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MEASURING THE FORMAL INDEPENDENCE OF INDEPENDENT
REGULATORY AGENCIES IN TURKEY

The economic role of state has changed in 1980s. In this context, there has been
transition from interventionist state to regulatory state model. Independent regulatory
agencies (IRAs) has become main actors of regulatory state. Governments have
delegated their important regulatory powers to IRAs. Although IRAs have a long
background in United States of America, IRAs are new institutions in European
countries. In 1980s, number of IRAs increased rapidly in Europe. Turkey is also one of
countries which experienced transition to regulatory state and IRAs. Nevertheless,
Turkey is a lated state for establishing IRAs. Turkey started to establish these
institutions concentratedly in the late 1990s. IRAs in Turkey have always been
controversial institutions. Independence of IRAs is the leading debate about these
institutions. In this context, the aim of this thesis study, measuring the level of formal
independence of IRAs in Turkey by using Multidimensional Scaling Analysis.
According to findings of empirical study conducted in this thesis, while Radio and
Television Supreme Council has highest level of formal independence, Tobacco and
Alcoholic Beverages Market Regulation has the lowest. Besides, decree having force of
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GiRiS

1970’li yillarin sonlarindan itibaren ekonomik alanda paradigmatik bir degisim
yasanmistir. Bu ekonomik degisimin temellerini liberalizasyon ve 6zellestirme
politikalari olusturmustur. Ekonomi paradigmasindaki s6z konusu degisim, devlet
anlayisindaki degisimi de beraberinde getirmis ve yeni bir devlet modeli olarak

dizenleyici devlet ortaya ¢ikmistir.

Il. Dinya Savasi’'ndan 1970Q’li yillara kadar olan dénemde mudahaleci devlet
anlayisi hakim olmus ve devlet ekonomide bas aktor olarak yer almistir. Midahaleci
devlet anlayisi ¢ergevesinde, devlet ekonominin tim sureglerinde rol almis, bir yandan
piyasalarda (Uretici olarak faaliyette bulunmus diger yandan piyasalari dizenleyen
otorite olmustur. Ancak, bu anlayis 1970li yillara kadar varligini strdUrebilmistir.
Ekonominin her alaninda etkin devlet anlayisi, yasanan ekonomik krizler sonucunda

¢Okmustir.

Dinya genelinde tecribe edilen ekonomik krizler devletin rollinin
sorgulanmasina sebep olmus ve 1980’li yillardan itibaren neo-liberal politikalar
dogrultusunda devletin kigultilmesi ve piyasa odakli ekonominin hayata gecirilmesi
gerekliligi savunulmustur. Bu baglamda, hizli bir 6zellestirme ve liberalizasyon dénemi
baglamistir. Bu dbnemde, yasamin hassas sektorleri olarak nitelendirilen eneriji,
telekomunikasyon, bankacilik gibi sektorlerde faaliyet gdsteren kamu iktisadi

tesebbisleri 6zellestirilmistir. Bdylece, devletin ekonomideki roll giderek azaltiimistir.

Ayni zamanda, s6z konusu 6zellestirme ve liberalizasyon dénemi, 6zel girisime
acilan sektoérlerin devlet tarafindan kural koyma yoluyla dizenlenmesi ihtiyacini da
ortaya gikarmistir. Ozellestirilen sektérlerde rekabetin saglanmasi, kamu yararinin
korunmasi gibi faktorler bu ihtiyacin ortaya cikisinda etkili olmustur. Piyasalarin
dizenlenmesi ihtiyaci muidahaleci devletten dlzenleyici devlet modeline gegisi

saglamistir.

Duzenleyici devlet modelinde, hikimetler kural koyma yoluyla piyasalari
duzenleyebilecek kurumlara ihtiyag duymuslar ve Bagimsiz Duzenleyici Kurumlari
(BDK) olusturmuslardir. BDK'lar, toplumsal yasami yakindan ilgilendiren ekonomik ve
sosyal sektorlerde dizenleme ve denetleme yetkilerine sahip, kararlari Gzerinde hicbir
makam ve merciin etkili olamadidi, idari ve mali 6zerklie sahip kurumlar olarak

tanimlanabilir. HikUmetler 6nemli dizenleyici yetkilerini bu kurumlara devretmislerdir.



BDK’lar, devletin degisen rolinin bir yansimasi olarak ortaya ¢ikmis ve dizenleyici

devletin temel aktorleri olmustur.

HUkUumetlerin piyasalar bizzat duzenlemek yerine 6nemli dizenleyici yetkilerini
badimsiz kurumlara devretmelerinin belirli nedenleri bulunmaktadir. Bu nedenler asil-

vekil kurami ve politik islem maliyetleri kurami ¢ergevesinde agiklanmaktadir.

Asil-vekil kuramina goére, bilgi ve uzmanlik ihtiyaci asil-vekil iligkilerini ortaya
clkarmaktadir. Asil-vekil iligkilerine, doktor-hasta, araba sahibi-araba tamircisi, secilmis
kisiler-blrokrasi arasindaki iligkiler érnek olarak verilebilir. Asil-vekil iliskilerinde temel
nokta, asilin bazi vyetkilerini vekile devrederek, vekilden kendisinin amaglarina
ulasmasini istemesidir. Bu baglamda, siyasiler dizenlenen sektorlere dair yeterli bilgi
ve uzmanliga sahip olmamasi nedeniyle, bu sektorlere iliskin gerekli bilgi ve uzmanhga
sahip olan BDK’lara yetki devretmiglerdir. Burada, asiller siyasiler iken, vekiller ise
BDK’lardir.

