mc› olacakt›r. Bu de¤iflime karfl› özel ç›kar gruplar›, siyaset ve bürokrasi-
den kaynaklanacak direncin, BDK’lar›n ifllevleri ve performanslar›n› olumsuz etki-
leyece¤i, di¤er bir deyiflle BDK’lar›n eski yönetiflim biçimine benzer bir yap›da fa-
aliyet göstermesi yönünde etkili olmaya çal›flaca¤› beklenen bir geliflmedir.1 Ancak
yap›lmas› gereken, BDK’lar›n temsil etti¤i yönetiflim anlay›fl›ndan vazgeçmek de¤il,
aksine onlar› daha etkin ve etkili faaliyet gösterecek bir yap›ya kavuflturmakt›r.
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(1) ‹lk kurulufl aflamalar›nda gözlemlenen bir tak›m olumsuz geliflmeler de¤erlendirilirken, BDK’lar›n bunca zamand›r
çeflitli aç›lardan flikayet edilen genel kamu yönetiminin içinden ç›kan kurumlar olduklar› ve dolay›s›yla da idarenin
iflleyifli hakk›ndaki genel flikayet konular›n›n baz›lar›n› da do¤al olarak bünyelerinde bar›nd›racaklar› göz önünde
bulundurulmal›d›r. Di¤er taraftan, BDK’lar›n kamu yönetiminde y›llarca birikmifl sorunlar›n çözümü konusunda bi-
rer sihirli de¤neklerinin olmad›¤›, enerji, iletiflim ve finans gibi önemli sektörlerde y›llarca biriktirilen sorunlar›n çö-
zümünün de zaman içerisinde olaca¤› hesaba kat›lmal›d›r. 



Tablo 3.1. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar›n Denetimleri Alt›ndaki
Piyasalar›n GSMH ‹çindeki Paylar›

a Bütün mali kurumlar› kapsamaktad›r.
b Sadece Türk Telekom’u kapsamakta, mobil telefon iflletmecilerini

kapsamamaktad›r.
c ‹malat, inflaat ve ticaret sektörlerini kapsamaktad›r.
d Sadece TRT’yi kapsamakta, özel radyo ve televizyonlar›

kapsamamaktad›r.

Kaynak: Finansal piyasalar, enerji ve rekabet için DPT Temel Ekonomik Göstergeler; fiK, TTMAPDK, TRT
ve Türk Telekom A.fi. için Baflbakanl›k Yüksek Denetleme Kurulu Y›ll›k Denetim Raporlar›, K‹K için Emek

(2001b).

Bundan sonraki bölümlerde BDK’lar›n Türkiye uygulamas› hem Türk devlet ge-
lene¤i hem de ilgili yaz›ndaki geliflmeler çerçevesinde incelenecektir. BDK’lar› ince-
leyen yaz›n farkl› disiplinlerin bilefliminden oluflmaktad›r. Bugüne kadar Türkçe ya-
z›nda BDK’lar üzerine yap›lan çal›flmalar konuyu farkl› yönlerinden ele almaktad›r.
BDK’lar hukuk yaz›n›nda2 daha çok klasik kamu kurulufllar›yla karfl›laflt›r›ld›¤›nda,
kamu yönetimindeki yerleri, yetkileri ve sorumluklar› aç›s›ndan; iktisat yaz›n›nda3 pi-
yasalar›n iflleyifl sürecindeki rolleri bak›m›ndan; kamu yönetimi yaz›n›nda da4 idare-
nin yeniden yap›land›r›lmas› perspektifinden incelenmifltir. Karacan (2002) ise BDK’
lar› disiplinler aras› ve mali piyasalar› daha çok öne ç›kararak de¤erlendirmifltir. Bu
çal›flmada ise BDK’lar daha bütüncül bir çerçevede incelenmeye çal›fl›lacakt›r. 
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(2) Örne¤in, bkz. Ak›nc›, 1999; Atay, 1999; Duran, 1997; Gözübüyük ve Tan, 1998; Ulusoy, 1999a ve b; Tan, 2000 ve
2002. 

(3) Örne¤in, bkz. Atiyas, 1999; Emek, 2001a.
(4) Örne¤in, bkz. Sezen, 2002.

Sektörler 2000 2001
Finansal Piyasalara 0,037 0,037
Do¤al Tekel
TK b 0,009 0,010
EPDK 0,030 0,039
RK c 0,441 0,467
Tar›m
fiK 0,002 0,001
TTMAPDK 0,007 0,009
RTÜK d 0,001 0,001
K‹K 0,120 0,120
TOPLAM 0,599 0,625



3.1. Düzenleme Süreci

Piyasalar›n rekabetçi bir yap›da ve etkin bir biçimde ifllemesi için yap›lan kamu
düzenlemelerinin, özünde iki aflamas› bulunmaktad›r. Birinci aflamada TBMM hedef
sektörün düzenlenmesi, denetimi ve gözetimi için gereken kurum ve kurallar› içe-
ren kanunlar› yapmaktad›r. Kanun taslaklar›n›n haz›rlanmas› aflamas›nda kamu ku-
rulufllar›, sivil toplum örgütleri (iflçi ve iflveren örgütleri dahil), sektörde faaliyet gös-
teren flirketler ve hatta uluslararas› kurulufllar›n temsilcileri aktif rol oynayabilmek-
tedir. Düzenlemeler, tan›m› gere¤i firma davran›fllar› üzerine k›s›tlamalar getirdi¤in-
den hem firmalar›n hem de tüketicilerin refah›n› do¤rudan etkilemektedir. Bu ne-
denle, düzenlemelerden do¤rudan etkilenen firmalar ve tüketiciler kanun taslakla-
r›n›n haz›rlanmas› ve yasalaflmas› sürecini kendi lehlerine etkilemeye çal›flmaktad›r.
Bu aflamada, kamu müdahalelerinin altyap›s›n›n oluflturulmas›nda kilit bir rol üstle-
nen kanun taslaklar›n›n haz›rlay›c›lar› ve yasa koyucunun konuyla ilgili çevrelerin
görüfllerine mümkün olan en genifl kapsamda baflvurmas› gerekmektedir. 

Kamu müdahalelerinin çerçevesini belirleyen kanunlar yürürlü¤e girdikten son-
raki aflama ise Kanun’un uygulanmas› sürecidir. Yasa koyucu uygulama aflamas›n›
dolayl› olarak etkileyebilme flans›na sahip olsa da, esas sorumluluk düzenleyici ku-
ruma ait bulunmaktad›r. Uygulama aflamas›nda tüketiciler ve üreticiler halen kendi
menfaatleri do¤rultusunda lobicilik faaliyetinde bulunabilme kapasitesine sahipken,
düzenleyiciler (regulators) yasa koyucunun rolünü üstlenmektedir. Bu nedenle de,
ikincil mevzuat›n haz›rlanmas› aflamas›nda BDK’lar›n en genifl anlamda kat›l›m›n
sa¤lanmas›na özen göstermesi gerekmektedir. 

Devletin iflletmecilik faaliyetinden çekilerek düzenleme, gözetim ve denetim ifl-
levlerine öncelik verecek flekilde yeniden yap›land›r›lmas› ve bu çerçevede sektö-
rel düzenleyici kurumlar›n oluflturulmas› yönündeki düzenleyici reformlar son y›l-
larda Türk kamu yönetiminin iyilefltirilmesine yönelik tart›flmalar›n›n adeta odak
noktas›n› oluflturmufltur.5 Türkiye, özellikle 1990’lar›n ikinci yar›s›ndan itibaren res-
mi platformlarda çeflitli vesilelerle ortaya konulan yap›sal reformlar›, enflasyon ile
mücadele program› çerçevesinde IMF’ye verilen 9/12/1999 tarihli Niyet Mektubu ve

148

(5) Esasen SPK’y› kuran kanun 1981, RK ve RTÜK’ü kuran kanunlar 1994 y›llar›nda yürürlü¤e girmifltir. Ancak, bu dü-
zenleyici kurumlar›n oluflturulmalar›n›n aç›klanmas›nda, Türkiye’de devletin ekonomide de¤iflen genel rolünden
çok, öznel geliflmeler öne ç›kmaktad›r. 1980 y›l›nda uygulamaya konulan istikrar tedbirlerinin finansal piyasalarda
serbestleflmeye önem vermesi SPK’n›n; 1990’l› y›llarda özel radyo ve televizyon yay›nc›l›¤›n›n h›zla geliflmesi
RTÜK’ün; Anayasan›n devlete piyasalarda fiili veya anlaflma sonucu do¤acak tekelleflme ve kartelleflmeyi önleme gö-
rev ve sorumlulu¤unu veren 167’nci maddesi ise RK’n›n kurulufllar›n›n öncelikli gerekçelerini oluflturmaktad›r.



sonradan verilen ek niyet mektuplar› çerçevesinde belirli bir takvim dahilinde uy-
gulamaya koymay› taahhüt etmifltir. BDDK’n›n, EPDK’n›n, TTMAPDK’n›n, K‹K’n›n
kurulufllar›n›n belirli tarihlerde gerçeklefltirilmesi niyet mektuplar›nda yap›sal kriter
olarak taahhüt edilmifltir. 

Yap›sal kriterlerin zaman›nda yerine getirilmesi amac›yla ortaya ç›kan zaman k›-
s›t› çerçevesinde haz›rlanan kanun taslaklar›, bu taslaklar› haz›rlayan birimlerce gö-
rüfllerine baflvurmak üzere di¤er kamu kurulufllar›na ya gönderilememekte ya da
görüfl bildirmeleri için bu kurulufllara bu taslaklar› inceleyebilecekleri kadar yeterli
zaman verilememektedir. Bu geliflmeler de ekonominin önemli bir büyüklü¤ünü
yönetecek kurumlar›n/kurullar›n, kamuoyunda ve bilimsel çevrelerde yeterince tar-
t›fl›lmadan oluflturuldu¤u yönündeki hakl› elefltirilere muhatap olmaktad›r. Örne¤in,
Ekonom (2000) "kurumlara/kurullara iliflkin yasal düzenlemelerin k›sa bir süre içe-
risinde genellikle de yabanc› ülkelerdeki örneklerinden Türkçe’ye çevrildi¤ini ve
uygulamaya konulan kurallar ve kurumlar›n k›sa bir süre sonra yeniden de¤ifltiril-
di¤ini" bildirmektedir. Nitekim, 18/6/1999 tarihinde yürürlü¤e giren Bankalar Kanu-
nu, ilki yasan›n yürürlü¤e girmesinden hemen sonra olmak üzere 3 defa de¤ifltiril-
mifltir. Ayn› flekilde, Elektrik Piyasas› Kanunu ve Kamu ‹hale Kanunu da yürürlü¤e
girmelerinden k›sa bir süre sonra de¤iflikli¤e u¤ram›flt›r.

Sektörel kamu müdahalelerinin çerçevesini oluflturan ve düzenleyici kurumlar›
kuran mevzuat›n oluflturulmas› sürecine paralellik arz eder flekilde, düzenleyici ku-
rumlar da kanundan kaynaklanan bir zorunluluk olmad›¤› sürece, ikincil mevzuat›n
oluflturulmas› aflamas›nda genellikle di¤er kamu kurulufllar›n›n görüflüne baflvurma-
maktad›r. Düzenleyici kurumlar, özellikle son zamanlarda internet üzerinden ikin-
cil mevzuat taslaklar›n› kamuyounun görüflüne sunmakta; resmi ba¤lay›c›l›¤› olma-
yan bu tür görüfl toplama sürecine, di¤er kamu kurum ve kurulufllar› kat›lmamak-
ta; genelde piyasa aktörlerinin kat›ld›¤› bu görüfl toplama sürecinin sonucunda
oluflturulan bu kurallar›n uygulamas›nda koordinasyon eksikli¤i ortaya ç›kmaktad›r.
Nitekim, bu uygulamalar›n bir sonucu olarak 4/11/2002 tarihinde yay›mlanan bir
Baflbakanl›k Genelgesi’nde (2002/46) "(düzenleyici) kurum baflkanl›klar›n›n Bakan-
lar Kurulu Karar› istihsaline iliflkin önerilerinin ilgili veya iliflkili bakanl›klara bilgi
verilmeden Baflbakanl›¤a gönderildi¤inin tespit edildi¤i ve bu durumun Bakanlar
Kurulu düzeyinde yap›lan görüflmelerde bilgi ak›fl›n›n aksamas›na ve ifllerin uzama-
s›na neden oldu¤u" belirtilmekte, "bu nedenle de bu kurumlar›n Bakanlar Kurulu
Karar tasar›lar›n› Baflbakanl›¤a ilgili veya iliflkili bakanl›k arac›l›¤›yla göndermeleri"
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istenilmektedir. Düzenleyici kurumlar›n ikincil mevzuat haz›rl›klar› aflamas›nda di-
¤er kurumlar›n görüfllerine baflvurmamalar› sadece Bakanlar Kurulu düzeyinde ele
al›nan ifllerde de¤il, genel ekonomik politikalar›n uygulamas›nda da aksakl›k ve
karmaflalara neden olabilmektedir. Bu çerçevede 2003 Y›l› Program›n›n Uygulanma-
s›, Koordinasyonu ve ‹zlenmesine Dair Karar’da (BKK, 2002/4810) "(ba¤›ms›z) dü-
zenleyici kurumlar›n ç›karacaklar› yönetmelik, tebli¤ ve di¤er düzenlemelerin kal-
k›nma planlar› ve y›ll›k programlarla iliflkisinin kurulmas› aç›s›ndan DPT’nin görü-
flüne baflvurmalar›" hüküm alt›na al›nmaktad›r.

Ancak, bu kurumlar›n ikincil mevzuat haz›rl›klar›nda sadece DPT veya ilgili/ilifl-
kili bakanl›klar›n de¤il, konuyla ilgili di¤er kamu kurulufllar›n›n da görüflünü alma-
lar› uygulamada tutarl›l›¤›n, etkinli¤in ve etkilili¤in art›r›lmas›na yard›mc› olacakt›r.
Stratejik bir yaklafl›m olmaks›z›n tasarlanan düzenleme kurallar› ve düzenleyici ku-
rumlar›n, bir de ilgili kamuoyunun görüfllerine baflvurulmaks›z›n oluflturulmas›, uy-
gulamada hem bu kurumlar›n genel idare içindeki yerleri, yetkileri, sorumluluklar›
ve misyonlar›n› hem de düzenleme kurallar›n›n kapsam› ve içeri¤ini tart›flmal› hale
getirmektedir. Bu çerçevede, bütüncül bir yaklafl›m ile BDK’lar›n kamu yönetimi
içindeki yerleri, ifllevleri, yetki ve sorumluluklar›n›n incelenip, belirlenmesi gerek-
mektedir.

Bundan sonraki alt bölümlerde öncelikle hangi tür kamu kurulufllar›n›n BDK
kapsam›nda olduklar› konusu tart›fl›lacak, daha sonra da bu kurumlar›n kamu yö-
netimdeki yerleri, yetkileri ve ifllevleri incelenecektir.

3.2. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurum Kavram› ve Kapsam› 

BDK’lar Türk kamu yönetimine sistemik bir yaklafl›m›n sonucunda dahil edil-
medi¤i için yap›lar›ndan önce, isimleri konusunda bile belirsizlikler bulunmaktad›r.
BDK’lar› nitelendirmek için mevzuatta bir isimlendirmeye gidilmemifltir. BDK’lar›
nitelendirmek amac›yla bunlar›n denetimlerini düzenleyen 4743 say›l› Kanun’da
"özel kanunlarla kurulmufl kamu tüzel kiflili¤ini ve idari ve malî özerkli¤i haiz ku-
rul, üst kurul ve bunlara ba¤l› kurumlar" (m. 7), 2002 Y›l› Program›n›n Uygulanma-
s›, Koordinasyonu ve ‹zlenmesine Dair Karar’da "özel kanunlarla kurulmufl kamu
tüzel kiflili¤ini, idari ve malî özerkli¤i haiz düzenleyici ve denetleyici kurumlar" (m.,
13 ve 27/k), 2002/46 say›l› Baflbakanl›k Genelgesinde ise "kanunlarla ve kanunla-
r›n verdi¤i yetkiye dayan›larak kurulmufl bulunan kurum ve kurul baflkanl›klar›"
ibareleri kullan›lmaktad›r. Bu ifadelerden de anlafl›laca¤› üzere, bu kurumlar›n dü-

150



zenlendi¤i mevzuata göre farkl› yönleri öne ç›kar›lmaktad›r. Denetim ile ilgili mev-
zuatta "idari ve mali özerklikleri", y›ll›k programlarda "düzenleyici ve gözetici ifllev-
leri", kurumlar aras› yaz›flmalarda koordinasyonu sa¤lamaya yönelik Baflbakanl›k
Genelgesi’nde de "statüleri" öne ç›kar›lmaktad›r. Ancak, nihayetinde BDK’lar ortak
bir flekilde isimlendirilememektedir.

Uygulamada, RTÜK’den esinlenerek olsa gerek s›kça üst kurullar olarak nitele-
nen BDK’lar› idare hukukçular›n›n Frans›zca’s›n›n çevirisi fleklinde ba¤›ms›z idari
otorite 6 (Les Autorites Administratives Independantes) veya ba¤›ms›z idari kurum,7

Karacan (2002)’›n ise özerk kurumlar olarak isimlendirdi¤i gözlemlenmektedir. 

Daha önce de belirtildi¤i gibi bu çal›flmada, Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurum ifa-
desi kullan›lmaktad›r. Özerklik yerinden yönetim kurulufllar› için kullan›ld›¤›ndan
ve otorite Ulusoy (1999a)’un da belirtti¤i gibi Türk kamu yönetiminde yayg›n ola-
rak kullan›lan bir deyim olmad›¤›ndan bu çal›flmada benimsenmemifltir. Yine bu
kurumlar kamu yönetiminin (idarenin) bir parças› olduklar›ndan statülerini nitelen-
diren idari ibaresi yerine, ifllevselliklerini nitelendiren düzenleyici ibaresi tercih
edilmifltir. Böylece bu kurumlar›n ilk meydana ç›kt›¤› ABD’deki gibi Ba¤›ms›z Dü-
zenleyici Kurum (Independent Regulatory Agency) olarak nitelendirilmelerinin da-
ha yerinde olaca¤› düflünülmüfltür. 

Çal›flman›n kapsam› ise bu nitelendirme çerçevesinde tayin edilmifltir. Kurullar,
BDK’lar›n sadece karar organlar› için kullan›ld›¤›ndan, bakanl›klar›n denetimden
sorumlu teftifl kurullar›, siyasi bir yap› olan Özellefltirme Yüksek Kurulu ve Yüksek
Planlama Kurulu, ekonomik bir düzenleme yapmayan Yüksek Seçim Kurulu, sek-
reteryas› Sanayi ve Ticaret Bakanl›¤›’nca yap›lan ve üyeleri tam mesai yapmayan
Reklam Kurulu gibi örgütlenmeler çal›flma kapsam› d›fl›nda tutulmufltur. Ba¤›m-
s›z/özerk olmalar›na karfl›n Yüksek Ö¤retim Kurulu, Merkez Bankas› ile Gözübü-
yük ve Tan’›n atipik bir yap›lanma olarak nitelendirdi¤i Futbol Federasyonu da ça-
l›flma kapsam› d›fl›nda tutulmaktad›r. 

Daha önceki bölümlerde de aç›kland›¤› gibi, BDK’lar iktisat yaz›n›ndaki ifade-
siyle piyasa tökezlemelerinin mevcut oldu¤u alanlarda ekonomideki tahsisat etkin-
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(7) Örne¤in, bkz. Ulusoy, 1999a.



li¤ini (allocative efficiency) art›rmak için düzenleme, gözetim ve denetim yapmak;
hukuk yaz›n›ndaki anlat›m›yla da "toplum yaflam›n›n duyarl› alanlar›ndaki kamusal
ve özel etkinlikleri düzenlemek" (Duran, 1997) üzere oluflturulmaktad›r. Bundan
sonraki alt bölümlerde öncelikle Türkiye’de bu yaklafl›m çerçevesinde oluflturulan
BDK’lar›n kurulufl amaç, görev ve yetkileri ayr› ayr› aç›klanacak, sonra da bunlar›n
ortak, belirleyici özellikleri incelenecektir.

3.2.1. Finansal Piyasalar

Finansal piyasalar›n düzenlenmesi konusunda, ikinci bölümdeki ülke taramala-
r›nda irdelendi¤i gibi, ikili bir yaklafl›m benimsenmektedir. Birinci yaklafl›m, Türki-
ye uygulamas›nda da oldu¤u gibi, sermaye piyasalar›, bankac›l›k ve sigortac›l›k sek-
törlerinin ayr› ayr› kurumlarca düzenlenmesi ve denetlenmesidir. ‹kinci yaklafl›m
ise, finansal piyasalar›n bütününün tek bir kurum taraf›ndan düzenlenmesi ve de-
netimidir. Her iki yaklafl›m›n da kendisine özgün avantajlar› ve dezavantajlar› bu-
lunmaktad›r.8 Ancak, finansal piyasalarda yaflanan h›zl› teknolojik de¤iflim, sektörün
gözetim ve denetiminde koordinasyon problemini de gündeme getirmektedir.9 Bu
nedenle de uluslararas› uygulamalarda mali piyasalar› ayr› ayr› düzenleyen kurum-
lar› tek bir çat› alt›nda toplama yönünde gittikçe artan bir e¤ilim bulunmaktad›r. 

Finansal piyasalarda ilk kurulan BDK Sermaye Piyasas› Kurulu (SPK), ikincisi
de Bankac›l›k Düzenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)’dur. Ayr›ca, IMF’ye veri-
len 19/6/2002 tarihli Niyet Mektubu’nda "sigortac›l›k sektörünün AB Sigortac›l›k Di-
rektifleri ve Uluslararas› Sigorta Denetçileri Birli¤i (IAIS) temel prensipleriyle uyum-
lu bir biçimde düzenlemesi amac›yla kanun tasla¤› haz›rlanaca¤›" taahhüt edilmek-
tedir. 

IAIS (1997) ise sigortac›l›k sektörün düzenlenmesi, gözetimi ve denetimi için
ba¤›ms›z bir Sigorta Denetleme Kurumu’nun (Insurance Supervisory Authority) ku-
rulmas›n› önermektedir. 21/12/1959 tarih ve 7397 say›l› Kanuna göre (m. 30) kuru-
lan ve ayr› bir tüzel kiflili¤i ve bütçesi olan, gözetim ve denetim ifllevlerini birarada
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sam›na al›nmas› üzerine bunlar›n hisselerinin de fon mülkiyetine geçmesiyle ma¤dur olduklar›n›" bildirmektedir. Bu
somut durum bile mali sektörün düzenlenmesi ve denetimi konusundaki koordinasyon ihtiyac›n› do¤rudan iflaret et-
mektedir.



üstlenmifl bulunan Sigorta Murakabe Kurulu, 510 say›l› KHK ile 1993 y›l›nda Hazi-

ne Müsteflarl›¤› bünyesine al›narak Sigorta Denetleme Kurulu ad›yla sadece bir tef-

tifl birimi haline getirilmifltir (m. 23). Di¤er bir deyiflle, BDDK kurulmadan önce Ha-

zine Müsteflarl›¤› bünyesinde bankac›l›k sektörünün düzenlenmesi ve denetlenme-

sine iliflkin oluflturulan yap›, sigortac›l›k sektörü için de aynen benimsenmifltir. Sek-

törün düzenlenmesi görevi Hazine Müsteflarl›¤› bünyesinde Sigortac›l›k Genel Mü-

dürlü¤ü’ne, denetimi ifllevi ise Sigorta Denetleme Kurulu’na verilmifltir. Gelinen

noktada ise, sigortac›l›k sektörünün de bankac›l›k sektörü gibi düzenlenmesi, gö-

zetimi ve denetimi ihtiyac› ortaya ç›km›flt›r. Bu çerçevede, sigortac›l›k sektörünün

ayr› bir kurum taraf›ndan düzenlenmesi ve denetimi yerine bu ifllevin sermaye pi-

yasalar› ve bankac›l›k sektörü dahil bütün mali piyasalar› düzenlemek ve denetle-

mekten sorumlu tek bir kuruma verilmesinin koordinasyonu, etkinli¤i ve etkilili¤i

art›rabilece¤i hususu göz önünde bulundurulmal›d›r.

3.2.1.1. Sermaye Piyasas› Kurulu (SPK)

Sermaye Piyasas› Kurulu, halen faaliyet gösteren BDK’lar›n ilki olarak 1981 y›-

l›nda 2499 say›l› Sermaye Piyasas› Kanunu ile kurulmufltur. SPK yetkilerini kendi so-

rumlulu¤u alt›nda ba¤›ms›z olarak kullanan, idari ve mali özerkli¤e sahip düzenle-

yici bir kamu kurumudur. ‹lgili oldu¤u bakanl›k, Baflbakan taraf›ndan görevlendiri-

len Devlet Bakanl›¤›’d›r. Merkezi Ankara’da olan Kurul’un ‹stanbul’da bir temsilcili-

¤i bulunmaktad›r. Kurul’un mali özerkli¤i bulunmaktad›r. Menkul k›ymet ihraçç›la-

r› (flirketler, yat›r›m fonlar›, yat›r›m ortakl›klar›) bu fona ihraç ettikleri menkul k›y-

metlerin binde ikisi tutar›nda ücret ödemektedir. Fon gelirleri Kurul giderlerini kar-

fl›layamayacak durumda ise aç›k, bütçeden al›nan yard›mlarla kapat›lmaktad›r.

SPK’n›n yap›s›nda, ilk örne¤i RK’da bafllat›lan daha sonra da ço¤u BDK taraf›ndan

da benimsenen Kurul ve kurum ayr›m› bulunmamaktad›r. Bakanlar Kurulu, Kurul

üyelerini atarken birisini de baflkan olarak atamaktad›r. Kurul, baflkan›n önerisi üze-

rine üyelerden birisini ikinci baflkan olarak seçmektedir. 

Kurul’un temel görevi; 

‚ Sermaye piyasas›n›n güven aç›kl›k ve kararl›l›k içinde çal›flmas›n›, 

‚ Tasarruf sahiplerinin yani yat›r›mc›lar›n hak ve yararlar›n›n korunmas›n›

sa¤lamakt›r.
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Kurulun temel amaçlar›,

‚ Sermaye piyasalar›n›n iflleyifl kurallar›n› belirlemek, 

‚ Piyasadan fon kullanan flirketlerin belli kurallara uygun olarak en iyi flekil-
de yararlanmalar›n› sa¤lamak, 

‚ Sermaye piyasas›na yat›r›m yapan tasarruf sahiplerinin hak ve yararlar›n› ko-
rumak, 

‚ Piyasalar›n adil ve etkin çal›flmas›n› sa¤lamakt›r.

3.2.1.2. Bankac›l›k Düzenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)

BDDK, 4389 say›l› Bankalar Kanunu ile sektörde düzenlemeler yapmak, bunla-
r›n uygulanmas›n› sa¤lamak, uygulamay› denetlemek ve sonuçland›rmak, tasarruf-
lar›n güvence alt›na al›nmas›n› temin etmek ve Kanunla verilen di¤er görevleri yap-
mak ve yetkileri kullanmak üzere 23/6/1999 tarihinde, kamu tüzel kiflili¤ini haiz,
idarî ve malî özerkli¤e sahip olarak kurulmufl olup, 31/08/2000 tarihinde faaliyete
geçmifl bulunmaktad›r. BDDK’n›n karar organ› yedi kiflilik BDD Kurulu’dur. Bakan-
lar Kurulu, Kurul üyelerini atarken, üyelerden birini birinci baflkan di¤erini de ikin-
ci baflkan olarak atamaktad›r. Kurul’un baflkan›, ayn› zamanda da Kurum’un baflka-
n›d›r.

Kurum, tasarruf sahiplerinin haklar›n› ve bankalar›n düzenli ve emin bir flekil-
de çal›flmas›n› tehlikeye sokabilecek ve ekonomide önemli zararlar do¤urabilecek
her türlü ifllem ve uygulamalar› önlemek, kredi sisteminin etkin bir flekilde çal›flma-
s›n› sa¤lamak üzere gerekli karar ve tedbirleri almak ve uygulamakla yükümlü ve
yetkili k›l›nm›flt›r. Kurum’un merkezi Ankara'da olup, ‹stanbul’da bölge teflkilat› bu-
lunmaktad›r. 

BDDK’n›n kurulmas›ndan önce bankac›l›k sektörünün düzenlenmesi ve de-
netimi yetkileri Hazine Müsteflarl›¤› ve Merkez Bankas› aras›nda paylaflt›r›lm›flt›.
Bankac›l›k sektörüyle bir taraftan kamu bankalar› nedeniyle oluflan mülkiyet iliflki-
si, di¤er taraftan kamu finansman› nedeniyle olan borç (müflteri) iliflkisi ve ayr›ca
da ekonominin makro dengelerinden sorumlu kamu kurumu konumunda bulun-
mas› Hazine Müsteflarl›¤›’n›n bankalar› etkin bir flekilde düzenleme müflevvi¤ini
olumsuz yönde etkilemekteydi. Kamu bankalar›n›n yeniden yap›land›r›lmas› ve
bankac›l›k sektörünün düzenlenmesi yetkisinin BDDK’ya verilmesinin sektörün de-
netimindeki etkinli¤i ve etkilili¤i art›rmas› beklenmektedir.
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Kurumun temel hedefleri;

‚ Sektörün etkinli¤ini ve rekabet kabiliyetini art›rmak,

‚ Sektöre güveni kal›c› k›lmak,

‚ Sektörün ekonomi üzerinde yaratabilece¤i zararlar› asgariye indirmek,

‚ Sektörün dayan›kl›l›¤›n› gelifltirmek,

‚ Tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini korumakt›r.

3.2.2. Altyap› Hizmetlerinin Düzenlenmesi

Altyap› sektörlerinde dikey ayr›flt›rmaya gidilerek, teknolojinin imkan verdi¤i
ölçüde rekabetçi bir piyasa yap›s› oluflturmak ve do¤al tekel bilefleninden kaynak-
lanan darbo¤az›n piyasan›n iflleyifline olumsuz etkide bulunmas›n› önlemek ama-
c›yla altyap› sektörleri de BDK’lar taraf›ndan düzenlenmekte, piyasa aktörleri de bu
düzenleme kurallar›na göre gözetim ve denetime tabi tutulmaktad›r. 

Bugüne de¤in, altyap› hizmetlerinde telekomünikasyon ve enerji sektöründe
düzenleyici yap› oluflturulmufl bulunmaktad›r. Avrupa Birli¤i Müktesebat›n›n Üstle-
nilmesine ‹liflkin Türkiye Ulusal Program›’nda posta hizmetlerinin de AB müktese-
bat›na uygun bir biçimde düzenlenip denetlenece¤i taahhüt edilmektedir. Yukar›-
da, finansal piyasalar ile ilgili bölümde sigortac›l›k sektörü konusunda yap›lan öner-
me paralelinde, posta hizmetleri için ayr› bir düzenleyici olufluma gidilmesi yerine,
bu görevin de Telekomünikasyon Kurumu’na verilmesi daha yerinde olacakt›r. 

3.2.2.1. Telekomünikasyon Kurumu (TK)

TK, esas olarak 2813 say›l› Telsiz Kanunu ve 406 say›l› Telgraf ve Telefon Ka-
nunu’nda öngörülen görevleri yerine getirmek üzere 4502 say›l› Kanun ile idari ve
mali özerkli¤e haiz, özel bütçeli kamu tüzel kiflili¤i olarak 27/1/2000 tarihinde ku-
rulmufl ve altyap›s›n› oluflturup personelini atayarak 15/8/2000 tarihinde fiilen ça-
l›flmaya bafllam›flt›r. 

TK, Ankara’da bulunan merkez birimi ile 10 ilde bölge müdürlükleri fleklinde
teflkilatlanm›flt›r. Kurum’un merkez birimleri düzenleme yapma ve strateji olufltur-
ma faaliyetlerinde bulunurken, bölge müdürlükleri ise oluflturulan kararlar çerçeve-
sinde görev icra etmektedir. Kurum’un karar organ› olan Telekomünikasyon Kuru-
lu biri baflkan, befl üyeden oluflmaktad›r. Kurul, baflkan›n teklifi üzerine üyelerden
birisini ikinci baflkan olarak seçmektedir. 
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4502 say›l› Kanun ile, daha önce Ulaflt›rma Bakanl›¤›’na ba¤l› ve Katma Bütçe-
li statüde Telsiz Genel Müdürlü¤ü taraf›ndan yürütülen "radyokomünikasyon dü-
zenleme" yetkisi ile Türk Telekomünikasyon A.fi. taraf›ndan yürütülen "telekomüni-
kasyon düzenleme" yetkisi TK’ya verilmifltir. 

TK’n›n görevlerinin bafl›nda;

‚ Serbest rekabete dayal› dinamik bir telekomünikasyon sektörünün
oluflturulmas›,

‚ Tüketici haklar›n›n korunmas›

gelmektedir. 

3.2.2.2. Enerji Piyasas› Düzenleme Kurumu (EPDK)

20/2/2001 tarih ve 4628 say›l› Kanun ile Elektrik Piyasas› Düzenleme Kurumu
kurulmufl, daha sonra 4646 say›l› Do¤al Gaz Piyasas› Kanunu ile de Enerji Piyasas›
Düzenleme Kurumu ad›n› alm›flt›r. Kurumun karar organ› olan Enerji Piyasas› Dü-
zenleme Kurulu 19/11/2001 tarihinde görevine bafllam›flt›r. Kurul biri baflkan, biri
ikinci baflkan olmak üzere yedi üyeden oluflmaktad›r. Bakanlar Kurulu, üyelerin
atanmas› aflamas›nda Kurul’un birinci ve ikinci baflkan›n› da görevlendirmektedir.
Kurul baflkan›, ayn› zamanda Kurum’un da baflkan›d›r. Kurum kamu tüzel kiflili¤ini
haiz, idari ve mali özerkli¤e sahiptir. Kurum’un merkezi Ankara’dad›r. Kurum, da¤›-
t›m bölgelerinde müflteri iliflkilerini sa¤lamak üzere irtibat bürolar› kurabilmektedir. 

Kurum’un bafll›ca görevi, elektri¤in ve do¤al gaz›n yeterli, kaliteli, sürekli, dü-
flük maliyetli ve çevreyle uyumlu bir flekilde tüketicilerin kullan›m›na sunulmas›
için, rekabet ortam›nda özel hukuk hükümlerine göre faaliyet gösterebilecek, mali
aç›dan güçlü, istikrarl› ve fleffaf bir enerji piyasas›n›n oluflturulmas› ve bu piyasada
ba¤›ms›z bir düzenleme ve denetimin sa¤lanmas›d›r.

3.2.3. Tar›m 

Tar›m sektöründe oluflturulan fieker Kurumu (fiK) ve Tütün, Tütün Mamulleri
ve Alkollü ‹çkiler Piyasas› Düzenleme Kurumu (TTMAPDK)’nun oluflumunu iktisat
yaz›n›ndaki piyasa aksamas› rasyoneli ile aç›klamak mümkün görülmemektedir. Bu
Kurum’lar›n oluflumunda gözlemlenebilen esas gerekçe Karacan (2002)’›n da belirt-
ti¤i gibi "uluslararas› kurulufllar›n, özellikle de geliflmekte olan ülkelerde, özerk ku-
rumlar› bazen güven duymad›klar› politikac›n›n faaliyet alan›n› daraltma arac›" ola-
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rak görmeleridir. Coate ve Morris (1995) tar›m sektörünün, politikac›lar›n özel ç›kar
gruplar›na kaynak transfer etti¤i alanlardan birisi oldu¤unu ileri sürmektedir.10 Ha-
zine Müsteflarl›¤›’n›n internet sitesinde yer alan "Tar›m Sektöründe Reform"u de¤er-
lendiren nota11 göre, "Türkiye’de bugüne kadar uygulanan tar›msal destekleme po-
litikalar› sonucunda üretimin serbest piyasa koflullar›na göre geliflmesi engellenmifl,
siyasi kayg›larla aç›klanan taban fiyatlar› neticesinde üretici gelirlerinde istikrars›z-
l›k yaflanm›fl, de¤erlenmesi imkans›z stoklar oluflmufl ve nihayet sa¤lanan destekler
üreticiye yeterince ulaflmam›fl ve sadece kamu kaynaklar›na yük getirmifltir… Bun-
lar›n bir sonucu olarak, tar›mda kapsaml› bir reforma ihtiyaç duyulmufl; hükümet,
tar›msal politikalar›n de¤ifltirilmesi yönünde Dünya Bankas› ile beraber hareket et-
mifltir." 

Bu kapsamda, fieker ve Tütün Kanunlar›nda de¤ifliklik yap›larak bu iki sektörü
de düzenleyen kurumlar kurulmufltur. fieker Kurumu’nun görev süresi 2004 y›l› so-
nu ile s›n›rl›d›r. Bundan sonras› için Kurum’un görevinin uzat›lmas› yetkisi Bakan-
lar Kurulu’na ait bulunmaktad›r. Ancak, ayn› geçifl süreci TTMAPDK için öngörül-
memifltir. Asl›nda, Dünya Bankas› Türkiye Direktörü Ajay Chhibber’in de belirtti¤i
gibi "tar›m sektöründe oluflturulan fiK ve TTMAPDK geçici kurumlard›r".12 Bu ku-
rumlar›n görev alan›, siyasi kayg›larla özel ç›kar gruplar›na kaynak transferine ara-
c›l›k yapan tütün ve fleker sektöründe üretimin piyasa koflullar›nda oluflumunu sa¤-
layacak altyap›y› oluflturmakla s›n›rl›d›r.