Politik islem maliyetleri kuramina gore, siyasilerin BDK’lara yetki devretmesinin
nedeni politik islem maliyetlerini azaltmaktir. Karar alma maliyeti, sorumluluk riski ve
guvenilir taahhut politik islem maliyetlerini etkileyen unsurlardir. Karar alma uzmanlik
gerektirmektedir. Siyasilerin bu uzmanhga sahip olmamasi karar almayr maliyetli bir
hale getirmektedir. Dolayisiyla, karar alma maliyetlerini digirmek amaciyla BDK’lara
yetki devredilmistir. Sorumluluk riski bir diger politik islem maliyetidir. Bazi riskli politika
alanlarinda gerekli dnlemler alinmasina ragmen sonu¢ olumsuz olabilmekte veya
populler olmayan politikalarin uygulanmasi gerekebilmektedir. Burada, siyasiler
BDK’lara yetki devrederek, sorumlulugu bu kurumlara kaydirmayi amacglamaktadir.

Sorumluluk riskinde temel nokta politik islem maliyetlerinin paylasilarak azaltilmasidir.

Bir diger politik islem maliyeti glvenilir taahhttir. Glvenilir taahhit dizenleyici
suregler icin blyuk bir 6nem arz etmektedir. Clinkul, gerceklesecek yatirimlar Gzerinde
dogrudan etkisi bulunmaktadir. Glvenilir taahhidin saglanmasi yatirimlari olumlu
etkilerken, glvenilir taahhidin azalmasi yatirimlari olumsuz etkilemektedir. Glvenilir
taahhUdu etkileyen iki unsur bulunmaktadir. Bunlar, zaman tutarsiziiyi ve politik
belirsizliktir. Siyasilerin zaman icerisindeki tutarsiz politikalari veya sik hikimet
degisiklikleri gibi politik belirsizlikler, bir yandan guvenilir taahhldi azaltirken diger
yandan politik islem maliyetlerini artirmaktadir. Hem guvenilir taahhldi saglamak hem

de politik islem maliyetlerini azaltmak amaciyla siyasiler BDK'lara yetki devretmiglerdir.

Tarkiye de duzenleyici devlet modeli ve BDK’lara gegis sturecini tecribe etmis

Ulkelerden biridir. Ancak, Turkiye'de s6z konusu gegis slreci diger Ulkelere nazaran



daha gec¢ yasanmistir. Bircok Avrupa ulkesi bu tecribeyi 1980’li yillarda yasarken,
Turkiye 1990’ yillarin sonundan itibaren daha yogun olarak BDK’lari kurmaya
baglamistir. Tlrkiye’'nin BDK’lari olusturmasinda ge¢ kalisinin nedeni, siyasilerin

onemli dizenleyici yetkilerini BDK’lara devretmeye direng géstermesidir.

Tarkiye’de 1980’li yillarda siyasi ve ekonomik krizler bas gosterdiginde, bu
krizleri asabilmek igin birtakim reformlar gergeklestiriimis ve dlzenleyici devlet
modeline gecis sireci baslatiimistir. Turkiye'deki ilk BDK olan Sermaye Piyasasi
Kurulu'nun kurulusu da bu yillara rastlamaktadir. Daha sonra, bu kuruma Rekabet
Kurumu ve Radyo ve Televizyon Ust Kurulu eklenmistir. Ancak, bu ¢abalara ragmen
Tarkiye 2000’li yillara kadar dizenleyici devlet modeline geciste basarili olamamistir.
Sik hikimet degisiklikleri ve buna bagh olarak politikalardaki istikrarsizliklar,
gerceklestirilen 6zellestirmelerin rant dagitim araci haline gelmesi, siyasilerin piyasalari
duzenleyecek bilgi ve uzmanliga sahip olmamasi ve etkili bir dizenleyici gergevenin
olusturulamamasi bu basarisizligin temel sebepleri arasindadir. Bu sorunlar ise, politik
islem maliyetlerini artirmig, guvenilir taahhudu azaltmis ve piyasalarda guvensizlik

ortamini olusturmustur.

Yasanan siyasi ve ekonomik krizler ile bunlarin yol agtigi ¢esitli sorunlar kadar
Turkiye’de 2000’li yillarda bu kurumlara gegisi saglayan énemli bir etken, Avrupa Birligi,
Dinya Bankasli, Uluslararasi Para Fonu gibi uluslararasi ve uluslar-tsti 6rgitlerdir.
Tarkiye, Uluslararasi Para Fonu ile imzaladi§i Standby anlasmalari, Diinya Bankasi ile
imzaladig kredi anlagsmalari ve Avrupa Birligi'ne uyum slreci ¢ercevesinde BDK’lara

yetki devretmeyi taahhGt etmistir.

Hem gelismis hem de gelismekte olan llkelerde BDK’lar diizenledikleri hassas
sektorlerde etkili diizenleyici cerceve olusturabilmeleri icin bagimsizlik ile donatiimistir.
Bagimsizlik ile donatiimalarinin temel amaci, siyasiler tarafindan BDK’lara yonelik keyfi
mudahaleleri 6nlemek ve bu kurumlari siyasilerin ve c¢ikar gruplarinin etkilerinden
soyutlamaktir. Bu nedenle, BDK’larin basarih  olmasi bagimsizliklarinin

saglanabilmesine baghdir.

Bu baglamda, bu tez calismasinin amaci, Cok Boyutlu Olcekleme Analizi
(CBOA) yénteminden yararlanarak, Tirkiye’deki BDK'larin formel bagimsiziik
seviyelerini 6lgmektir. Bu tezi BDK'lar ile ilgili diger tezlerden farklilastiran ayirt edici
Ozellik, diger tez c¢alismalarinin olduk¢a betimleyici olmalarina ragmen, bu tez
calismasinin BDK’larin formel bagimsizligini 6lgmeye yoénelik ampirik bir analizi

icermesidir. Bu tezin hazirlandigi dénemde, YUuksekdgretim Kurulu Ulusal Tez Arama



Merkezi’'nde Turkiye’deki BDK’larin formel bagimsizlik seviyelerini ampirik bir sekilde
Olcen ve analiz eden baska bir tez calismasina rastlanmamistir. Bu nedenle, bu tez

oldukga 6zgun bir degere sahiptir.

Bu amag¢ dogrultusunda, bu tez calismasinda asagidaki sorulara cevap

aranmaya c¢aligiimaktadir:

¢ BDK’lar neden ortaya ¢ikmistir?

¢ BDK’larin bagimsizliklari ne anlama gelmektedir?

¢ BDK’larin hesap verebilirlikleri nasil saglanmalidir?

e Turkiye'de BDK’larin ortaya cikisinda etkili olan faktorler nelerdir?

e Turkiye'de formel bagimsizhgi en dusiuk ve en yuksek BDK'lar

hangileridir?

Bu tez calismasi piyasalari etkili bir sekilde dizenleyebilmeleri icin BDK’larin
bagdimsiz olmalari gerektigi, ancak 2011 yilinda kabul edilen Kanun Hukminde
Kararnamelerin Turkiye’de BDK’larin bagimsizligini olumsuz etkiledigi varsayimina

dayanmaktadir.

Bu tez calismasinda, yontem olarak literatir taramasi ve Cok Boyutlu
Olgekleme Analizi (CBOA) kullaniimistir. Literatiir taramasi kapsaminda, BDK'lara
iliskin yerli ve yabanci kaynaklar cok detayl ve titiz bir sekilde incelenmistir. CBOA ise,
Tuarkiye’deki BDK'larin formel bagimsizliginin élgiminde kullaniimistir. Bu yéntemin
kullanilmasinin nedeni, CBOA’nin nesneler arasindaki (bu tez calismasi baglaminda
Turkiye’deki BDK’lar) karmasik iligkilerin grafiksel gosterimini ya da gorsel temsilini
saglamas! ve birbirlerine olan vyakinliklari ve uzakliklari baglaminda BDK’larin
bagimsizliklarina dair analiz yapabilmeye imkan vermesidir. Boylece, Turkiye'de

bagimsizlik seviyesi en yiksek ve en diustk BDK’lar tespit edilebilecektir.

Bu tez c¢alismasinin belirli sinirliliklari da mevcuttur. ilk olarak, bu tez
calismasinda sadece 5018 sayii Kanun’da BDK olarak kabul edilen kurumlar
incelenmistir. Daha 6énce 5018 sayili Kanun’da yer alan ancak daha sonra bu
Kanun’daki BDK listesinden cikarilan Seker Kurumu bu tez calismasina dahil
edilmemistir. ikinci olarak, bu tez ¢alismasi, BDK'larin sadece formel bagimsizligina
odaklanmaktadir. Dolayisiyla, BDK'larin informel bagimsiziigi analizin disinda
birakilmistir. Formel bagimsizhgin o6tesinde, pratikte gerceklesen ve bagimsiziigi
olumsuz etkileyebilecek olasi siyasi ve 6zel sektérden gelen midahaleler analize dahil

edilmemistir. Uglincii olarak, BDK'larin formel badmsizh@ kurulug kanunlarinda



yapilabilecek birtakim degisikliklerle zaman igerisinde artirilabilir veya dusirilebilir.
Baska bir deyisle, Turkiye’de BDK’larin formel bagimsizhd: aslinda dinamik bir
konudur. Bu nedenle, bu tez calismasinda Turkiye'deki BDK’larin bagimsizligina iliskin

ulasilan bulgular bu tez ¢calismasi dénemindeki bagimsizligi isaret etmektedir.

Bu baglamda, “Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar” bagligini tagiyan tezin birinci
boliminde, dizenleyici devlet modeli ve BDK’larin ortaya cikisi tarihsel bir perspektif
ile agiklanmakta ve bu devlet modelinin temel aktorleri olan BDK’lara yetki devrinin
kuramsal temelleri ele alinmaktadir. Daha sonra, bagimsizlik ve regulasyon kavramlari
aciklanmaktadir. Ardindan, BDK’larin gorev ve yetkilerine deginilmektedir. Bu bélimde,
son olarak dizenleyici kurumlarin kusatiimasi, mesruiyetleri ve hesap verebilirlikleri

baglaminda BDK’lara yoneltilen elestiriler ele alinmaktadir.