3.2.3.1. fieker Kurumu (fiK)

fieker Kurumu 4/4/2001 tarih ve 4634 say›l› Kanun ile Türkiye’de fleker rejimi-
ni, fleker üretimindeki usul ve esaslar ile fiyatland›rma, pazarlama flart ve yöntem-
lerini düzenlemek amac›yla kurulmufltur. Kamu tüzel kiflili¤ine sahip olan Kurum’un
merkezi Ankara’dad›r. Kurum’un karar organ› biri baflkan ve biri baflkan vekili olan
yedi üyeden oluflmaktad›r. Kurul üyelerinin görevlerini sürdürürken temsil ettikleri
kurulufllardaki görevleri devam etmektedir. Üyelerin temsil ettikleri kurulufllardaki
görevlerinden ayr›lmalar› halinde, fieker Kurulu üyelikleri de sona ermektedir. Bu
çerçevede fieker Kurulu üyeli¤i tam mesaili bir görev de¤ildir. Kurum’un baflkan›n›
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(10) Nitekim, K›ymaz (2002) "fieker Kanunu’nun üretiminin yüzde 70-80’i kamu taraf›ndan düzenlenen ve siyasi bir ürün
olan fleker pancar›n›n yüksek fiyat politikalar› ile desteklenmesi politikas›na son vererek, fleker fabrikalar›n›n özel
sektöre devrini sa¤lamaya yönelik düzenlemelerin altyap›s›n› haz›rlamay›" amaçlad›¤›n› ileri sürmektedir. 

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

(12) Bkz. Hürriyet, 17/12/2002.



Bakanlar Kurulu, baflkan vekilini de Kurul seçmektedir. Kurul’un baflkan› ayn› za-
manda Kurum’un da baflkan›d›r. Di¤er kurullar›n baflkan ve üyelerinin maafllar›n›n
hesaplanmas›nda genellikle "en yüksek devlet memuru maafl›n›n iki kat›" ölçütü
esas al›n›rken fieker Kurulu’nun üyelerine ödenecek ücret konusunda "K‹T yöne-
tim kurulu baflkan ve üyeleri için belirlenen ücret" esas al›nm›flt›r.

fiK’n›n bafll›ca görevi, fleker üretimi ve arz›nda istikrar› sa¤lamak amac›yla, her
y›l fabrika baz›nda befler y›ll›k dönemler için kotalar belirlemektir. 

3.2.3.2. Tütün, Tütün Mamulleri ve Alkollü ‹çkiler Piyasas› Düzenleme
Kurumu (TTMAPDK)

TTMAPDK 3/1/2002 tarih ve 4733 say›l› kanunla tütün, tütün mamulleri ve alkol-
lü içkiler piyasas›n›n düzenlenmesi, gözetimi ve denetiminden sorumlu olarak kurul-
mufltur. Kurum kamu tüzel kiflili¤ini haiz, idari ve mali özerkli¤e sahiptir. Merkezi
Ankara’da olan Kurum, gerekli gördü¤ü yerlerde irtibat bürolar› açabilir. Kurum’un
karar organ› biri baflkan ve biri baflkan vekili yedi üyeden oluflan Kurul’dur. 

TTMAPDK’n›n bafll›ca görevleri;

‚ Sektörel düzenlemeler yapmak,

‚ Tütün ve alkol tüketiminden kaynaklanan kamusal, toplumsal ya da t›bbi
nitelikteki her türlü zararl› etkileri önleyecek düzenlemeler yapmak ve bun-
larla ilgili kararlar› almakt›r.

Uluslararas› deneyimler çerçevesinden bak›ld›¤›nda Kurum’un ana ifllevinin,
sektörde ekonomik düzenleme yerine, özellikle de içki ve sigaran›n da¤›t›m› afla-
mas›nda sa¤l›k ve toplumsal aç›lardan sosyal düzenleme yapmak oldu¤u görülmek-
tedir. Sosyal düzenleme yapmak için, ba¤›ms›z bir kurum oluflturulmas› yerine, Sa¤-
l›k Bakanl›¤›’n›n hastahaneleri, Milli E¤itim Bakanl›¤›’n›n da özel okullar› düzenle-
yip, denetledi¤i gibi içki ve sigaran›n üretim ve da¤›t›m›n›n düzenlenmesi ve dene-
timi ifllevinin genel idare içerisinde bir birime verilmesi düflünülebilirdi.

3.2.4. Rekabet Kurumu (RK)

Türkiye’de rekabet hukukuna iliflkin ilk düzenleme, 7/12/1994 tarih ve 4054 sa-
y›l› Rekabetin Korunmas› Hakk›nda Kanun ile yap›lm›flt›r. Kanunu uygulamaktan
sorumlu Rekabet Kurumu'nun karar organ› olan Rekabet Kurulu ise, yaklafl›k 27 ay-
l›k bir gecikmeyle 27/02/1997 tarihinde atanabilmifltir. Kurum, teflkilat›n› 8 ay için-
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de tamamlayarak, 05/11/1997 tarihinden itibaren baflvurular› de¤erlendirmeye bafl-
lam›flt›r. Rekabet Kurumu kamu tüzel kiflili¤ini haiz ve idarî ve malî özerkli¤e sahip
bulunmaktad›r. Kurum görevini yaparken ba¤›ms›zd›r. Hiçbir organ, makam, merci ve
kifli Kurum’un nihaî karar›n› etkilemek amac›yla emir ve talimat veremez. Kurum’un
merkezi Ankara’dad›r ve ‹stanbul’da da bir bölge temsilcili¤i bulunmaktad›r. Ku-
rum’un karar organ› biri baflkan, biri ikinci baflkan olan 11 üyeli Kurul’dur. Kurul’un
baflkan› ayn› zamanda Kurum’un da baflkan›d›r. Bakanlar Kurulu, Kurul’un göstere-
ce¤i üç aday aras›ndan birisini Baflkan olarak görevlendirir. ‹kinci Baflkan› Kurul
üyeleri kendi aralar›ndan seçer.

Türkiye Cumhuriyeti Anayasas›’n›n 167’nci maddesinde "devlet, para, kredi, ser-
maye, mal ve hizmet piyasalar›n›n sa¤l›kl› ve düzenli ifllemelerini sa¤lay›c› ve gelifl-
tirici tedbirleri al›r, piyasalarda fiili veya anlaflma sonucu do¤acak tekelleflme ve kar-
telleflmeyi önler" hükmü bulunmaktad›r. Söz konusu hüküm, 4054 say›l› Rekabetin
Korunmas› Hakk›nda Kanun’un haz›rlanmas› ve yasalaflmas›n›n en önemli gerekçe-
sidir. Kanun’un yasalaflarak yürürlülü¤e girmesine katk› sa¤layan di¤er bir geliflme
ise Türkiye ile AB aras›nda Ortakl›k Anlaflmas› çerçevesinde kurulan Gümrük Birli-
¤i’dir. Gümrük Birli¤i Karar› ile Türkiye’nin AB rekabet politikalar›n› benimsemesi
sonucunda 4054 say›l› Kanun büyük ölçüde Roma Antlaflmas›’n›n 81 ve 82’nci mad-
delerini kaynak alm›flt›r.

Rekabet Kurumu mal ve hizmet piyasalar›nda etkinli art›rmak amac›yla esas
olarak üç tür rekabet bozucu davran›fl› düzenlemekte ve denetlemektedir:

‚ Bunlardan birincisi, teflebbüslerin aralar›nda yapt›¤› rekabeti engelleyici, bo-
zucu ve k›s›tlay›c› anlaflma, uyumlu eylem ve kararlard›r. 

‚ ‹kincisi, piyasada hakim durumda bulunan teflebbüslerin hakim durumlar›-
n› kötüye kullanmalar›d›r. 

‚ Üçüncüsü, piyasadaki rekabeti önemli ölçüde etkileyecek birleflme ve dev-
ralma niteli¤indeki ifllem ve davran›fllard›r.

3.2.5. Radyo ve Televizyon Üst Kurulu (RTÜK)

Teknolojik geliflmeler ve iletiflim alan›na giren yeni giriflimcilerle, özel radyo ve
televizyonlar›n yurt içine yönelik yay›nlar› 1990’l› y›llarda bu alan›n etkili bir biçim-
de düzenlenmesini zorunlu hale getirmifltir. Bu nedenle, 1994 y›l›nda, radyo ve te-
levizyon yay›nlar›n›n düzenlenmesini ve bu alan› düzenleyecek Radyo ve Televiz-
yon Üst Kurulu’nun kurulmas›n› sa¤layan 13/4/1994 tarih ve 3984 say›l› Kanun’la

159



devlet tekeli kald›r›larak her türlü teknik, usul ve araçlarla ve her ne isim alt›nda
olursa olsun elektromanyetik dalga ve di¤er yollarla yurt içinde ve d›fl›nda yap›lan
radyo ve televizyon yay›nlar› ile ilgili iletiflim alan› geniflletilmifl ve kapsam› belir-
lenmifltir. 3984 say›l› Kanun ile, 1994 y›l›nda iletiflim alan›n›n yeniden düzenlenme-
si sonucu özerk ve tarafs›z bir kamu tüzelkiflili¤i niteli¤inde Radyo ve Televizyon
Üst Kurulu (RTÜK) kurulmufltur. Üst Kurul üyeleri dokuz kifliden oluflmaktad›r.
RTÜK üyelerinin bir k›sm›n›n TBMM taraf›ndan seçilmesi, di¤er BDK'lar ile karfl›-
laflt›r›ld›¤›nda önemli bir farkl›l›k arz etmektedir. Üst Kurul üyelerinin befli TBMM
taraf›ndan seçilmektedir.13  Siyasi parti gruplar›nca, TBMM Baflkanl›k Divan› oluflum
formülüne göre belirlenecek kontenjan do¤rultusunda gösterilecek adaylar TBMM
Genel kurulu taraf›ndan seçilmektedir. Di¤er üyeler ise farkl› kurulufllar›n aday gös-
termesi üzerine Bakanlar Kurulu taraf›ndan seçilmektedir. Üst Kurul üyeleri baflkan
ve baflkan vekillerini kendileri seçmektedir. Üst Kurul üyelerinin görev süresi dört
y›l, baflkan ve baflkan vekilinin görev süresi ise iki y›ld›r. 

3984 say›l› Kanun’da belirlenen Radyo ve Televizyon Üst Kurulu’nun yetki ve
sorumluluklar› flunlard›r;

‚ Ulusal ve bölgesel frekans planlamalar›n› yapt›rmak, ön flartlar› yerine getir-
mifl müracaatç› kurulufllara, tarafs›zl›k ve hakkaniyet ölçüleri dahilinde ya-
y›n izni ve lisans vermek, 

‚ Radyo ve televizyon yay›nlar›n› izleme sistemleri kurarak, yay›nlar›n Kanun’a
ve bu alanda Türkiye’nin taraf oldu¤u milletleraras› antlaflmalar›n uygunlu¤u
aç›lar›ndan denetlenmesini yapmak, uydu arac›l›¤›yla yurt içinden veya yurt
içine yap›lacak yay›nlar›n ulusal ve uluslararas› esaslara uygunlu¤unu gözet-
mek, bu amaçla di¤er ülkelerdeki yetkili kurulufllarla iflbirli¤i yapmak,
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(13) Ancak, RTÜK üyelerinin beflinin TBMM’ce atanmas›n› öngören 3984 say›l› Kanun’un 6/a maddesinin yürürlü¤ü Ana-
yasa Mahkemesi’nin 12/6/2002 tarihli ve E.:2002/97, K.:2002/9 say›l› Karar›’yla durdurulmufltur. 3984 say›l› Kanun’un
RTÜK üyelerinin seçimini düzenleyen 6’nc› maddesi 15/5/2002 tarih ve 4756 say›l› Kanun ile de¤ifltirilmifltir. Bu de-
¤ifliklik yap›lmadan önce RTÜK üyelerinin seçimi, befli iktidar partisi veya partilerinin, dördü de muhalefet partile-
rinin gösterece¤i adaylar aras›ndan olmak üzere TBMM’ce yap›lmaktayd›. Cumhurbaflkan›, 4756 say›l› Kanun’un
RTÜK üyelerinin beflini TBMM’ce seçimini öngören düzenlemeyi bir daha görüflülmek üzere TBMM’ye geri gönder-
di¤i yaz›s›nda, "bu yöntemle yap›lan seçimlerde genellikle siyasi kimli¤i olanlar›n ye¤lendi¤inin bilinen bir gerçek"
oldu¤unu ve "radyo ve televizyon yay›nc›l›¤›nda çok önemli yetkilerle donat›lan ve yans›z olarak görev yapmas›
gereken Üst Kurul’a siyasi kimlikli kiflilerin seçimine olanak sa¤layan bu yöntemin uygun ve do¤ru olmayaca¤›n›"
ileri sürmektedir. ‹leride de tekrar de¤inilece¤i ve Cumhurbaflkan›’n›n sözü edilen yaz›s›nda da belirtildi¤i üzere ku-
rul üyelerine atananlarda aranacak mesleki niteliklerin kanunda aç›kça belirtilmesi ve atamalar›n da gerekçeli bir
flekilde ve saydam bir ortamda yap›lmas› kayd›yla BDK’lara kanunla yetki delege eden TBMM’nin bunlar›n kurul
üyeliklerine de atama yapabilmelerinin, taraf›m›zca demokratik meflruiyet aç›s›ndan önemli oldu¤u düflünülmekte-
dir. (Cumhurbaflkan› bu yaz›s›nda, "Üst Kurula seçilecek üyelerde bas›n, yay›n, iletiflim ve teknoloji, kültür, din, e¤i-
tim ve hukuk alanlar›nda birikimi olma niteli¤inin aranmamas›n› bir eksiklik olarak" de¤erlendirmifltir.)



‚ Yükümlülüklerini yerine getirmeyen, izin flartlar›n› ihlal eden, yay›n ilke ve
esaslar›na ayk›r› yay›n yapan özel radyo ve televizyon kurulufllar›n› uyar-
mak, ihlalin tekrarlanmas› halinde, ihlalin a¤›rl›¤›na göre izin uygulamas›n›
bir y›la kadar geçici olarak durdurmak veya yay›n iznini iptal etmek.

3.2.6. Kamu ‹hale Kurumu (K‹K)

2886 say›l› Devlet ‹hale Kanunu’nun (D‹K) uygulamas›nda yaflanan eksiklikler-
den birisi de Kanun’un uygulamas›ndan sorumlu bir birimin bulunmamas› olmufl-
tur. Di¤er bir deyiflle, D‹K uygulamada merkezi olarak kurumsal bir sahibi ve so-
rumlusu olmayan bir yasa olmufltur. Kamu al›mlar›nda D‹K’n›n uygulanmas› konu-
sundaki yetki tamamen al›m› yapacak idarelere aitken, idarelerin eylem ve kararla-
r›n›n D‹K’ya uyumunu izleyen ve denetleyen merkezi bir birim bulunmamaktayd›.

Kamu al›mlar›n› AB genelinde rekabete açman›n somut bir etkisinin görülebil-
mesi için, AB Komisyonu kamu al›mlar› konusundaki direktif kurallar›n› ihlal eden
eylem ve kararlara karfl› h›zl› ve etkili yapt›r›mlar uygulanmas› gere¤inden hareket-
le üye devlet idarelerinin kamu al›m kararlar›n›n etkili ve h›zl› biçimde denetlene-
ce¤i ulusal bir mekanizma gelifltirmelerini öngörmektedir (89/665/EEC).

AB Komisyonu, kamu al›m kararlar›n›n gözetim ve denetiminden sorumlu ku-
rumun idari yap›s›n› üye devletlere b›rakmakla beraber ifllevleri hakk›nda çerçeve
düzenlemeler de yapmaktad›r. Komisyon’un bu konudaki direktifine göre, kamu
ihale kurumlar› tedarikçi veya müteahhitlerin ilgili kamu dairesinin Komisyon direk-
tiflerini ihlal eden eylem ve kararlar› hakk›ndaki flikayetlerini ayr›mc›l›k yapmaks›-
z›n hemen de¤erlendirmeye almas›; iddia edilen ihlalin daha büyük ticari zararlara
yol açmamas› için al›m sürecini ask›ya alacak veya ihlale konu eylem veya karar›n
uygulamas›n› durduracak ara kararlar alabilmesi; ma¤dur tedarikçi veya müteahhi-
din zarar›n›n tazminine karar verebilmesi gerekmektedir. Ayr›ca, kamu al›mlar›n›
denetleyecek kurulun yarg› yerine idari bir birim olmas› durumunda; bu kurulun
üyelerinin (en az›ndan baflkan›n›n) atanmas›n›n ve görevden al›nmas›n›n yarg› ben-
zeri olmas›; kurulun kararlar›n› yaz›l› almas› ve kurul kararlar›n›n da yarg› deneti-
mine tabi tutulmas› gerekmektedir.

Bu çerçevede, kamu al›mlar›nda AB düzenlemelerine uyum sa¤lamay› amaçla-
yan 4734 say›l› Kamu ‹hale Kanunu ile kamu tüzel kiflili¤ini haiz, idari ve mali
özerkli¤e sahip K‹K kurulmufltur. Kurum görevini yerine getirirken ba¤›ms›zd›r.
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Hiçbir organ, makam, merci ve kifli Kurum’un kararlar›n› etkilemek amac›yla emir

ve talimat veremez. Kurum’un karar organ› bir baflkan, biri ikinci baflkan olmak

üzere on üyeden oluflan Kamu ‹hale Kurulu’dur. Bakanlar Kurulu atad›¤› üyelerden

birisini de baflkan olarak görevlendirir. K‹ Kurul Baflkan›, Kurum’un da baflkan›d›r.

Üyelerden biri Kurul taraf›ndan ikinci baflkan seçilir.

K‹K’n›n bafll›ca görevleri;

‚ ‹darece yap›lacak al›m ifllemlerinde mevzuat hükümlerine uyulmad›¤›na ilifl-

kin flikayetleri inceleyerek sonuçland›rmak,

‚ Kanun’un uygulanmas›na iliflkin bütün ikincil mevzuat›, standart ihale do-

kümanlar›n› ve tip sözleflmeleri oluflturmak ve uygulamay› yönlendirmek,

‚ Yap›lan ihalelerle ve sözleflmelerle ilgili istatistik oluflturmak,

‚ Haklar›nda kamu ihalelerine kat›lmaktan yasaklama karar› verilenlerin sici-

lini tutmakt›r. 

3.3. Ba¤›ms›z Düzenleyici Kurumlar›n Kapsam› ve Genel
Özellikleri

BDK’lar hakk›nda yap›lan tart›flmalar genelde bunlar›n en önemli ay›rt edici

özelli¤i olan "ba¤›ms›zl›klar›" üzerinde yo¤unlaflmaktad›r. Dönemin Baflbakan›

"özerkleflme alan›nda itiraf ederim ki ölçüyü kaç›rd›k; bu özerklik konusunu elden

geçirmemiz gerekti¤ine inan›yorum; bunun için ilgili arkadafllar›ma bir yasa de¤i-

flikli¤i haz›rl›¤› için görev verdim" derken (Akflam, 28/3/2002), kimi yazarlar "özerk

kurumlar›n çeflitli nedenlerle kendilerini savunmaya zorunlu b›rak›lmalar›n›n eko-

nominin gelece¤i aç›s›ndan kayg› verici bir durum oldu¤unu" (Kumcu, 2002a) ileri

sürmektedir. Ba¤›ms›zl›¤›n kapsam› ve güvenceleri ilgili yaz›nda s›kça tart›fl›lan bir

konudur. Bu tart›flma sadece Türkiye’ye özgü de de¤ildir. BDK’lar›n ba¤›ms›zl›klar›

ve hesap verebilirlikleri konusunda, hiçbir ülkede standart bir model bulunabilmifl

de¤ildir. Bu çerçevede, Türkiye’de oldu¤u gibi di¤er ülkelerde de ülke koflullar›na

uygun model oluflturma aray›fllar› sürdürülmektedir.

BDK’lar ile ilgili çal›flmalarda ço¤u zaman ba¤›ms›zl›k ve özerklik kavramlar› efl

anlaml› olarak kullan›lmaktad›r. Bu nedenle, öncelikle özerklik ve ba¤›ms›zl›k kav-

ramlar›n›n aralar›ndaki farkl›l›klar›n irdelenmesi gerekmektedir.
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3.3.1. Özerklik

Ak›nc› (1999) özerkli¤in gereklerini "yönetsel etkinli¤e iliflkin" ve "mali destek"
fleklinde iki bafll›k alt›nda toplamaktad›r. Bir yönetsel yap›n›n özerk say›labilmesi
için öncelikle kurumsal yap›lanmada ve karar vermede özerkli¤in olmas› gerek-
mektedir. Özerk bir kurum iç örgütlenme yap›s›n› kendisi belirlemekte ve personel
atamas›n› kendisi yapmaktad›r.

Kurumlar› özerklefltirerek, özgürlefltirme sürecinin bir gere¤i de bunlar›n para-
sal yönden desteklenmesidir. Özerk kurumlar›n hareket yetene¤ini güçlendirmek
ve ifllevlerini yerine getirmelerine olanak sa¤lamak amac›yla giderleriyle orant›l› bir
gelir sa¤lanmal›d›r. Özerk kurumlara sa¤lanan parasal destek ço¤u zaman yasalar-
la güvenceye al›narak, siyasi iktidarlar›n bunlar›n kararlar›n› dolayl› yoldan etkile-
mek amac›yla öznel davranmalar›n›n önüne geçilmeye çal›fl›lmaktad›r (Ak›nc›,
1999: s. 107-110).

Bu aç›klamalar çerçevesinde bak›ld›¤›nda kendilerine özel bir bütçe sa¤lanan
ve kendi yap›lanmalar›n› tayin etmede serbest olan BDK’lar›n özerk olduklar› gö-
rülmektedir. 

3.3.2. Ba¤›ms›zl›k

BDK’lar›n düzenleme, denetim/gözetim ve yapt›r›m ifllevlerini, ç›kar gruplar›n›n
(siyasi iktidar, bürokrasi ve düzenlenen flirketler veya bunlar›n temsilcisi sivil top-
lum örgütleri) etkisinde kalmaks›z›n yerine getirebilmeleri için, bunlara yarg› ben-
zeri bir ba¤›ms›zl›k verilmektedir. Bu anlamda BDK’lar aç›s›ndan ba¤›ms›zl›k, yar-
g›lama, karar verme, dan›flma, bilgi verme ve soruflturma yapma gibi etkinliklerin
yerine getirilmesinde baflkalar›na ba¤›ml› olmamay› gerektirmektedir. Ak›nc› (1999:
s. 101) ba¤›ms›zl›k ve ayr›m aras›ndaki fark› vurgulayarak, "yürütme erkinin anaya-
sal hiyerarflik örgütlenmeye dayanan ayr›ks› bir yap› olarak tasarlanan BDK’lar›n
ba¤›ms›zl›klar›n›n ve ayr›lma özelliklerinin efl kapsaml› bir nitelendirmeyi içerdi¤i-
ni" ileri sürmektedir. Bu haliyle bak›ld›¤›nda ba¤›ms›zl›¤›n, özerkli¤in daha ileri bir
uygulamas› oldu¤u görülmektedir. Çünkü, iliflkisel ba¤›n yo¤unlu¤u artt›kça (azal-
d›kça) ba¤›ms›zl›¤›n zay›flad›¤› (artt›¤›) görülmektedir. 

Ulusoy (1999a) idari ba¤›ms›zl›¤› "organik ba¤›ms›zl›k" ve "ifllevsel ba¤›ms›zl›k"
olarak ikiye ay›rmaktad›r. Organik ba¤›ms›zl›k, bu karar mercilerinde çal›flanlar›n
(genellikle kurul fleklinde yap›land›klar› için kurul üyelerinin) baz› statü güvence-
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leriyle donat›lmalar›, ifllevsel ba¤›ms›zl›k ise bu kurumlar›n ifllem ve eylemleri üze-
rinde yürütme organ›na dahil birimlerin bu eylem ve ifllemlerinin geçersizli¤i sonu-
cunu do¤uran hiçbir yetkiye sahip olmamas› anlam›na gelmektedir.14, 15

Hem organik hem de ifllevsel aç›dan bak›ld›¤›nda BDK’lar›n yürütmeye karfl› ba-
¤›ms›z olduklar› ve vesayet veya hiyerarfli türü bir denetime tabi olmad›klar› görül-
mektedir. Ancak, BDK’lar›n ba¤›ms›zl›klar›n›n lafz› kendi kurulufl kanunlar›nda fark-
l› farkl› belirlenmektedir.16  Tablo 3.6’da bunlar›n genel özellikleri yer almaktad›r. 

4054 say›l› Kanun’a göre RK (m. 20) ve 4734 say›l› Kanun’a göre K‹K (m. 53)
"kamu tüzel kiflili¤ini haiz idari ve mali özerkli¤e sahiptir". Ayr›ca, bu kurumlar gö-
revlerini yerine getirirken ba¤›ms›zd›r. Hiç bir organ, makam, merci ve kifli kuru-
mun kararlar›n› etkilemek amac›yla emir ve talimat veremez. 2499 say›l› Kanuna
göre SPK "kamu tüzel kiflili¤ini haiz idari ve mali özerkli¤e sahiptir ve Kurul yetki-
lerini kendi sorumlulu¤u alt›nda ba¤›ms›z olarak kullanmaktad›r (m. 17). 3984 sa-
y›l› Kanun ile kurulan RTÜK’ün ise özerkli¤inin yan› s›ra tarafs›zl›¤› da öne ç›ka-
r›lmaktad›r. Radyo ve televizyon faaliyetlerini düzenlemek amac›yla kurulan RTÜK
bir kamu tüzel kiflili¤i niteli¤indedir" (m. 5). 4502 say›l› Kanun’a göre TK da "kamu
tüzel kiflili¤ini ve idari ve mali özerkli¤i haiz özel bütçeli" bir kurumdur.17

Bu düzenlemelerin yan› s›ra bu kurumlar›n karar organ› olan kurullar›n üyele-
rinin ba¤›ms›zl›klar› da organik olarak teminat alt›na al›nm›flt›r. Kurul üyelerinin sta-
tü güvencesini sa¤layan organik ba¤›ms›zl›k, üyelerin süresinden önce görevden
al›namamalar›, al›n›rlarsa bile al›nma yönteminin belli usul ve esaslara ba¤lanmas›
ve özlük haklar›n›n teminat alt›na al›nmas› gibi hususlar› içermektedir.
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(14) "Yerinden yönetim kurulufllar›n›n görevlerini gere¤i gibi yapmalar›n› ve idarenin bir bütün olarak uyumlu çal›flma-
s›n› sa¤lama yönünden, kendilerinin d›fl›ndaki baflka bir idari kurulufl taraf›ndan, yasalar›n öngördü¤ü s›n›rlar içe-
risinde denetlenmesi" idare hukukunda "vesayet denetimi" olarak nitelenmektedir (Gözübüyük ve Tan, 1998: s.
734). Bölüm 3.7’de belirtildi¤i gibi yerinden yönetim kurulufllar›n›n tipik özelliklerini tafl›yan BDK’lar, bunlar›n ak-
sine ba¤›ms›zd›r ve görevlerini yerine getirirken baflka bir idari kuruluflun vesayet denetimine tabi de¤ildir. 

(15) Delston (1999), "bankac›l›k düzenleme otoritelerinin, düzenleme, gözetim ve denetim ifllevlerinin, özellikle de son
y›llardaki bankac›l›k krizleri nedeniyle çok daha önem kazand›¤›n›; sistemik kriz riski nedeniyle bu otoritelerin ban-
kalar›n faaliyetlerine son verilmesi dahil, s›k s›k zecri tedbirler almalar› gerekti¤ini; bankac›l›k düzenleme otoritele-
rinin faaliyetleri nedeniyle dava edilebilme riski karfl›s›nda zaman zaman bu zecri tedbirleri almakta ve uygulamak-
ta tereddüte düfltü¤ünü; bu nedenle de baz› ülkelerin Temel Basel Prensipleri çerçevesinde bankac›l›k düzenleme
otoritelerine gözetim/denetim faaliyetleri nedeniyle kiflisel ve kurumsal olarak sorumlu tutulamayacaklar› yönünde
kanuni güvence tan›makta olduklar›n›" bildirmektedir. Ancak, bu otoritelerin faaliyetlerini iyi niyetli bir flekilde ic-
ra etmifl olmas› gerekmektedir.

(16) Ancak, hem organik hem de ifllevsel ba¤›ms›zl›¤a sahip olan BDK’lar›n hiçbir denetime tabi olmayacaklar› düflünül-
memelidir. Nitekim, BDK’lar›n hesap verebilirlikleri ve denetimlerine iliflkin usuller ileride ayr›nt›l› olarak incelene-
cektir.

(17) Ancak, bu tür bir ba¤›ms›zl›k/özerklik fiK için öngörülmemifltir.



Smith (1997a) esas al›narak bu kurumlar›n organik ba¤›ms›zl›klar›n› teminat al-
t›na almay› sa¤layan unsurlar alt› bafll›k alt›nda toplanabilir.

‚ BDK’lar›n görev ve yetkilerini, bakanl›klar›n kontrolü d›fl›nda, kanunla dü-
zenlemek,

‚ Kurul üyelerinin atanmas›nda mesleki standartlar öngörmek,

‚ Kurul üyelerinin görev sürelerini genel siyasi seçimlerle çak›flmayacak flekil-
de belirlemek ve kurul üyelerinin bireysel görev sürelerini, di¤er üyelerin
de¤iflim süresinden ay›rmak,

‚ BDK’lara düzenleme yapmak ve uygulamay› yönlendirme yetkisi vermek,

‚ BDK’lara özel bütçe sa¤lamak,

‚ BDK personelinin ücretlerini iyilefltirmek.

Bu alt› özellik BDK’lar›n kurulufl kanunlar› esas al›narak oluflturulan ve bölüm
ekinde yer alan tablolar yard›m›yla incelenecektir. 

3.3.2.1. BDK’lar›n Görevlendirilme Çerçevesinin Kanunla Belirlenmesi

Tablo 3.2’den (bkz. s. 184) izlenebilece¤i gibi, Türkiye’de mevcut BDK’lar›n ta-
mam›n›n görevlerinin Kanunla belirlendi¤i görülmektedir. BDK’lar›n faaliyet göster-
dikleri alanlar, görevleri, karar organlar›, bunlar›n çal›flma esaslar› ve bakanl›klarla
ilgisi/iliflkisi kurulufl kanunlar›nda aç›kça belirlenmektedir. 

Bu noktada BDK’lar›n genel idare ve bakanl›klarla ba¤lant›s›n› kuran "ilgili/ilifl-
kili" kavram› üzerinde durmakta fayda bulunmaktad›r. Ak›nc› (1999: s. 211)’ya gö-
re Türk idare hukukunda, yönetsel örgütlenme modeli içinde merkezle iliflkilendi-
rilmifl pek çok kamu kurumu bulunmaktad›r ve ‘ilgili/iliflkili’ olma statüsü daha çok
idarenin bütünlü¤ünü sa¤lamaya yönelik bir önlemdir. Bir yönetsel örgüt varl›¤›n›
ba¤›ms›z bir biçimde sürdürmekle birlikte, genel siyasayla uyumlu bir bütünlük
oluflturmas› için sistem içi dönüflüm süreciyle iliflkilendirilmektedir. 

Rekabet Kurumu’nun, kendilerinin idari ve mali özerkli¤e sahip bir kurum ola-
rak yurt d›fl› görevlendirmelerde Baflbakanl›k’tan izin al›nmas›n› öngören Baflbakan-
l›k Genelgesi (19/7/2002 tarih ve 2002/19) kapsam›nda olmad›¤› yönünde Baflba-
kanl›¤a itiraz› ve Baflbakanl›¤›n da konuyu incelenmesi için kendisine getirmesi
üzerine, Dan›fltay "ilgi ve iliflkili kurumlar aras›nda özünde fark olmad›¤›n›n aç›k ol-
du¤unu" Devlet Bakan›n›n ilgili kurulufllar› aras›nda say›lan BDDK ve SPK gibi "Sa-
nayi ve Ticaret Bakanl›¤› ile iliflkilendirilen RK’n›n da Genelge kapsam›nda oldu¤u-

165



nu" kararlaflt›rm›flt›r (24.10.2002, E:2002/156, K:2002/167). Dan›fltay bu karar›yla,
BDK’lar›n bir bakanl›kla iliflkilendirilmesi ile yerinden yönetim kurulufllar›n›n ilgili
kavram› arac›l›¤› ile merkezi bir örgüt ile ba¤lar›n›n kurulmas› aras›nda bir fark bu-
lunmad›¤›n› kararlaflt›rm›flt›r. 

3.3.2.2. Kurul Üyelerinin Atanmas›nda Mesleki Standartlar›n Belirlen-
mesi 

Smith (1997a) ba¤›ms›z kamu kurumu gelene¤i s›n›rl› olan ülkelerde, ba¤›ms›z-
l›¤› korumada kanuni önlemlerin önemli (gerekli) oldu¤unu fakat yeterli olmad›¤›-
n› ileri sürmektedir. Yazara göre, BDK’larda karar merciinde görev yapanlar›n (ku-
rul üyeleri ve kurumun üst düzey yöneticilerinin) uygunsuz bask› ve güdülenmele-
re karfl› koyabilmek için öncelikle mesleki yeterli¤e sahip olmas› gerekmekte; yet-
kilerini kullan›rken de düzenledikleri alandaki paydafllar›n sayg›s›n› kazanacak, ifl-
levlerinin ve kararlar›n›n meflruiyetini art›racak ve ba¤›ms›zl›klar›n›n devam› için
destek sa¤layacak kadar hünerli olmalar› gerekmektedir.18

Tablo 3.2’de görüldü¤ü gibi, kurul üyelerinin atanmas›nda dört BDK’n›n kuru-
lufl kanunlar›nda mesleki birikim flart› aran›rken beflinde aranmamaktad›r. RK (m.
23), EPDK (m. 5), fiK (m. 8), TTMAPDK (m. 2) ve RTÜK (m. 5) kanunlar›na göre
kurul üyelerinin (benzer biçimde) "hukuk, iktisat, mühendislik, iflletme, uluslarara-
s› iliflkiler veya maliye dallar›nda yurt içi ya da d›fl›nda en az dört y›ll›k yüksek ö¤-
renim görmüfl; kamuda veya özel sektörde en az on y›l çal›flm›fl, mesleki aç›dan da
yeterli bilgi ve deneyime sahip olmalar› flart›" aranmaktad›r. Bu tan›mlama çerçeve-
sinde, kurul üyelerinin dört y›ll›k yüksek okul e¤itimi görmesi ve on y›l ifl tecrübe-
sinin olmas› mesleki yeterlik aç›s›ndan genel çerçeveyi çizmektedir. Üyelerin kendi
meslekleriyle ilgili olarak bilgi ve deneyime sahip olma gibi bir baflka genel yeter-
lik flart› aransa da, üyelerin BDK’n›n faaliyet gösterdi¤i alan konusunda birikimle-
rinin olmas› flart› aranmamaktad›r.19 Bu özellikler incelendi¤inde ise özerk kurum
yöneticisinde olmas› gereken uzmanl›ktan ziyade bir tür geleneksel devlet bürok-
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(18) BDK’lar›n ba¤›ms›zl›¤›n›n yan› s›ra RTÜK örne¤inde formel olarak belirtildi¤i gibi (m. 5) tarafs›z olmalar› da esas-
t›r. Di¤er taraftan, baz› BDK kurul üyeleri göreve bafllad›ktan sonra, Yarg›tay’da görevlerini dikkat, tarafs›z ve dü-
rüst olarak yerine getirmek için yemin etmektedir (K‹K: m. 53/d; BDDK: m. 3-6; EPDK: m. 7; SPK: m. 21; RK: m.
26; Tablo 3.2.).

(19) RTÜK’ün Üst Kurul üyelerinin seçimi ile ilgili maddesini de¤ifltiren 4756 say›l› Kanun’dan önce, Üst Kurul üyelerin-
de "bas›n, yay›n, iletiflim, ve teknolojisi, kültür, din, e¤itim ve hukuk alanlar›nda birikimi olma ve yüksekö¤retim
görme ve devlet memuru olma niteli¤ine sahip olma" flartlar› aranmaktayd›. Nitekim, 13 no.lu dipnotta da belirtil-
di¤i gibi Cumhurbaflkan› 4756 say›l› Kanun’un ilgili maddesini bir kez daha görüflülmek üzere TBMM’ye gönderir-
ken ileri sürdü¤ü gerekçe yaz›s›nda bu eksikli¤e dikkat çekmifltir. 



rat› özelli¤i tafl›yan kiflilerin tan›mland›¤› görülmektedir. Kanunlar›nda, Kurul üye-
liklerine atanacaklarda aranacak mesleki birikim flart›n›n yeterince tan›mlanmamas›
nedeniyle, üyeliklere zaman zaman BDK’n›n faaliyet alan›nda teknik/idari bilgisi ve
tecrübesi bulunmayan kifliler de atanabilmektedir. Karacan (2002: s. 44-45 ve 100)’a
göre de "bu kifliler, gerek mesleki birikimlerinin yetersiz olmas›, gerekse de gele-
cekte bürokratik/politik bekleyifllerinin olmas› nedeniyle, özerk/ba¤›ms›z bir biçim-
de görev yapacak niteli¤e sahip bulunmamakta, nihayetinde, özerk kuruma yap›-
lan bu tür keyfi atamalar nedeniyle adeta, kurul üyeli¤ine atananlar ‘stajyere’, özerk
kurum ‘staj yerine’, yap›lan ifl de ‘staja’ dönüflmektedir." 