Tez calismasinin “Turkiye’deki Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar® basligini
tastyan ikinci boliminde, oncelikle Turkiye’de BDK’larin ortaya cikis slreci ve
Tarkiye’de bu kurumlara yetki devrinin nedenleri kuramsal temeller i1siginda ele
alinmaktadir. Daha sonra, Turkiye’deki BDK'lar kisaca tanitiimaktadir. Ardindan, bu
kurumlarin bagimsizliklarina énemli derecede etki eden BDK’larin Turk idare tegkilati

icindeki konumlari ve denetimleri meselelerine deginilmektedir.

“Tarkiye’deki Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar ve Formel Bagimsizliklar’”
basligini tasiyan tezin Ugincl ve son bdliminde, Tirkiye’deki BDK’larin formel (de
jure) bagimsizliklari CBOA yéntemi kullanilarak 6lgtilmektedir. Formel bagimsizliklari
Olgulirken Gilardi’nin bagimsizlik indeksinden yararlaniimistir. Ayrica, son bdélimde
Tarkiye’deki BDK’larin formel badimsizliklari tespit edildikten sonra, bu kurumlarin

badimsizliklarini artirmaya yonelik énerilerde bulunulmaktadir.



1.BOLUM
BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLAR

1. TANIM VE KAPSAM

Duzenleyici kurumlarin ilk érnekleri 19. ylzyilda Amerika Birlesik Devletleri'nde
(ABD) gorilmesine ragmen bu kurumlarin yaygin hale gelmesi 20. ylzyilin son
ceyregine rastlamaktadir. Ancak her Ulkenin farkli yonetsel kiltirlere sahip olmasi
nedeniyle dizenleyici kurumlarin farkli uygulamalari, hatta ayni llke igerisinde farkh
sektorlerde farkli uygulamalari gorilebilmektedir. Bu durum ortak bir tanim yapiimasini
oldukga zorlastirmaktadir'. Ancak Bagimsiz Duzenleyici Kurumlarin (BDK) genel
Ozellikleri dikkate alindiginda, bu kurumlar yasamin hassas sektorleri ve alanlari olarak
nitelendirilen rekabet, enerji, bankacilik, iletisim, gida ve insan haklari gibi alanlari
dizenleyen ve denetleyen, idari ve mali 6zerklige sahip, klasik idari birimlerden farklilik
arz eden idari birimler olarak tanimlanabilir?2. Genel 6zellikleri agisindan bu kurumlar,
kamu hukuku baglaminda kendilerine ait diizenleyici glic ve sorumluluklara sahiptirler3.
Duzenleyici gug¢ ve sorumluluklari ile bu kurumlar piyasa sisteminin dizenli islemesini

saglamay! amaglayan yapilardir.

BDK’lari iki farkli gruba ayirmak muimkdndur. Bunlar, “piyasa faaliyetlerini
dizenleyen kurumlar’ ile “kamu vyararini saglamaya ydnelik dizenleme yapan
kurumlar’dir. Elektrik, gaz, su gibi altyapi hizmetleri sunan endustriyi diizenleyen
kurumlar, genel rekabeti dizenleyen kurumlar ve finansal kurumlar piyasa faaliyetlerini
dizenleyen kurumlar arasinda sayilabilirler. Bu kurumlara rekabeti bozucu davranislari
engellemek, piyasaya giris cikislari dizenlemek, lisans vermek ve piyasa fiyatlarini

kontrol etmek gibi diizenleyici yetkiler devredilmektedir.

ikinci grup diizenleyici kurumlar, piyasada rekabeti saglamaktan ziyade kamu
yararini korumaya ydnelik dizenleme yapmaktadirlar. Bu kurumlar daha heterojendirler
ve cgevre, guvenlik (is glvenliligi, yiyecek glvenligi vb.), irk ve cinsiyet esitligi gibi
konularla ilgilenmektedirler. Bu kurumlara, ilgili olduklari alanlarda standartlari

belirlemek, ruhsatsiz Grln arzini yasaklamak, lisans vermek ve bilgi saglamak igin

' Mark Thatcher, “Delegation to Idependent Regulatory Agencies: Pressures, Functions and Contextual
Mediation”, West European Politics, Volume 25, Number 1, 2002, s. 127.

2Mehmet Zahid Sobaci, Idari Reform ve Politika Transferi: Yeni Kamu Isletmeciliginin Yayilisi, 2. B., Bursa,
Dora Yayinevi, 2014, s. 218.

8 Thatcher, a.g.m., s. 127.

4 Thatcher, a.g.m., s. 126.



dizenleyici yetki devredilmektedir. Bu baglamda, birinci grup dizenleyici kurumlar
iktisadi regulasyonu gercgeklestirirken, ikinci grup duzenleyiciler sosyal regulasyonu

gerceklestirmektedir®.

Ulkelerin farkli uygulamalari dizenleyici kurumlarin isimlendiriimesine de
yansimaktadir. Bu kurumlar, ABD’de Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar (IRA -
Independent Regulatory Agencies), Fransa’da Bagimsiz idari Otoriteler (AAI - Autorites
Administratives Independentes), ingiltere’de Yari Ozerk Hikimet Disi Orgiitler
(QUANGOS - Quasi Autonomous Non Govermental Organization) olarak
isimlendirilmektedirler. Tirkiye'de ise, bagimsiz idari otoriteler, dizenleyici kurumlar
veya Ust kurullar gibi farkli isimlendirmeler kullaniimaktadiré. 5018 sayili Kanun’un Il
saylli cetvelinde ise, bu kurumlar Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlar seklinde

adlandirilmaktadir.

Farkh uygulamalarinin gorilmesi bu kurumlarin Glkelerin idari teskilatlari
icerisindeki konumlarini da etkilemektedir. BDK’lar, organizasyonel olarak devlet
bakanliklarindan ayridirlar, ne dogrudan secilmekte ne de secilmigler tarafindan
yonetilmektedirler’. Gorev ve yetkileri, yapisal Ozellikleri nedeniyle klasik idari
yapilanmadan farklilik arz etmekte ve bu nedenle idari teskilatlanma igerisinde farklh bir
konuma oturtulmaktadirlar. Bunun yani sira, bu kurumlari farkhlastiran diger bir faktor,
tilkelerin farkli kamu yénetimi kiiltiirlerine sahip olmasidir. ABD ve ingiltere gibi adem-i
merkeziyetci Anglo-Sakson Ulkelerde farkh bir yapi ve konuma sahipken, Fransa ve
Turkiye gibi idari tegkilattanmada idarenin butinlugd ilkesinin temel alindid
merkeziyetci Ulkelerde, BDK’lar kamu yOnetimi icerisine daha farkli bir sekilde

yerlegtiriimekte ve merkezi yonetim ile iligkili kurumlar olarak gortlmektedirler.

BDK’lar bahsedilen o6zellikleri ve vyetkileri nedeniyle yeni iktidar odaklari
olmaktadirlar. Clnku siyasilerin daha dnce dogrudan karar verdikleri, yurattikleri veya
denetledikleri alanlar, siyasal iktidarin hakimiyetinden alinarak “bagimsizlik” ile

donatilan bu kurumlara aktariimaktadir®.

S Thatcher, a.g.m., s. 126.

8 Mehmet Savas Ozdag, Ozerk Kurullar, Ankara, Avrasya-Bir Vakfi ASAM Yayinlari, Ankara Caligsmalari
Dizisi: 13, 2002, s. 8.

7 Thatcher, a.g.m., s. 127.

8 Bilal Eryilmaz, Biirokrasi ve Siyaset: Blirokratik Devletten Etkin Yénetime, 5. B., istanbul, Alfa Yayincilik,
2013, s. 173.



2. DUZENLEYiCi DEVLET VE BAGIMSIZ DUZENLEYiICi KURUMLARIN
GELISIM SURECI

Duzenleyici devlet anlayisi ve BDK’lar 1970’li yillardan sonra devletin ekonomik
rolinU sorgulayan ve devletin “neyi, nasil” yapmasi gerektiginin yeniden tanimlanmasi
gerektigi savini ortaya atan neoliberal politikalar ¢ergevesinde populer hale gelmistir.
Ancak bu anlayis ve kurumlarin ilk uygulama ve 6rnekleri 19. ylzyil sonlarinda ABD’de
gorulmektedir. Avrupa’da ve diger Ulkelerde ise, bu kurumlar 6zellikle 1980’li yillardan

sonra ortaya ¢ikmis ve etkinligini giderek artirmistir.

BDK’larin ilk érneklerinin ABD’de 19. ylzyil sonlarinda ortaya ¢ikmasinin cesitli
sebepleri vardir. Bu sebeplerden birincisi, ABD’'de piyasa ekonomisi ve piyasalarin
isleyisi konusundaki anlayisin diger Ulkelerden farkh olmasidir. Bu farklihk, ABD’de
piyasanin normal sartlarda iyi calistigina ve aksakliklarin ¢iktigi 6zel durumlar disinda
isleyisine miUdahale edilmemesi gerektigine yonelik bir anlayisin egemen olmasindan
kaynaklanmaktadir®. ikinci sebep, bazi sektérlerin  diizenlenmesinin  uzmanlhk
gerektirmesi ve bu uzmanliga politikacilar, mahkemeler ve birokratlarin sahip
olmamasidir’®. Uglincli olarak, Baskan ile Kongre arasindaki gii¢ ve yetki gekismesi
nedeniyle Kongre’nin Bagkan'in ekonomik alandaki gorev ve yetkilerini bagimsiz
kurumlar olusturarak sinirlamak istemesidir''. Son olarak, bu kurumlarin ABD’de

tuketici haklarinin korunmasi igin olusturulduklari séylenebilir.