Di¤er BDK’larda bu genel mesleki flartlar›n yan› s›ra, BDK’n›n faaliyet alan› ko-
nusunda mesleki birikim flart› da aranmaktad›r. Örne¤in, 4502 say›l› Kanun’a göre
Telekomünikasyon Kurulu üyeleri "telekomünikasyon alan›nda yeterli bilgi ve de-
neyime sahip olmal›", 2499 say›l› Kanun’a göre SPK üyeleri "mali piyasalar, ekono-
mi iflletme, sermaye piyasalar›, bankac›l›k ve finans alan›nda veya bu alanlarla ilgi-
li hukuk dallar›nda en az oniki y›ll›k deneyim sahibi uzman, denetçi, yönetici veya
ö¤retim üyeli¤i yapm›fl olmal›", 4389 say›l› Kanun’a göre BDD Kurul üyeleri "en az
üç y›l› bankac›l›k olmak üzere maliye-finans alan›nda en az 10 y›l deneyim sahibi
ve üst düzey yöneticilik veya yukar›da say›lan ö¤renim dallar›nda en az 10 y›l ö¤-
retim üyeli¤i yapm›fl olmal›;20 4734 say›l› Kanun’a göre ise K‹ Kurul üyeleri "kamu
ihale mevzuat› ile ilgili yarg›lama, inceleme, denetleme, uygulama veya dan›flma
konular›nda fiilen en az dört y›l çal›flarak ulusal veya uluslararas› ihale mevzuat› aç›-
s›ndan kan›tlanm›fl niteli¤e ve deneyime sahip olmal›, geçmiflte ve halen bir siyasi
parti ile aday gösterilme dahil üyelik ve görev alma iliflkileri bulunmamal›d›r".21

Mesleki nitelik de¤erlendirmesi aç›s›ndan bu tan›mlamalar önemli olmakla beraber
daha da netlefltirilmeleri gerekmektedir. Yukar›da da de¤inildi¤i gibi kanuni düzen-
lemeler ba¤›ms›zl›k için gerekli olsa da yeterli de¤ildir. Bu çerçevede, BDK’lar›n bü-
rokrasiye, siyasete ve özel ç›kar gruplar›na karfl› ba¤›ms›zl›klar›n›n önünde en bü-
yük engelin kanundan de¤il, kurul üyelerinin BDK’lar›n düzenledikleri alanlarda
yeterince mesleki birikime sahip ol(a)mamalar›ndan kaynaklanaca¤› dikkatle göz
önünde bulundurulmas› gereken bir noktad›r. 
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(20) BDDK üyelerinde aranan "maliye" alan›ndaki deneyim ile K‹K üyelerinde aranan "kurul üyeli¤i öncesinde bir siya-
si partiyle iliflki bulunmama" flartlar›n›n bu alanlar›n gerektirdi¤i mesleki yeterli¤in niteli¤inden çok, ilgili kanunla-
r›n haz›rlanmas› aflamas›ndaki konjonktürden kaynakland›¤› göz önünde bulundurulmal›d›r. 

(21) Ancak, bu düzenlemelerde kurul üyeliklerine yap›lan atamalarda bu tür bir birikim flart›na riayet edilmez ise ne tür
bir yöntem izlenece¤i aç›kl›¤a kavuflturulmam›flt›r. 



3.3.2.3. Kurul Üyelerinin Atanma ve Görevden Al›nma Usulleri

Atanma

BDK’lar›n karar organlar› olan kurullar›n üyelerinin say›s› ve atanma yöntemin-
de önemli farkl›l›klar bulunmaktad›r. K‹K’da kurul üyesi say›s›, genelde kurullar›n
yap›lanma rasyoneline ayk›r› bir biçimde çift say› (on) iken, en az üyeli kurulun TK
(befl) ve en fazla üyeli kurulun (onbir) ise RK’da oldu¤u görülmektedir. Ancak, ge-
nellikle kurul üyelerinin say›s›n›n yedi civar›nda yo¤unlaflt›¤› gözlemlenmektedir.
Kurul üyelerinin atanmas›nda dört farkl› yaklafl›m bulunmaktad›r (Tablo 3.3). Ba-
kanlar Kurulu kurul üyelerini, birinci yaklafl›ma göre (EPDK) do¤rudan kendisi;
ikincisinde (BDDK), ilgili bakan›n teklif edece¤i; üçüncüsünde de (RK, TK, SPK,
fiK, TTMAPDK, K‹K) farkl› kurulufllar›n gösterece¤i adaylar aras›ndan seçmektedir.
Dördüncü yaklafl›mda ise, RTÜK’ün dokuz üyesinden beflini siyasi parti gruplar›-
n›n gösterece¤i adaylar aras›ndan TBMM,22 dördünü de farkl› kurulufllar›n bildire-
ce¤i adaylar aras›ndan Bakanlar Kurulu seçmektedir. 

Aday bildiren gruplar›n›n kompozisyonuna bak›ld›¤›nda düzenlenen sektör fir-
malar› ve/veya bunlar›n oluflturdu¤u örgütlerin de kurul üyeliklerine do¤rudan
aday gösterdi¤i gözlemlenmektedir. Örne¤in TK ve fiK kurul üyeliklerine sektörde
düzenlenen flirketler do¤rudan aday gösterirken, RTÜK üyeli¤i için Gazeteciler Ce-
miyeti ve Bas›n Konseyi, SPK üyeli¤i için Türkiye Sermaye Piyasas› Arac› Kurulufl-
lar› Birli¤i ve fiK üyeli¤i için PANKOB‹RL‹K gibi sektörel örgütler, SPK, RK ve K‹K
üyelikleri için de TOBB aday göstermektedir. 

BDK’lara düzenlenen sektör taraf›ndan do¤rudan aday gösterilmesi ayn› za-
manda özel ç›kar gruplar›n›n formel olarak bu kurullarda temsil edilmesine olanak
sa¤lamaktad›r. Birinci bölümde de¤inilen devletin kuflat›lmas› tehlikesi, bu defa da
düzenleyicinin özel ç›kar gruplar›nca kuflat›lmas› (regulatory capture) tehlikesine
dönüflmektedir. Özel ç›kar gruplar›n›n kurul üyeliklerinde temsil edilmesi, ç›karlar
aras›ndaki (örne¤in, K‹ Kurul üyeli¤ine hem TOBB hem de T‹SK aday göstermek-
tedir) pazarl›¤›n BDK bünyesinde içsellefltirilmesine neden olacakt›r. Oysa, enstrü-
mantal devlet gelene¤inde farkl› ç›kar gruplar› aras›ndaki tart›flmalar›n devletin ha-
kemli¤inde aç›k ve saydam olarak yap›lmas› halinde etkin ve etkili bir sonuç vere-
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(22) 13 no.lu dipnotta da belirtildi¤i gibi, RTÜK üyelerinin TBMM’ce atanmas›n› öngören 3984 say›l› Kanunun 6/a mad-
desinin yürürlü¤ü Anayasa Mahkemesi’nce durdurulmufltur.



ce¤ine önceki bölümlerde ayr›nt›l› olarak de¤inilmiflti. Bu nedenle, özel ç›kar grup-
lar›n›n BDK’larda do¤rudan temsil edilmesi yerine, bunlar›n karar alma süreçlerine
d›flsal bask› grubu olarak kat›lmalar›n›n, BDK kararlar›n›n saydaml›¤›n›, kalitesini ve
hesap verebilirli¤ini daha da art›raca¤› göz önünde bulundurulmal›d›r.

‹kinci bölümde de belirtildi¤i gibi, atama konusunda uluslararas› uygulamalar-
da da de¤iflik formüller denenmifltir. Ancak, Tan (2000) BDK’lar›n "kurul üyelerinin
atanmas›nda ba¤›ms›zl›¤› garanti edecek sihirli bir formülün bugüne kadar hiçbir
ülke taraf›ndan bulunamad›¤›n›" ileri sürmektedir. Seçim ve atama yetkisinin hükü-
metlere, yani Bakanlar Kurulu’na tan›nd›¤› durumlarda, genelde seçim ve atama
yetkisinin Bakanlar Kurulu taraf›ndan kullan›lmas›ndan önce, siyasî olmayan organ
veya makamlar›n gösterecekleri adaylar aras›ndan seçim yapma esas›n›n getirilme-
ye çal›fl›ld›¤› görülmektedir (Tan, 2000).

Ancak, Türkiye uygulamas›na bak›ld›¤›nda, BDK kurul üyeli¤ine yap›lan atama-
larda siyasi tercihlerin ve Türk bürokrasisindeki patronaj kültürünün yine öne ç›kt›-
¤› görülmektedir (Karacan, 2002; Tan, 2002; OECD, 2002). Bürokratik atamalarda
patronaj kültürünün yeni bir tür arac› olan BDK kurul üyelerinin ve kurum üst dü-
zey personelinin atanmas›nda aranacak yetenek ve birikim konusunda somut ölçüt-
ler getirilmeli ve atananlar›n bu ölçütlere uygunlu¤u ise kamuoyu ile paylafl›lmal›d›r. 

Tan (2002) "Türkiye’de ba¤›ms›z idari otorite statüsündeki baz› kurullar›n üye-
lerinin atanmas›nda siyasi partilerin etkilerinin tart›flma konusu oldu¤unu, hatta si-
yasal partiler aras›nda uzlaflma aray›fllar›n›n23 baz› kurullar›n oluflumunu geciktirdi-
¤ini"24 bildirmektedir. BDK’lara yap›lan atamalar›n bu flekilde politize edilmesi sa-
dece Türkiye’ye has bir özellik de¤ildir. Tan (2000) "‹talya’da, Telekomünikasyon
Kurumu’nun ba¤›ms›z idari otorite olarak üyelerinin atanabilmesi için, siyasi parti-
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(23) K‹K üyelerine aday bildiren kurumlar›n kompozisyonu bu uzlafl›n›n formellefltirilmifl bir halidir. Kamu ‹hale Kanu-
nu Tasla¤› Baflbakanl›¤a sunuldu¤unda üye say›s› dokuz idi. Bu Tasla¤a göre Kurul üyelikleri için Maliye Bakanl›-
¤› 2, Bay›nd›rl›k ve ‹skan Bakanl›¤› 3, Dan›fltay, Say›fltay, TOBB ve T‹SK ise 1’er aday bildirmekteydi. Ancak, Tas-
lak TBMM’ye sevk edilirken Hazine Müsteflarl›¤›’n›n da 1 aday bildirmesi hususu öngörüldü. Üye say›s›n› kurul man-
t›¤›na ayk›r› bir biçimde çift say›ya ç›karan bu düzenleme sonucunda, aday bildiren kurum olarak Hazine Müste-
flarl›¤›’n›n tespit edilmesi ilginç bir yaklafl›md›r. Kamu ihale sürecinde organik bir ba¤› bulunmayan Hazine Müste-
flarl›¤›’n›n ba¤l› oldu¤u Devlet Bakan›n›n aday bildirmesine olanak sa¤lanmas›, ilgili çevreler taraf›ndan hükümetin
bir di¤er orta¤›n›n ba¤l› bulundu¤u Devlet Bakanl›¤›n›n da aday bildirmesine imkan sa¤layan bir uzlafl› olarak de-
¤erlendirilmektedir.

(24) Örne¤in, 4054 Say›l› Rekabetin Korunmas› Hakk›nda Kanun 13.12.1994’te yürürlü¤e girmifl, ancak Kanunu uygu-
lamaktan sorumlu Rekabet Kurumu'nun karar organ› olan Rekabet Kurulu ise, üyelerinin yaklafl›k 27 ayl›k bir ge-
cikmeyle 27.02.1997 tarihinde atanmas› ile oluflmufltur.



ler aras›nda 8 ay süren görüflmeler oldu¤unu ve bu 8 ayl›k görüflmelerin, tart›flma-
lar›n sonunda ancak Telekomünikasyon Kurumu üyelerinin atanabildi¤ini" bildir-
mektedir. Karacan (2002: s. 44-45) BDK’lara yap›lan atamalarda "bu görevlerin bü-
rokratik bir ilerleme ya da emeklilikte veya yaklaflan emeklilikte iyi ücretli bir ola-
nak olarak düflünüldü¤ünü" bildirmekte ve " özerk kurul üyeli¤inin Ankara’daki ba-
z›lar› için çok cazip iken özerk kurumun alan› içindeki sektörün yetiflmifl baz› in-
sanlar› için cazip de¤ilse bir sorun oldu¤unu" ileri sürmektedir. 

Görev Süreleri ve Görevden Al›nma

BDK üyelerinin ba¤›ms›zl›klar›n› teminat alt›na alman›n önemli bir arac› da
bunlar›n belirli bir süre görevden al›namamalar› veya görevden al›n›rlarsa bile bu-
nun kanunlar›nda aç›kça kurallara ba¤lanmas›d›r. Kurul üyelerinin say›s›nda oldu-
¤u gibi üyelerin görev süresi, üyeliklerin de¤iflim yöntemi ve görevden al›nma ko-
nusunda da bir yeknesakl›k bulunmamaktad›r. 

BDDK, SPK, EPDK, RK kurul üyelerinin görev süresi 6, RTÜK üyelerinin görev
süresi 4, di¤erlerinin ise 5 y›ld›r.25, 26 Genel seçimlerin 5 y›lda bir yap›ld›¤› göz önün-
de bulundurulursa, 6 y›ll›k görev süresinin bir genel seçim (hükümet) dönemini afl-
t›¤›, böylece hem üyelerin ba¤›ms›zl›¤›n›n teminat alt›na al›nd›¤› hem de siyasi be-
lirsizli¤in azalt›ld›¤› söylenebilir. Üyelerin de¤ifltirilmesini öngören 5 y›ll›k görev sü-
relerinin de uygulamada genel seçimlerin yenilenme süreleri ile paralellik arz etme-
di¤i için ba¤›ms›zl›k ve belirsizlik yönünden bir engel oluflturmad›¤› söylenebilir.
Ancak, görev süresi bir seçim döneminden az (4) olan RTÜK üyelerinin ba¤›ms›z-
l›¤› konusunda ayn› fleyleri söyleyebilmek mümkün görülmemektedir. 

Üyelerin de¤ifltirilmelerinde uygulanan yöntemler de birbirinden farkl›d›r. Ön-
celikle, K‹K hariç, di¤er BDK’lar›n kurul üyelerinin yeniden seçilebilmeleri müm-
kündür. Ancak, üyelerin de¤ifltirilme dönemleri aç›s›ndan bak›ld›¤›nda, BDDK, K‹K,
RTÜK, EPDK kurul üyelerinin tamam›n›n ayn› anda de¤ifltirildi¤i görülmektedir. Oy-
sa SPK ve RK kurul üyeleri de¤ifltirilirken, baflkan hariç üyelerin üçte biri iki y›lda
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(25) K‹K kurul üyeli¤ine yap›lacak ilk atamalarda, Maliye Bakanl›¤› ve Bay›nd›rl›k ve ‹skan Bakanl›¤›’n›n önerece¤i aday-
lar aras›ndan seçilecek üyelerden Bakanlar Kurulunca belirlenecek birer üye 7 y›l süreyle görev yapmaktad›r (Ge-
çici m. 5).

(26) Burada ilginç olan nokta fiK kurul üyelerinin durumudur. 19/4/2001 tarihinde yay›mlanarak yürürlü¤e giren fieker
Kanunu’na (4634) göre Kurul, kurum ve organlar›n›n görev, yetki ve görev süresi 21/12/2004 (3 y›l 8 ay) tarihine
kadar s›n›rland›r›lm›flt›r. Bu tarihten sonra Kurul’un/Kurum’un görev süresinin uzat›lmas› Bakanlar Kurulu’nun tak-
tirinde/yetkisindedir. (Geçici m. 8). Oysa, ayn› Kanun’a göre Kurul üyelerinin görev süresi Kanun’un uygulama sü-
resinden daha uzundur (5 y›l). Burada, Kanun’un haz›rlanmas›ndaki özensizlikten bahsedilebilece¤i gibi, Kanun’u
haz›rlayanlar›n bilinçaltlar›nda fiK’n›n görev süresinin zaten uzat›laca¤› düflüncesinin yatt›¤› da söylenebilir. 



bir yenilenmektedir. Böylece kurumsal haf›zada bir devaml›l›k sa¤lanmaktad›r. Oy-
sa, üyelerin tamam›n›n ayn› anda de¤ifltirilmesi, eski üyelerin yeniden atanmamala-
r› halinde, kurumsal haf›zan›n devaml›l›¤›na zarar verebilecektir. Ayr›ca, bütün ku-
rul üyelerinin ayn› anda atanmas›, atamay› yapanlar›n BDK yönetimini do¤rudan et-
kilemesine imkan da verecektir. 

Kurul üyelerinin görev sürelerinin belirlenmesi, belirli koflullar d›fl›nda görev-
den al›nmalar›n› da güçlefltirmektedir. Kurul üyelerinin görev süreleri dolmadan gö-
revlerine son verilememektedir (RK: m. 24; EPDK: m. 6; SPK: m. 19; K‹K: m. 53;
BDDK: m. 3-4/b). Ancak, atanmalar› için gerekli flartlar› kaybeden veya görevleri
ile ilgili iflledikleri suçlar mahkeme karar› ile kesinleflen kurul üyeleri görevden al›-
nabilmektedir. Di¤er taraftan, kurul üyelerini görevden alan makam aç›s›ndan da
BDK’lar aras›nda farkl›l›klar bulunmaktad›r (Tablo 3.2). Örne¤in, Rekabet Kurulu
üyelerinin görevden al›nmas› konusunda yetkili birim hakk›nda bir hüküm bulun-
mazken, yukar›da say›lan geliflmelerin gerçekleflmesi durumunda BDD Kurul üye-
leri Baflbakan onay› ile (m. 3-4/b), EPD Kurul üyeleri Bakanlar Kurulu’nca görev-
den al›nmaktad›r. Karacan (2002: s. 48) görevden alma konusunda yetkili makam›n
atamay› yapan makam (Bakanlar Kurulu) olmas›n›n ba¤›ms›zl›k için önemli oldu-
¤unu; oysa BDDK ve SPK örne¤inde atamay› Bakanlar Kurulu yaparken kurul üye-
lerinin Baflbakan onay› ile görevden al›nd›¤›n› bunun da bu kurumlar›n ba¤›ms›z-
l›klar›n› olumsuz etkiledi¤ini ileri sürmektedir.

Kurul üyelerinin görevden al›nmalar› için uygulamada baflvurulan bir di¤er
yöntem ise BDK’lar›n kurulufl kanunlar›nda de¤ifliklik yap›lmas›d›r. Örne¤in,
14/1/1988 tarih ve 311 say›l› KHK ile SPK üyelerinin görev süresi 3 y›la indirilirken
mevcut kurul üyelerinin görevine son verilmifltir. Ayn› flekilde, 2001 y›l›nda da mev-
cut BDD Kurul üyeleri, birinci y›l›n sonunda görevlerinden al›nm›flt›r.27 Karacan
(2002: s. 46) "sabit süreli göreve atanm›fl kiflilerin atamalar›ndaki idari usulün (BKK)
d›fl›na ç›k›larak, bir baflka hukuk formu (KHK veya Kanun) ile görevden al›nmala-
r›n›n, özerk kurul karar organlar›nda yer alan kiflilerin görevlerini yapmakta belir-
sizli¤e, kuflkuya ve kayg›ya neden olarak özerk bir biçimde görev yapmalar›n› en-
gelleyece¤ini" ileri sürmektedir.
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(27) Di¤er taraftan 15/5/2002 tarih ve 4756 say›l› Kanun ile 6 y›l olan RTÜK üyelerinin görev süresi 4 y›la indirilmifltir.
Bir baflka deyiflle, RTÜK üyelerinin atanmalar› aflamas›nda öngörülen süreden önce görevden al›nmalar›na olanak
sa¤lanmaya çal›fl›lm›flt›r. Ancak, 13 no.lu dipnotta belirtildi¤i gibi Kanun’un atamaya iliflkin baz› düzenlemelerinin
yürürlü¤ü durduruldu¤u için, uygulamada mevcut kurul üyeleri görevden al›namam›flt›r.



Baflka ‹fl Yapma Yasa¤›

Kurul üyelerinin ba¤›ms›zl›¤› ve tarafs›zl›¤›n› teminat alt›na almak için üyelikle-
ri süresince özel bir kanuna dayanmad›kça kamu ya da özel kurulufllarda görev al-
malar›, ticaretle u¤raflmalar›, ortakl›klarda pay sahibi olmalar›, dernek veya vak›flar-
da yöneticilik yapmalar›, para karfl›l›¤›nda konferans vermeleri de yasaklanm›flt›r
(Örne¤in, EPDK: m. 6; RK: m. 25; SPK: m. 20; BDDK: m. 3-5). Çünkü bu tür bir
maddi iliflki, sadece kurul üyelerinin tarafs›zl›¤› ve ba¤›ms›zl›¤›na de¤il güvenilirli-
¤ine de zarar verecektir. Bu kadar önemli görevler üstlenen kamu görevlilerinin,
üçüncü kiflilerle olan akçal› iliflkilerinin suç say›lmas› son derece do¤ru bir yakla-
fl›md›r. Ancak, bu noktada fieker Kurulu di¤er BDK’lardan önemli bir farkl›l›k gös-
termektedir. Daha önce de aç›kland›¤› gibi, fieker Kurulu üyeleri ayn› zamanda tem-
sil ettikleri kurulufllardaki görevlerini de sürdürmeye devam etmektedir. Bu kuru-
lufllardaki görevlerinden ayr›lmalar› halinde fiK’daki görevleri de sona ermektedir.
Bu uygulaman›n, fieker Kurulu üyelerinin temsil ettikleri kurumlara karfl› ba¤›ms›z
kalmalar›n›n önünde önemli bir engel olaca¤› aç›kt›r. 

Üyelikle ba¤daflmayan ifllerin ve yasaklar›n kanunda aç›kça düzenlenmesinin
yan› s›ra, görevin sona ermesinden sonraki döneme iliflkin baz› k›s›tlamalar›n geti-
rilmesi de üyelerin görev yapt›klar› sürece ba¤›ms›z çal›flmalar›n› sa¤layacak bir gü-
vence olarak görülmektedir (Tan, 2002). Kurul üyeleri görevlerinden ayr›lmalar›n›
izleyen iki y›l içerisinde kanun kapsam›nda faaliyet gösteren kurulufllarda görev ala-
mamaktad›r (EPDK: m. 6; BDDK: m. 3-5/b; TK: m. 17). Bu tür bir k›s›tlama
2/10/1981 tarih ve 2531 say›l› "Kamu Görevlerinden Ayr›lanlar›n Yapamayacaklar›
‹fller Hakk›nda Kanun" ile getirilmekle beraber, Tan (2002)’a göre "bu yasal düzen-
lemenin hakk›yla uyguland›¤› söylenemez".

Karacan (2002) görev süresi biten kurul üyelerinin, görev ald›klar› BDK’lar›n
kanununun kapsam›nda faaliyet gösteren özel kesim flirketlerinde görev alamama-
lar›n›n ça¤dafl yaklafl›ma ters ve ba¤›ms›zl›k aç›s›ndan da ciddi riskler içerdi¤ini ile-
ri sürmektedir. Yazara göre, görev süresi biten kurul üyesi özel sektörde çal›flama-
y›p, bürokratik/politik beklentiye girebilecek bu defa da siyasetçi karfl›s›nda özerk-
li¤ini koruyamayacakt›r (s. 50-51). Tan (2002) ise "bu tür düzenlemelerin geliflmifl
ülkelerde bulunmad›¤› görüflüne kat›lman›n mümkün olmad›¤›n›, benzer düzenle-
menin Fransa’da oldu¤unu" bildirmektedir.28
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(28) Bu sektörlerde zaten yeterince yetiflmifl insan gücü bulunmamakt›r. ‹nsan kaynaklar›n›n k›t oldu¤u bu sektörlerde
en az›ndan piyasalar›n oluflumu ve geliflimi aflamas›nda böyle bir yasaklaman›n gerekçesinin, yönteminin  ve süre-
sinin de ayr›ca tart›fl›lmas›nda fayda bulunmaktad›r.



3.3.2.4. BDK’lara Düzenleme, Uygulama ve Yap›lanma Yetkisinin Veril-
mesi

Anayasaya göre kamu tüzel kiflilikleri kendi görev alanlar›n› ilgilendiren kanun-
lar›n ve tüzüklerin uygulamas›n› sa¤lamak üzere ve bunlara ayk›r› olmamak flart›y-
la, yönetmelik ç›karabilmektedir (m. 124). Her birisi kamu tüzel kiflisi olan BDK’lar
hem yönetmelikleri ç›karabilmek hem de bunlar› uygulayabilmek yetkisine sahip-
tir. Bu yönetmelikler hem faaliyet alanlar›n›n düzenlenmesi hem de idari yap›lan-
mayla ilgilidir (Tablo 3.6). Örne¤in, 4054 say›l› Kanun’a göre, Rekabet Kurulu, Ku-
rum’un yetkilerini kullan›fl›, yönetim ve çal›flma esaslar› ile ilgili yönetmelikleri ha-
z›rlamaya (m. 62), Kanun’un uygulanmas› ile ilgili tebli¤leri ç›karmaya (m. 27/f),
Kanun’da düzenlenen hükümlerin ihlal edildi¤inin tespit edilmesi üzerine, bu ihlal-
lere son verilmesi için gerekli tedbirleri almaya (m. 27/a), Kurum’un personel poli-
tikas›n› saptamaya, uygulamas›n› izlemeye, personelin atama ifllemlerini yapmaya,
kurumun y›ll›k bütçesini onamaya (m. 27/›) yetkili k›l›nm›flt›r. Ancak, 2499 say›l› Ka-
nun ile Kurul personelinin atanmas› yetkisi SPK’ya verilmiflken, yönetmelikle idare-
cilerin üçlü kararname (ilgili bakan, baflbakan ve cumhurbaflkan›) ile atanmas› ka-
rarlaflt›r›lm›flt›r. Karacan (2002: s. 53) bu atama sürecini "siyasi bir karar" olarak de-
¤erlendirmektedir.

Ancak, BDK’larda Kurul üyeleri taraf›ndan yap›lan idari personel atamalar›n›n
da sadece liyakate göre yap›ld›¤›n› söyleyebilmek pek mümkün de¤ildir. Di¤er ka-
mu personeliyle karfl›laflt›r›ld›¤›nda BDK personeline tan›nan yüksek ücret ve mali
haklar, özellikle de ilk yap›lanmalar› aflamas›nda, BDK’lar›n idari personel atamala-
r›n› tart›fl›l›r hale getirebilmektedir. BDK’lar›n faaliyet gösterdi¤i ve Türkiye’nin gün-
deminde yeni olan bu alanlarda zaten yeterince yetiflmifl insan kayna¤› bulunma-
maktad›r. Di¤er taraftan, bu kurumlarda çal›flman›n, yüksek ücret ve mali haklara
sahip olabilmenin bir arac› olarak görülmesi, BDK’lar›n idari personel atamalar›nda
olumsuz bir rekabete neden olabilmektedir. ‹lgili literatürü ve uluslararas› geliflme-
leri yak›ndan izleyecek kadar uzmanl›k gerektiren bu teknik kurumlar›n insan kay-
naklar› formasyonunun gerekti¤i düzeyde olmamas›, BDK’lardan beklenen perfor-
mans›n elde edilmesine engel olabilecektir. 

3.3.2.5. Özel Bütçe Sa¤lanmas›

Ba¤›ms›zl›klar›n›n yan› s›ra, BDK’lar›n gelir kaynaklar› ve bunlar›n harcama po-
litikalar› da sürekli tart›fl›lan bir konu olmufltur. BDK’lar›n yeterli finansman kaynak-
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lar›na sahip olmalar›, ba¤›ms›zl›klar›n›n gereklerinden bir tanesi olarak görülmekte-
dir (OECD, 2002: s. 64; Karacan, 2002: s. 53-55). Örne¤in, Kumcu (2002b) "bu ka-
fayla ba¤›ms›z kurulufllar› yaflatamay›z" bafll›kl› yaz›s›nda, özetle mali ba¤›ms›zl›¤›,
idari ba¤›ms›zl›¤›n gere¤i olarak görmekte ve BDK’lar›n harcamalar›n›n tasarruf ge-
nelgeleri kapsam›na al›nmalar›n›n ve/veya gelir fazlalar›n›n bütçeye aktar›lmalar›n›n
do¤ru olmad›¤›n› ileri sürmektedir. 

RK’n›n, idari ve mali aç›dan özerk oldu¤u için Baflbakanl›¤›n Yurtd›fl› Geçici
Görevlendirmeleri ‹liflkin Genelgesi kapsam›nda olmad›¤›na iliflkin itiraz› neticesin-
de görüfl bildiren Dan›fltay Birinci Dairesi "… yurtd›fl› geçici görevlendirmelerde
hangi usule uyulaca¤›n› gösteren ve kamu kurum ve kurulufllar›n›n harcamalar›nda
uyacaklar› tasarruf tedbirleriyle ilgili düzenlemeleri içeren genelgelerde, RK’ya ka-
nunla verilen göreve veya bu görevin yerine getirilmesine müdahale anlam› tafl›yan
herhangi bir hükme yer verilmedi¤ini, bu nedenle de RK’n›n görev alan›yla veya
göreviyle ilgili karar alma sürecine müdahalesi söz konusu olmayan genelgelerin
idari ve mali özerkli¤i zedelemeyece¤ini" kararlaflt›rm›flt›r (15/1/2001, E: 2000/1432,
K.2001/54). Di¤er bir deyiflle, kendisi de ba¤›ms›z bir yarg› organ› olan ve bu tür
genelgelere tabi olan Dan›fltay, iddialar›n aksine mali özerkli¤i ba¤›ms›zl›¤›n bir ön
koflulu olarak görmemektedir. 

Son dönemde, dünya uygulamalar› ile paralel bir biçimde BDK’lar›n gelir kay-
naklar› ve harcamalar› bütçe d›fl›na ç›kar›lmaktad›r. Bu gelirler, tarifeler arac›l›¤›yla
tüketicilere yans›t›lacak flekilde düzenlenen firma faaliyetleri üzerinden, lisans üc-
reti, harç, kullan›c› ücreti ve para cezalar› fleklinde tahsil edilmektedir (Tablo 3.6). 

Smith (1997b), OECD ülkelerinde BDK’lar›n gelir elde etmesine yönelik bu yak-
lafl›m›n, düzenleme maliyetlerini geri alma stratejisi oldu¤unu bildirmektedir. Bu
çerçevede, genel vergi gelirlerine olan kaynak talebi azalm›fl ve düzenlemenin ma-
liyeti düzenlemelerden esas olarak faydalanan tüketicilere aktar›lm›fl olacakt›r. Ço-
¤u geçifl ekonomisinde ve geliflen ülkede ise OECD yaklafl›m›n›n aksine, bu özel
gelir/bütçe yöntemi BDK’lar›n yeterli gelir kayna¤›na sahip olmas›n›n ve böylece
ba¤›ms›zl›¤›n teminat alt›na al›nmas›n›n bir yöntemi olarak görülmektedir (Smith,
1997b).

BDK’lar genel bütçeden ba¤›ms›z olarak kendileri lisans/izin ücretleri, para ce-
zalar› ve kat›l›m ücreti fleklinde gelir elde etmektedir. Elektrik ve do¤al gaz piyasa-
lar›ndan sorumlu EPDK bu iki sektörden ayr› ayr› gelir elde etmektedir (m. 10).
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Tablo 3.6’dan da görülece¤i gibi, piyasa aktörlerinden "kullan›c› ücreti" (user fee)
olarak tahsil edilecek ücretlerin üst limitleri belirlenmektedir. Ancak, bu gelirler
BDK’lar›n y›ll›k bütçelerine göre her y›l yeniden belirlenmemektedir. ‹ktisadi kon-
jonktür ve/veya BDK’lar›n faaliyet yo¤unlu¤una göre bu gelirler zaman zaman
BDK’lar›n kaynak ihtiyac›n›n üzerine ç›kabilmektedir. Bu çerçevede, bu kurumlar›n
bütçelerinde oluflan gelir fazlalar› Maliye Bakanl›¤›’nca bütçeye gelir olarak aktar›l-
maktad›r. Nitekim, 1998 y›l›ndan beri yap›lan bu uygulama çerçevesinde, 7/1/2003
tarih ve 4783 say›l› Kanun ile ‹MKB, K‹K, TK, SPK, RTÜK, BDDK, RK, EPDK, fiK,
TTMAPDK’n›n gelirleri üzerinden Maliye Bakan›n›n teklifi ve Baflbakan›n onay› ile
belirlenecek oranlara göre hesaplanacak miktar, 2003 y›l› sonuna kadar genel büt-
çeye gelir kaydedilmektedir.

Kumcu (2002b) BDK’lar›n mali kaynaklar›n›n vergiler olmad›¤›n›; bunlar›n so-
rumlu olduklar› sektörden toplu olarak ceza kesmek yoluyla para toplad›klar›n›; do-
lay›s›yla, BDK’lar›n harcamad›klar› paraya devletin el koyabilme yetkisinin olmama-
s› gerekti¤ini; gelir fazlas› varsa, kesintilerin azalt›lmas› ya da paraya verenlere iade
edilmesi gerekti¤ini" ileri sürmektedir. Kesinti oranlar›n›n, BDK’lar›n gerçekten ihti-
yaç duyduklar› y›ll›k harcama programlar›na göre yeniden hesaplanmas› durumun-
da bu yaklafl›ma kat›lmamak mümkün de¤ildir. Ancak, mevcut uygulamada kesinti
oranlar› BDK’lar›n gerçekçi bütçe ihtiyac›na göre hesaplanmad›¤› için, ço¤u zaman
kesinti miktar› BDK’lar›n ihtiyaç duydu¤u kaynak miktar›n› aflmakta ve BDK’lar da
gevflek bütçe k›s›t› alt›nda gereksiz harcamalar yapabilmektedir.29

Ayr›ca, BDK’lar›n tek gelirleri piyasa aktörlerinin katk› paylar› da de¤ildir.
BDK’lara, gelirlerinin harcamalar›n› karfl›lamad›¤› durumlarda, bütçeden ödenek
tahsis edilmektedir.30 Konuya bu aç›dan bak›ld›¤›nda, BDK’lar›n gelir fazlalar›n›n
bütçeye gelir kaydedilmesinin bir rasyonelinin bulundu¤u görülecektir. Çünkü,
BDK’lar›n gelirlerinin harcamalar›n› karfl›lamad›¤› yani gelirleri aç›k verdi¤i durum-
larda, bunlara bütçeden kaynak aktar›m› yap›lmaktad›r. 
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(29) SPK ve EPDK’n›n kendilerine, ‹stanbul’da Gökkafes’ten lüks iflyerleri almalar› üzerine Baflbakan "hükümet her tür-
lü harcaman›n hesab›n› veriyor, üst kurullar vermiyor. Böyle fley olmaz, Gökkafes’te üst kurullar›n ne ifli var?" flek-
linde bir aç›klama yapm›flt›r (Milliyet, 8/11/2002).

(30) Karacan (2002) "geçmifl dönemlerde SPK’n›n gelirlerinin harcamalar›n› karfl›lamad›¤› durumlarda kanunen bütçe im-
kanlar›na baflvurmak yerine, gelir aç›¤›n› ‹MKB’den informel parasal destekler sa¤layarak karfl›lad›¤›n›, bunun da
do¤ru olmad›¤›n›" bildirmektedir. BDK’lar›n düzenledikleri piyasalar›n aktörlerinden informel bir biçimde gelir te-
min etmeleri (yan sözleflme yapmalar›) kuflkusuz düzenleme disiplinini olumsuz etkileyecektir. Ancak, SPK’n›n ge-
lir aç›¤›n› bu yöntem ile finanse etmesinin yanl›fll›¤› bir yana, hakikaten ilave gelire ihtiyaç duyup duymad›¤› ko-
nusunda harcamalar›n›n yerindeli¤ini ilgili kamu kurumlar› ile paylaflmak istememesinin de önemli bir gerekçe ol-
du¤u göz önünde bulundurulmal›d›r.



Di¤er taraftan, baz› BDK’lar verdikleri idari para cezalar›ndan da gelir elde ede-
bilmektedir (Tablo 3.6). Bu tür bir gelir ise BDK’lar›n verecekleri idari para cezala-
r›n›n adaletini tart›flmal› hale getirebilecektir. Nitekim, Cumhurbaflkan› RTÜK Kanu-
nu’nda de¤ifliklik yapan 4676 say›l› Kanunu TBMM’ye geri gönderirken "Üst Kurul-
ca verilen idari para cezalar›n›n Üst Kurul’un gelirleri aras›nda gösterilmesinin, Üst
Kurul’un idari para cezas› verirken yanl› ve keyfi davranabilece¤i kuflkusunu art›ra-
ca¤›n›" ileri sürmektedir. 