ABD’de bu anlayis gergevesinde 1887 yilinda cikarilan bir yasa ile ilk BDK
sifatini  tasiyan “Eyaletlerarasi Ticaret Komisyonu” (ETK-Interstate Commerce
Comission) kurulmustur. Bu kurum, eyaletler arasi ticareti dizenleyen bir yasa
cercevesinde demiryolu ticaret ve tasimaciligini dizenlemek Uzere olusturulmustur'?.
Ancak 1906 yilina kadar etkin olamamistir. Sonrasinda Baskan Theodore Roosevelt
zamaninda c¢ikarilan Hepburn Yasasi ile aktif bir konuma gelmis ve 1940 yilina
gelindiginde hava tasimaciligi hari¢c eyaletler arasi her turli tasimacihdr dizenler
duruma gelmistir'3. ilk olarak nitelenebilecek bir diger diizenleyici kurum 1914'te

rekabet karsiti davranislari énlemek icin kurulan “Federal Ticaret Komisyonu” (FTK-

9 Unal Zenginobuz, “Uluslararasi Karsilastirmalar’, Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar ve Tiirkiye
Uygulamasi, (ed.) TUSIAD, istanbul, Tiisiad Yayinlari, 2002, s. 79.

0 Giandomenico Majone, “Regulation and Its Modes”, Regulating Europe, (ed.) Giandomenico Majone,
London, Routledge Publisher, 1996, s. 15.

" Ali Kaya, Bagimsiz ve Diizenleyici Ust Kurullar, Konya, Egitim Kitabevi Yayinlari, 2004, s. 67.

2 Ugur Emek ve Muhittin Acar, “Diizenleyici Reformlar ve Kurumlar’, Cagdas Kamu Yénetimi Il, (ed.)
Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir, Ankara, Nobel Yayinlari, 2014, s. 100.

13 Zenginobuz, a.g.m., s. 84.



Federal Trade Commission)dur. FTK’'ya ilgili oldugu alanda &énemli dizenleme,

denetleme, gbzetim ve yaptirim uygulama yetkileri verilmigtir'4.

Ayrica ABD’de 1929 bunaliminin ardindan “Yeni Duzen Politikasi (New Deal
Politics)” gercevesinde “Federal iletisim Komisyonu” (Federal Communications
Commission), “Menkul Kiymetler Borsasi Komisyonu” (Security Exchange
Commission), “Federal Enerji Komisyonu” (Federal Enerji Komisyonu), “Ulusal isgi-

isveren lligkileri Kurulu” (National Labor Relations Board) kurulmustur?®.

ABD’de diizenleyici kurumlar pratik bir yaklasimla olusturulmuslardir'®. Bu
nedenle etkin bir sekilde faaliyet gostereceklerine inanilan her alanda kurulmuslardir'”.
Ozellikle yasama faaliyetiyle ¢dziilmesi zor sorunlarin yasandidi alanlarda, Kongre
tarafindan kurulmuslar ve kimi yasamaya kimi yuritmeye baglh kurumlar olarak
dizenlenmiglerdir'®. Bu anlayis cergevesinde ABD’de farkli alanlarda veya sektorlerde
¢ok sayida BDK kurulmustur. ABD’de duzenleyici kurumlar 1887 yilindan glinimize
kadar varliklarini surdirmusler ve piyasalari dlzenleyen kurumlar olmaya devam

etmislerdir.

Avrupa’da duzenleyici devletin ve BDK’larin ortaya gikmasi ABD’ye gore daha
gec tarihlere rastlamaktadir. ABD ve Avrupa arasindaki farklilik ekonomik regulasyona
yaklasimlarinda belirmis ve Avrupa’daki Ulkeler ekonomik regilasyonu teknik bir
mesele olmaktan ziyade ideolojik bir mesele olarak algilamistir’®. Bu nedenle,
Avrupa’daki ¢cogu devlet, piyasa basarisizliklarina mutlak devlet¢i rejim gelenedi ve
blrokratik merkezilesme etkisiyle Amerikan tarzi dizenlemeden ziyade devletlestirme

ile cevap vermistir?.

Devletin kalkinmaya onculik etmesi ve ekonomiye dogrudan midahale etmesi
gerektigini savunan Keynesyen refah devleti anlayisini yansitan Avrupa’daki bu
yaklasim, 6zellikle Il. Dinya Savasi’'ndan sonra kendini gdstermeye baslamistir. Il.
Dinya Savasr’'nin devletlerde ortaya c¢ikardigi blyuk tahribatlar sonucunda devletler

ekonomik kalkinmayi saglamanin yolunu devletin ekonomide bizzat basat aktor olarak

4 Emek ve Acar, a.g.m., s. 100.

15 Secil Sahin, “Bagimsiz Iidari Otoritelerin Ortaya Cikis Nedenleri”, International Journal of Legal
Progress, Volume 1, Number 1, 2015, s. 34.

6 Emek ve Acar, a.g.m., s. 100.

7 Zenginobuz, a.g.m., s. 85.

18 Cigdem Sever, “Tirkiye'de Diizenleyici Kurumlarin Yapisi Islevi ve Déniisiimi”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 64, S. 1, Ankara, 2015, s. 199.

19 Giandomenico Majone, “The Rise of Statutory Regulation in Europe”, Regulating Europe, (ed.)
Giandomenico Majone, London, Routledge Publisher, 1996, s. 50.

20 Majone, Regulation and Its Modes, a.g.m., s. 10.



rol oynamasinda bulmuslardir. Bu dogrultuda, devletler ekonomi Gzerindeki etkinliklerini
giderek artmiglar ve bir taraftan piyasalardaki dizenleyicilik fonksiyonunu yerine

getirirken diger taraftan da dogrudan yatirim-lretim goérevlerini Gstlenmiglerdir?’.

Devletin bu ydnetim anlayigini surdurtlebilmesi mali kaynaklarin yeterli
olmasina bagliydi. Merkezi planlama, midahale ve dogrudan yatirim yoluyla devletin
rahathkla mali kaynak tedarik ettigi bu donem, 1970’lerin ortalarina kadar herhangi bir
engelle karsilasmadan devam etmistir?2. Ancak bu yillarla beraber ortaya c¢ikan
ekonomik krizlerin yaninda zarar eden kamu isletmeleri, distincesizce yapilan kamu
yatirimlari ve 6zel sektoér Uzerindeki asiri devlet denetimi, enflasyonist sonuglara ve

ekonomide olumsuz tasarruf ve yatirim kararlarina neden olmustur?.

1929 Ekonomik Bunalimi ve Il. Dinya Savasi'nin yol acti§i sorunlarin
asllmasinda basarili olan refah devleti modeli 1960’larin sonlarina dogru Onemli
sorunlarla karsilagsmaya baslamistir. 1970’li yillarla beraber dinya ekonomisindeki kriz
belirtileri, geleneksel birokratik orgutlenme, fordist Uretim slreci, regullasyonist
politikalar ve petrol fiyatlarindaki asiri artislar nedeniyle derin bir ekonomik krize
donlsmustlr®4. Devletlestirme politikalari sosyal devletin basarisiziginin bir kaniti
olmus ve kamu harcamalari ve cémert refah politikalari da koti ekonomik performansin
bir pargasi olarak gorilmustir?s. Bunun yaninda, Yeni Sag (Yeni Liberalizm) akiminin
1970’lerin sonlarina dogru hizla yikselmesi ve devletin kigultiimesi gerektigini
savunmasliyla birlikte devletin ekonomik ve sosyal hayattaki roli tartigsiimaya
baslanmistir. “Daha sinirli bir devlet” ve “daha ekonomik, etkin, etkili kamu hizmeti
sunumu’nu saglayabilecek kurum ve mekanizmalari igceren bir yonetsel yapi arayisi
icine girilmistir?®. Bu baglamda, 1970’li yillarla beraber devletin bizzat mal ve hizmet
Urettigi  sektorlerdeki kamu iktisadi tesebbuslerinin Ozellestiriimesi baslatiimis ve
deregilasyon surecine girilmistir. Deregllasyon, devlet tekelleri ile hikimetlerin

piyasalarin igleyisindeki dogrudan kontrollerinin kaldiriimasini ifade etmektedir. Bu

21 Dogan Nadi Leblebici, Aysegiil Kurban, Ugur Sadioglu, “Tiirk Yoénetim Sisteminde Bagimsiz Diizenleyici
Kurullar Uzerine Kuramsal Tartismalar’, Hacettepe Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Derygisi,
C. 30, S. 2,2012, s. 84.

22 Aziz Tuncer ve Ozer Késeoglu, “Diizenlemenin Ug Hali: Refah Devletinden Diizenleyici Devlete
Diizenleme Faaliyetinin Vazgecilmezligi®, Stileyman Demirel Universitesi iktisadi idari Bilimler Fakiiltesi
Dergisi, C. 20, S. 1, 2015, s. 86.

23 Leblebici vd., a.g.m., s. 84.

24 Recep Bozlagan, “Kamu Yénetimi Paradigmasinda Degisim ve Ozellestirme Yaklasimi”, Cagdas Kamu
Yénetimi I, (ed.) Muhittin Acar ve Hiiseyin Ozgiir, 2. B., Ankara, Nobel Yayincilik, 2014, s. 289.

25 Giandomenico Majone, “From the Positive the Regulatory State: Causes and Cosequences of Changes
in the Mode of Governance”, Journal of Public Policy, Volume 17, Number 2, 1997, s. 142.

26 Ugur Omirgéniilsen, “ Kamu Sektdriniin Yénetimi Sorununa Yeni Bir Yaklasim: Yeni Kamu
isletmeciligi’, Cagdas Kamu Yénetimi I, (ed.) Muhittin Acar ve Hiseyin Ozgiir, 2. B., Ankara, Nobel
Yayinlari, 2014, s. 3.
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sure¢ ise, tekelleri dizenleyen kurallarin yerine gegecek yeni kurallar araciligiyla
rekabetin dizenlenmesini gerektirmektedir. Bu nedenle, piyasalarda rekabetin
saglanmasi icin rekabeti dizenleyecek kurallarin olusturulmasini ifade eden
rereglilasyon (yeni diizenleme) siireci baslamistir?’. Uzun bir gegmise sahip olan ve
Amerikan tarzi duzenleme, Keynesyen mudahaleci devlet anlayigi gibi farkh formlarla
karsimiza c¢ikan devletin dizenleyicilik fonksiyonu ekonomik sistemdeki degisim
sonrasinda yeni yuzi olan reregilasyon ile ortaya cikmistir. 1980’lerden itibaren
Ozellestirme, liberalizasyon ve reregulasyon birlikteligi, refah devleti ile yer degistirmis

ve dlzenleyici devletin ortaya ¢cikmasini saglamistir?.