Bütün bu tart›flmalar›n anlaml› bir sonuca ulaflabilmesi için BDK’lar›n kaynak-
lar›n›n elde edilifl ve harcamalar›n›n yap›l›fl usullerinin aç›k bir biçimde düzenlen-
mesi gerekmektedir. Burada önemli olan esas nokta, BDK’lar›n gelirlerinin BDK’la-
r›n sadece kendi kayna¤› olarak ve dolay›s›yla ba¤›ms›zl›¤›n›n bir teminat› olarak
görülmesidir. Öncelikle, BDK’lar›n faaliyetlerini etkili bir biçimde yerine getirmek
için ihtiyaç duyduklar› harcamalar›n›, keyfiyete varabilecek harici etkilerden uzak
yapabilmeleri gerekmektedir. Ancak, bu harcamalar›n da gerçekçi bir bütçe ihtiya-
c› ve düzenlemesi çerçevesinde yap›lmas› gerekmektedir.31

Bu kapsamda, öncelikle, BDK’lar›n gelirleri çerçevesinde toplanan kullan›c› üc-
retlerinin (piyasa aktörlerinin katk› paylar›) ilgili sektör üzerinde a¤›r bir yük olufl-
turmamas› için, bu gelirler üzerine BDK’lar›n gerçekçi kaynak ihtiyaçlar› çerçeve-
sinde bir üst limit konulmal› ve bu limitler yasama organ›n›n her y›l onaylayaca¤›
bütçeler çerçevesinde yenilenmelidir. Bir BDK’n›n birden fazla sektörün düzenlen-
mesinden sorumlu olmas› durumunda, her bir gelir kalemi ilgili sektörün düzenle-
me maliyetini karfl›layacak flekilde belirlenmeli ve düzenleme maliyeti sektörler ara-
s›nda adil bir biçimde paylaflt›r›lmal›d›r (Smith, 1997b).

3.3.2.6. BDK Personelinin Ücret ve Mali Haklar› 

BDK personelinin ücret ve mali haklar›nda da bir yeknesakl›k bulunmamakta-
d›r. BDK kurul üyeleri ve kurum personeline, di¤er kamu kurum ve kurulufllar›n›n
personeliyle karfl›laflt›r›ld›¤›nda, özel düzenlemeler çerçevesinde yüksek mali ola-
naklar sa¤lanmaktad›r. Örne¤in, 631 say›l› KHK’dan önce, RK Kurul baflkan› ve üye-
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(31) Nitekim, IMF’ye verilen Niyet Mektuplar›nda "yap›sal kriter" olarak belirtilen, 57’nci Cumhuriyet Hükümeti taraf›n-
dan TBMM’ye gönderilen, ancak 21’inci Dönem’de yasalaflmad›¤› için kadük olan Kamu Mali Yönetimi ve Mali
Kontrol Kanunu Tasar›s› (KMYMKKT) ile özel bütçe türü içerisinde say›lan BDK’lar›n, Kanun’da belirtilen bütçe il-
keleri (m. 14) çerçevesinde haz›rlayacaklar› gelir ve gider tahminleri ile özel nitelikteki bütçe ifllemlerinin Merkezi
‹dare Bütçe Kanunu’nda ayr› bölüm ve cetvellerde gösterilerek TBMM’nin onay›na sunulabilece¤i öngörülmektedir
(m. 16). 



lerinin ayl›k ücretleri, en yüksek devlet memurunun her türlü ödemeler dahil üc-
retlerinin iki kat›n› geçmemek üzere Sanayi ve Ticaret Bakanl›¤›’n›n teklifi ile Ba-
kanlar Kurulu’nca belirlenmekte, Kurum personelinin ücret ve mali haklar› da ku-
rulca belirlenmekteydi (m. 37). BDD Kurulu üyelerinin ayl›k ücretleri Bakanlar Ku-
rulu’nca, Kurum personelinin ücret ve di¤er mali haklar› ise Bakanlar Kurulu’nca
belirlenecek ilkeler çerçevesinde Kurul’ca belirlenmekteydi (m. 6-2/a ve b). 

BDK Kurul üyelerinin ücretlerinin hesaplanmas›nda genel olarak kullan›lan öl-
çüt esasen "en yüksek devlet memurunun her türlü ödemeler dahil ücretlerinin iki
kat›n› geçmemek üzere Bakanlar Kurulu’nca hesaplanacak tutar" idi. Di¤er kamu
kurum ve kurulufllar›yla karfl›laflt›r›ld›¤›nda, BDK’lar›n kurul üyeleri ve kurum per-
soneline yap›lan yüksek ücret ödemesi uygulamalar›n›n tetikledi¤i bir tepkinin32 so-
nucu olarak, öncelikle 1999 y›l›nda SPK baflkan›n›n ücret hesaplamas› en yüksek
devlet memuruna yap›lan ödemeler toplam›n›n iki kat›ndan, bir kat›na indirilmifl-
tir. Daha sonra 4/7/2001 tarih ve 631 say›l› KHK ile Bakanlar Kurulu, BDK kurul
baflkanlar›na yap›lan "ortalama ücret toplam›" ile en yüksek devlet memuruna ya-
p›lan "ortalama kanuni ücret tavan›" aras›ndaki fark› 31/12/2006 tarihine kadar
aflamal› olarak gidermeye yönelik tedbirleri almaya, BDK personeli için daha dü-
flük oranlarda art›fl yapmaya ya da art›fl oranlar›n› farkl› tarihlerde uygulamaya yet-
kili k›l›nm›flt›r. Di¤er bir deyiflle, bu düzenleme çerçevesinde BDK personeline ya-
p›lan ücret ödemelerinin 2006 y›l› sonuna kadar di¤er kamu personeline yap›lan üc-
ret ödemelerine uyumlu hale getirilmesi planlanmaktad›r.

3.4. Kurum ve Kurul Ayr›m› 

RTÜK ve SPK haricinde, di¤er BDK’lar kurum ve kurul fleklinde ikili bir ayr›ma
sahip bulunmaktad›r. Kurullar, BDK’lar›n karar organlar› durumundad›r. Örne¤in,
Rekabet Kurulu baflkan› Kurum’un da en üst amiri olup Kurum’un genel yönetim
ve temsilinden sorumludur (4054; m. 29).

Uluslararas› uygulamalarda, ülkelerin gelenekleri ve koflullar›na göre BDK’lar›n
karar mekanizmalar› tek bir kifliden oluflabilece¤i gibi say›lar› üç ve befl aras›nda
de¤iflen kurullardan da oluflabilmektedir. Smith (1997c) her iki yöntemin de kendi-
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(32) Örne¤in Aysan (2002) "üst kurul üyelerinin, kamu kesiminin ola¤an ücret ödeme düzeninin d›fl›na ç›kar›lmas›n›n
da kuruluflta yap›lan önemli yanl›fllardan birisi" oldu¤unu, "üst kurul üyelerinin, devlet için çok daha önemli kamu
görevleri yapan yöneticilerden daha yüksek ücretler almalar›n›n, gelecek için iyi olmad›¤›n› ve temel kurallar d›fl›n-
daki ayr›cal›klarla içinden ç›k›lmaz duruma gelmifl bulunan 657 say›l› Devlet Memurlar› Kanunu’nun düzeltilip, üst
kurul üyelerinin de bu düzeltilmifl düzene uyum sa¤lamas›" gerekti¤ini ileri sürmektedir. 



ne göre avantajlar› ve dezavantajlar› bulundu¤unu bildirmektedir. Yazara göre, kay-
nak talebi, karar sürecinin h›z›, kararlar›n hesap verebilirli¤i ve kararlar›n öngörü-
lebilirli¤i aç›s›ndan tek kifliye ba¤l› karar mekanizmalar›; bireysel ç›karlara ve
olumsuz d›fl bask›lara mukavemet, birden çok bak›fl aç›s›n› içermek ve siyasi ikti-
darlar ile ba¤› gevfletip istikrar› art›rmak ad›na kurul karar alma süreçleri daha et-
kin ve etkili bir sonuç vermektedir. Azrak (2001) "ba¤›ms›zl›k ve tarafs›zl›¤›n gerek-
tirdi¤i karar alma sürecinin monokratik, yani tekil de¤il, kollejiyal, yani kurulsal bir
yap› oldu¤unu" ileri sürmektedir. Özellikle de birden fazla alan› düzenliyorsa, bir-
den fazla uzmanl›k birikiminin biraraya geldi¤i kurullar›n avantaj› daha çok ortaya
ç›kmaktad›r. Bunlar›n yan› s›ra Blinder ve Morgan (2000) gerçeklefltirdikleri deney-
sel çal›flmalar›nda grup kararlar›n›n bireysel kararlardan daha düflük ve daha az ka-
liteli olmad›¤›n› tespit etmifltir. Yazarlar, grup kararlar› bireysel kararlardan daha h›z-
l› ve kaliteliyse, önemli kararlar›n kurullara b›rak›lmas›n›n daha ak›ll›ca olaca¤›n›
ileri sürmektedir.

BDK’lar›n karar organlar› olan kurullar›n kararlar›n›n h›z› ve kalitesi üzerine, ta-
raf›m›zca bilinen bir çal›flma yap›lmam›flt›r. Ancak, teorik olarak karar organlar›n›n
yap›lar›n›n kurul fleklinde olmas›n›n daha do¤ru oldu¤u, ancak Blinder ve Mor-
gan’n›n çal›flmas›ndaki grup üye say›s› (befl) ile karfl›laflt›r›ld›¤›nda, Türkiye’de baz›
BDK kurul üyelerinin say›lar›n›n fazla oldu¤u söylenebilir. Özellikle, çift say›da (on)
üyeden oluflan K‹ Kurulu ile onbir üyeli Rekabet Kurulu’nun say›ca çokluklar› ne-
deniyle, karar alma sürecindeki etkinlikleri ve etkililiklerinin geleneksel grup karar-
lar›yla karfl›laflt›r›lmalar›n›n gerçekçi olmad›¤› görülmektedir.

Kurul ve kurum ayr›m› konusunda ikinci söylenmesi gereken husus ise kurum
ve kurulun ifllevlerinin iyi tan›mlanmas›d›r. Tan (2002) "kurul baflkan›n›n ayn› za-
manda kurumun da baflkan› olarak kurumu idare ve temsil etmesinin uygulamada
baz› yetkilerin kullan›lmas›nda duraksama ve tart›flmalara yol açt›¤›n›" bildirmekte-
dir. Yasa aç›kça yetkilendirmedikçe kurum ve kurul baflkanlar›n›n icrai karar alma
olanaklar› bulunmamaktad›r. Ayr›ca, karar yetkisinin kurula tan›nd›¤› durumlarda,
yasa ile olsa da baflkanlara genel ve soyut yetki devri olanakl› de¤ildir. Uygulama-
da baz› konular›n kurul taraf›ndan karara ba¤lanmas› pratik aç›dan isabetli görül-
meyebilir. Ancak, yasan›n aç›kça öngörmedi¤i durumlarda kurul yerine baflkan›n
karar vermesi hukuka ayk›r› düflecektir (Tan, 2002). Bu nedenle, kurulufl yasalar›n-
da kurum ve kurullar›n görev ve yetkileri aç›k ve net olarak tan›mlanmal›d›r. Aksi
taktirde, kurum ve kurul aras›nda olabilecek yetki çat›flmalar›, karar süreçlerini
olumsuz etkileyebilecektir.
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3.5. BDK’lar›n Görev ve Yetkileri

BDK’lar›n bafll›ca ifllevi faaliyet gösterdi¤i alanlarda düzenleme yapmak, piyasa
aktörlerinin düzenleme kurallar›na uygun faaliyet gösterip göstermedi¤inin gözeti-
mini/denetimi yapmak, uyars›zl›k tespit ettikleri durumlarda yapt›r›m uygulamak,
piyasa aktörlerinin uyuflmazl›klar›nda hakemlik görevi üstlenmek ve piyasalar› ge-
lifltirmek için araflt›rma yapmak ve dan›flmanl›k hizmeti sunmakt›r. Bundan sonraki
bölümlerde BDK’lar›n bu görevleri çerçevesinde yetki ve sorumluluklar› incelene-
cektir.

3.5.1. Düzenleme Yetkileri

Önceki bölümlerde de belirtildi¤i gibi, BDK’lar›n kurulufllar›n›n önemli bir ge-
rekçesi piyasa tökezlemelerinin oldu¤u alanlarda piyasalar›n iflleyiflinde etkinli¤i ar-
t›rmak ad›na fiyat, miktar, piyasalara girifl ve ç›k›fl koflullar› (lisans/izin verme ve ip-
tali), kalite ve güvenlik gibi de¤iflkenlerin denetimi için düzenlemeler yapmakt›r. 

BDK’lar kamu tüzel kiflisi olmalar› nedeniyle bu yetkilerini yönetmelik ç›kara-
rak kullanabilmektedir (Anayasa: m. 124). Düzenleme yapmak amac›yla ikincil
mevzuat yetkisinin kullan›lmas›nda, yönetmeliklerin yan› s›ra baz› BDK’lar›n tebli¤
ve kararlar ç›kard›¤› da görülmektedir. Örne¤in, Rekabet Kurulu "kanunun uygu-
lanmas› ile ilgili olarak tebli¤ler ç›karmak ve gerekli düzenlemeleri yapmak" konu-
sunda yetkili k›l›nm›flt›r (4054: m. 27/f). Di¤er taraftan, BDDK, kurul karar›yla ka-
nunun uygulanmas›na iliflkin yönetmelikler ve tebli¤ler ç›karmaya yetkilidir. BDD
Kurulu ve Kurum yetkilerini düzenleyici ifllemler tesis ederek ve özel nitelikli ka-
rarlar alarak kullanmaktad›r. Düzenleyici ifllem niteli¤indeki yönetmelik ve tebli¤-
ler, Resmi Gazete’de yay›mlanarak yürürlü¤e konulmaktad›r. Özel nitelikli kararlar-
dan gerekli görülenler, Kurum’un haftal›k bülteni ile ilgili kifli ve kurulufllara duyu-
rulmaktad›r (4389:m. 4/11). 

Tan (2002)’a göre "düzenleyici ifllem niteli¤indeki yönetmelik ve tebli¤lerin Res-
mi Gazete’de yay›nlanmas› esas› getirildi¤ine göre, özel nitelikli kararlar›n düzenle-
yici ifllem olmas› gerekmedi¤i anlafl›lmaktad›r". Bu tür kararlar›n düzenleyici ifllem
niteli¤inde olmas› durumunda, kurulun gerekli görmesi gibi bir takdir hakk› olmak-
s›z›n yay›mlanmas› gerekirdi. Aksi takdirde, düzenleme kural› gibi esas ifllevin pi-
yasa aktörlerine Resmi Gazete’de yay›mlanarak duyurulmamas› neticesinde,
BDK’lar›n çal›flmalar›nda birinci öncelik (gereklilik) olan saydaml›k kural› ihlal edil-
mifl olurdu.
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3.5.2. Denetim ve Gözetim Yetkileri

BDK’lar faaliyet gösterdikleri alandaki piyasa kat›l›mc›lar›n›n düzenleme kural-
lar›na uyarl›¤›n› izlemek, gözetmek ve denetim alt›nda tutmak durumundad›r.
BDK’lar denetim ifllevini resen yapabilece¤i gibi flikayet üzerine de yapabilmekte-
dir. Örne¤in, 4054 say›l› Kanun’a göre RK, Kanun’da yasaklanan faaliyetler ve hu-
kuki ifllemler hakk›nda, baflvuru üzerine veya re’sen inceleme, araflt›rma ve sorufl-
turma yapmak konusunda yetkilidir (m. 27). Benzer flekilde, EPDK piyasada faali-
yet gösteren tüzel kiflilerin ilgili lisans hüküm ve flartlar›na uyup uymad›klar›n› de-
netlemek yetkisine sahip bulunmaktad›r (4628: m. 5/i).

BDK’lar izleme, inceleme ve denetim ifllevlerini yerine getirirken piyasa aktör-
lerinin gerekli bilgi ve belgeleri sa¤lamas› esast›r. Gerekli bilgi ve belgelerin sa¤lan-
mamas›n›n yapt›r›mlar› bulunmaktad›r. EPDK taraf›ndan bilgi isteme veya yerinde
inceleme hallerinde; istenen bilgilerin yan›lt›c› olarak verildi¤inin saptanmas› ya da
yerinde inceleme imkan›n verilmemesi hallerinde idari para cezas› verilmektedir
(4628: m. 11/a). 2499 say›l› Kanun’a göre, istenilen bilgi ve belgelerin ibraz edilme-
mesi halinde SPK’n›n gerekçeli bir yaz› ile, yetkili sulh ceza hakiminden arama ta-
lebinde bulunmas› ve yetkili sulh ceza hakiminin de bu yönde karar vermesi halin-
de, denetimle görevli uzmanlar incelenecek kurum nezdinde mahkeme karar›yla
arama yapabilmektedir (m. 45). 

4054 say›l› Kanunun 14 ve 15’inci maddesine göre RK da bilgi isteme ve yerin-
de incelemeye yetkilidir. Bu hükümler çerçevesinde incelenen teflebbüslerin isteni-
len bilgileri vermeleri zorunludur (m. 14). Aksi taktirde istenilen bilgileri vermeyen
ve incelemeye olanak tan›mayan teflebbüslere idari para cezas› uygulanmaktad›r
(m. 15). RK’n›n "3. Y›ll›k Faaliyet Raporu"nda "uygulamada bilgi isteme ve yerinde
inceleme yetkilerinin kullan›lmas› ve delil toplanmas› konusunda ciddi s›k›nt›larla
karfl›lafl›ld›¤›, bu nedenle 4054 say›l› Kanunda yap›lacak de¤ifliklik ile SPK benzeri
bir düzenleme yapman›n gereklili¤i vurgulanmaktad›r (s. 9).

3.5.3. Yapt›r›m Uygulama Yetkileri

BDK’lar›n görevli olduklar› alanda idari ve parasal yetkilerle donat›lm›fl olmala-
r› bu kurulufllar›n hukuki statülerini belirlemek aç›s›ndan önemli tart›flmalara neden
olmufltur (Tan, 2002; Ak›nc›, 1999: s. 138-141). Ancak, BDK’lar›n ifllevselliklerini et-
kin ve etkili bir biçimde yerine getirebilmesi için yasal statüyle yapt›r›m uygulama
yetkilerine sahip bulunmalar› gerekmektedir. Çünkü, "ikna etme, önleme, uzlaflt›r-
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ma gibi önlemler bir ölçüde gerekli olsa bile, yapt›r›mdan ar›nd›r›lm›fl bir kamu gü-
cü için bunun yeterli olmad›¤› anlafl›lm›flt›r" (Ak›nc›, 1999). Tablo 3.4’de görülece¤i
gibi, ifllevsellikleri çerçevesinde, yapt›r›m araçlar› aç›s›ndan da BDK’lar aralar›nda
farkl›l›klar bulunmaktad›r. Yapt›r›mlar, genellikle idari para cezalar› ve verilen iz-
nin/lisans›n iptali fleklindedir. RTÜK, kanuna uygun faaliyet göstermeyen radyo ve
televizyonlar›n yay›nlar›n› durdurabilmekte (3984: m. 13); K‹K kanuna ayk›r› yap›-
lan ihaleleri ask›ya alabilmekte, iptal edebilmekte veya düzeltici ifllemi belirleyebil-
mekte (4734: m. 56); BDDK yap›lan inceleme sonucunda bankan›n emin bir biçim-
de çal›flmas›n› tehlikeye düflürecek nitelikte eylemleri tespit etmesi halinde banka-
y› uyarmakta, banka verilen süre içerisinde istenilen düzeltmeleri yapmaz ise BDDK
bankan›n yönetimini de¤ifltirebilmekte, faaliyetlerini k›s›tlayabilmekte, mevduat si-
gortas› primlerini yükseltebilmekte ve nihayet bankan›n yönetimi ve denetimini
TMSF’ye devretmeye karar alabilmekte veya bankac›l›k ifllemleri yapma ve/veya
mevduat kabul etme iznini iptal edebilmektedir (4389: m. 14). 

Yapt›r›m› uygulamadan önce, hukuki düzenlemeye ayk›r› davran›fl konusunda
ilgilinin uyar›lmas› ve düzeltici ifllemin tavsiye edilmesi, ilgilinin yaz›l› ve sözlü sa-
vunmas›na baflvurulmas›, karar alma sürecinin ayr›nt›l› olarak düzenlenmesi, karar
sürecinin saydam olmas› ve ilgili kamuoyunun kat›l›m›na aç›k olmas›, kararlar›n ge-
rekçeli olarak verilmesi ve nihayet kararlar›n iptali için yarg›ya baflvuru imkan›n›n
bulunmas›, yapt›r›m›n meflruiyeti aç›s›ndan yeterli olmasa da gerekli hususlard›r
(Majone, 1996: s. 291-294; Tan, 2002). 

Yapt›r›mlar›n meflruiyetini art›rmak ad›na BDK’lar›n karar alma mekanizmas›n›
düzenleyen mevzuat hem yetersizdir hem de aralar›nda önemli farkl›l›klar bulun-
maktad›r. Tablo 3.5’de karar alma sürecine iliflkin usul düzenlemelerinin yetersizli-
¤i görülmektedir. Kararlar›n flekli ve/veya gerekçeli olufluna iliflkin, RK hariç, di¤er
BDK’lar›n kurulufl kanunlar›nda bir düzenleme bulunmaz iken, kararlar›n Resmi
Gazete’de yay›nlanmas› da bütün BDK’lar›n kararlar› için bir zorunluluk de¤ildir.
Örne¤in RK’n›n kararlar›n›n Resmi Gazete’de yay›mlanmas› zorunluyken TK’n›n de-
¤ildir. BDDK’n›n ise bankalar›n faaliyetlerine son verilmesi veya TSMF’ye devredil-
mesine iliflkin kararlar›n›n Resmi Gazete’de yay›mlanmas› zorunluyken di¤er karar-
lar›n›n yay›m› zorunlu de¤ildir.

3.5.4. Dan›flmanl›k Görevleri 

Ersel (2000)’e göre "geliflen ülkelerde BDK’lar›n önemli bir özelli¤inin de, te-
orik olarak iyi yetiflmifl bir personel kompozisyonuna sahip olmalar› nedeniyle dü-
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zenledikleri alanlardaki yenilikleri di¤er kurumlardan daha iyi de¤erlendirebilme
kapasitesine sahip olmalar›d›r". Bu nedenle, özellikle de kurulmalar›n›n ilk aflama-
lar›nda BDK’lar faaliyet gösterdikleri alanlarda piyasalar›n geliflmesi için önemli bir
ifllevi yerine getirmek durumundad›r.

Piyasa gelifltirme görevi BDK’lara kanunla verilebilece¤i gibi bunlar bu ifllevi fi-
ilen de yerine getirebilmektedir. Örne¤in, 4389 say›l› Kanun ile BDDK, talepleri ha-
linde veya gerekti¤inde Hazine Müsteflarl›¤›, DPT ve Merkez Bankas›na para, kredi
ve bankac›l›k politikalar›n›n yürütülmesi ile ilgili konularda mütalaa ve bilgi ver-
mekle görevlendirilmifltir.

Piyasalar›n gelifltirilmesi çerçevesinde, 2002 Y›l› Program›’nda "piyasalardaki re-
kabet yap›s›n› güçlendirmek için rekabet mevzuat›n›n uygulanmas›n›n yan› s›ra top-
lumda rekabet kültürü oluflturulmas›na ve toplumun rekabet kurallar› konusunda
bilgilendirilmesine çal›fl›laca¤›" öngörülmüfltür (s. 273).

Ersel (2000), "BDK’lar›n piyasalar›n geliflmesinden sorumlu araflt›rma/dan›flma
ve piyasalar›n iflleyiflinden sorumlu gözetim/denetim ifllevleri aras›nda gereken ay-
r›m› yapmalar› gerekti¤ini; Türkiye’de Merkez Bankas› ve SPK’n›n araflt›rma birim-
lerinin piyasa gelifltirme görevinde baflar›l› olduklar›n›" bildirmektedir. RK panel ve
konferanslar düzenleyerek ve yay›nlar› arac›l›¤›yla piyasalarda rekabet kültürünün
geliflmesi için önemli bir ifllevi yerine getirmektedir. Ancak, K‹K’n›n 4734 say›l› Ka-
mu ‹hale Kanunu’nun uygulanmas› konusunda kamu görevlilerine verdi¤i e¤itim
karfl›l›¤›nda ücret almas› (4734: m. 53/j-3) ise bu kurumun piyasa gelifltirme ifllevi
ile çeliflen bir durumdur. Bu çerçevede, BDK’lar›n piyasa gelifltirme faaliyetlerini et-
kin bir biçimde yerine getirebilmeleri için baflta piyasa kat›l›mc›lar› olmak üzere il-
gili kamuoyunu sektörün yeni düzenleme kurallar›, bunlar›n gerekçeleri ve amaç-
lar› konusunda bilgilendirecek faaliyetlere öncelik vermeleri gerekmektedir. 

3.6. BDK’lar›n Denetimleri

BDK’lar›n denetimi konusu, son dönemde ba¤›ms›zl›k tart›flmalar› ile paralel bir
biçimde giderek artmaya bafllam›flt›r. Denetim konusundaki tart›flmalar, genelde di-
¤er kamu kurulufllar› ile karfl›laflt›r›ld›¤›nda BDK’lar›n genifl bütçe imkanlar› çerçe-
vesinde yapt›klar› harcamalar› üzerine yo¤unlaflmaktad›r. Ancak, BDK’lar›n kararla-
r›n›n yarg›sal denetimi ve bunlar›n faaliyet gösterdi¤i piyasalarda etkinli¤i art›rma-
ya yönelik oynad›klar›/oynamad›klar› aktif rolün denetim mekanizmalar›n›n da et-
kin ve etkili bir biçimde tesis edilmesi gerekmektedir. ‹zleyen alt bölümlerde
BDK’lar›n denetimi yarg› denetimi, mali denetim ve faaliyet denetimi bafll›klar› al-
t›nda ayr› ayr› de¤erlendirilecektir.
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3.6.1. Yarg› Denetimi

Smith (1997c) "düzenleyici kurumun ba¤›ms›z olmas› durumunda, bu kurumla-
r›n kararlar›na karfl› baflvurulacak olan makam›n da ba¤›ms›z olmas› gerekti¤ini" ile-
ri sürmektedir. Ço¤u ülkede BDK’lar›n kararlar›na karfl› itiraz yolu mahkemeler
iken, baz› ülkelerde ara bir aflama olarak, mahkemelerden daha fazla teknik uzman-
l›¤› olabilecek ve daha h›zl› karar alabilecek farkl› birimler oluflturulmaktad›r. Örne-
¤in, ‹ngiltere’de lisanslar›n düzenlenmesi konusunda itiraz için rekabet otoritesine
gidilirken, Bolivya’da sektörel düzenleyici kurumlar›n kararlar›n›n denetimi için
özel bir itiraz makam› oluflturulmufltur (Smith, 1997c).

Türkiye’de, BDK’lar›n kararlar›na karfl› itiraz baflvurusunun de¤erlendirilmesi
idari yarg›n›n görev alan› içerisinde bulunmaktad›r. Dan›fltay "…SPK’n›n kanunla
verilen görevleri yapmak üzere görevli k›l›nan tüzel kiflili¤i haiz bir kamu kurulu-
flu, …. dava konusu ifllem(in), … daval› SPK’n›n borsa üzerindeki denetim yetkisi-
nin kullan›lmas› sonucunda tesis edilen idari bir ifllem" oldu¤unu, "bu idari ifllemin
iptali iste¤iyle aç›lan davan›n görümü ve çözümü(nün) de idari yarg›n›n görev ala-
n›nda bulundu¤unu" kararlaflt›rm›flt›r (D.‹.D.D.G.K., 26/06/1998, E.1998/355, K.
1998/277, DD. S. 98, s. 63).

Bir idari ifllem olan BDK kararlar›na karfl› itiraz›n idari yarg›da yap›laca¤› aç›k
olmas›na ra¤men, baflvurunun öncelikle nereye yap›laca¤› konusunda bir yekne-
sakl›k bulunmamaktad›r. RK (4054; m. 55), BDDK (4389; m. 20/5) ve EPDK (4628;
m. 12) kararlar›na karfl› aç›lacak idari davalar ilk derece mahkemesi olarak Dan›fl-
tay’da görülürken; RTÜK aleyhine aç›lacak idari davalarda Ankara mahkemeleri yet-
kili k›l›nm›flt›r (3984; m. 39). Di¤er BDK’lar›n kanunlar›nda özel bir düzenleme ön-
görülmedi¤inden, bunlar›n kararlar›n›n iptali için, di¤er kamu kurum ve kuruluflla-
r›nda oldu¤u gibi idare mahkemelerine gidilmektedir. 

Ancak, idari yarg›n›n hem genelinde mali ve insan kaynaklar›n›n yetersizli¤i
hem de BDK’lar›n görev alanlar› özelinde yeterince teknik uzmanl›¤a sahip insan
kaynaklar›n›n bulunmamas› yarg› denetimi sürecinin etkin ve etkili çal›flmas›na en-
gel olabilmektedir. Örne¤in, baz› BDK kararlar›n›n yarg›sal denetimini do¤rudan ya-
pan Dan›fltay Onuncu Dairesi 6 üye ve 12 tetkik hakiminden oluflmaktad›r. Halen
8400 aç›lan dava dosyas› stoku ile çal›flan33 Onuncu Daire’nin mevcut mali ve insan
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(33) ‹nsan kaynaklar› ve dosya stoku ile ilgili veriler Dan›fltay yetkilileri ile yap›lan görüflme sonucunda elde edilmifltir.



kaynaklar› ile yaklafl›k 3000 civar›nda (Tablo 3.6) insan kayna¤› bulunan ve özel ma-
li haklarla donat›lan bütün bir BDK sisteminin kararlar›n› h›zl›, etkin ve etkili bir bi-
çimde yarg›sal denetime tabi tutabilece¤ini beklemek gerçekçi de¤ildir. Bu neden-
le, bütün BDK’lar›n kararlar›n›n yarg›sal denetimini etkin ve etkili k›labilmek için
idari yarg› sisteminde iyilefltirilmeye gidilmelidir. Nitekim, 2002 Y›l› Program›’nda bu
yönde bir hukuki ve kurumsal düzenleme öngörülerek "Rekabet Kurulu, Telekomü-
nikasyon Kurulu, Enerji Piyasas› Düzenleme Kurulu ve yeni oluflturulmas› tasarla-
nan ba¤›ms›z idari otoritelerin kararlar›n›n yarg›sal denetimindeki etkinli¤i art›rmak
amac›yla Dan›fltay’da yeni bir yap›lanmaya gidilecektir" denilmektedir (s. 274).

Smith (1997c)’e göre, "BDK’lar›n kararlar›na karfl› yap›lan itiraz›n dayana¤› ise
usul ile ilgili süreçte yap›lan hata ve eksik dahil kanunun uygulanmas›ndan kaynak-
lanan hatalarla s›n›rl› olmal›d›r". Bu çerçevede itiraz makam› karar›n yerindeli¤ini
inceleyip, BDK’lar›n yerine yeniden karar verememelidir. Di¤er bir deyiflle, yarg›sal
denetim idari karar›n yerindeli¤ini irdelemek yerine, sadece hukuka uygunlu¤unu
denetlemelidir. Nitekim, 2577 say›l› ‹dari Yarg›lama Kanunu’nun 2’inci maddesine
göre idari ifllemler hakk›nda yetki, flekil, sebep, konu ve maksat yönlerinden biri ile
hukuka ayk›r› olduklar›ndan dolay› iptalleri için, menfaatleri ihlal edilenler taraf›n-
dan iptal davas› aç›labilmektedir. 

‹dari ifllemlerin hukuka uygunlu¤unun yarg›sal denetiminin etkili bir biçimde
yap›labilmesi için, bu ifllemlerin ba¤l› oldu¤u flekil ve usul kurallar›n›n kanunla
aç›kça belirtilmesi gerekmektedir. Çünkü, yönetilenlere (menfaati ihlal edilenlere)
güvence sa¤lamak ad›na yarg›n›n hukuka uygunluk denetimi yapabilmesi için, ida-
ri ifllemlerin belli flekil ve usul kurallar›na ba¤l› tutulmas›, yani bu ifllemlerin uyma-
s› gereken hukuki usulün kanunda düzenlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle
BDK’lar›n karar organlar› olan kurullar›n gündemlerini belirleme, toplanma s›kl›k-
lar›, kararlar›nda göz önünde bulunduracaklar› bilgi ve belgeler, karar alma flekille-
ri (oy çoklu¤u, gerekçeli v.s.) ve karar alma süreleri gibi konular›n kanunlarda aç›k-
ça belirlenmesi gerekmektedir (Majone, 1996e). 

Tablo 3.5’de BDK’lar›n kararlar›n›n al›n›fl yöntemi, kararlar›n›n flekli ve/veya ge-
rekçeli olmalar›n›n gereklili¤inin kanunlar›nda belirtilip belirtilmedi¤i, kararlar›n Res-
mi Gazete’de yay›mlanmas›n›n zorunlu olup olmad›¤› yönünde bilgiler yer almakta-
d›r. BDK’lar›n karar organlar› olan kurullar kararlar›n› genelde oy çoklu¤u ile al›rken,
örne¤in, BDD Kurulu’nun bankalar›n faaliyetlerine son vermek gibi baz› kararlar›n-
da nitelikli ço¤unluk (yedi üyenin beflinin oyu) flart› aranmaktad›r. K‹ Kurulu’nun
üyeleri çift say›da (10) oldu¤u için eflitlik halinde baflkan›n oyu çift say›lmaktad›r. 
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Tablo 3.5’den kurullar›n bir k›sm›n›n kararlar›n›n yay›m› usulünün, daha da
önemlisi RK d›fl›ndaki kurullar›n kurulufl kanunlar›nda karar›n içeri¤i, flekli ve sü-
resi gibi hususlar›n düzenlenmedi¤i görülmektedir. 4054 say›l› Kanuna göre Rekabet
Kurulu’nun kararlar›nda, üyelerin ve inceleme ve araflt›rmay› yapanlar›n isimlerinin;
taraflar›n ad, unvanlar› ve ay›r›c› özelliklerinin; iddialar›n, incelemenin ve tart›fl›lan
ekonomik ve hukuki konular›n özetinin; raportörün görüflünün; delillerin ve savun-
malar›n de¤erlendirmesinin; gerekçe ve karar›n hukuki dayana¤›n›n; sonucun ve
varsa karfl› oy yaz›lar›n›n yer almas› gerekmektedir (m. 52). Ayr›ca, Kurul taraflar› bil-
gilendirmedi¤i ve savunma hakk› vermedi¤i konular› kararlar›na dayanak yapama-
makta (m. 44), taraflar›n sözlü savunmalar›na imkan tan›yan aç›k toplant›lar düzen-
lemekte (m. 47) ve kararlar›n› gizli görüflme sonucu al›p, alenen duyurmaktad›r (m.
49). 4054 say›l› Kanun’un, Kurul’un karar alma usulünü ayr›nt›l› olarak düzenleme-
si, Kurul’un kararlar›n hukuka uygunlu¤unu ve hesap verebilirli¤ini art›racak ve do-
lay›s›yla bu aflamalardan baflar›yla geçen kararlar›n meflruiyeti artm›fl olacakt›r.

Dan›fltay ‹dari Davalar› Genel Kurulu, Rekabet Kurulu’nun 17/6/1999 tarih ve
99-30/276-166 say›l› "ihracat karteli karar›n›" karfl› oy yaz›s› yaz›lmad›¤› gerekçe-
siyle flekil yönünden bozan Dan›fltay Onuncu Dairesi’nin karar›n› (15/1/2001, E:
2000/1432, K.2001/54) temyiz etmek üzere baflvuran RK’n›n talebini reddetmifltir.
Dan›fltay ‹dari Davalar› Genel Kurulu karar›nda, "karar›n de¤erlendirilmesinde, ço-
¤unluk oylar› kadar, karfl› görüflte olanlar›n oylar›n›n bilinmesinin de önemli oldu-
¤unu; karar›n bütünlü¤ü bak›m›ndan, kanun koyucu taraf›ndan da bu hususa veri-
len önem dolay›s›yla, 4054 say›l› Kanun’da Kurul kararlar›nda varsa karfl› oy yaz›la-
r›n›n bulunmas›n›n gerekli görüldü¤ünü; dosyan›n incelenmesinden, dava konusu
kurul karar›nda karfl› oy yaz›lar› bulunmad›¤› gibi, 4054 say›l› Kanun uyar›nca Res-
mi Gazete’de yay›mlanan kararlarda da karfl› oy yaz›lar›n›n yer almad›¤›n›n an-
lafl›ld›¤›n›" 34 söyleyerek, "flekil yönünden kanuna ayk›r› oldu¤u gerekçesiyle dava
konusu ifllemi iptal eden" Dan›fltay Onuncu Dairesi’nin karar›n› yerinde bulmufl-
tur.35
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(34) Örne¤in, Rekabet Kurulu’nun 26/11/1998 tarih ve 93/750-159 say›l› "y›k›c› fiyatland›rma karar›" da karfl› oy yaz›-
s›n›n yaz›lmamas› nedeniyle, flekil yönünden Dan›fltay Onuncu Dairesi taraf›ndan iptal edilmifltir (15/1/2001, E:
1999/1734, K: 2001/53). 

(35) Rekabet Kurulu karar›nda karfl› oy veren üye(ler)in karfl› oy yaz›lar›n› yazmamalar› nedeniyle, Kurulunun ihracat
karteline verdi¤i yaklafl›k 874 milyar TL tutar›ndaki idari para cezas› da hükümsüz hale gelmifltir. Konu, karfl› oy ya-
z›s› yazmad›¤› için, oy çoklu¤u ile cezaland›r›lan ihracat kartelinin idari para cezas›n› ödememesine, dolayl› yoldan
neden olan kurul üye(ler)inin hesap verebilirli¤i aç›s›ndan da önemlidir ve üzerinde hassasiyetle durulmas› gere-
ken bir konudur.



4054 say›l› Kanun’da usule iliflkin ayr›nt›l› ve yerinde düzenlemeler bulundu¤u
için, Rekabet Kurulu kararlar›n›n hukuka uygunlu¤u aç›s›ndan yap›lan yarg›sal de-
netim bir anlam kazanabilmektedir. Oysa, di¤er BDK’larda karar alma sürecine ilifl-
kin bu tür ayr›nt›l› yetki, usul ve flekil kurallar›n›n bulunmamas›, Rekabet Kurulu
kararlar›n›n aksine, bunlar›n kararlar›n›n hukuka uygunluk denetimi güçlefltirmek-
te ve dolay›s›yla meflruiyet endiflelerini art›rmaktad›r. 

3.6.2. Mali Denetim

Tablo 3.6’dan görülece¤i gibi, 4743 say›l› Kanun’un yürürlü¤e girmesinden ön-
ce, BDK’larla ilgili olarak üç ayr› türde denetim mekanizmas› öngörülmekteydi. RK,
TK, ve K‹K Say›fltay taraf›ndan denetlenirken, EPDK, fiK, TTMAPDK ve RTÜK Bafl-
bakanl›k Yüksek Denetleme Kurulu’nca denetlenmekte, BDDK ve SPK’n›n dene-
timleri ilgili bakan taraf›ndan yapt›r›lmaktayd›. 

Say›fltay’›n RK (4054: m. 33) ve K‹K’n›n (4734: m. 53/k) hesaplar›n› denetleye-
ce¤i aç›kça belirtilmiflken, TK’n›n Say›fltay’ca sadece denetlenece¤i öngörülmüfltür
(4502: m. 14). Benzer flekilde, RTÜK, fiK ve TTMAPDK’n›n kurulufl kanunlar›nda da
Baflbakanl›k Yüksek Denetleme Kurulu’nun denetimine tabi oldu¤u öngörülmekte-
dir Ancak, bu denetimin sadece y›ll›k hesaplar ve harcamalar› m› kapsad›¤› yoksa
bu kurumlar›n di¤er faaliyetlerini de kapsay›p kapsamad›¤› aç›k de¤ildir. BDK’lar›n
kararlar›n›n denetimi idari yarg›lama sürecinde yap›ld›¤› için, bu denetimin mali ifl-
lemler ile s›n›rl› olmas› gerekti¤i düflünülmektedir. 

Karacan (2002: s. 80)’›n da belirtti¤i gibi "özerk kurumlar›n mali aç›dan deneti-
minde Ankara’da meydan savafllar› yaflanmaktad›r".36 Karacan, "bu mücadelenin ar-
kas›nda, denetledi¤in kurumu kontrol edersin anlay›fl›n›n yatt›¤›n›" söylese de,
BDK’lar›n mali özerklikleri çerçevesinde yapm›fl olduklar› kontrolsüz harcamalar›n
kamuoyunda tetikledi¤i tepkinin önemini de göz ard› etmemek gerekmektedir.

BDK’lar›n harcamalar›na iliflkin oluflan tepkiler ve denetimleri konusunda yafla-
nan mücadeleler sonucunda, sistemin bütününün denetimi için yeknesak bir dü-
zenleme ihtiyac› ortaya ç›km›flt›r. 30/1/2002 tarih ve 4743 say›l› Malî Sektöre Olan
Borçlar›n Yeniden Yap›land›r›lmas› ve Baz› Kanunlarda De¤ifliklik Yap›lmas› Hak-
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(36) Örne¤in, Say›fltay Baflkanvekili "üst kurullara Say›fltay denetiminin gerekli oldu¤unu" ileri sürerken (Hürriyet,
12/2/2002), Baflbakanl›k Yüksek Denetleme Kurulu (YDK) Baflkan› "Türkiye’de bat› standartlar›nda performans de-
netimi yapan tek kurumun kendileri oldu¤unu ve üst kurullar› YDK’n›n denetlemesi gerekti¤ini" ifade etmifltir (Hür-
riyet, 26/2/2002).  



k›nda Kanun ile "özel kanunlarla kurulmufl kamu tüzel kiflili¤ini ve idari ve malî
özerkli¤i haiz kurul, üst kurul ve bunlara ba¤l› kurumlar›n y›ll›k hesaplar› Baflba-
kanl›k taraf›ndan belirlenen Baflbakanl›k müfettifli, Baflbakanl›k Yüksek Denetleme
Kurulu denetçisi ve Maliye Müfettiflinden oluflan bir komisyon taraf›ndan denetle-
nece¤i" hükme ba¤lanm›flt›r.

Ancak, bu düzenlemenin de bir tak›m eksiklikleri/mahsurlar› bulunmaktad›r.
Öncelikle farkl› denetim anlay›fl› ve gelene¤ine sahip farkl› kurullardan gelen dene-
tim elemanlar›n›n bilgi birikimlerinin denetime olumlu katk› sa¤layaca¤› ileri sürü-
lebilirse de, bu farkl›l›klar›n çat›flma ve uyumsuzluklara yol açma ihtimali de bulun-
maktad›r. Özellikle de farkl› harcama, hesap ve bütçeleme sistemlerine sahip olan
dokuz ayr› BDK’y› üç ayr› denetim gelene¤inden gelen bir denetim komisyonunun
ahenkli, etkin ve etkili bir biçimde denetleyebilece¤ini söylemek çok mümkün gö-
rülmemektedir.37

BDK’lar harcama politikalar› ve bu konudaki düzenlemelerini, di¤er bir deyifl-
le harcama önceliklerini kendileri belirlemektedir.38 D›fl denetim elemanlar› da de-
netimlerinde BDK’lar›n harcamalar›ndaki uygunlu¤u bu düzenlemelere göre yap-
maktad›r. Harcama konusunda önceli¤in tespitinin, harcama miktar›n›n ve bu ko-
nudaki usulün harcama yapanlar›n elinde olmas› durumunda, d›fl mali denetim bir
biçimde anlam›n› yitirmifl olacakt›r. 

Bu kapsamda ve öncelikle BDK’lar›n harcama ve hesap sistemini düzenleyen
genel bir çerçevenin oluflturulmas› gerekmektedir. Bu düzenlemeler çerçevesinde
denetim ifllevinin ise, kendisi de bir ba¤›ms›z birim olan ve de BDK’lara yetkiyi ka-
nunla delege eden TBMM ad›na denetim yapan Say›fltay taraf›ndan yerine getiril-
mesinin denetimde etkinlik ve etkilili¤i art›raca¤› beklenmelidir.39
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(37) BDK’lar›n denetimini düzenleyen 4743 say›l› Kanunun 7’nci maddesi, Anayasa Mahkemesi taraf›ndan iptal edilmifl-
tir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin gerekçeli karar›, bu raporun yaz›ld›¤› tarihte henüz yay›mlamad›¤›ndan, bu dü-
zenlemenin yürürlü¤ü halen devam etmektedir. 

(38) Esas›nda, BDK’lar›n çal›flma usul ve esaslar› ile personelinin mali ve sosyal haklar› ile ilgili yönetmelikler Bakanlar
Kurulu Karar› olarak yay›mlanmaktad›r. Ancak, bizzat BDK’lar taraf›ndan haz›rlanan ve zaman zaman ilgili/iliflkili
bakanl›klar›n› bile bilgilendirmeden Baflbakanl›¤a sunulan bu yönetmeliklerin yay›m› öncesinde Bakanlar Kurulu
taraf›ndan ne kadar incelendi¤i de tart›flmal› bir konudur.

(39) Nitekim, 4743 say›l› Kanun’un 7’nci maddesini bir daha görüflmek üzere TBMM’ye gönderen Cumhurbaflkan› ge-
rekçesinde "idari ve mali özerkli¤i bulunan kamu tüzel kiflilerinin y›ll›k hesaplar›n›n, yönetim örgütü içinde yer alan
teftifl ve denetim kurumlar› görevlilerinden oluflan bir komisyonca denetlenmesinin, kurullar›n özerk niteli¤i ile ba¤-
daflmad›¤›n›,..bunlar›n y›ll›k hesaplar›n›n Anayasan›n 160’›nc› maddesiyle TBMM ad›na denetim yapma görev ve
yetkisiyle donat›lan ve ba¤›ms›z bir Yüksek Denetleme organ› olan Say›fltay’a verilmesinin, kurullar›n özerk yap›s›-
na daha uygun düflece¤ini" ileri sürmektedir. Di¤er taraftan, KMYMKK Tasar›s›’nda da Say›fltay denetiminin kapsa-
m› geniflletilmekte ve özel bütçeli kurulufllar aras›nda say›lan BDK’lar›n hesaplar›n›n denetimi görevi de Say›fltay’a
verilmektedir. 



Di¤er taraftan, Yüksek Planlama Kurulu (YPK) 18 Ocak 2003 ve 2003/2 say›l›
2003 Y›l› Program› ve Mali Y›l› Bütçe Makro Çerçeve Karar› ile BDK’lar›n her ne fle-
kilde olursa olsun hizmet binas›, lojman, kamp, krefl, misafirhane ve benzeri sosyal
tesisler, tafl›t, makina-teçhizat vb. temini ile arazi ve arsa al›mlar› için DPT Müste-
flarl›¤›’n›n olumlu görüflünü almalar›n› kararlaflt›rm›flt›r. Her ne kadar, YPK karar›n-
da DPT’nin BDK’lar›n bu tür al›mlar›n›, önceden ne aç›dan denetleyece¤i ve görüfl
bildirece¤i aç›kça belirtilmese de, BDK’lar›n yat›r›mlar›na iliflkin bu de¤erlendirme-
nin, kamu yat›r›mlar›n›n genel düzenlemeleri çerçevesinde gereklilik ve verimlilik
ilkesine göre yap›laca¤› düflünülmektedir.

3.6.3. Faaliyet Denetimi

Mevcut durumda, BDK’lar politika önceliklerini, düzenlemelerini ve hedefleri-
ni kendileri belirlemektedir. Kararlar›n›n yarg›sal denetimleri ile harcamalar› ve he-
saplar›n›n denetimi d›fl›nda, BDK’lar›n öncelikleri ve faaliyetleri konusundaki dene-
timleri ve hesap verebilirlikleri konusunda da yetersizlikler bulunmaktad›r.

Tablo 3.5’de görülece¤i gibi, 4743 say›l› Kanun’dan önce kurulufl kanunlar› çer-
çevesinde RTÜK, TK, fiK ve TTMAPDK’n›n, hesap verebilirlik aç›s›ndan son derece
önemli bir araç olan "faaliyet raporu" haz›rlama zorunlulu¤u bulunmamaktad›r. RK
ve K‹K’n›n kurulufl kanunlar›na göre faaliyet raporu haz›rlamalar› gerekmekle be-
raber, faaliyet raporunun kapsam›, kime verilece¤i ve raporun ak›betinin ne olaca-
¤› konusunda bir düzenleme bulunmamaktad›r. Bu düzenleme eksikli¤i/yetersizli¤i
ise hesap verebilirlik ba¤lam›nda faaliyet raporlar›ndan istenilen/beklenilen ku-
rumsal ve kamusal yararlar›n gerçekleflmesine engel olmaktad›r.

Örne¤in, RK kamu ihaleleri ilgili bir karar›nda "kamu kurulufllar›n›n ihalelerin-
de ortaya ç›kabilecek rekabet ihlallerine yönelik olarak dayana¤›n› 4054 say›l› Ka-
nun’dan alan herhangi bir ifllem yapma olana¤› bulunmad›¤›n›, bu yöndeki iddiala-
r›n 4054 say›l› Yasa’n›n 27/g çerçevesinde bildirilecek görüfl ve 27/k maddesi çerçe-
vesinde haz›rlanacak y›ll›k çal›flma raporunda dikkate ve de¤erlendirmeye al›naca-
¤›n›" kararlaflt›rm›flt›r (Rekabet Kurulu’nun 03.12.1997 tarih ve 41/269-19 say›l› kara-
r›. RG;14.11.1998, say›:23532). RK, 1. Y›ll›k Raporunu 1997-1999 y›llar›n› kapsayacak
flekilde, 2000 y›l›nda iki y›ldan fazla bir süreyi kapsayacak flekilde haz›rlam›flt›r. Ku-
rul, Karar’›nda kamu al›mlar› konusunda y›ll›k faaliyet raporunda dikkate ve de¤er-
lendirmeye al›nmas›n› kararlaflt›rd›¤› konu hakk›nda 1. Y›ll›k Faaliyet Raporu’nda,
ayr›nt›l› bir de¤erlendirme yapmam›fl ve sadece "Devlet ‹hale Kanunu kapsam›nda
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olan baflvurular›n 4054 say›l› Kanun’un kapsam› d›fl›nda oldu¤unu", gerekçesiz
olarak belirtmifltir (s. 36). Di¤er bir deyiflle, Rekabet Kurulu kendi karar›nda kendi-
sine delege etti¤i bir görevi, ayr›ca zaman›nda da yay›mla(ya)mad›¤› faaliyet rapo-
runda yerine getirmemifltir. Sonuç olarak, RK’n›n kendi "y›ll›k faaliyet raporu"nu he-
sap verebilirlik sorumlulu¤u çerçevesinde haz›rlamad›¤› gözlemlenmektedir. 

Bu geliflmelerin bir sonucu olarak, yine 4743 say›l› Kanun ile BDK’lar›n "faali-
yetleri hakk›ndaki y›ll›k raporlar›, her y›l›n may›s ay› sonuna kadar Bakanlar Kuru-
lu’na sunaca¤› ve faaliyetlerine iliflkin olarak y›lda bir defa da Türkiye Büyük Mil-
let Meclisi Plan ve Bütçe Komisyonu’nu bilgilendirecekleri" fleklinde bir düzenleme
yap›lm›flt›r. Ancak, bu düzenleme ile de faaliyet raporlar› hakk›nda bir standart ön-
görülmemifltir. Yine de, BDK’lar›n Plan ve Bütçe Komisyonu’nu bilgilendirmeleri,
di¤er bir deyiflle orada hesaba çekilmeleri olana¤›n›n/olas›l›¤›n›n söz konusu dü-
zenlemeyle getirilmifl olmas› önemli bir geliflmedir.40

Di¤er taraftan, 2003 Y›l› Program›’n›n Uygulanmas›, Koordinasyonu ve ‹zlenme-
sine Dair Karar’da (BKK, 2002/4810), BDK’lar›n "faaliyetlerine ve sektöre iliflkin bil-
gileri DPT taraf›ndan haz›rlanan formlara uygun olarak üçer ayl›k dönemler itiba-
riyle iliflkili bulundu¤u Bakanl›¤a ve DPT’ye bildirece¤i" öngörülmüfltür (m. 25/k).
DPT taraf›ndan haz›rlanacak formlar›n, faaliyet raporlar›n›n haz›rlanmas› konusun-
da standart bir düzenleme getirmesi halinde önemli bir eksiklik giderilmifl olacak-
t›r.41

3.7. BDK’lar›n ‹dari Yap›lanma ‹çindeki Yeri

BDK’lar›n isimleri, ba¤›ms›zl›klar› ve ifllevlerinin yan› s›ra Anayasal statüleri ve
yönetsel örgütlenme içerisindeki yerleri, bakanl›klar ve di¤er kurumlarla iliflkileri de
ayr› bir tart›flma konusunu oluflturmaktad›r. ‹dare hukuku yaz›n›nda hizmet yerin-
den yönetim kuruluflu olarak nitelenen BDK’lar›n kurulufl kanunlar›nda ilgili/iliflki-
li merkezi bir örgüt ile "ba¤"lar› kurulmaktad›r. Ancak, Tablo 3.2’den görülece¤i gi-
bi BDK’lar›n bakanl›klar ile "ba¤"lar›n›n kurulmas› yönünde de bir bütünlük bulun-
mamaktad›r. 
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(40) 37 no.lu dipnotta belirtildi¤i gibi,  BDK’lar›n TBMM Plan ve Bütçe Komisyonu’nu faaliyetleri konusunda bilgilen-
dirmelerini öngören 4743 say›l› Kanun’un 7’nci maddesi, Anayasa Mahkemesi taraf›ndan iptal edilmifltir. Anayasa
Mahkemesi’nin gerekçeli karar›, bu raporun yaz›ld›¤› tarihte henüz yay›mlamad›¤›ndan, bu düzenlemenin yürürlü-
¤ü halen devam etmektedir.

(41) Di¤er taraftan, KMYMKK Tasar›s›’na göre BDK’lar dahil bütün kamu kurumlar› her y›l faaliyet raporlar› düzenle-
mekle yükümlüdür. Bu raporlar stratejik planlama ve performans programlar› uyar›nca yürütülen faaliyetleri ç›kt› ve
sonuç esasl› hedef ve gerçekleflme durumu ile meydana gelen sapmalar›n nedenlerini kapsayacak flekilde haz›rla-
nacakt›r (m. 41).



Öncelikle, BDK’lar›n Anayasal dayanaklar›n›n aç›kl›¤a kavuflturulmas› gerek-

mektedir. Karacan (2002: s. 119-129) "özerk kurumlar›n anayasal bir kurum hale ge-

tirilmesi gerekti¤ini, çünkü, özerkli¤in koordinasyonsuzluk olarak alg›land›¤› bir or-

tamda özerk kurumlar›n s›n›rs›z düzenleme yetkilerine sahip olmas›n›n yürütme

aç›s›ndan ciddi sorunlar do¤uraca¤›n›" ileri sürmektedir. Buna karfl›l›k, Azrak (2001)

ise BDK’lar›n "Anayasa’da aç›kça düzenlemelerinin zorunlu olmad›¤›n›, hatta bun-

lardan baz›lar›n›n Anayasa’da öngörülmüfl olmas›n›n zorunlu say›lmas›n›n Anayasal

bir güvence yaratsa bile, yenilerinin kurulmas›n› güçlefltirece¤ini" bildirmektedir.

RK ve sektörel BDK’lar dayana¤›n› Anayasan›n devlete "para, kredi, sermaye,

mal ve hizmet piyasalar›n›n sa¤l›kl› ve düzenli ifllemelerini sa¤lay›c› ve gelifltirici

tedbirleri" alma; "piyasalarda fiili veya anlaflma sonucu do¤acak tekelleflme ve kar-

telleflmeyi" önleme görev ve sorumlulu¤unu yükleyen 167’nci maddesinden almak-

tad›r. "Radyo ve televizyon istasyonlar› kurmak ve iflletmek kanunla düzenlenecek

flartlar çerçevesinde belirlenir" yönündeki Anayasa hükmü (m. 133) ise RTÜK’ün

kurulufluna dayanak teflkil etmektedir. Görüldü¤ü gibi, BDK’lar›n kuruluflu için

Anayasal dayanak bulunmaktad›r. 

‹dare hukuku yaz›n›nda "devlet tüzel kiflili¤inden ayr› tüzel kiflilikleri ve özerk

bütçelerinin bulunmas› ve bunun sonucu olarak verdikleri zarardan bizzat kurum

olarak sorumlu tutulabilmeleri ve daval› davac› olabilmeleri, organik ve ifllevsel

özerklikleri ile birlikte dikkate al›n›rsa bu kurumlar›n yerinden yönetim kuruluflla-

r›n›n tipik özelliklerini tafl›d›klar›" kabul edilmektedir (Ulusoy, 1999a). 

Anayasaya göre idare kurulufl ve görevleriyle bir bütündür ve kanunla düzen-

lenir. ‹darenin kurulufl ve görevleri merkezden yönetim ve yerinden yönetim esas-

lar›na dayanmaktad›r (m. 123). Yerinden yönetim kurulufllar›n›n ilgili/iliflkili olarak

merkezi bir örgüt ile "ba¤"›n›n kuruldu¤una ise önceki bölümlerde de¤inilmiflti.

Ulusoy (1999a) bu ba¤lamda, BDK’lar›n ilgili/iliflkili olacaklar› merkezi idare birim-

lerinin öngörülmüfl olmas›n›n bu kurumlar aç›s›ndan idarenin bütünlü¤ünün sa¤-

land›¤› anlam›na geldi¤ini ileri sürmektedir. 

BDK’lar›n Anayasal statülerini tespit etmifl olmakla beraber Karacan (2002)’›n

iflaret etti¤i "koordinasyonsuzluk" probleminin önemine de de¤inmek gerekmekte-

dir. BDK’lar›n yetkileri, kendi aralar›ndaki ve di¤er kurumlarla (siyaset, yarg›, ida-

re) olan iliflkileri bir baflka tart›flman›n konusunu oluflturmaktad›r. 
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Örne¤in, 2002 Y›l› Program›’nda bu koordinasyonsuzlu¤un alt›n› çizmek üzere
"sektörel düzenlemelerden sorumlu ba¤›ms›z kurumlar›n kendi aralar›nda ve Reka-
bet Kurumu’yla olan iliflkileri konusundaki görev, yetki ve sorumluluk paylafl›m›n›n
s›n›r ve koflullar›n› belirleyecek iki ve çok taraflar› protokoller haz›rlanaca¤›" öngö-
rülmektedir. Di¤er bir deyiflle koordinasyon sorununa çözüm getirebilmek için ye-
ni aç›l›mlar getirilmeye çal›fl›lmaktad›r. 

Bu koordinasyonsuzluk bir taraftan bu kurumlar›n yasal statülerinden kaynak-
lanabilece¤i42 gibi di¤er taraftan da BDK’lar›n kendilerine kanunla verilen ba¤›ms›z-
l›k misyonunu ilgili kamuoyundan farkl› alg›lamalar›ndan kaynaklanabilmektedir.
Di¤er bir deyiflle, BDK’lar›n kendilerine verilen ba¤›ms›zl›¤›n s›n›rlar›n›, biraz da ge-
reksiz yere zorlad›klar›43 ve di¤er kamu kurumlar› ile iflbirli¤i ve/veya iflbölümü ko-
nusunda isteksiz davrand›klar› görülmektedir.

Örne¤in, BDK’lar›n merkezi bir örgüt ile ba¤lar›n› kuran "iliflkili" kavram› ba-
¤›ms›zl›¤›n yorumlanmas›nda ölçüt olarak kullan›lan/zorlanan bir kavram olagel-
mifltir. SPK ve BDDK’n›n merkezi bir örgütle ba¤› Baflbakan veya görevlendirece¤i
ilgili Devlet Bakan› arac›l›¤›yla kurulurken, RTÜK hariç di¤er BDK’lar›n iliflkili ba-
kanlar arac›l›¤›yla kurulmaktad›r. RTÜK’ün hükümet ile iliflkileri ise Baflbakan tara-
f›ndan yürütülmektedir.44

Önceki alt bölümlerde de belirtildi¤i gibi, idari yap›lanma çerçevesinde merke-
zi bir birimle ‘ba¤l›’ ve ‘ilgili’ kurulufl fleklinde irtibatland›r›lm›fl pek çok kamu ku-
ruluflu bulunmaktad›r. "‹lgili" olma statüsü idarenin bütünlü¤ünü sa¤lamaya yöne-
lik bir önlemdir. Bir yönetsel örgüt varl›¤›n› ba¤›ms›z bir biçimde sürdürmekle be-
raber, devletin genel siyasas›yla uyumlu bir bütünlük oluflturmas› da gerekmekte-
dir. Nitekim, Dan›fltay BDK’lar›n merkezi bir örgüt ile ba¤›n› kuran "iliflkili" kavra-
m›n›n "ilgili" kavram›ndan farkl› olmad›¤›n› ve dolay›s›yla BDK’lar›n "iliflkili" kavra-
m›n› yorumlayarak kendilerini genel siyasadan soyutlayamayaca¤›n› kararlaflt›rm›fl-
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(42) Örne¤in, 4502 say›l› Kanun ile TK’ya verilen "telekomünikasyon sektöründe rekabete ayk›r› davran›fl, plan ve uy-
gulamalar› re’sen veya flikâyet üzerine inceleme" görevi uygulamada RK ile yetki çat›flmas›na neden olmufltur. Ni-
tekim, RK ve TK bu konuda iflbirli¤i ve koordinasyonu sa¤lamak üzere protokol haz›rlam›flt›r. 
< http://www.tk.gov.tr/duyuru.html>

(43) Bu konuda ironik bir örnek, kamu kurum ve kurulufllar› internet alan ismi olarak ".gov.tr" alan ismini kullan›rken,
BDDK, EPDK ve RTÜK’ün vak›f ve sivil toplum örgütleri gibi di¤er kurulufllar›n kulland›¤› ".org.tr" alt alan ismini
kullanmas›d›r. <http://www.bddk.org.tr>, <http://www.epdk.org.tr/>, <http://www.rtuk.org.tr/ > (‹nternet alan
isimleri konusundaki de¤erlendirmeler için bkz. Ifl›kl›, 2001).

(44) Bu farkl›l›klar bile, BDK’lar›n idarenin bütünlü¤ü içerisindeki yerinin Anayasal düzeyde olmasa bile çerçeve bir ka-
nun taraf›ndan belirlenmesi gereklili¤ini ortaya koymaktad›r.



t›r. Ayr›ca, ayn› kararda Genelge’nin kapsam› belirlenirken kullan›lan "genel bütçe-
li daireler, ……özellefltirme program›na al›nm›fl kamu pay› a¤›rl›kl› kurulufllar ile di-
¤er kamu kurum ve kurulufllar›n›n kendi bütçeleri veya tasarruflar›ndaki kaynak-
lardan yapacaklar›, …, harcamalar" ifadesinin "bir kamu kurumu olan RK’y› da kap-
sayaca¤› belirtilmifltir (15/1/2001, E: 2000/1432, K.2001/54). 

Sonuç olarak, Dan›fltay; kamu kurum ve kurulufllar›n›n görevlerini en iyi biçim-
de yerine getirmek suretiyle kamu yarar›n›n en üst düzeyde gerçeklefltirilmesini
sa¤lamak amac›yla farkl› statülere sahip k›l›nabildi¤ini; BDK’lar›n kurulufl kanunla-
r›nda da bu yönde düzenlemeye gidilerek, BDK’lar›n da kendilerine verilen görevi
yaparken ba¤›ms›z oldu¤unu ve yine görevleriyle ilgili alaca¤› kararlara karfl› bafl-
ka organ, merci ve kifliler taraf›ndan müdahale edilemeyece¤inin aç›kça ifade edil-
di¤ini; BDK’lara tan›nan statünün kanunla verilen görevlere ve bu görevlerin ifas›-
na yönelik alaca¤› kararlarla ilgili ve s›n›rl› oldu¤unun anlafl›ld›¤›n›; hepsi birer ka-
mu kurumu olan BDK’lar›n da ‘di¤er kamu kurum ve kurulufllar›’ ibaresi çerçeve-
sinde Hükümetin genel siyaseti do¤rultusunda Anayasa ve kanunlar›n verdi¤i yet-
kiye dayanarak ç›kart›lan Baflbakanl›k Genelgeleri kapsam›nda oldu¤u yönünde bir
içtihat oluflturmufltur. 

Asl›nda Dan›fltay’›n bu karar› BDK’lar›n ba¤›ms›zl›klar›, idari yap› içerisindeki
yerleri ve siyasetle iliflkileri aç›s›ndan önemli aç›l›mlar getirmektedir. Önceki bölüm-
lerde de belirtildi¤i gibi, BDK’lar›n ana ifllevi piyasa tökezlemelerinin yafland›¤›
alanlarda firma davran›fllar›n› tüketici yarar› ve ekonomik etkinlik ad›na düzenle-
mek, gözetmek/denetlemek ve uyars›zl›k gördü¤ünde yapt›r›m uygulamakt›r. Bu
çerçevede, siyasetin, bürokrasinin ve özel ç›kar gruplar›n›n bask›s›na direnebilme-
leri ve bunlardan etkilenmemeleri için BDK’lar›n karar alma sürecinde ba¤›ms›z kal-
malar›n› sa¤layacak yasal düzenlemeler yap›lm›flt›r. Ancak, bu yasal düzenlemele-
rin yan› s›ra, BDK’lar›n kanunla kendilerine verilen görevleri etkili bir biçimde ye-
rine getirebilmeleri için politikac›lar, bürokrasi ve özel ç›kar gruplar›n›n da BDK’la-
r›n ba¤›ms›zl›¤›n› içlerine sindirebilmesi ve bu ba¤›ms›zl›¤a sayg›l› davranmas› ge-
rekmektedir. Bu çerçevede, politikac›lar ve di¤er ç›kar gruplar›n›n BDK’lar›n firma
davran›fllar› özelindeki kararlar›n› etkileyecek müdahalelerde bulunmamas› gerek-
mektedir.

Di¤er taraftan, BDK’lar da kendilerine tan›nan ba¤›ms›zl›¤›n, kanunla kendile-
rine verilen görevin yerine getirilmesiyle s›n›rl› oldu¤u gerçe¤i çerçevesinde hare-
ket etmelidir. Bu çerçevede, BDK’lar faaliyetlerini hükümet programlar›, y›ll›k prog-
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ramlar ve kalk›nma planlar›nda önceliklendirilen politikalardan ba¤›ms›z düflünme-
melidir. Hükümetlerin iktisadi büyüme, fiyat istikrar› ve gelirin adil bölüflümü gibi
politika öncelikleri, ayn› zamanda BDK’lar›n faaliyetlerinin genel çerçevesinin s›n›r-
lar›n› da oluflturmal›d›r. 

Ancak, BDK’lara tan›nan ba¤›ms›zl›¤›n sadece kanunlarla idari ve mali aç›dan
verilen statü güvenceleriyle garanti alt›na al›namayaca¤› da göz önünde bulundu-
rulmal›d›r. BDK’lar›n karar organ› olan kurullar›n ald›klar› kararlar›n hakl›l›¤› ve
do¤rulu¤u ile kendilerine tan›nan ba¤›ms›zl›¤› hak ettiklerini göstermeleri gerek-
mektedir. Etkin bir çal›flma süreci ve nitelikli kararlarla sa¤lamas›n›n yap›lmamas›
durumunda kanunla verilen güvencelerin, geçmiflte kanunlarla geri al›nd›klar› göz
ard› edilmemelidir (BDDK ve SPK üyelerinin görev süreleri bitmeden görevden
al›nmalar› gibi). 

Sonuç olarak, parçal› ve da¤›n›k düzenlemelerin yorumlanmas›yla çerçevesi çi-
zilmeye çal›fl›lan BDK’lar›n genel idare içerisindeki yerleri, görevleri, yetkileri, so-
rumluluklar› ve hesap verebilirliklerini standartlaflt›rmak ve bu konudaki belirsizlik-
leri en aza indirgemek amac›yla çerçeve bir düzenlemenin yap›lmas› gerekmekte-
dir.45 Çal›flman›n bundan sonraki bölümlerinde bu türden bir çerçeve düzenlemenin
ilkeleri ve kapsam› irdelenecektir.
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(45) "Kamu kaynaklar›n›n elde edilmesi ve kullan›lmas›nda görevli ve yetkili olanlar, kaynaklar›n etkin, ekonomik, ve-
rimli ve yasal düzenlemelere uygun olarak elde edilmesi ve kullan›lmas›, muhasebelefltirilmesi ve raporlanmas›n-
dan ve kaynaklar›n kötüye kullan›lmamas› için gerekli önlemlerin al›nmas›ndan sorumludur" (KMYMKKT: m. 10).
Kamu yöneticilerinin kamu kaynaklar›n›n harcanmas› konusundaki hesap verebilirli¤ini düzenlemeyi öngören bu
hükümde, "kaynak" yerine "görev" ibaresi konuldu¤unda, bir biçimde kamu yöneticilerinin genel hesap verebilirli-
¤inin temel ilkesinin ortaya ç›kt›¤› görülecektir: "Kendisine kanunla görev verilenler, görevin etkin, ekonomik, ve-
rimli ve yasal düzenlemelere uygun olarak kullan›lmas› ve raporlanmas›ndan ve görevin kötüye kullan›lmamas› için
gerekli önlemlerin al›nmas›ndan sorumludur."
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4. BA⁄IMSIZ DÜZENLEY‹C‹ KURUMLARIN HESAP
VEREB‹L‹RL‹⁄‹

"Hesap verme yükümlülü¤ü, (...) yetki kullanan herkes taraf›ndan üstlenilmifl bir zorunluluk

oldu¤u için demokratik yönetim[in] özüdür. Hesap verme bir ülkenin parlamentosunun, hüküme-

tinin ve dolay›s›yla her bir bakan, kurum ve kuruluflunun o ülkenin insanlar›na, o ulusa karfl› bir

yükümlülü¤üdür. (…) Etkin demokrasi etkin hesap verme süreci gerektirir. (…) fieffafl›k, iyi yöne-

tiflim ve hesap verme süreci demokrasinin temellerini oluflturur ve demokrasi [ancak] iyi bilgilendi-

rilmifl bir toplumla sürdürülebilir." 

Kenneth M. Dye, Kanada Say›fltay› Eski Baflkan› (Aktaran, Gören, 2000: 123).

Kamu yönetimini oluflturan örgütsel yap› ve süreçler giderek çeflitlenmekte ve

karmafl›klaflmaktad›r. Paralel bir geliflme, hem bu yap› ve süreçlere iliflkin elefltiri ve

yak›nmalarda, hem de bunlar› konu edinen araflt›rmalarda yaflanmaktad›r. Çok ge-

nel ifadelerle belirtmek gerekirse, Türkiye’nin de aralar›nda bulundu¤u birçok ül-

kede, kamu yönetimini oluflturan/temsil eden bireysel ve kurumsal aktörlerle ilgili

olarak dile getiren elefltiri ve yak›nmalardan bafll›calar› flunlard›r: Kamu yönetimi et-

kinlik ve verimlilikten uzak çal›flmaktad›r; yolsuzluklar›n ve haks›zl›klar›n oda¤› (en

az›ndan pasif bir izleyicisi) haline gelmifltir; keyfi kararlar ve istikrars›z uygulama-

larla kamu kaynaklar›n› israf etmektedir ve bütün bunlar›n bir yans›mas› olarak

yurttafllar›n kamu kurumlar›na ve yöneticilerine duydu¤u güven azalmakta ve yö-

netime yabanc›laflma artmaktad›r. Bu ve benzeri elefltiri ve yak›nmalar›n hem bir

göstergesi, hem de sonucu olarak de¤iflik ülkelerde genifl kapsaml› yönetsel reform

çal›flmalar›n›n 80’li ve 90’l› y›llarda daha bir h›z ve yayg›nl›k kazand›¤› görülmekte-

dir. Tetikleyicileri, kapsamlar›, h›zlar›, sonuçlar› vb. farkl›l›klar gösterse de, söz ko-

nusu reform gayretlerinin yolunun bir biçimde kamu yönetiminin denetimi ve he-

sap verebilirli¤ine iliflkin tart›flma ve aray›fllarla kesiflti¤ini söylemek cüretkar bir tes-

pit olmasa gerektir. Örne¤in, "Türkiye’de Devlet Denetiminde Reformlar ve Baflar›-

lar›n›n De¤erlendirilmesi" bafll›kl› çal›flmadan aktar›lan afla¤›daki sat›rlar, an›lan ke-

siflmeyi izlemek bak›m›ndan anlaml›d›r:

"Tüm ciddi kurumlar›n ve ça¤›n demokrasilerinin ortak noktalar›ndan ikisi: He-

deflere varma konusunda at›lan ad›mlarla ilgili olarak saydaml›k ve hesap verme

kavramlar›d›r. Reform giriflimlerinin ço¤unun baflar›s›zl›¤›n›n alt›nda bu iki noktada-

ki zafiyetlerin de pay› vard›r." (Titiz, 2000: s. 12, Özgün vurgu) 
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Biraz da sözü edilen iliflki nedeniyledir ki, birçok ülkede hesap verebilirlik ile

ilintili konulara politik, akademik ve popüler vb. de¤iflik düzlemlerde duyulan ilgi

giderek artmaktad›r. Türkiye’de de kamu yönetiminin hesap verebilirli¤ine dair son

y›llarda bir "ilgi art›fl›"ndan sözetmek olanakl› ise de, bunun hesap verebilirlik ile

ilintili konulardaki "bilgi ve bilinç düzeyi"nde bir yükseliflle baflabafl gitti¤ini iddia

etmek oldukça güçtür. Biraz da bu gözlemden yola ç›karak, izleyen sayfalarda ön-

ce hesap verebilirlik kavram›yla ilgili kimi tan›mlara yer verilmektedir. Ard›ndan,

kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i ba¤lam›nda ortaya at›l›p, üzerinde durulmas›

gereken temel nitelikteki sorular s›ralan›p, k›saca tart›fl›lmaktad›r. Bu sorular flunlar-

d›r: Kim?; Kime?; Neyin hesab›n›?; Nas›l veriyor?; ve Hesap verme/sorma süreçleri

sonucunda ne oluyor? Son olarak, kamu yönetiminin denetimi ve hesap verebilirli-

¤i konusundaki aray›fl ve tart›flmalarda bütüncül bir yaklafl›ma sahip olman›n gere-

¤i ve önemi vurgulanarak, demokratik, ço¤ulcu bir siyasal-yönetsel yap›lanma için-

de hesap verebilirli¤in temel ögeleri “5-S Hesap Verebilirlik Modeli” çerçevesinde

incelenmektedir.

4.1. Kamu Yönetiminin Hesap Verebilirli¤i: Tan›mlar

Webster’s sözlü¤üne göre, hesap verebilirlik (accountability) "hesap verebilir,
yükümlü veya cevap verebilir" olma durumudur. Ayn› kaynak, hesap verebilir (ac-

countable) sözcü¤ü için iki ayr› tan›m vermektedir: "1) Bir fleyi rapor etme, aç›kla-
ma veya gerekçelendirme yükümlülü¤üne tabi olan; sorumlu, cevap verebilir. 2)
Aç›klanabilir olma yeterlili¤i, aç›klanabilir." (1996: s. 13). Merriam-Webster Collegi-
ate Dictionary (1998: s. 8) ise hesap verebilirlik ile ilgili flunlar› yazmaktad›r: "He-
sap verebilirlik: Hesap verebilir olma durumu ya da niteli¤idir; birinin eylemlerinin
hesab›n› verme ya da sorumlulu¤u kabul etme konusundaki yükümlülü¤ü ya da is-
teklili¤idir". McCandles and Wright’a göre kamusal hesap verebilirlik "kamuyu
önemli flekilde etkileyen sorumluluklar›n yerine getirilmesi ile ilgili olarak kamusal
alanda cevap verme yükümlülü¤üdür" (1993: s. 111). Uluslararas› Say›fltaylar Birli-
¤i’nin (INTOSAI) denetim standartlar›nda yer verilen hesap verebilirlik tan›m› ise
fludur: "Kamu teflebbüsleri ve flirketleri de dahil olmak üzere, kendilerine kamu
kaynaklar› emanet edilen kifli ve idarelerin mali, idari ve program görevlerinden
ötürü aç›klama yapma ve bu görevleri kendilerine verenlere durumu bildirme mec-
buriyetleridir." (Aktaran, Gören, 2000: s. 117). Nihayet Caiden’a (1988: s. 25) göre
hesap verebilir olmak; sorumluluklar konusunda cevap vermek, rapor etmek, aç›k-
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lama yapmak, yükümlülükleri üstlenmek ve kamusal de¤erlendirme ve muhakeme-
ye aç›k ve haz›r olmakt›r.1

Tan›mlar›n ortak noktalar›na bak›ld›¤›nda, hesap verebilirlik kavram› ile ilgili al-
t› temel özellik dikkati çekmektedir. Birincisi, hesap verebilirlik kavram›, sorumlu-
luk kavram›yla yak›ndan ilgilidir; sorumluluklar konusunda cevap vermeyi, aç›kla-
ma yapmay› iflaret etmektedir. Ayr›ca, ilerleyen sayfalarda daha ayr›nt›l› olarak ele
al›naca¤› gibi, hesap verebilirlik; eylem, karar ya da ifllemlere dair sorumluluklar›n
üstlenilmesi/benimsenmesi ve sorumlular›n belirlenmesi ba¤lam›nda da sorumluluk
kavram›yla iliflkili, hatta içiçelik halindedir. Bu son noktayla ilintili bir di¤er husus,
hesap verebilirli¤in yükümlülük kavram›yla olan ba¤lant›s›d›r. Buna göre, sorumlu-
luklarla ilgili cevap verme, aç›klama yapma ya da gerekçe gösterme, belirli kifli ya
da kurumlar›n inisiyatifine ve insaf›na terkedilmifl de¤ildir; hesap verebilirlik bir
ödevi, bir yükümlülü¤ü iflaret etmektedir. Bu ba¤lamda, bir kurum ile o kurumun
hizmet çevresi aras›nda kurulan kimi iletiflim süreçlerinin (örne¤in halkla iliflkiler ya
da kurumsal iletiflim süreçlerinin) hesap verebilirlik konusundaki yarar› not edil-
mekle birlikte, bunlar›n hesap verme yükümlülü¤ünün ikamesi ya alternatifi gibi
düflünülemeyece¤i burada özellikle vurgulanmal›d›r. 

Hesap verebilirli¤in üçüncü özelli¤i, bilgi ve belge al›flveriflini; rapor etmeyi, ce-
vap vermeyi, aç›klama yapmay›, gerekçe göstermeyi içermesidir. Kamu yönetiminin
hesap verebilirli¤inin yukar›da aktar›lan tan›mlardan da izlenebilecek dördüncü bir
özelli¤i, hesap verme/sorma süreçlerinin kamusal olana dair sorumluluklara ve
bunlar›n yerine getirilmesinin adresi olarak kamusal alana yapt›¤› vurgudur. Bir
baflka deyiflle, kamu yönetiminin hesap verebilirli¤inden söz edebilmek için; bilgi-
lendirme ve sorgulaman›n; 

‚ Kamuyu yak›ndan ilgilendiren, kamusal yetki ve kaynaklar›n kullan›m›yla il-
gili karar, eylem ve ifllemlere iliflkin olmas› ve

‚ Kamusal alanda cereyan etmesi ve kamunun denetimini ve de¤erlendirme-
sini sa¤lamay› ya da kolaylaflt›rmay› hedeflemesi gerekmektedir. 

‹zleyen sayfalarda saydaml›k konusu ele al›n›rken daha genifl bir biçimde tart›-
fl›laca¤› gibi, kamu yönetiminin hesap verebilirli¤inin etkin bir biçimde kurgulan›p,
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(1) Burada aktar›lanlara ek olarak, de¤iflik hesap verebilirlik tan›mlamalar› ve betimlemeleri için bkz. Acar, 2001: s. 27-
33; Bayri, 2000; Kearns, 1996.



iflletilebilmesi büyük ölçüde, kamusal ifllem, eylem ve kararlara iliflkin kamusal bil-
gilenme ve bilgilendirme süreçlerinin düzenli ve etkili bir biçimde iflletilebilmesine
ba¤l›d›r. 

Hesap verebilirli¤in yukar›da verilen tan›mlarda öne ç›kan özelliklerinden be-
flincisi, bu kavram›n "hesap vermeye haz›r, muktedir ve istekli" olmaya iliflkin yö-
nüdür. Buna göre, bireysel ya da kurumsal aktörler, ad›mlar›n› bir gün hesaba çe-
kilebilecekleri olas›l›¤›n› göz önünde tutarak atmal›d›rlar. Hesap verebilirli¤in bu
özelli¤i, f›rsat ya da zorunluluk do¤du¤unda verilen kararlar ve ortaya konulan ey-
lemlerle ilgili olarak bilgi vermeye, aç›klama yapmaya ya da gerekçe göstermeye
dair isteklilik, haz›rl›k ve yeterlilik halini ifade etmektedir. fiayet hesap verebilirlik;
bir gün hesaba çekilece¤i ve kendisinden hesap sorulaca¤› olas›l›¤›n› göz önünde
bulundurarak haz›rl›kl› ve istekli olma biçiminde anlafl›l›rsa, hesap verebilirli¤in
proaktif yönleri de en az reaktif yönleri kadar önemli hale gelecek demektir. Bu tür
bir yaklafl›m, kamu görevlileri aras›nda davran›fllar› ve performanslar› konusunda
hesap verme sorumlulu¤una iliflkin anlay›fl ve ahlak›n geliflimine yard›mc› olacak-
t›r. Bu ise, mutlaka ve yaln›zca yasal-yönetsel tetikleme ya da zorlama ile hesaba
çekilmeye çal›fl›lan kamu görevlilerinin yerini, kamusal yetkilerin ve kaynaklar›n
kullan›m›yla ilgili olarak yetkili mercilere ve kamuya bilgi ve izahat vermeyi bir
ödev olarak içsellefltiren kamu görevlilerinin almas›n› gerektirmektedir. 

Hesap verebilirli¤in burada üzerinde durulmas› gereken karakteristiklerinden
bir di¤eri, içeri¤inin tan›mlanmas› ve iflletilmesindeki üç boyuttur: hesap sorma, he-
sap verme ve hesaba katma. Hesap verebilirlik kavram›n›n günlük dildeki kullan›m-
lar›nda a¤›rl›kl› olarak ya da münhas›ran hesap verme ve hesap sorma boyutlar› öne
ç›kar›lmaktad›r. Halbuki, Taylor’un (1996: s. 58) da vurgulad›¤› gibi, hesap verebi-
lirlik; hesap vermek ve hesap sormak kadar, hesaba katmay› da içermektedir. He-
saba katman›n ilk ve öncelikli anlam› ise, kamu hizmetlerinden yararlananlar›n is-
tek ve beklentilerine duyarl› olma, karar, eylem ve ifllemlerde kamu yarar›n› esas
alan bir anlay›fla ulaflmad›r. Bu anlamda hesaba katman›n gerçeklefltirilmesi, hiz-
metten yararlananlar›n görüfl ve önerilerinin de¤iflik yöntem ve mekanizmalarla
toplanmas› ve de¤erlendirilmesini gerektirmektedir. Hesaba katman›n ikinci bir an-
lam›, daha önceki hesap verme/sorma deneyimlerinin bir sonucu olarak bürokrat-
larda geliflen bir tür "uyar›c›lara duyarl› olma" e¤ilimidir. Bu meyanda, kamu görev-
lileri do¤rudan kiflisel ya da kurumsal öznel deneyimlere sahip olmadan da baflka
kifli ya da kurumlar›n tabi oldu¤u hesap verme süreçleri ve bunlar›n sonuçlar›yla
ilintili olarak bir duyarl›l›k gelifltireceklerdir. 
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4.2. Kamu Yönetiminin Hesap Verebilirli¤i: Temel Sorular

Bu alt bölümde, bir ülkedeki kamu yönetimi sisteminin hesap verebilirli¤i de-
nildi¤inde ortaya at›l›p, üzerinde durulmas› gereken temel sorular s›ralanacak ve k›-
saca tart›fl›lacakt›r. Bu sorular flunlard›r:

‚ Kim hesap veriyor/vermelidir?

‚ Kime hesap veriyor/vermelidir?

‚ Neyin hesab›n› veriyor/vermelidir? 

‚ Nas›l hesap veriyor/vermelidir? 

‚ Hesap verme sonucunda ne oluyor/olmal›d›r? 2

4.2.1. Kim Hesap Veriyor/Vermelidir? 

Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i ba¤lam›nda cevap aranmas› gereken so-
rulardan ilki ve belki de en önemlisi, hesap vermenin öznesini; hesap vermekle yü-
kümlü olan, hesaba çekilen (ya da çekilmesi gereken) bireysel ya da kurumsal ak-
törleri belirlemektir. Baflka bir deyiflle, kim hesap veriyor/vermelidir sorusuyla, bir
alandaki ya da kurumdaki kararlar, ifllemler veya eylemler (ya da karars›zl›k veya
eylemsizlik durumu) ile ilgili olarak sorumlulu¤un sahibi ya da sahipleri aranmak-
ta; yap›lanlara (ya da yap›lamayanlara) dair bilgi ve aç›klama sunmas›, gerekçe gös-
termesi, aklanmas›-suçlanmas› ya da cezaland›r›lmas›-ödüllendirilmesi gereken ki-
fli(ler) ya da merci(ler) tespit ve tayin edilmeye çal›fl›lmaktad›r. ‹zleyen sayfalarda
daha ayr›nt›l› olarak de¤inilece¤i gibi, toplumsal iflbölümü ve uzmanlaflman›n art›-
fl› ile birlikte, kurumlar ve sektörler aras›nda oldu¤u kadar bunlar içerisindeki gö-
rev, yetki ve sorumluluk da¤›l›mlar› da giderek daha girift hale gelmektedir. Kamu
hizmetleri geniflleyip çeflitlendikçe, kamu yönetiminden beklenen hizmetlerin iste-
nen düzeyde yerine getiril(e)memesi ya da baz› kamusal hedeflere ulafl›l(a)mama-
s› durumunda, geliflmelerden kimin hangi ölçüde sorumlu tutulmas› gerekti¤ine ilifl-
kin soruya verilecek cevap da karmafl›klaflmakta ve güçleflmektedir. Çünkü,
Hatry’nin de (1997: s. 37) ifade etti¤i gibi, ço¤u kez belli bir alanda baz› sonuçlara
ulafl›lmas›n› (ya da ulafl›lamamas›n›) etkileyen faktörler çeflitli ve karmafl›kt›r. Bir
alanda devletin yürüttü¤ü belli bir politika ya da program›n baflar›s›, baflka baz› po-
litika ve programlar›n iflleyifline ve ilgili kamu kurumu d›fl›ndaki aktörlerin (örne¤in
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di¤er kamu kurumlar›n›n, özel sektör kurulufllar›n›n, hizmetten yararlananlar›n) yö-
nelim ve davran›fllar›na da ba¤l› olabilmektedir. Ayr›ca, kamu kurumlar›n›n ve gö-
revlilerinin performans› ba¤lam›nda s›k s›k "çok aktörlülük sorunu" yaflanabilmek-
tedir.3 Proje yönetimi, kamu-özel ortakl›klar› ve matriks örgütler gibi uygulamalar›n
ve a¤ (network) tipi yap›lanmalar›n yayg›nlaflmas›yla, kimin hesap vermesi gerek-
ti¤i konusu daha da karmafl›k bir hale gelmektedir.

Bu ba¤lamda, öncelikle, bir konuda hesap vermeleri istenen kifliler ve kurum-
lar aç›s›ndan, hesap verme sorumluluklar›n›n bireysel bazda m›, ortaklafla olarak m›
yerine getirilmesinin talep edildi¤i ve buna iliflkin s›n›rlamalar ve s›n›rl›l›klar gün-
deme getirilmelidir. Kamusal politikalar ve kararlar›n ço¤u kez de¤iflik aflamalarda
farkl› bireysel ve kurumsal aktörlerin katk› ve kat›l›mlar› ile gelifltirildi¤i gerçe¤i kar-
fl›s›nda; söz konusu politika ve kararlarda de¤iflik kat›l›mc›lar›n tafl›d›klar› rol ve so-
rumluluklar›n mümkün olan en aç›k flekilde tespiti büyük önem tafl›maktad›r. Ayr›-
ca, ortaya ç›kan duruma iliflkin neden-sonuç iliflkilerinin sa¤lam bir biçimde kurgu-
lanmas› ve kendilerine baflar› ya da baflar›s›zl›k atfedilen kiflilerin söz konusu du-
rum üzerindeki etki dereceleri ve paylar›n›n da gerçekçi bir biçimde de¤erlendiril-
mesi gerekmektedir. 

4.2.2. Kime Hesap Veriliyor/Verilmelidir? 

Hesap verebilirli¤in yap› tafllar›ndan ikincisi, hesap verme süreçlerinin muhata-
b›; hesab›n al›c›s› ya da dinleyicisi kifli ya da mercilerdir. Dolay›s›yla, kimin ya da
kimlerin hesap verdi¤i kadar, söz konusu hesab›n kime ya da kimlere verildi¤i de
önemlidir. Bu çerçevede, öncelikle, hesab› soran›n bu konudaki meflruiyetinin ve
gücünün kayna¤› ve derecesi önem tafl›maktad›r. Hesap verebilirli¤in etkin bir bi-
çimde kurgulan›p, iflletilebilmesi için, hesap soran ile hesap verilen kiflisel ya da ku-
rumsal aktörlerin örtüflmesi gerekmektedir. Ayr›ca, hesap soranlarla, kendilerinden
hesap vermesi istenilenlerin karfl›l›kl› yükümlülükleri konusunda meflruiyet ya da
yetki tart›flmas› içerisinde olmamalar› gerekmektedir. Baflka bir deyiflle, bir genel il-
ke olarak, kim hesap vermeli ve kime hesap vermeli sorular›na verilecek cevaplar
üzerinde ilgili tüm aktörlerin uzlaflm›fl olmalar›, bu konudaki duraksamalar›n ve an-
laflmazl›klar›n ya hiç olmamas›, ya da minimum düzeyde tutulmas› gerekmektedir.
Aksi takdirde, kamu kurumlar› ve görevlileri zaman ve enerjilerinin önemli bir k›s-
m›n› yetki ve sorumluluk tart›flmalar›yla geçireceklerdir.
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Hesap verebilirlik konusunda flu ana kadar ele al›nan iki soruya verilebilecek
cevaplarla ilgili olarak yürütülen akademik araflt›rma ve tart›flmalarda ortaya ç›kan
belli bafll› görüflleri iki ana grupta toplamak mümkündür. Her iki grupta yer alan
araflt›rmac›lar da kamu hizmetlerinin etkin ve verimli bir biçimde yürütülmesi ve de-
mokratik bir siyasal-yönetsel sistemin sa¤l›kl› bir biçimde iflleyifli aç›s›ndan hesap
verebilirli¤in önemini teslim etmekle birlikte, kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i-
nin sa¤lanmas› aç›s›ndan yap›lan vurgularda farkl›l›klar›n bulundu¤u gözlemlen-
mektedir. Birinci yaklafl›m, hesap verebilirli¤i a¤›rl›kl› olarak -neredeyse münhas›-
ran- kamu bürokrasisinin ve bürokratlar›n politikac›lar taraf›ndan kontrolü olarak
ele alma e¤ilimindedir. Örne¤in, O’Loughlin’e (1990: s. 281) göre bürokratik hesap
verebilirlikten söz etti¤imizde iflin özü; kamu kurulufllar›n›n seçilmifllerin oluflturdu-
¤u kümeler ya da kurumlar›n denetim veya gözetimi alt›nda olmas›d›r. Böyle bir
yaklafl›mdan yola ç›karak gelifltirilen ve asil-vekil iliflkisi çerçevesinde iflleyen hesap
verebilirlik sisteminin temel ögeleri afla¤›daki gibi s›ralanabilir: 

‚ Politikac›lar asil, bürokratlar vekildirler, 

‚ Politikac›lar taraf›ndan bürokratlara belli görevler ve sorumluluklar veril-
mektedir,

‚ Bürokratlar›n davran›fl ve performanslar› konusunda üzerinde anlaflmaya
var›lm›fl kurallar/kriterler politikac›lar taraf›ndan belirlenmekte ve uygula-
maya konulmaktad›r, 

‚ Politikac›lar, bürokratlar›n davran›fllar› ve performanslar› konusunda yeterli
enformasyona sahip ya da eriflebilir durumdad›rlar,

‚ Politikac›lar, bürokratlar›n davran›fllar› ve performanslar›na dair bilgileri de-
¤erlendirmekte ve bu de¤erlendirme üzerine harekete geçmektedirler (Ör-
ne¤in, siyasalar›n, süreçlerin ya da personelin de¤ifltirilmesine karar ver-
mekte; ortaya ç›kan sonuçlara göre kabahati ya da marifeti, ödülleri ya da
cezalar› bürokratlar aras›nda tay›nlamaktad›rlar). 

Siyaset-bürokrasi iliflkilerine dair sundu¤u modelin yal›nl›¤› ve seçilmifllerin de-
mokratik sistemin kurgulan›fl ve iflleyiflindeki önem ve önceli¤ini vurgulamak aç›-
s›ndan kimi üstünlükleri olan yukar›daki yaklafl›ma üç temel elefltiri getirilebilir. ‹lk
olarak, siyasa üretim süreçleri ile bunlar›n uygulanmas›, baflka bir deyiflle siyaset ile
yönetimin ayr›lmas›, yaklafl›m›n öngördü¤ü ölçüde kolay de¤ildir. Kamu siyasas›
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oluflturma süreçleri ve bu süreçlere müdahil olan taraflar karmafl›k ve çeflitlidir. Po-
litikac›lar taraf›ndan bürokratlara aktar›lan tercihler ve verilen direktifler her zaman
net ve eksiksiz de¤ildir. Pratikte belirsizlik ya da çat›flan/çeliflen hedef ve tercihle-
rin varl›¤›na s›kça rastlamak mümkündür. Ayr›ca, bürokratik performans için kriter-
ler gelifltirmek, bürokratlar›n uymas› gereken davran›fl kurallar›n› oluflturmak her
zaman kolay de¤ildir. Gerçekçi ve ölçülebilir performans ve davran›fl kriterleri, ku-
rallar› gelifltirmek bu aç›dan büyük önem kazanmaktad›r. Son olarak, ço¤u kez bü-
rokratlarla politikac›lar aras›nda enformasyon asimetrisi vard›r; birincilerin davran›fl-
lar› ve performanslar› konusunda ikincilerin yeterli düzeyde bilgi toplamas›, imkan-
s›z de¤ilse bile çok pahal› ya da cayd›r›c› derecede güç olabilir. Daha da önemlisi,
belli bir program ya da projenin sonuçlar›n›n al›nmas› uzun zaman alabilir ve söz
konusu program ya da projenin baflar›l› olup olmad›¤› konusunda kesin ve genel
kabul gören bir yarg›ya ulaflmak her zaman kolay olmayabilir. Bütün bunlar göz ö-
nüne al›nd›¤›nda, birinci yaklafl›m›n hesap verebilirli¤in muhataplar›, mekanizmala-
r› ve muhtevas› konusunda k›s›tl› bir anlay›fl› ortaya koydu¤u savunulabilir.

Öte yandan, ikinci yaklafl›m› benimseyen yazarlar, hesap verebilirli¤e; kamu
kurumlar›n›n içinde ya da d›fl›nda oluflan beklentilere cevap verme stratejisi olarak
bakmaktad›rlar (Romzek and Dubnick, 1987; Kearns, 1996). Bu yaklafl›mda,

‚ Bürokratlar›n ya da bürokrasinin dikkate almas› gereken beklentilerin çeflit-
lili¤i, 

‚ Bu beklentilerin yegane kayna¤›n›n seçmen iradesini temsil ve telaffuz eden
seçilmifl politikac›lar olmad›¤› ve 

‚ Zaman zaman bürokratlara de¤iflik paydafllar taraf›ndan aktar›lan tercih ya
da talimatlar aras›nda çeliflkiler/çat›flmalar olabilece¤i 

kabul edilmektedir. 

Örne¤in, Quirk’e (1997: s. 586) göre, "Kamu hizmetlerinde hesap verebilirlik
için çok yönlü ve hizmetlerin etkin, eflit, saydam ve kaliteli flekilde yerine getirilme-
sinde herkesin ç›karlar›n›n meflruiyetini kabul eden yeni bir model gelifltirmeye ih-
tiyac›m›z vard›r. fiüphesiz, kamu yöneticilerinin halk›n seçti¤i temsilcilere karfl› he-
sap verebilirli¤i, kamusal hesap verebilirli¤in temel dire¤i olmaya devam edecektir,
ancak biricik unsuru olmayacakt›r, nas›l ki seçimler politikac›lar için demokratik
meflruiyetin en önemli kayna¤› ancak yegane kayna¤› de¤ilse". Ayr›ca bu yaklafl›m,
hem bürokrasinin ve bürokratlar›n mesleki ya da örgütsel kurallar› iflleterek hesap
verebilirli¤i sa¤lamaya dönük olas› katk›lar›na, hem de siyaset ve bürokrasi d›fl› ma-
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kam ve mekanizmalar›n (örne¤in mahkemelerin, meslek örgütlerinin) bürokrasinin
ve bürokratlar›n gözetimi ve denetimindeki olas› rollerine daha fazla vurgu yap-
maktad›r. 

Kuflkusuz, bu ikinci yaklafl›m da de¤iflik aç›lardan elefltirilebilir. Örne¤in, O’Lo-
ughlin’e (1990) göre, hesap verebilirli¤i "beklentilerin yönetimi" olarak betimleyen
yukar›daki yaklafl›m yayg›n olarak benimsenirse, bürokratlara söz konusu beklenti-
lerin ne oldu¤u ya da olmas› gerekti¤i konusunda haddinden fazla yetki tan›nm›fl
olur ki, bu, halk›n seçti¤i politikac›lar›n bürokratlar üzerinde gözetim ve denetim
amac›yla kullanmalar› gereken meflru otoriteyi zay›flat›r. Özellikle bürokrat-siyaset-
çi iliflkilerinin ço¤ulcu demokratik ö¤retiler ve deneyimler ›fl›¤›nda kurgulan›p, iflle-
til(e)medi¤i toplumlarda bu türden bir riski inkar etmek ya da küçümsemek müm-
kün de¤ildir. Ayr›ca, günümüzde kamu politikalar›n›n oluflumu ve uygulanmas› sü-
reçlerine dahil ya da müdahil olan aktörlerin çeflitlili¤i göz önünde bulunduruldu-
¤unda, bürokratik hesap verebilirli¤in politikac›lar d›fl›ndaki muhataplar›n›n mevcu-
diyeti ve meflruiyetlerini kabul etmek gerçekçi bir yaklafl›m olmakla birlikte, siyaset
d›fl› gözetim ve denetim kanallar›n›n etkinlik ve yetkinliklerini sorgulamay› da ih-
mal etmemek gerekmektedir. ‹lerleyen sayfalarda sa¤lama ve sorgulay›c›l›k bafll›k-
lar› alt›nda daha ayr›nt›l› olarak de¤inilece¤i gibi, bürokrasinin denetimi ve hesap
verebilirli¤i ba¤lam›nda yaln›zca siyasetçinin bürokratlardan hesap sorma hususun-
daki istek, kararl›l›k ve becerisini de¤il, bu konuda ortaya konulan almafl›k kanal-
lar›n ve kurumlar›n (örne¤in, bürokrasinin kendi içinde gelifltirdi¤i teftifl-tahkik me-
kanizmalar›, yönetimin yarg›sal denetimi, kamu kurumu niteli¤indeki meslek örgüt-
leri eliyle denetim vb.) kurgulan›fl ve iflleyiflindeki yeterlilik ve yetkinli¤in de titiz-
likle incelenmesi ve de¤erlendirilmesi gerekmektedir.4

4.2.3. Neyin Hesab› Veriliyor/Verilmelidir?

Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i ba¤lam›nda tart›fl›lmas› gereken üçüncü
soru, hesap verme/sorma süreçlerinin konusudur. Bir baflka deyiflle, kimin ya da
kimlerin hesap vermesi gerekti¤i üzerinde bir uzlaflman›n oldu¤u durumlarda bile,
bir baflka hususun netlefltirilmesi gerekmektedir: hesap verme sorumlulu¤una esas
olan konu ve kapsam. Bir tan›ma göre, kamu kurumlar›n›n hesap vermesi gereken
konular dört bafll›k etraf›nda toplanabilir: 
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‚ Mali hususlar (kamu paras›n›n kamu kurumlar›nca uygun kullan›l›p-kullan›l-
mad›¤›na dair hesap verilmesi),

‚ Süreçler (kurallara uygun hareket edilip-edilmedi¤inin hesab›n›n verilmesi),

‚ Programlar (yürütülen proje veya programlar›n kalitesinin ve etkilili¤inin
hesab›n›n verilmesi), 

‚ Öncelikler (sunulan hizmetlerin yerindeli¤i ve isabetlili¤inin hesab›n›n veril-
mesi) (Leat, 1988). 

Baflka bir yazara göre ise, bürokratlar üç konuda hesap vermelidir: 

‚ Amaçlar ve niyetler, 

‚ Performans ve sonuçlar,

‚ Tutumluluk ve ahlakilik (hakkaniyet ve di¤er etik konulara gereken duyar-
l›l›¤›n gösterilip gösterilmemesi) (Quirk, 1997: s. 580). 

Weber’e (1999) göre demokratik hesap verebilirlik denkleminin üç temel unsu-
ru tatmin etmesi gerekmektedir: 

‚ Duyarl›l›k (responsiveness-yönetsel düzenlemelerin ilgili paydafl gruplar›n›n
talep ve beklentilerini karfl›lama düzeyi), 

‚ Yönetsel performans (yönetsel düzenlemelerin/araçlar›n kamu hizmetlerini
yerine getirme becerisi),

‚ Normatif boyut (kamusal politikalar›n ve hizmetlerin ortaya ç›kard›¤› sonuç-
lar›n yaln›zca küçük bir grubu de¤il genel toplumsal yarar› gözetmifl olma-
s›). 

Öte yandan, literatürde bürokrasiden hesap vermesi istenilen konulara iliflkin
öneri ve tart›flmalar› de¤erlendiren Behn (2001), bunlar›n esas itibariyle üç ana kü-
mede toplanabilece¤ini ileri sürmektedir: 

‚ Mali konular (kamu kaynaklar›n›n tutumluluk ve verimlilik ilkeleri do¤rul-
tusunda kullan›l›p-kullan›lmad›¤›n›n hesab›n›n verilmesi);

‚ Bürokrasinin vatandafllara adil ve eflit davranmas›n› garanti alt›na almay› he-
defleyen konular (ki bunlar "fairness" bafll›¤› alt›nda toplanmakta ve daha
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ziyade bürokrasinin vatandafllarla olan iliflkilerini düzenleyen kural ve sü-
reçlere uyulup-uyulmad›¤›na iliflkin olarak hesap verilmesini içermektedir), 

‚ Performans (kamusal amaçlar›n gerçeklefltirilmesine, hedeflenen sonuçlar›n
elde edilmesine dair etkinlik ve etkilili¤in hesab›n›n verilmesi). 

Ad› geçen yazar, hesap verebilirlik aç›s›ndan bu üç ana konunun birarada ele
al›nmas›n›n ço¤u kez kamu yöneticileri ve onlar› denetlemek isteyenler aç›s›ndan
bir ikilem oluflturdu¤unu; önem ve öncelik s›ralamas›nda ilk iki kümedeki konula-
r›n ço¤u kez üçüncüye a¤›r bast›¤›n›; bunun baflat nedeninin ise, ilk iki konuda ku-
rallar koyman›n ve bunlara uyulup uyulmad›¤›na iliflkin sorumluluklar› ve sorum-
lular› izleme ve tespit etmenin genellikle performans için ayn› fleyi yapmayla karfl›-
laflt›r›ld›¤›nda görece daha kolay ve etkili oldu¤unu belirtmektedir. Gerçekten de,
kamu kurumlar›n›n neyin hesab›n› vermesi ve bürokratlar›n hangi konu(lar)dan so-
rumlu tutulmas› gerekti¤i hususlar›nda önem ve öncelik verilen noktalar›n tespiti,
kamu yönetiminde hesap verebilirli¤in etkinlik ve etkilili¤ini sa¤lamak aç›s›ndan
güç ama bir o kadar da kritik bir faktördür. Bu noktada, birbiriyle ba¤lant›l› iki not
düflülmelidir. Birincisi, ABD, ‹ngiltere, Avusturalya ve Yeni Zelanda baflta olmak
üzere OECD ülkelerinin baz›lar›nda 1980 ve 90’l› y›llarda giriflilen kamu yönetimi
alan›ndaki reformlar›n ilham kayna¤› olan Yeni Kamu ‹flletmecili¤i (New Public Ma-
nagement-NPM) Harekat›, hesap verebilirli¤in performans denetimine odaklanma-
s› gerekti¤ini savunmaktad›r. NPM çerçevesinde gelifltirilen kamu yönetiminin de-
netimi ve hesap verebilirli¤ine iliflkin sonuç-odakl› ve müflteri-odakl› politikalar; ka-
mu kurumlar›na ve bilhassa bunlar›n üst düzey yöneticilerine mali konularda, ku-
rumlar›n iç-iflleyifli ve personel gibi alanlarda belli ölçülerde karar ve hareket ser-
bestli¤i ve esnekli¤i tan›nmas›n› ve hizmetlerin tasarlanmas›, yürütülmesi ve de¤er-
lendirilmesi aflamalar›nda hizmetten yararlananlar›n görüfllerine daha fazla yer ve-
rilmesini öngörmektedir. Dolay›s›yla, kuramsal düzeyde, kamu kurumlar›n›n ve yö-
neticilerinin hesap vermesi gereken konular›n kapsam› ve niteli¤i de¤iflmifl, hiç de-
¤ilse öncelikler yer de¤ifltirmifltir denilebilir. Herhangi bir kamu yönetimi sistemin-
de, hesap verebilirli¤in odakland›¤› konu ve kapsama iliflkin bu türden bir de¤iflik-
lik öngörüsü, kuflkusuz tek tek kamu kurumlar› ve yöneticilerinin performans-
odakl›, müflteri-odakl› tutum ve davran›fllar içine girmelerini sa¤layabilecek, en
az›ndan bu yönde kuvvetli müflevvikler yaratabilecektir. 

Ancak, neyin hesab›n›n verilmesi/sorulmas› gerekti¤i bir dereceye kadar kamu
kurumunun içinde yer ald›¤› ba¤lam taraf›ndan, özellikle de söz konusu kurumun
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çözmeye çal›flt›¤› sorunlar›n ya da yürüttü¤ü hizmetlerin niteli¤i taraf›ndan belirlen-
mektedir (deLeon, 1998; Romzek and Dubnick, 1987). Performans denetiminin tüm
kamu kurumlar› için kolayl›k ve etkinlikle gerçeklefltirilmesi mümkün de¤ildir; ko-
nu edilen hizmetlerin ne dereceye kadar öngörülebilir, izlenebilir ve ölçülebilir ol-
duklar›na da bakmak gerekmektedir. Dolay›s›yla, denetim ve hesap verebilirli¤in
nereye odaklanmas› gerekti¤i, örne¤in, e¤itim kurumlar› ile miktar ve kalite ölçü-
münün kolayca yap›labildi¤i bir mal›n üretimini yapan bir kamu iflletmesi aras›nda
farkl›l›klar gösterecektir. Birincilerde, "girdiler"e, yani ö¤retmenlerin belli mesleki ve
etik standartlara göre yetifltirilmelerine daha fazla a¤›rl›k verilmesi gerekmektedir.
Çünkü ö¤retmenin mesle¤ini icra ederken karfl›laflabilece¤i durumsal çeflitlilik daha
az öngörülebilir oldu¤u gibi, yetifltirdi¤i ö¤rencilerin "baflar›s›"n› ölçmek de daha
karmafl›k ve pahal› süreçleri gerektirebilecektir. An›lan kamu iflletmesinde ise, so-
nuç-temelli performans izlemesi ve ölçümü yapmak görece daha kolay ve ucuz ola-
cakt›r.

4.2.4. Hesap Verme/Sorma Nas›l Gerçeklefliyor/Gerçekleflmelidir?

Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤inin tasarlanmas› ve iflleyiflinin anlafl›l›p,
analiz edilmesinde yararlan›lan temel sorulardan dördüncüsü, esas itibariyle üç alt
bafll›k alt›nda incelenebilir. Buna göre, öncelikle, hesap vermede/hesap sormada
kullan›lan temel yöntem ve araçlar›n tespit edilip, de¤erlendirilmesi gerekmektedir
(Örne¤in, y›ll›k faaliyet raporlar›, bütçe ve mali raporlar, soruflturmalar, Ombuds-
mana ya da yarg›ya baflvurma). Nas›l hesap veriliyor sorusu, ikinci olarak, denetim
ve hesap verebilirli¤in zamanlamas›na iliflkindir ve kabaca ex-ante ve ex-post ola-
rak iki grupta ele al›nabilir. Bütçenin haz›rlanmas› ve bütçe ödeneklerinin tahsisi sü-
reçleri, birincilere; bütçe gerçekleflmeleri ve kesin hesaplara iliflkin süreçler, ikinci-
lere örnek olarak gösterilebilir. 

Hesap verebilirli¤in uygulamada nas›l gerçekleflti¤i hususunda üçüncü bir ay-
r›m, hesap verme/sorma süreçlerinin nas›l ve kimler taraf›ndan bafllat›ld›¤›yla ilgili-
dir. Örne¤in, bir kurumdaki yolsuzluk iddialar›n›n bas›na yans›mas› üzerine söz ko-
nusu kurumun d›fl›ndan gelen bir talimat sonucu bafllat›lan bir inceleme ya da so-
ruflturma ilgili kurum aç›s›ndan bir reaktif hesap verebilirlik örne¤idir. Ayn› kuru-
mun, ortada herhangi bir söylenti ya da skandal yokken, hesap verme sorumlulu-
¤u içinde oldu¤u makam ya da gruplara görevleri ve faaliyetlerine iliflkin bilgiler
sunmas›, yasal olarak zorunlu olmad›¤› hallerde ya da zamanlarda bile inisiyatif ala-
rak kamuoyuna icraatlar›n›n hesab›n› vermesi ise bir proaktif hesap verebilirlik ör-
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ne¤idir. Son y›llarda, kamu yönetiminin karar verme ve hizmet üretme süreçlerine
yurttafllar›n ve hizmetten yararlananlar›n kat›l›m› ve e-devlet projelerinin geliflimi
çerçevesinde yaflananlar ise interaktif hesap verebilirlik olarak adland›r›labilir. Bu
tür bir hesap verebilirlik sürecinde, hesap verme/sorma girifliminin kim taraf›ndan
bafllat›ld›¤›ndan ziyade nas›l sürdürüldü¤ü önem kazanmaktad›r. Burada karfl›l›kl›-
l›k ve kat›l›m, öne ç›kan ve önem tafl›yan özelliklerdir.

Kuflkusuz, baz› yöntem ve araçlar›n do¤as›, bunlar›n ex-ante veya ex-post kul-
lan›m› konusunda k›s›tlar› da beraberinde getirmektedir. Örne¤in, bütçe ödenekle-
rinin tahsisi zorunlu olarak ex-ante bir hesap verebilirlik karakteristi¤i arz etmekte-
dir. Ancak, kimi hesap verebilirlik yöntem ve araçlar› aç›s›ndan bu türden k›s›tlar
ya da s›n›rlamalar bulunmamaktad›r. Örne¤in, bir kamu kurumu, belli bir alandaki
niyet ve önceliklerini bunlardan etkilenmesi muhtemel herkese ve bu arada kendi-
sinin denetim ve hesap verebilirlik iliflkisi içinde oldu¤u kurum ya da makamlara
de¤iflik dönemlerde aç›klay›p, kamusal elefltiri, geri bildirim ve onay süreçlerini
bafllatabilir. Kuflkusuz, denetim ve hesap verebilirli¤in uygulamada nas›l bir görü-
nüme bürünece¤i, baflka faktörler yan›nda, az önce üç alt bafll›k alt›nda de¤inilen
hususlar›n (yöntem ve araçlara; zamanlamaya; inisiyatif ve iflleyifle iliflkin hususlar)
uygulamada nas›l bir bileflimle kurgulan›p, iflledi¤ine de ba¤l› olacakt›r. 

4.2.5. Hesap Verme/Sorma Sonucunda Ne Oluyor/Olmal›d›r? 

En yal›n haliyle ortaya konuldu¤unda, kamu yönetiminin hesap verebilirli¤ine
dair tart›flma ve aray›fllarda karfl›l›k bulunmaya çal›fl›lan ve bu bölümde ele al›nan
sorulardan sonuncusu fludur: Hesap verme sonucunda ne oluyor/ne olmal›d›r? Bu
soruya verilecek cevaplar›n niteli¤i, biraz da, hesap verebilirli¤in kamu kurumlar›n›n
örgütlenifl ve iflleyiflinde oynayabilece¤i de¤iflik rollere dair sahip olunan öngörü ve
önceliklere ba¤l›d›r. Helgason (1997), hesap verebilirli¤in üstlenebilece¤i rol ya da
fonksiyonlar›n kurumsal ve toplumsal ortamlara ba¤l› olarak de¤iflkenlik gösterebi-
lece¤ine dikkat çekmektedir. Yazara göre, bunlardan baz›lar› flöyle s›ralanabilir: 

‚ Sorumlular› belirlemek, 

‚ Demokratik kontrolü sa¤lamak, 

‚ Aç›kl›k ve diyalo¤u sa¤lamak, 

‚ Güven yaratmak, 

‚ Temel de¤erler ve etik standartlar› ayakta tutmak, 

‚ Performans› gelifltirmek. 
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‹deal olarak, kamu kurumlar›n›n denetim ve hesap verebilirli¤i ile ilgili model
ya da mekanizmalar tasarlan›rken, yukar›da s›ralanan rol ya da ifllevlerin tümüne
birden ayn› ölçülerde a¤›rl›k verilmesi düflünülebilir. Ancak, herbiri k›ymetli ve
önemli olan bu rol ve ifllevlerin, uygulamada birarada, birbirleriyle uyumlu ve den-
geli bir biçimde iflletilmesi çok da kolay de¤ildir. Örne¤in, yukar›daki listede birin-
ci ve üçüncü s›rada yer verilen rollere yak›ndan bak›ld›¤›nda, "sorumlular› belirle-
me" ile "aç›kl›k ve diyalo¤u sa¤lama" ifllevlerinin hesap verme/sorma süreçlerinin
kat›l›mc›lar›, özellikle de kendisinden hesap sorulanlar aç›s›ndan farkl› müflevvikler
sundu¤u görülecektir. fiöyle ki, kurum-içi bir aksakl›¤›n soruflturulmas› s›ras›nda,
konuyla ilgili bireysel sorumlulu¤unun aç›k ve kesin olarak belirlenmesi halinde
yapt›r›mlarla karfl›laflaca¤›n› düflünen bir kamu görevlisi, aç›kl›k ve diyalog ça¤r›la-
r›na çok da istekli yaklaflmayacakt›r. Benzer biçimde, demokratik kontrolün sa¤lan-
mas›na dönük kimi prosedürler baz› kamu görevlileri aç›s›ndan bireysel ve örgüt-
sel performans›n iyilefltirilmesi önünde ciddi bir engel gibi alg›lanabilecektir. Ancak,
unutulmamal›d›r ki, "Yolsuzluk, kamu yönetimi için en önemli ve güncel sorunlar-
dan birisi olarak tan›mlanmaktad›r ve hiç kuflkusuz bu sorunun alt›nda yatan de-
¤iflkenlerden birisi de demokratik hesap verilebilirli¤in (accountability) giderek ifl-
levsizleflmesidir. (…) Siyasal anlamda hesap verilebilirlik olgusu erozyona u¤ruyor-
sa, bunun ilk etkilerinden biri yolsuzluklar› önleyici baz› politik ve kültürel meka-
nizmalar›n marjinalleflmesi olacakt›r." (fiaylan, 2000: s. 19).

Bu alt bölümde flu ana kadar anlat›lanlar özetlenecek olursa, iki noktan›n alt›-
n› çizmek gerekecektir. ‹lk olarak; kamu yönetiminin hesap verebilirli¤inden bekle-
nen en temel amaç, hem devlet-toplum iliflkilerinin kurgulan›fl ve iflleyiflinde, hem
de kamu hizmetlerinin kurulufl ve iflleyiflinde demokratik etkinli¤i ve yetkinli¤i sa¤-
lamaya dönük süreç ve sonuçlar› elde etmektir. ‹kinci olarak, yukar›daki befl soru-
ya verilecek cevaplar›n her birinin kendi içlerinde ve birbiriyle uyumlu olmas›n›n
kamu yönetiminin denetimi ve hesap verebilirli¤ini olumlu yönde ve önemli ölçü-
de etkileyece¤i belirtilmelidir. 

Hemen eklenmelidir ki, denetim ve hesap verebilirlik ile toplum taraf›ndan
önem ve öncelik verilen baflka baz› de¤er ve kavramlar›n (söz gelimi, h›zl› karar
verme, ekonomi ve etkinlik) dengelenmesi ve uyumlu hale getirilmesi de ciddi bir
meydan okuma olarak karar al›c›lar›n ve uygulamac›lar›n karfl›s›nda durmaktad›r.
Ayr›ca, geleneksel hesap verebilirlik nosyonu ile ça¤dafl kamu yönetimini oluflturan
örgütlerin sergiledi¤i karmafl›kl›k ve çeflitlili¤in nas›l uyumlaflt›r›laca¤› sorusu da
akademisyenler ve uygulamac›lar taraf›ndan s›k s›k ortaya at›lmaktad›r. Konuyla il-
gili güçlü¤ün kaynaklar›ndan birisi, kamu hizmetlerinin daha s›n›rl›, kamusal nite-
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lik tafl›yan sorunlar›n daha izole ve daha kolay çözülebilir oldu¤u bir siyasal-yönet-
sel sistem düflünülerek gelifltirilen kavramsal ve kurumsal çerçevenin yetersizli¤idir
(Acar, 2001: s. 28; Mosher, 1980: s. 54; Thomas, 1997: s. 26). 

Bu son tespitin, bu çal›flman›n konusu olan BDK’lar aç›s›ndan bilhassa geçerli
oldu¤u söylenebilir. Çünkü BDK’lar statüleri ve yap›lanmalar›, özellikle de ba¤›m-
s›zl›klar›n› temin eden hükümler aç›s›ndan merkezi yönetim kurulufllar›na nazaran
kavramsal ve kurumsal farkl›l›klar (ya da sapmalar) sergilemektedirler. Bunun bir
yans›mas› olarak da, BDK’lar›n ba¤›ms›zl›klar›yla hesap verebilirliklerinin klasik
model ve araçlarla gerçeklefltirilmesine dair aray›fllar›n yetersiz kalma olas›l›klar›
hayli yüksektir. Bu aç›dan, Türkiye’de BDK’lar›n ba¤›ms›zl›klar›yla hesap verebilir-
liklerinin nas›l ba¤daflt›r›labilece¤ine iliflkin tart›flmaya katk› yapabilme düflüncesiy-
le, izleyen sayfalarda, “5-S Hesap Verebilirlik Modeli” tan›t›l›p tart›fl›lmaktad›r (Bkz.
Acar, 2002). 

4.3. 5-S Hesap Verebilirlik Modeli 

5-S Hesap Verebilirlik Modeli befl temel unsuru içermektedir: Sorumluluklar,
Standartlar, Saydaml›k, Sa¤lama ve Sorgulay›c›l›k (Bkz. Tablo 4.1). Model, yerleflik
kavramsal ve kurumsal yap›n›n öngördü¤ü kimi araç ve yöntemleri de içermekle
birlikte, konuya yeni bir yaklafl›m getirmeyi denemektedir.5 Modelin temel önerme-
si ise fludur: Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤ine iliflkin tart›flmalarda gerçekçi
ve bütüncül bir yaklafl›ma sahip olmak için yukar›da s›ralanan unsurlar›n birarada
ele al›nmalar› bir gereklilik, hatta zorunluluktur.

Tablo 4.1. 5-S Hesap Verebilirlik Modeli

Temel Unsurlar Üzerinde Odaklafl›lan Konular

SORUMLULUKLAR Bölümleme-Belirleme-Benimseme

STANDARTLAR Bütünlefliklik-Ba¤dafl›kl›k-Ba¤lay›c›l›k

SAYDAMLIK Bilgiler-Belgeler-Bulgular

SA⁄LAMA Baflvurular-Biçimler-Biçemler

SORGULAYICILIK Birikim-Bilinç-Bas›nç
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(5) Dikkatle bak›ld›¤›nda görülece¤i gibi, 5-S Hesap Verebilirlik Modeli’nin ana unsurlar› ile önceki alt bölümde ele al›-
nan befl temel soru çeflitli aç›lardan ba¤lant›l›d›r. Örne¤in, bir bütün olarak bak›ld›¤›nda Sorumluluklar, ilk bölüm-
de de¤inilen kim hesap vermeli sorusunun yan›tlanmas›nda kolayl›k ve netlik sa¤layacakt›r. Kime hesap verilme-
li/verilecek sorusuyla ortaya konulan fley, burada Sorgulay›c›l›k bafll›¤› alt›nda yap›lan tart›flmalarla ba¤lant›l›d›r. Ne-
yin hesab› verilmeli sorusu a¤›rl›kl› olarak Standartlar bafll›¤› alt›nda ele al›nan de¤erlendirmelere karfl›l›k gelmek-
tedir. Nas›l hesap verilmeli sorusunun cevab› ise daha ziyade Sa¤lama ve Saydaml›k ana bafll›klar› alt›nda incelene-
cek konularla ilgilidir.



4.3.1. Sorumluluklar

Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i kapsam›nda bu bölümde ele al›nacak befl
ana unsurdan ilki sorumluluklard›r. Birçok araflt›rmac› ve yazar›n dikkat çekti¤i gi-
bi, sorumluluk (responsibility) ile hesap verebilirlik (accountability) kavramlar› ço-
¤u kez kar›flt›r›lmakta; hem günlük dilde hem de kimi araflt›rmac›lar taraf›ndan bi-
ri di¤erinin yerine geçecek flekilde kullan›labilmektedir. Burada sorumluluk ve he-
sap verebirli¤in farkl› ama aralar›nda yak›n iliflkiler bulunan kavramlar oldu¤unu
not edip, söz konusu iliflkilerin bu çal›flman›n amaçlar› çerçevesinde üç alt bafll›k
alt›nda incelenece¤i belirtilmelidir: Bölümleme, belirleme ve benimseme.

4.3.1.1. Bölümleme

Sorumluluklar›n hesap verebilirlik ba¤lam›nda önem tafl›yan birinci yönü, so-
rumluluklar›n nas›l bölümlendi¤i, da¤›l›m›n›n ne flekilde gerçekleflti¤iyle ilgilidir. Bu
ise, en genifl anlamda, temel nitelikteki toplumsal fonksiyonlar›n yerine getirilmesi-
ne iliflkin sorumluluklar›n bir toplumun bafll›ca kesimleri aras›nda da¤›l›m›yla ilgili-
dir. Bir OECD çal›flmas›nda da (1997a: s. 8) ortaya konuldu¤u gibi, genel olarak yö-
netiflim stratejisinin, özel olarak da performans yönetiflimi stratejisinin öncelikle üç
temel soruyu cevapland›rmas› gerekmektedir: 

‚ Toplumda devletin pay› ne olmal›d›r? 

‚ Toplumda devletin rolü ne olmal›d›r? 

‚ Performans› sa¤layabilmek için devlet nas›l ifllemelidir? 

Bu sorular›n ve meflruiyet tart›flmalar› ile ilgili notlar›n dikkate al›nmas›yla so-
rumluluklara iliflkin olarak üç temel unsurun öne ç›kt›¤› görülecektir: 

‚ Toplumda devletin büyüklü¤ü konusunda normatif bir pozisyon (devlet ne
yapmal›d›r, temel görevleri neler olmal›d›r, vs.),

‚ Toplumdaki çeflitli aktörlerin (vatandafllar, sivil toplum, özel sektör ve kamu
yöneticileri, vs.) de¤iflik ifllerin gerçeklefltirilmesi için üstlenmesi gereken rol
ve ifllevler ve bunlar›n birbirleriyle iliflkilerinin tan›mlanmas› (bu tan›mlaman›n
a¤lar (network), ortakl›klar ve etkileflimler için önemli sonuçlar› olacakt›r).

‚ Bizatihi kamu sektörünün performans›n›n yönetimi (bu da siyasa yönetimi
ve hizmet sa¤lanmas› ile ilgilidir). 
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Bu çal›flman›n ilk bölümünde daha ayr›nt›l› olarak de¤inildi¤i gibi, yukar›da s›-
ralanan ilk iki soruya verilecek cevaplar›n, genel olarak kamu yönetiminin iflleyifli
ve performans›n›n, özel olarak da denetimi ve hesap verebilirli¤inin teorik ve pra-
tik düzeyde de¤iflik kesimler taraf›ndan nas›l alg›lan›p, kurguland›¤›yla ilgili önem-
li yans›malar› olacakt›r. Bu ba¤lamda, örne¤in, bir ülkedeki devlet gelene¤inin, ka-
musal sorunlar›n çözümüne iliflkin olarak devletin yan› s›ra özel sektörü ve sivil
toplumu temsil eden toplumsal aktörlere yükledi¤i (ya da terketti¤i) sorumlulukla-
r›n geniflli¤i ve çeflitlili¤i önemli bir de¤iflken olarak karfl›m›za ç›kmaktad›r. Türki-
ye’de BDK’lar›n kuruluflu ve iflleyifli ile ilgili olarak çeflitli kesimlerde yürütülen tar-
t›flmalar›n izlenmesiyle ortaya konulabilecek gözlemlerden birisi herhalde fludur:
BDK’lar›n ortaya ç›k›fl gerekçelerinin yukar›da sözü edilen sorumluluk bölüflümüy-
le olan ilgisinin daha iyi anlafl›lmas› ve anlat›lmas›na ihtiyaç vard›r.

Sorumluluklar›n bölümlenmesi kapsam›nda ele al›nmas› gereken bir di¤er hu-
sus, bu bölümlenmenin kamu yönetimi sistemi dahilindeki kurumsal paylafl›m›d›r.
Daha önce de de¤inildi¤i gibi, modern toplumlarda kamusal nitelik arz eden sorun-
lar›n çeflitlilik ve karmafl›kl›¤›n›n art›fl›, belli bir alanda (örne¤in, çevre) gelifltirilen
kamu politikalar›n›n baflka baz› alanlardaki (örne¤in, sanayi) politikalarla uyumlu
hale getirilmesini zorunlu k›lmaktad›r. Ayr›ca, kamusal sorunlar›n giderek artan
oranda uzmanlaflma ve ifl bölümünü gerektirmesi, kamu yönetiminde yeni kurum-
lar›n kurulmas›na ya da mevcut kurumlar içerisinde yeni birimlerin yarat›lmas›na da
yol açmaktad›r. Kamu politikalar›n›n gelifltirilmesi ve kamu hizmetlerinin yerine ge-
tirilmesinde görev, yetki ve kaynaklar›n giderek daha fazla birim ya da kurum ara-
s›nda bölüfltürülmesi ise, süreçlere ve sonuçlara iliflkin sorumluluklar›n de¤iflik ku-
rumsal aktörler aras›nda da¤›lmas›n› do¤urmaktad›r.

Bu ba¤lamda, a) BDK’lar ile di¤er merkezi yönetim kurufllar› aras›ndaki;
b) BDK’lar›n kendi aralar›ndaki ve özellikle RK ile di¤er BDK’lar aras›ndaki; ve
c) BDK’lar›n her birinin kendi örgütsel birimleri aras›ndaki görev, yetki ve sorum-
luluklar›n bölüflümünde ak›lc› ve dengeli politikalar ve pratikler gerçeklefltirilmesi,
görev, yetki ve hizmet alanlar›n›n çak›flmas› ve çat›flmas›ndan do¤abilecek sorunla-
r›n azalt›lmas› büyük önem tafl›maktad›r. Ayr›ca bu, kamusal sorumluluklar›n birim-
ler ve kurumlar aras›ndaki da¤›l›m›n›n belirgin hale gelmesini, kamu hizmetlerinde
oluflabilecek aksakl›k ve eksikliklerin sorumlular›n›n belirlenmesini de nispeten ko-
laylaflt›rarak, hesap verme/hesap sorma süreçlerinin daha etkin ifllemesine de kat-
k›da bulunacakt›r. 
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Burada alt› çizilmesi gereken iki husus daha vard›r. Birincisi, görev, kaynak,

yetki ve sorumluluklar›n kurumsal bazl› da¤›l›m›nda yetkiler ile sorumluluklar ara-

s›nda uyum ve dengenin sa¤lanmas›d›r. BDK’lar›n yasalarla kendilerine verilen gö-

revleri hakk›yla yerine getirmeleri için, bu görevlerin gerektirdi¤i kaynaklar ve yet-

kilerin de kendilerine verilmesi gerekmektedir. Ancak, önemli ölçüde kaynak ve

yetkiyle donat›lan BDK’lar›n, bunlar› kamu yarar› do¤rultusunda kullan›m› konu-

sundaki sorumluluklar›n›n art›fl› da dikkate al›narak; bu kurumlar›n kamusal hesap

verebilirliklerini kolaylaflt›ran ve kuvvetlendiren yasal-yönetsel model ve mekaniz-

malar›n da titizlikle oluflturulmas› ve etkin bir biçimde iflletilmesi gerekmektedir.

Genel olarak kamu kurumlar›n›, özel olarak da BDK’lar› kaynak ve yetkilerinde cid-

di boyutlarda yetersizliklerin ya da eksikliklerin mevcut oldu¤u durumlarda, yasa-

lar›n öngördü¤ü görevleri hakk›yla yerine getir(e)memekten sorumlu tutmak müm-

kün olmayacakt›r. Madalyonun di¤er yüzünde ise, kendilerine verilen yetki ve kay-

naklar› görevlerinin gerektirdi¤i flekilde ve kamu yarar›n› gözeterek kullan›p-kullan-

mad›klar›na dair kendilerinden hesap sorul(a)mayan, sorumluluklar› izlenip, belir-

len(e)meyen bir kurumlar demetinin ortaya ç›kmas› olas›l›¤› vard›r. 

4.3.1.2. Belirleme

Sorumluluk kavram›n›n hesap verebilirlik ba¤lam›nda önem tafl›yan ikinci yö-

nü, kamu hizmetlerinden yararlananlar›n, yurttafllar›n ya da onlar ad›na hareket

eden seçilmifl ya da atanm›fl kifli ya da kurumlar›n kimden hesap soraca¤›n›n belir-

lenmesidir. Bu anlamda sorumluluk, hesap vermenin mükellefini, hesap sorman›n

muhatab›n› tespit ve tayin etmeyle ilgilidir. Kamu kurumlar›n›n düzenleme ve de-

netlemekle yükümlü olduklar› alanlar›n genifllemesi ve kamu hizmetlerindeki art›fl-

lar›n sonucu olarak kural ve düzenlemelerdeki ola¤anüstü art›fl gibi nedenlerle, de-

¤iflik aktiviteleri tutarl›l›¤› olan program ve projelerde toplay›p, belli bir kifliyi bun-

lardan sorumlu tutmak, giderek zorlaflmaktad›r. Ancak, kamu sektöründe görev ve

yetkilerin s›n›rlar›n›n sarih ve sabit bir biçimde çizilmesi kolay de¤ilse de, kurum-

sal ve kiflisel sorumluluk s›n›rlar›n›n belirginli¤i artt›kça, hesap verme/hesap sorma

süreçlerinde sorumlu tutulmas› gereken kifli ya da kurumlar›n belirlenmesi de ko-

laylaflacakt›r. Kamusal bir hizmetin gere¤i gibi yerine getirilmemesi durumunda so-

rumlu kimsenin aç›k bir biçimde bilinir hale getirilmesi ve her iflin s›n›rlar›n›n çizil-

mesi ise, ifllerin daha etkin ve verimli yap›lmas›na katk› sa¤layacakt›r (Eren, 2002;

Levy, 2001; Turc, 1997).
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4.3.1.3. Benimseme

Kamu yönetiminin denetimi ve hesap verebilirli¤i ba¤lam›nda sorumluluk kav-
ram›n›n üçüncü yönü, kamu görevlilerinin kamusal hizmetlerin yerine getirilmesiy-
le ilgili kurumsal, kümesel ve bireysel sorumluluklar›na sahip ç›kmalar›n›n, onlar›
benimsemelerinin yayg›nl›k ve yerleflikli¤iyle ilgilidir. Bu ise, öncelikle ve genel ola-
rak kamu görevlilerinin belli konularda karar, ifllem ya da eylem ortaya koymalar›
gerekti¤inde sorumluluktan kaçmama; kendilerine verilen yetkileri çizilen yasal-yö-
netsel s›n›rlar içinde kalarak, zaman›nda ve do¤ru bir biçimde kullanmalar› gere¤i-
ni iflaret ve ifade etmektedir. Kamu görevlilerinin kimi kural ya da geleneklerin ar-
d›na s›¤›narak sorumluluktan kaçmalar› yozlaflma kapsam›nda de¤erlendirilebil-
mekte (fien, 1998), sorumluluklar›n de¤iflik kurumsal ya da bireysel aktörler aras›n-
da yay›lmas› sonucunda oluflan boflluklardan yararlanarak sorumluluklara sahip ç›-
k›lmamas›n›n kamu hizmetlerinde h›z, etkinlik ve verimlili¤i olumsuz yönde etkile-
di¤i gözlemlenebilmektedir (Dinçer, 1998; Eren, 2002; Yayla, 1998). Dolay›s›yla, ge-
nel olarak kamu kurumlar›n›n ve özel olarak da BDK’lar›n denetimi ve hesap vere-
bilirli¤i ba¤lam›nda, kamu görevlilerinin ve bilhassa yöneticilerinin sorumluluklar›-
n›n, ortaya koyduklar› karar, ifllem ve eylemler kadar, geç karar verme ya da hiç ka-
rar vermeme ve eylemsizlik durumlar›n› da içerecek biçimde izlenip, de¤erlendiril-
mesi büyük önem tafl›maktad›r. 

Sorumluluklar›n benimsenmesi bahsinde az önce aktar›lanlarla yak›ndan ilinti-
li, onlar› da kapsayacak flekilde formüle edilebilecek önemli bir husus, sorumlulu-
¤un kamu hizmetine hakim olmas› gereken etik de¤erler ve yönelimlerle olan ilifl-
kisidir. Bu anlamda, sorumluluklar›n benimsenmesi, genel olarak kamu hizmeti eti-
¤inin, özel olarak da düzenleyici eti¤in ilgili aktörler taraf›ndan alg›lanmas›, anlafl›l-
mas› ve içsellefltirilmesiyle ilgili süreç ve sonuçlar› kapsamaktad›r. Harmon (1995)
sorumluluk teriminin üç de¤iflik flekilde kullan›ld›¤›na dikkat çekmektedir: 

‚ Özne olarak sorumluluk, ki hür irade fikrini nitelemektedir; 

‚ Hesap verebilirlik olarak sorumluluk, ki eylemlerimiz için bir otoriteye ce-
vap verme yükümlülü¤ünü iflaret etmektedir; ve 

‚ Yükümlülük olarak sorumluluk, ki içsellefltirilmifl bir do¤ru ve yanl›fl hissi-
ni ve bir kiflinin eylemlerinin etik sonuçlar›/yans›malar› konusunda düflün-
mesi görevini iflaret ve ifade etmektedir. 
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Bu kullan›mlar›n hepsinin, ama özellikle de son ikisinin sorumluluklar›n benim-
senmesi yönünde ciddiyetle ele al›nmas› gerekmektedir. Çünkü, hiçbir zaman d›fl-
sal denetim ve hesap verebilirlik mekanizma ve araçlar›n›n gere¤ini ortadan kald›r-
masa da, kamu kurumlar›nda ve görevlilerinde içsellefltirilmifl görev duygusunun
varl›¤› ve yerleflikli¤i denetim ve hesap verebilirli¤in etkin bir biçimde kurgulan›p,
iflletilmesi için çok önemlidir. Bu çerçevede, özellikle, mesleki ve etik hesap vere-
bilirlik kapsam›nda kamusal de¤erlerin savunuculu¤u, kamu ç›karlar›n›n korunma-
s› ve kamu kaynaklar›n›n bekçili¤i gibi unsurlar önem kazanmaktad›r (Cooper,
1998; Wall, 1996). Bu türden bir kavray›fl›, BDK’lar ba¤lam›nda oluflturup, gelifltire-
cek politika ve pratiklerin tart›fl›lmas›, BDK’lar›n hesap verebilirli¤ine olumlu ve
önemli katk›lar yapabilecek bir potansiyele sahiptir. Dinçer’in de (1998: s. 306) vur-
gulad›¤› gibi, kamu yönetiminde yeniden yap›lanma süreci içerisinde yap›sal dene-
tim mekanizmalar› ve düzenlemeler yan›nda, dürüstlük ve adalet gibi erdemleri ön
plana ç›karan ahlaki bir çerçeve de düflünülüp, gelifltirilmelidir. Bu ba¤lamda, "Dü-
zenleme Eti¤i" (ya da Düzenleyici Etik) kavram›n›n Türkiye’de gündeme getirilme-
si gerekmektedir. Bu bafll›k alt›nda toplanabilecek ilke, norm ve politikalar›n neler
olabilece¤i; düzenleyici eti¤in de¤iflik aktörlere (düzenleyiciler, politikac›lar, düzen-
lenen piyasalarda ifl yapanlar, tüketiciler, sivil toplum kurulufllar› vb.) ne gibi so-
rumluluklar yükledi¤i ve bunlar›n uygulamada nas›l gelifltirilip, izlenebilece¤i ciddi
biçimde düflünülmelidir.

4.3.2. Standartlar

Kamu yönetimi sisteminde hesap verebilirli¤i gelifltirip, etkin hale getirmenin
olmazsa olmaz koflullar›ndan bir di¤eri, çeflitli alanlarda ve içerikte standartlar›n
mevcudiyeti ve etkin bir biçimde iflleyiflidir. Kuflkusuz, kamu politikalar›n›n ve hiz-
metlerinin gelifltirilmesi ve gerçeklefltirilmesinde ortaya konulacak standartlar, ba-
zen ulafl›lmas› istenilen minimum de¤erleri (alt s›n›rlar›), bazen de eriflilmesi isteni-
len maksimum de¤erleri (üst s›n›rlar›) belirleyen ve bildiren bir referans noktas› ifl-
levi görebileceklerdir. Her halükarda, standardlar; süreçlerin ve sonuçlar›n anlaml›
k›yaslama ve karfl›laflt›rmalara elveriflli hale getirilmesi aç›s›ndan oldukça önemlidir.
Daha önce, hesap verebilirli¤in konusu ve kapsam› ile ilgili tart›flma s›ras›nda not
edildi¤i gibi, kamu görevlileri ve kurumlar›n›n etkin çal›fl›p çal›flmad›klar›; kendile-
rinden beklenen politika, davran›fl ve faaliyetleri ortaya koyup koyamad›klar› husu-
sunda sa¤l›kl› bir de¤erlendirme yapabilmek için, ortada belli k›staslar bulunmas›
ve bu k›staslar›n anlaml› k›yaslamalara olanak verecek bir nitelik ve biçime sahip
olmalar› gerekmektedir. 
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Ayr›ca, kamu yönetimi sistemi içerisinde yer alan çeflitli kurumlar›n de¤iflik ko-
nularda gelifltirdi¤i ve uygulamaya koydu¤u kural ve kriterlerin kurum-içi ve ku-
rumlararas› düzeylerde bütünleflik bir yap› ve iflleyifle sahip olmalar› gerekir. Baflka
bir deyiflle, bir kamu yönetimi sistemi içerisinde yer alan kurumsal aktörlerin (en
az›ndan görev ve ifllevler aç›s›ndan benzerlikler gösteren kurumlar demeti içinde
yer alan aktörlerin) benzer konularda ortaya koyduklar› kurallar ve kriterlerin bir-
birleriyle uyumlu ve birbirlerini tamamlayacak flekilde kurgulanmas› ve uygulanma-
s› gereklidir. Aksi takdirde, kurum-içi ve kurumlararas› politika ve uygulamalarda
uyumsuzluk, adaletsizlik ya da dengesizlikler oluflacakt›r. Bu ise, baflka fleyler ya-
n›nda, hizmetten yararlananlar›n kamu kurumlar›na ve görevlilerine duydu¤u güve-
nin azalmas›na ve kamu hizmetlerinin topluma yükledi¤i maliyetlerin yükselmesi-
ne yol açacakt›r.

Standartlar bafll›¤› alt›nda de¤inilen ba¤dafl›kl›k ile kastedilen ise, 

‚ Gelifltirilen ya da adapte edilen standartlar›n kurumun temel ifllevleri ve
amaçlar›na gerçekten hizmet edebilecek nitelikte olmalar› (yani amaçlarla-
araçlar›n uyumlu olmalar›);

‚ Kabul edilen standartlar›n uygulamas›n› izlemek ve denetlemek amac›yla
gelifltirilen ölçü, ölçek ve ölçümlerin kendi içlerinde ve standartlarla uyum
ve uygunluk içinde olmalar›d›r (yani araçlar›n ölçme ve de¤erlendirme ya-
pabilecek yeterlikte olmalar›). 

Standartlar›n ba¤lay›c›l›¤› ise, kendilerinden beklenen yararlar›n uygulamada
ne derece tesis edildi¤ini test etmek aç›s›ndan önemlidir. Belli durumlarda, özellik-
le, standartlar›n ba¤lay›c› olmas›, politik ya da pratik gerekçelerle mümkün olma-
yabilir. Bu gibi durumlarda, ilgili meslek, kurum ve sektör temsilcilerinin de kat›l›-
m›n› sa¤layarak gönüllülük esas›na dayanan pilot uygulamalar›n bafllat›lmas› en uy-
gun yol olarak karfl›m›za ç›kabilir. Ancak, standartlar bir kez kesin kurallara ba¤lan-
d›ktan ve ba¤lay›c›l›k kazand›ktan sonra uygulaman›n titizlikle izlenmesi ve denet-
lenmesi gerekmektedir. 

Standartlar›n hesap verebilirlik aç›s›ndan bir anlam ifade etmesi, ifllevsellik yö-
nünden kendilerinden beklenen yararlar› sa¤layabilmeleri için temel baz› özellikle-
re sahip olmalar› gerekmektedir. Bu özellikleri kabaca, "içeri¤e iliflkin" olanlar ve
"ihdas ve iflleyifle iliflkin" olanlar fleklinde ikili bir ayr›ma tabi tutmak mümkündür.
Birinci grupta yer alabilecek özelliklerden ikisi, standartlar›n akla ve adalete uygun
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olmalar›d›r. Bu ba¤lamda, konusu/alan› ne olursa olsun, standartlar›n gerçekçi ve
bir toplumsal ihtiyaçtan do¤mufl olmalar› büyük önem tafl›maktad›r. Benzer flekil-
de, standartlar›n hem hukuki meflruiyet, hem de sosyal adalet bak›m›ndan sa¤lam
dayanaklar› olmal› ve standartlar kamusal kaynaklar›n ve yetkilerin kullan›m›nda
(yeni) ayr›mc›l›klara ve adaletsizliklere yol açmamal›d›r.

Standartlar›n yukar›da an›lan türde bir içeri¤e bürünmeleri, baflka fleyler yan›n-
da, standartlar›n ihdas ve iflleyifline iliflkin hususlarda izlenecek politikalara da ba¤-
l› olacakt›r. Bu ba¤lamda, standartlar›n aç›k ve anlafl›l›r olmas›, anlaflma temelinde
gelifltirilmesi ve aflamal› bir biçimde yürürlü¤e konulmas› hususlar›nda gösterilecek
özen büyük bir önem tafl›maktad›r. Örne¤in, bir alanda standartlar›n mevcut olma-
mas› kadar, mevcut olanlar›n bilinmemesi de hesap verebilirli¤in önünde ciddi bir
engel teflkil edebilir. Çünkü, gelifltirilen standartlara uyumun etkin ve süreklilik ta-
fl›yan bir biçimde gerçeklefltirilmesi, büyük ölçüde söz konusu standartlar›n hem
bunlara ulaflmas›/uymas› gereken, hem de bunun izleme ve denetimini yapacak ak-
törler taraf›ndan bilinmesine ve anlafl›lmas›na ba¤l›d›r. Bu ba¤lamda, gelifltirilecek
standartlar›n çok karmafl›k olmamas›; standartlar›n ve bunlarla ilgili bilgi ve belge
üretim ve da¤›t›m araç ve yöntemlerinin a¤›r ve anlafl›lmaz bir içerik ve biçimle dü-
zenlenmemesi, mümkün mertebe yal›n ögeler ve hükümler içermesi gerekti¤i ifade
edilmelidir. 

Öte yandan, de¤iflik alanlarda standartlar›n gelifltirilmesi ve izlenmesi süreçleri-
nin genifl bir anlaflma-uzlaflma aray›fl›n› yans›tmas›; bu süreçlerde tüm paydafllar›n
mümkün olan en yüksek düzeyde katk› ve kat›l›mlar›n› sa¤lamay› esas alan anlay›fl
ve araçlar›n varl›¤› demokratik etkinli¤i elde etmenin olmazsa olmaz koflullar›ndan
birisidir. Kamu görevlilerinin ve yurttafllar›n standartlar›n geliflimine kat›l›m›, bunla-
r›n kamusal beklentileri yans›tmas›na yard›m edecektir. Ayr›ca, kamu kurumu nite-
li¤indeki meslek örgütlerinin, sendikalar›n, iflveren örgütlerinin ve tüketici örgütle-
rinin, belli bir alandaki standartlar›n oluflumu, geliflimi ve de¤ifltirilmesi süreçlerine
kat›l›mlar› sa¤lanarak, standartlar›n ortak akla ve r›zaya dayanmas›na, uzlaflmay›
esas almas›na ve sonuçta makul, gerçekçi ve de uygulanabilirlik ve izlenme olas›l›-
¤› daha yüksek kurallar ve kriterler ortaya konulmas›na olanak verilmektedir
(Cope, 1997; Levy, 2001).6 Nihayet, standartlar›n gelifltirilmesi ve özellikle uygula-
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(6) "Denetimin geliflkin oldu¤u ülkelerde meslek kurulufllar› birlefltirici ve düzenleyici bir rol oynamaktad›r. Bu ülkeler-
de denetimin ilke ve standartlar› temel olarak meslek kurulufllar› taraf›ndan konulur. Di¤er kurulufllar, bu arada ka-
mu kesimi denetim organlar›, bu genel ilke ve standartlar› sadece kendi bünyesine adapte eder. Bu yolla denetim
uygulamalar›nda yeknesakl›k, anlafl›labilirlik, minimum standart kalite, denetlenenlere eflit muamele gibi denetimi
yüceltici sonuçlar elde edilir. Bizde bu tür mekanizmalar henüz kurulamam›flt›r." (Gören, 2000: s. 142) 



maya konulmas›nda aflamal›l›k; hem olas› direncin azalt›lmas›, hem de ilgili taraf-
lara, yap›, davran›fl ya da süreçlerini gelifltirilen yeni kurallar/kriterler ›fl›¤›nda göz-
den geçirip, bunlara uyum sa¤lama konusunda zaman ve f›rsat tan›mak aç›s›ndan
çok önemlidir. Ancak, standartlar›n aflamal›l›k niteli¤inin, yeni kurallar›n/kriterlerin
savsaklan›p, suland›r›lmas› için bir f›rsat olarak kullan›lmas›n›n da önüne geçilme-
lidir. ‹lke olarak, standartlar anlaflmay› esas alarak gelifltirilip, aflamalar›n gerekçele-
ri ve geçiflin koflullar› ilgili tüm kesimlere net ve kararl› bir dille anlat›l›rsa, sözü edi-
len olumsuzlu¤un gerçekleflme riski azalt›labilecektir.

Kuflkusuz standartlar›n konu bak›m›ndan kapsam› çok de¤iflik flekilde düflünü-
lüp, düzenlenebilir. Türkiye’deki BDK’lar ba¤lam›nda özellikle düflünülüp, tart›fl›l-
mas›nda yarar görülenler ise afla¤›daki gibi s›ralanabilir: 

‚ BDK’lar›n kurulufl ve görevleriyle ilgili standartlar,

‚ BDK’lar›n çal›flma ve karar alma süreçlerine iliflkin standartlar (karar ve ka-
t›l›m süreçlerine iliflkin kural ve kriterler),

‚ BDK’lar›n performanslar› ve etkilikleriyle ilgili de¤erlendirmelere olanak ve-
recek standartlar,

‚ BDK’larda kurul üyelerinin, kurum yöneticilerinin ve di¤er personelin seçim
ve atanmas›na dair standartlar (görev süreleri, statüleri, e¤itim, mesleki ye-
terlilik, uzmanl›k, hizmet deneyimi gibi konularda k›staslar),

‚ Etik standartlar (düzenleyici etik ya da düzenleme eti¤i kapsam›ndaki ilke,
norm ve kriterler).

4.3.3. Saydaml›k

Kamu yönetiminde hesap verebilirli¤in temel unsurlar›ndan birisi de saydam-
l›kt›r. Saydaml›k ve hesap verebilirlik literatürde genellikle ayr› ama yak›n iliflki için-
de bulunan iki kavram olarak de¤erlendirilmektedir.7 Bu bölümün girifl k›sm›nda k›-
saca de¤inildi¤i gibi, hesap verebilirli¤in etkili bir flekilde kurgulan›p, gerçekleflme-
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(7) Örne¤in, Gören (2000) saydaml›k-hesap verebilirlik iliflkisini flöyle aç›klamaktad›r: "Kamu yönetiminde fleffafl›k ve
hesap verme yükümlülü¤ü karfl›l›kl› etkileflim içinde olan kavramlard›r. Yani, yönetimde fleffafl›¤› sa¤layabilmek için
etkili ve iyi iflleyen hesap verme süreçlerine; hesap verme süreçlerinin etkili ve iyi ifllemesi için de aç›k ve fleffaf ma-
li politikalara ihtiyaç vard›r. Bu nedenle sa¤lam bir hesap verme yükümlülü¤ü fleffafl›¤› sa¤laman›n vazgeçilemez bir
arac›; fleffafl›k da hesap verme yükümlülü¤ünü lay›k› veçhile yerine getirilebilmenin olmazsa olmaz bir ön koflulu-
dur" (s. 122). Saydaml›¤›n hesap verebilirlikle iliflkili rol ve ifllevleri hakk›nda ayr›ca bkz. Atiyas ve Say›n, 2000; Eken,
1994; 1998.



si için kamusal bilgilenme ve bilgilendirme süreçlerinin yayg›n ve etkili bir biçim-

de kurulmas› ve kullan›lmas› gerekmektedir. Dolay›s›yla, saydaml›k hesap verebi-

lirlik için gerekli ve zorunludur ancak yeterli de¤ildir. Saydaml›¤›n yan› s›ra sorum-

luluklar›n, standartlar›n, sa¤lama mekanizma ve araçlar›n›n ve nihayet sorgulay›c›-

l›¤›n da göz önünde tutulmas› gerekmektedir. Dolay›s›yla bu çal›flmada saydaml›k,

hesap verebilirlik kapsam›nda, onun temel unsurlar›ndan biri olarak de¤erlendiril-

mektedir.

Bir tan›ma göre saydaml›k, "mevcut koflullara, kararlara ve eylemlere dair bil-

ginin eriflilebilir, görünür ve anlafl›l›r k›l›nd›¤› bir süreçtir." (Nelson, 2001: s. 1836).

Temizel’e (1997: s. 22) göre "saydaml›ktan anlafl›lan, bilgilenmek amac›yla karar sü-

recine kat›lan yurttafllarca, karar sürecinin aç›kl›¤› ve anlafl›labilirli¤idir." Atiyas ve

Say›n’a (2000) göre ise saydaml›k, "devletin hedeflerini, bu hedeflere ulaflmak için

hayata geçirdi¤i politikalar› ve bu politikalar›n yaratt›¤› sonuçlar› izlemek için ge-

rekli olan bilgiyi düzenli, anlafl›labilir, tutarl› ve güvenilir bir biçimde sunmas›d›r."

Bu tan›mda iki önemli nokta vard›r. Birincisi, saydaml›ktan söz edebilmek için ka-

musal aktörlerin yaln›zca ne yapt›klar›n›n bilinmesi yeterli de¤ildir; ne yapmaya ni-

yetli olduklar›n› da önceden kamuoyuna sunmalar› gerekmektedir. ‹kinci boyut ise,

bilgi ve belgelerin vatandafllar›n eriflebilece¤i ve etkin bir biçimde kullanabilece¤i

flekilde düzenli, anlafl›labilir ve tutarl› olmas› gerekmektedir (s. 28). 

Gerçekten de, kamu kurumlar› ve görevlilerince ortaya konulan davran›fl ve

performans›n izlenmesi ve de¤erlendirilmesi aç›s›ndan, öncelikle niyetlerin ve he-

deflerin neler oldu¤unun önceden kamuoyuna bildirilmesi gerekmektedir. Projek-

siyonlar›n, eriflilmesi düflünülen kamusal amaçlar›n ve bunlar› gerçeklefltirmek için

izlenecek politika ve yöntemlerin bilinmedi¤i durumlarda, yaln›zca yap›lanlar›n bir

k›sm›na bakarak ilgili kurumlar›n ifllem ve eylemleri hakk›nda sa¤l›kl› bir yarg›ya

ulaflmak mümkün olmayacakt›r (Bowsher, 1993). Ayr›ca, ilgili kurumlarca kamu-

oyuna sunulan bilgi ve belgelerin, bir y›¤›n teknik ayr›nt› ve jargonla dolduruldu¤u

ve dolay›s›yla, kamuoyunun önemli bir kesimi için kullan›fll› olmad›¤› hallerde, et-

kin ve yeterli bir izleme ve denetlemenin gerçekleflmesi de olanakl› de¤ildir. Dola-

y›s›yla, kamu kurumlar›ndan hizmet çevrelerine ve kamuoyuna aktar›lan bilgiler ka-

liteli, yararl›, kullan›labilir, zamanl› ve ekonomik olmal›, yurttafllar aç›s›ndan anlafl›-

l›r ve eriflilebilir olmal›d›r (Cope, 1997).
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Kamu yönetiminde saydaml›¤› ele alan çal›flmalar›n baz›lar›nda dikkat çeken
hususlardan birisi de, saydaml›¤›n odaklaflt›¤› konu türlerine göre ayr›mlara tabi tu-
tulmas›d›r; süreçlere iliflkin saydaml›k, maliyetlere dair saydaml›k, faaliyet saydam-
l›¤›, mali saydaml›k, performansa dair saydaml›k vb. K›smen uluslararas› kuruluflla-
r›n ve geliflmelerin etkisiyle, k›smen de di¤er saydaml›k türlerinin gerçekleflmesi
için tafl›d›¤› önem dolay›s›yla, son y›llarda Türkiye’de saydaml›kla ilgili araflt›rma ve
aray›fllarda mali saydaml›k konusunun daha fazla öne ç›kt›¤› görülmektedir. Örne-
¤in, Atiyas ve Say›n’a (2000: s. 41) göre: "Bugün flikayet edilen clientalist siyaseti,
yani kamusal kaynaklar›n toplumsal verimlilik ve öncelikler gözetilmeden siyasi
destek karfl›l›¤› ç›kar gruplar›na tahsis edilmesine dayanan siyaset yapma biçimini
mümkün k›lan en önemli etkenlerden birisi mali saydaml›¤›n olmamas› ve dolay›-
s›yla hesap verme sorumlulu¤unun son derece az olmas›d›r. Saydaml›¤›n tesis edil-
mesi, bu tür siyaset yapman›n maliyetini ve riskini art›racakt›r." 

Sözü edilen yazarlar›n da not etti¤i gibi, kuflkusuz mali saydaml›k önemlidir, an-
cak tek bafl›na yeterli de¤ildir. Saydaml›¤›n de¤iflik türleri ve boyutlar›n›n birlikte ve
birbirlerini destekleyecek flekilde tasarlanmas› ve yaflama geçirilmesi gerekmekte-
dir. Dolay›s›yla, kamu yönetimi sisteminin bütününde gizlili¤i ve içrekli¤i giderici
ve aç›kl›¤› her yönüyle sa¤lay›c› çözümlerin birarada tan›mlanmas› ve tart›fl›lmas› el-
zemdir.8

Unutulmamal›d›r ki, yurttafllar›na karfl› aç›kl›¤› sa¤layamam›fl bir yönetim genel-
likle kendi içinde de saydam olmayan bir yönetimdir. Saydaml›k, bürokratik verim-
sizli¤in yerleflik hale gelmesini; özellikle de sorumluluklar›n çok fazla da¤›ld›¤› ve
hatta suland›r›ld›¤›, somut hedeflerin olmad›¤›, izlemenin yetersiz ya da sonuçlar
üzerinde odaklanman›n düflük oldu¤u durumlarda hesap verebilirlik süreçlerini te-
tikleyerek ve destekleyerek önleyebilir. (Turc, 1997). 

Hesap verebilirli¤in amaçlar› ve sonuçlar›yla ilgili alt bölümde de de¤inildi¤i gi-
bi, bilgiler, belgeler ve bulgular konusunda etkin ve yayg›n bir saydaml›¤›n kuru-
lup iflletilmesi, yaln›zca cezaland›rma ya da ödüllendirme amaçl› olmayacak; birey-
sel, kurumsal ve toplumsal ö¤renme süreçlerinin kurulup derinleflmesine de katk›-
da bulunacakt›r. 
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(8) "Gizlilik, yönetimdeki bilgi, belge ve di¤er verilerin aç›klanmamas› anlam›ndad›r. Kapal›l›k ise kamu kurum ve ku-
rulufllar›n›n d›fltan gelen her türlü etkiye karfl› duyars›z kalmas›n›, ço¤u ifllem ve eylemlerinin d›fltan görülememesi-
ni ve al›nan kararlar›n gerekçelerinin aç›klanmamas›n› ifade eder. Kapal›l›k, yönetimin hizmet yürüttü¤ü çevre ya da
halka karfl› duyars›zl›¤›n› ifade etti¤i halde, gizlilik, hem d›fl çevreye hem de yönetimin kendi içindeki kifli ve birim-
lere karfl› izledi¤i bir politikad›r." (Eken, 1994: s. 26).



Kamu yönetiminde etkin bir denetim ve hesap verebilirli¤in gerçekleflmesi aç›-
s›ndan bu denli önemli katk›lar› olabilecek saydaml›¤›n, istenen içerik ve ölçülerde
yaflama geçirilmesi her zaman kolay olmamaktad›r. Kamu yönetiminde saydaml›¤›
yayg›nlaflt›rman›n ve derinlefltirmenin önündeki güçlük ve engellerin bafll›calar›
flöyle s›ralanabilir: 

‚ Yönetimdeki geleneksel yap› ve anlay›fllar (örne¤in, kamu yönetimi içinde
gizlilik kültürünün yayg›nl›¤›); 

‚ Yasal ve yönetsel hükümlerin eksikli¤i; 

‚ Yönetimin kullanabilece¤i teknoloji ve mali kaynaklar›n yetersizli¤i: 

‚ Yurttafllar›n e¤itim ya da bilgilenme konusundaki eksiklikleri (örne¤in, yö-
netilenlerin ilgisizli¤i ve bilinç düzeyinin düflüklü¤ü); 

‚ Ba¤›ms›z medyan›n yoklu¤u ya da güçsüzlü¤ü (Eken, 1994, 1998; Levy,
2001).

Türk kamu yönetimi sistemini saydaml›k aç›s›ndan inceleyen ve de¤erlendiren
birçok araflt›rmac›, kamu kurumlar›n›n birbirleriyle ve yurttafllarla olan iletiflim ve
iliflkilerinde yayg›n ve yo¤un bir gizlilik kültürü ve prati¤inin hakim oldu¤unu bil-
dirmektedirler. Örne¤in, Yayla (1998: s. 262) Türk kamu yönetimi sisteminin aflmak
zorunda oldu¤u temel çeliflkilerinden birinin "gizlilik ve geleneksel Devlet ciddiyeti"
ile "aç›kl›k, fleffafl›k" aras›nda yafland›¤›n› belirterek flunlar› söylemektedir: "Bu çe-
liflki de olmayabilirdi. E¤er, Türk idaresi ve idarecileri, e¤itimlerinden bafllayarak,
aç›kl›k ve fleffafl›¤›n bedeline katlanabilecekleri flekilde yetifltirilebilselerdi. Ne var
ki, Devlet otoritesini, hatta en basit bir kamu dairesinin otoritesini dahi, halkla me-
safeli olmakta bulan anlay›fl hâlâ bask›nd›r ve gizlili¤in yahut örtülülü¤ün sa¤lad›¤›
güçten yararlanmak isteyen kadrolar da mevcuttur." Öte yandan, yurttafllar›n, med-
yan›n ve sivil toplum örgütlerinin kamu hizmetlerinin tasarlanmas›, yürütülmesi ve
de¤erlendirilmesi süreçlerine yeterli ilgiyi düzenli ve sürekli bir biçimde gösterme-
meleri de Türk kamu yönetiminde saydaml›¤›n henüz istenilen düzeyde gerçeklefl-
memesinin nedenlerinden biridir. 

Kuflkusuz, geleneklerin ve kültürün de¤iflimi görece daha zor ve uzun bir sü-
reci gerektirmektedir. Belki biraz da bu yüzden, Türk kamu yönetiminde gizlili¤in
azalt›lmas›, saydaml›¤›n gelifltirilmesi yönündeki önerilerin a¤›rl›k noktas›n› ço¤u
kez "yasal ve yönetsel düzenlemeler" oluflturmaktad›r. Bu çerçevede gelifltirilen iki
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temel öneriden ilki yönetimin bilgi verme ödevine iliflkin oland›r. Bu öneri çerçe-
vesinde, esas itibariyle yönetimin yurttafllar› kendili¤inden bilgilendirmesini öngö-
ren kurallar (information disclosure rules) ele al›nmaktad›r. Bu anlamda, öncelikle
kamu görevlilerinin d›flar›ya bilgi vermesini, bas›na aç›klama yapmas›n› yasaklayan
kurallar›n kald›r›lmas› ya da yasaklar›n kapsam›n›n daralt›lmas› gerekmektedir. Ay-
r›ca, bilgi vermeyi bir ödev olarak kabullenen kamu kurumlar›n›n, tan›t›m, halkla
iliflkiler, dan›flma gibi faaliyetlerin yan› s›ra, yurttafllar› kendi eylem, ifllem ve karar-
lar›na iliflkin olarak düzenli olarak bilgilendirmesi de gerekmektedir. Türk kamu yö-
netiminde saydaml›¤› gelifltirip, yayg›nlaflt›rmay› amaçlayan önerilerin ikincisi ve
daha önemlisi ise yurttafllar›n bilgilenme hakk›na iliflkindir. ABD baflta olmak üze-
re birçok ülkede uzun y›llard›r yürürlükte olan ve vatandafllara kamu makamlar›n›n
uhdesindeki bilgi ve belgelere eriflim hakk› sa¤layan düzenlemelerin bir benzerinin
Türkiye’de de gerçeklefltirilmesi birçok de¤iflik yazar taraf›ndan ortaya at›lm›flt›r
(Eken, 1998; Yaflam›fl; 2001; Yayla, 1998). Demokratik ülkelerdeki örneklerine ben-
zer bir bilgi edinme yasas›n›n, geciktirilmeden ve afl›r› istisnalar ve k›s›tlamalarla su-
land›r›lmadan kabul edilip, yürürlü¤e konulmas› Türk kamu yönetiminin ve bu ara-
da BDK’lar›n denetimi ve hesap verebilirli¤i konusunda önemli ve olumlu aç›l›mlar
sa¤layacakt›r. 

Buraya kadar anlat›lanlarla da ba¤lant›l›, özellikle de BDK’lar›n denetimi ve he-
sap verebilirli¤i kapsam›nda de¤erlendirilmesi gereken ve "bulgu saydaml›¤›"n›n
araçlar› olarak adland›r›labilecek iki hususun dile getirilmesinde yarar vard›r. ‹lk
olarak, saydaml›¤›n gerçeklefltirilmesinde önemli bir ad›m, kamu kurumlar›na yap›-
lan kiflisel baflvurularla ilgili inceleme ve de¤erlendirmeleri içeren bulgular›n aç›k-
l›kla ortaya konulmas›d›r. Sözü edilen yaln›zca baflvuru sahibine olumlu ya da
olumsuz bir cevap vermekten, bir sonuç bildirmekten ibaret de¤ildir. Yönetimin
yapt›¤› inceleme ya da de¤erlendirmede elde etti¤i bulgular›n tüm aç›kl›¤›yla ve on-
lara nas›l ulafl›ld›¤›n› gösteren bilgilerle birlikte baflvuru sahiplerine sunulmas›d›r.
Baflvuru sahiplerine ya da kendilerine inceleme/itiraz hakk› tan›nanlara, özellikle
verilen yönetsel karar›n ya da uygun görülen yönetsel ifllemin (örne¤in bir talebin
reddedilmesinin) gerekçelerinin aç›k, ayr›nt›l› ve yaz›l› olarak bildirilmesidir. Böyle
bir uygulaman›n yerlefltirilmesi, baflvurular hakk›nda karar verilirken neler düflünül-
dü¤ü, nas›l bir mant›k silsilesi içinde ve hangi yasal/yönetsel temele dayanarak bir
karara ulafl›ld›¤› hususunda bilgilenmeyi art›racakt›r. Bu ise, kamu görevlilerinin
yetkilerini kullan›rken esas ald›klar› gerekçelerin yarg›sal denetimini daha etkili ha-
le getirecektir. 
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"Bulgu saydaml›¤›" ile ilgili ikinci husus ise, bireysel ya da kurumsal baflvuru-
lar sonucunda ya da bir skandal, kriz, kaza vb. ertesinde kamu kurumlar›n›n ken-
dili¤inden bafllatt›klar› inceleme ve soruflturmalar›n bulgular›n›n kamuoyuna su-
nul(ma)mas›yla ilintilidir. Örne¤in, Türkiye’de kamu yönetimi bünyesinde çeflitli de-
netim birimleri taraf›ndan haz›rlanan inceleme ve soruflturma raporlar›n›n baz›lar›-
n›n çok s›n›rl› bir kesimle paylafl›ld›¤› ya da "sümen alt›" edildi¤ine dair kuflkular ve
iddialar çok seyrek olmayan aral›klarla kamoyuna yans›maktad›r. "Yönetilenler ye-
ni geliflmeler karfl›s›nda yöneticilerin hangi yönde ve nas›l karar alacaklar›n›, al›n-
m›fl kararlar›n gerekçelerini bilememekte, dosyalar› ve raporlar› inceleyememekte-
dirler. Yap›lan inceleme ve de¤erlendirme raporlar›n›n d›fla aktar›lmamas› ve sade-
ce idarenin kullan›m›nda kalmas› s›kl›kla görülen bir durumdur." (Eken, 1994: s.
27). Bu ise, yönetimin saydaml›¤›n›n önünde ciddi bir engel teflkil etmekte, kamu
yönetiminin denetimi ve hesap verebilirli¤ine iliflkin kuflku ve kayg›lar›n artmas›na
neden olmaktad›r.

4.3.4. Sa¤lama

Yönetsel ifllem ve kararlar›n denetime aç›k olmas›, yurttafllar›n yönetim karfl›-
s›ndaki haklar›n›n korunmas› için gerekli kural, yöntem ve araçlar›n gelifltirilmesi ve
etkinlikle iflletilmesi, siyasal-yönetsel rejimlere demokratiklik s›fat›n› kazand›ran en
önemli faktörlerden biridir. ‹flte, bu alt bölümün konusu olan sa¤lama, kamu ku-
rumlar›n›n ald›klar› kararlar ve yapt›klar› ifllemlerdeki hatalar›n ve boflluklar›n dü-
zeltilmesi için yurttafllara baflvuru olanaklar› tan›nmas›n› ifade etmektedir. Demok-
ratik hesap verebilirli¤in olmazsa olmaz koflullar›ndan birisi olarak, sa¤lama, yurt-
tafllar›n söz konusu ifllem ve ifllemi yapanlar hakk›nda misilleme ile karfl›laflma kor-
kusu olmaks›z›n, flikayette bulunabilmesi, yapt›¤› tüm flikayetlerin dinlenip de¤er-
lendirildi¤inden emin olabilmesi temel ilkesine dayanmaktad›r. Sa¤lama mekaniz-
ma ya da makamlar›; yönetsel ifllem ve kararlar› gerek istek üzerine, gerekse ken-
dili¤inden gözden geçirmek suretiyle, varsa haks›zl›klar›n düzeltilmesini taahhüt et-
mektedirler (Temizel, 1997).

Bir genel ilke olarak olarak, denilebilir ki, yönetimlerin de¤iflik karar verme sü-
reçleri boyunca, bu kararlardan do¤rudan ve en fazla etkilenecekler baflta olmak
üzere, yurttafllar›n ya da onlar›n kurdu¤u örgütlerin görüfllerine baflvurmas›, hem
kararlar›n meflruiyetini ve kalitesini, hem de yönetimin bu kararlar› çok fazla itiraz
ya da tepkiyle karfl›laflmadan uygulamaya geçirme olas›l›¤›n› yükseltecektir. Ayr›ca,
kat›l›ml› ya da kat›l›ms›z olarak yönetim taraf›ndan yap›lan ifllemlerin ve verilen ka-
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rarlar›n isabetle seçilmesini ve dürüstlük ve aç›kl›kla uygulanmas›n› beklemek, iyi
yönetilme iddias›ndaki her toplumda yurttafllar›n do¤al karfl›lanmas› gereken bek-
lentisi, hatta hakk›d›r. Ancak, a) kamusal sorunlar›n ve bunlar› çözmek görev ve
yetkisiyle donat›lan kurumlar›n giderek karmafl›klaflan ve çeflitlenen yap›s›, b) yö-
netimlerin s›f›r hatayla çal›flmas›ndaki imkans›zl›k ve c) yönetenlerle-yönetilenler ve
yönetilenlerin kendi aralar›ndaki ç›kar ve görüfl farkl›l›klar›n›n mevcudiyeti gibi ne-
denler, yurttafllar›n yönetsel ifllem ve kararlara karfl› yak›nma ve itirazlar›n› kabul
edecek ve bunlar hakk›nda de¤erlendirmelerde bulunup, karar verecek de¤iflik me-
kanizma ya da makamlar›n tasarlanmas› ihtiyac›n› do¤urmufltur. 

Sa¤lama mekanizmalar›n›n hesap verebilirlik aç›s›ndan ifllevlerini ve iflleyiflini
de¤erlendirirken iki önemli noktaya dikkat çekilmelidir. ‹lk husus, idarenin karar ve
ifllemlerine karfl› baflvuruda bulunulabilecek sa¤lama makamlar› ya mekanizmalar›-
n›n eriflimi ve yayg›nl›¤›d›r (Örne¤in, baflvuru hakk›n›n kimlere tan›nd›¤› ve baflvu-
ru makamlar›n›n ulusal/bölgesel da¤›l›m›). ‹kinci olarak, bu makam ve mekanizma-
lar›n etkinlik ve yetkinliklerinin dikkate al›nmas› gerekmektedir. Bu ise, bir yandan,
sa¤lama mekanizmalar›n›n yasal-yönetsel dayanaklar›n›n aç›k ve duraksamalara
meydan vermeyecek flekilde tesis edilmifl olmas›na, di¤er yandan da bunlar›n yap›-
lanmalar›n›n, donan›mlar›n›n vb. kendilerine verilen yetkileri etkin bir biçimde kul-
lanmalar›na olanak verecek nitelik ve nicelikte olmas› demektir.

Türkiye’deki BDK’lar aç›s›ndan oluflturulabilecek sa¤lama mekanizmalar›yla il-
gili olarak bu alt bölümde üç hususun vurgulanmas› yeterli olacakt›r. Birincisi,
BDK’lar›n kurum-içi itiraz ve inceleme kapasitelerinin art›r›lmas› düflünülebilir. ‹kin-
cisi, BDK’larla ilgili yak›nmalar› inceleyecek bir özel yetkili Ombudsman (Kamu De-
netçisi) kurulmas› fikri tart›flmaya aç›labilir. Üçüncü olarak ise, BDK’lar›n yarg›sal
denetiminin kapsam› ve etkinli¤iyle ilgili hususlar genifl kapsaml› olarak de¤erlen-
dirilmelidir. Ancak, burada bir kez daha vurgulanmal›d›r ki, BDK’lar›n ba¤›ms›zl›k-
lar›yla hesap verebilirlikleri aras›ndaki hassas dengeye dikkat edilmelidir. 

4.3.5. Sorgulay›c›l›k

Kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i ile ilgili araflt›rma ve tart›flmalarda ço¤u
kez ihmal edilen bir husus, hesap verebilirli¤in gelifltirilmesi ve yerlefltirilmesinde
kamu kurumlar›n›n faaliyetlerini ve kararlar›n› izleyip, sorgulama konusunda yöne-
timin görev çevresi içinde bulunan aktörlerin iradesi ve kapasitesidir. Baflka bir de-
yiflle, hesap verebilirlik süreçlerinin niteli¤i ve sonuçlar›, bir ölçüde kamusal kaynak
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ve yetkileri kullananlar›n bunlar› toplum yarar›na ve yasalara uygun olarak kullan›p

kullanmad›klar› hususundaki izleme ve sorgulaman›n yayg›nl›k, süreklilik ve etkin-

li¤ine de ba¤l›d›r. Dolay›s›yla, sorgulay›c›l›k, en genifl anlam›yla bir ülkenin vatan-

dafllar›n›n, o ülkedeki seçilmifl ya da atanm›fl yöneticileri; izlenen politikalar, al›nan

kararlar ve ortaya konulan faaliyetler ve bütün bunlardan elde edilen sonuçlara da-

ir sorgulama istek, kapasite ve becerisidir. Bunlar›n gelifltirilmesi ise, öncelikle "dev-

let anlay›fl›n›n sorgulanarak devletin milletin üzerinde kutsal bir varl›k olmad›¤›n›n,

topluma hizmet etmekle ve ona hesap vermekle yükümlü bir kurallar ve kurumlar

bütünü oldu¤u gerçe¤inin benimsenmesi"ni gerektirmektedir (Titiz, 2000: s. 13). He-

men eklenmelidir ki, sorgulay›c›l›k; beklentiler ile gerçekleflenler aras›ndaki uyum-

suzluklar›n tespiti ve tenkidi ile bafllamakta, ama orada sona ermemektedir; olum-

suzluklar›n giderilmesi için yap›lmas› gerekenlerin de ortaya konulmas›, kamuoyuy-

la paylafl›lmas› ve bunlara iliflkin izlemenin süreklilik tafl›mas› gerekmektedir.

Birçok ülkede oldu¤u gibi, Türkiye’de de bilgi ve iletiflim teknolojilerinin kul-

lan›m›n›n yayg›nlaflmas›, kamusal hizmetlere iliflkin bilgi, belge ve bulgular›n üreti-

mi ve iletimini h›zland›r›p, kolaylaflt›rarak, saydaml›k baflta olmak üzere, hesap ve-

rebilirli¤in burada tart›fl›lan ana unsurlar›n›n gerçekleflebilmesini daha olanakl› ha-

le getirmifltir. Ancak, hiçbir yerde hesap verebilirlik kendili¤inden ve kolayca etkin

ve yeterli hale gelmemektedir; hesap verebilirlik yönetim d›fl›ndaki kesimlerin aktif

ve sürekli gayretlerini de gerektirmektedir. Örne¤in Say›n’a göre (1999: s. 10) "Mil-

let – devlet iliflkisinde taraflardan hiçbiri di¤erinin talebi ve bask›s› olmadan kendi

kendine saydamlaflmak istemez. Bu iliflkide saydaml›¤› talep eden taraf›n kendisi-

nin de saydamlaflmay› göze almas› gerekir." K›sacas›, demokratik hesap verebilirlik

ancak ve ancak yurttafllar›n kamusal politika gelifltirme ve karar verme süreçlerine

daha fazla dahil ve müdahil olmas›yla mümkündür. Demokratik bir ülkede, ilke ola-

rak, her yurttafl›n ülkenin nas›l yönetilmesi ile ilgili tart›flmalara bir biçimde kat›lma

ve katk› sa¤lama sorumlulu¤u vard›r. Yani demokrasi aktif yurttafll›¤› gerektirmek-

tedir (Wall, 1996). 

Bugün itibariyle, Türkiye’de, yukar›da özetlenmeye çal›fl›lan türden bir aktif

yurttafll›¤›n mevcut oldu¤unu ve kamu yönetiminde demokratik hesap verebilirli¤i

gerçeklefltirmeye dönük süreçlere önemli ve anlaml› boyutlarda girdi sa¤lad›¤›n› id-

dia etmek pek kolay olmasa gerektir. Örne¤in, Say›n’›n (1999) Türkiye’de mali say-

daml›¤›n gelifltirilmesi kapsam›nda yapt›¤› bir de¤erlendirmeye göre, "Say›fltay k›s›t-

236



l› bir denetim alan›nda yasalar›n ona verdi¤i denetim sorumluluklar›n›n çok küçük

bir bölümünü yerine getiriyor ve Meclis’e Anayasa ile sorumlu oldu¤u, genel uy-

gunluk bildirimi haricinde, neredeyse hiçbir denetim raporu sunmuyor. Üstelik

Meclis ve millet Say›fltay’›n sundu¤u bu raporla bile ilgilenmiyor. K›saca milletin de-

netçisinin devlet üzerinde hiçbir etkisi yok ve bu milletin de Meclis’in de pek umu-

runda de¤il".9

Bu çal›flmada, Türkiye’de kamu yönetiminin hesap verebilirli¤i kapsam›nda sor-
gulay›c›l›¤›n flimdiki durumunun nedenleri ve sonuçlar› üzerinde uzun uzad›ya bir
tart›flmaya girmek olanaks›zd›r.10 Dolay›s›yla, burada, Türkiye’de "kamu yarar›n›
esas alan, ideolojik ve dar görüfllü polemiklerden mümkün oldu¤unca uzak ve sü-
reklilik tafl›yan" bir sorgulay›c›l›k anlay›fl›n›n BDK’lar›n denetim ve hesap verebilir-
liklerinde etkinli¤ini art›rmak aç›s›ndan önemli bir güvence oluflturaca¤›n› söyle-
mekle yetinilecektir. Sözü edilen türden bir sorgulay›c›l›k anlay›fl›n›n geliflip, yerlefl-
mesi aç›s›ndan ise üç hususa vurgu yap›lmal›d›r.

‹lk olarak, sorgulay›c›l›¤›n seçilmifller taraf›ndan, özellikle de TBMM taraf›ndan
uygulamada nas›l kurgulan›p, kullan›labilece¤inin iyi de¤erlendirilmesi gerekmek-
tedir. TBMM’nin, Anayasa ve yasalar, özellikle de BDK’larla ilgili mevzuat taraf›n-
dan kendisine verilen toplum ad›na gözetim ve denetim yapma konusundaki görev
ve yetkilerini kamu yarar›n› önde tutarak, partizan saiklerin cazibesine kap›lmadan
kullanmas›, BDK’lar›n kapasite ve hesap verebilirliklerinin geliflimi aç›s›ndan büyük
önem tafl›maktad›r.11

BDK’lar›n kamusal denetim ve hesap verebilirli¤i kapsam›nda sorgulay›c›l›¤›n
oluflum ve geliflimiyle ilgili olarak üzerinde önemle durulmas› gereken bir di¤er hu-
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(9) Farkl› bir görüfle göre ise, "Kamuoyumuzun, kamu mali yönetiminin ö¤elerinden biri olan denetiminden beklentile-
ri de de¤iflmektedir. Eskiden ödedi¤i verginin nereye ve nas›l harcand›¤›n› merak etmeyen, bu konuda devletine
sonsuz bir güveni olan halk›m›z; art›k kamu fonlar›n›n akibetini sorgular, daha fleffaf bir kamu mali yönetimini ister
olmufltur. Yani kamu hizmetlerinin bundan böyle daha ucuz ve kaliteli olarak üretilmesi vatandafllar›m›z›n da tale-
bidir. Vatandafllar›n bu hakl› isteklerine TBMM’nin, siyasi partilerin daha fazla duyars›z kalmas› beklenemez" (Gö-
ren, 2000: s. 151).

(10) Örne¤in, Yayla’ya (1998) göre, Türkiye’de "bürokrasinin azalt›lmas› konusundaki bir baflka engel de, resmi daireler
karfl›s›ndaki halk›n, hiyerarflik bir aile ve toplum düzeninden (...) geldi¤i için hak arama bak›m›ndan içinde bulun-
du¤u eziklik ve yönetenler karfl›s›nda duydu¤u korkuyla kar›fl›k sayg›d›r. Bu da idarenin yeniden yap›lanmas›n› zor-
laflt›r›c› bir baflka iç çeliflkinin iflaretidir."

(11) "Say›fltay denetimi, Say›fltaydan önce TBMM’nin sorunudur ve ülkemizdeki demokrasi uygulamas› ile do¤rudan il-
gilidir. Bu bak›mdan TBMM’nin ülkeyi yönetmede üzerine düflen gözetim ve kontrol görevini yetkinlikle yerine ge-
tirilebilmesi için, kamu mali yönetimi hakk›nda ihtiyaç duydu¤u do¤ru, güvenilir, yeterli ve tarafs›z bilgi edinme
hakk›na sahip ç›kmas› gerekir." (Gören, 2000: s. 151).



sus, sivil toplum örgütlerinin ve üniversitelerin BDK’larla ilgili toplumsal bilgi ve il-
gi düzeyinin yükseltilmesi konusundaki durumu ve duyarl›¤›d›r. Aç›kt›r ki, bir ülke-
de sivil toplum örgütlerinin, kamu kurumlar›n›n yap›lanma ve faaliyetlerine dair far-
k›ndal›klar›n›n ve izleme kapasitelerinin gelifltirilmesi, o ülkedeki kamu bürokrasi-
sinin kamusal hesap verebilirli¤ini olumlu yönde ve önemli ölçüde etkileyecektir
(Levine, 2001). 

Bu aç›dan, Türkiye’de sivil toplumun ve sivil toplum örgütlerinin geliflimi ve
güçlenmesinin kamusal hesap verebilirlik süreçlerinin niteli¤i ve sonuçlar›n› genel
olarak olumlu yönde etkilemesi beklenebilir. Benzer bir tespitin BDK’lar›n deneti-
mi ve hesap verebilirli¤i aç›s›ndan geçerli olmamas› düflünülemez. Daha öznel ola-
rak, Türkiye’de BDK’lar›n yap›lanmalar›, yapt›klar› veya yap(a)mad›klar› hususunda
toplumsal ö¤renme süreçlerinin h›zland›r›lmas› için sivil toplum örgütlerinin ve üni-
versitelerin rol ve ifllevlerinin neler oldu¤u sorusu üzerinde ciddiyetle durulmas› ge-
rekir. BDK’lar›n faaliyet alanlar›n›n çeflitlili¤i, karmafl›kl›¤› ve Türkiye’deki uygula-
malar›n görece yeni oluflu gerçe¤i karfl›s›nda bu soru daha da önem kazanmakta-
d›r. Dolay›s›yla, bu aflamada, BDK’lar›n ifllevleri ve iflleyifllerine dair toplumun do¤-
ru, yeterli ve sürekli bir biçimde bilgilendirilmesini sa¤layacak, BDK’lar konusunda
toplumsal ilgi ve bilgi düzeyinin art›fl›n› sa¤layacak oluflumlar›n düflünülmesi yarar-
l› olacakt›r. Bu ba¤lamda, sivil toplum örgütleri ve üniversiteler bünyesinde; 

‚ BDK’lar konusunda uluslararas› ve ulusal düzeydeki kuramsal ve uygulama-
ya iliflkin geliflmeleri yak›ndan ve sürekli olarak izleyecek,

‚ Düzenleyici reformlar ve kurumlarla ilgili konularda araflt›rma ve e¤itim
projeleri üretecek ve 

‚ Bunlar›n sonuçlar›n› kamuoyuyla ve ilgili çevrelerle paylaflacak merkez ya
da merkezlerin kurulmas› ve desteklenmesi sa¤lanmal›d›r. 

BDK’larla ilgili bilgi aç›¤›n›n ve asimetrisinin azalt›lmas› hedefine dönük böyle
bir yönelimin, nas›l ve hangi kesim ve kurumlar›n öncülü¤ü ve iflbirli¤iyle yaflama
geçirilece¤i ayr›ca de¤erlendirilmelidir. Ancak, herfley bir yana, BDK’lar hakk›nda
alternatif bilgilenme ve bilgilendirme kaynak ve araçlar›n›n oluflmas›, özellikle
BDK’lar›n kurulufl ve iflleyifllerine dair alternatif siyasa ve projelerin gelifltirilmesi,
hem bu kurumlar› niyetleri ve faaliyetleri ile ilgili olarak kamuoyuna daha çok bil-
gi vermeye zorlayabilecek, hem de BDK’lar taraf›ndan ortaya konulan bilgi, belge
ve bulgular›n yeterliliklerini de¤erlendirmek imkan› do¤acakt›r. Her iki halde de,
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BDK’lar›n kamusal hesap verebilirliklerinin etkin bir biçimde gerçekleflmesine
az›msanmayacak bir katk›da bulunulabilecektir. Kabul edilmelidir ki, birikim ancak
biriktirerek sa¤lan›r. Yukar›daki türden önerilerin yaflama geçirilmesiyle, BDK’lar›n
kurulufl, iflleyifl ve hesap verebilirlikleriyle ilgili olumlu ve olumsuz örnekler tespit
ve tenkit edilip, olumsuz uygulamalar›n azalmas›na, olumlu örneklerin özendirilme-
sine öncülük edilebilecektir.

Üçüncü olarak, BDK’lar›n hesap verebilirli¤i ba¤lam›nda sorgulay›c›l›¤›n yayg›n
ve etkin bir biçimde gerçekleflmesi için medyaya da önemli görevler düflmektedir.
Medyan›n BDK’lar›n kurulufl ve iflleyiflleriyle ilgili olarak kamuoyunu sürekli ve ye-
terli bir biçimde ayd›nlatmas›, BDK’lar›n siyasete ve topluma karfl› hesap verme yü-
kümlülüklerini etkin ve yeterli bir biçimde yerine getirmelerine önemli katk›lar sa¤-
layabilecektir. Ancak, medyan›n an›lan katk›lar› sa¤layabilmesi için sorumlu yay›n-
c›l›k anlay›fl› çerçevesinde hareket ederek, kamuoyunun do¤ru bir biçimde bilgilen-
dirilmesine özen göstermesi gerekmektedir. Son aylarda BDK’lar ile ilgili olarak
medyada yer alan baz› haber ve yorumlar, bu noktada Yayla’n›n (1998: s. 262) Türk
kamu yönetiminin geneli için yapt›¤› afla¤›daki de¤erlendirmenin, bugünlerde
özelllikle BDK’lar ba¤lam›nda hat›rda tutulmas› gerekti¤ini düflündürmektedir:
"Aç›kl›k ve fleffafl›k ad›na bas›n›n ve televizyonun (...) müdahaleleri de idare ve ida-
reciler üzerinde korkunç bask›lar yaratabilmekte; bir yandan medyan›n sorumsuz-
lu¤u, öte yandan da kamu görevlilerinin sorumluluktan korkar hale gelmeleri sonu-
cunu yaratabilmektedir."
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