Devlet piyasalardan c¢ekilerek muldahaleci dizenleme anlayisindan
vazgecmistir. Ancak bu yeni dizenleme anlayisini hayata gegirecek kurumlardan da
yoksundur.1980Q’li yillardan sonra piyasalari kural koyma yoluyla dlizenleme ihtiyacini
karsilamaya yonelik olarak bir¢gok gelismis ve gelismekte olan Ulkede ¢ok sayida BDK
kurulmaya baslanmigtir. Bu sure¢ oncesinde Avrupa’da dlzenleyici kurumlara
rastlanmazken, 1980’lerden itibaren bu kurumlarin sayilari hizla artmistir. Cogu Ulke,
telekomunikasyon, demiryolu ve enerji gibi alanlarda genel rekabet otoriteleri ve
sektérel diizenleyiciler kurmaya baslamislardir?®. Diizenleyici kurumlar sadece ingiltere
gibi liberal piyasa ekonomisine sahip Ulkelerde degil, Almanya ve Fransa gibi
ekonomiye devletci gelenegin hakim oldudu, farkl siyasi, idari ve ekonomik yapilara
sahip llkelerde de olusturulmuslardir®®. Basta ingiltere olmak (izere, Almanya ve

Fransa gibi Avrupa Ulkeleri bu sirece éncilik etmiglerdir.

Avrupa’da Il. Diinya Savasi’'ndan sonra, ingiltere’de “Tekeller ve Birlesmeler
Komisyonu” (The Monopolies and Mergers Commission) ve Almanya’da “Federal
Kartel Kurumu” (Federal Cartel Office) gibi genel rekabet otoriteleri kurulmus olmasina
ragmen, asil reregllasyon anlayisini yansitan BDK’lar 1980’ler ve 1990’larda
kurulmustur3!. Avrupa Ulkeleri arasinda ingiltere’nin BDK’larin kurulmasina énciiliik

etmesinde ABD ile benzer idari ve hukuki yapiya sahip olmasi etkilidir®2. ingiltere’de

27 Mark Thatcher, “Analysing Regulatory Reform in Europe”, Journal of European Public Policy, Volume 9,
Issue 6, 2002, s. 863.

28 Fabrizio Gilardi, “The Institutional Foundations of Regulatory Capitalism: The Diffusion of Independent
Regulatory Agencies in Western Europe”, The Annals of the American Academy of Political and Social
Science, Volume 598, Number 1, 2005, s. 84.

2% Thatcher, Analysing Regulatory Reform in Europe, a.g.m., s. 864.

30 David Coen and Mark Thatcher, “The New Governance of Markets and Non-Majoritarian Regulators”,
Governance: An International Journal of Policy, Administration and Institutions, Volume 18, Number 3,
2005, s. 330.

31 Mark Thatcher, “ Regulation After Delegation: Independent Regulatory Agencies in Europe”, Journal of
European Public Policy, Volume 9, Issue 6, 2002, s. 955.

82 Kaya, a.g.e., s. 72.
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QUANGOS adi verilen duzenleyici  kurumlar  kurulmustur. 1984  vyilinda
“Telekominikasyon Kurumu” (The Office of Telecommunication), 1986’da “Gaz Uretim
Kurumu” (The Office of Gas Supply), 1989'da “Su Hizmetleri Kurumu” (The Office of
Water Services), 1990’'da “Elektrik Dizenleme Kurumu” (The Office of Electricity
Regulation) fiyat, lisans ve rekabet diizenlemeleri yapmak Uzere kurulmuslardir®.
ABD’de oldugu gibi, ingiltere’de de diizenleme konusuna pragmatik bir anlayisla
yaklasiimis, uygulamalarin teorik bir gerceveye oturup oturmadidi, hukuki ve idari
yaplya formel olarak uyup uymadigi gibi tartismalar yerine islevsellije ©6nem

verilmistird.

Anglosakson gelenekten farkli olarak merkeziyetciligin egemen oldugu
Fransa’da, neoliberal akimin devleti donustirmesi ve teknolojinin gelismesi nedeniyle
bazi alanlarin kontrolinin klasik idari ve yargisal yontemlerle mimkin olmamasi
dizenleyici kurumlarin olusturulmasina zemin hazirlamistir®>. Bu dogrultuda,
piyasalarin dizenlenmesi icin Fransa’da 1980’li yillardan sonra ¢ok sayida BDK
kurulmustur. Bunlardan bazilarina “Bankalar Denetim Komisyonu” (Commission de
Controle des Banques), “Haber Ajansi ve Reklamlar Komisyonu” (Commission
Paritaire des Publications et Agences de Presse), “Borsa islemleri Komisyonu”
(Commission des Operations de Bourse), “Televizyon ve Radyo Kalite Komisyonu”
(Commission de la Qualite de la Radio et de la Television), “Rekabet Komisyonu”

(Commission de la Concurrence) 6rnek olarak sayilabillir3.

Gulglu ve etkin isleyen bir kamu ydnetimi gelenegine sahip Almanya enerji,
altyapi, ulagim ve mali piyasalar alaninda hizli liberalizasyona giderek bu piyasalar
rekabete acmis ve AB taleplerini de dikkate alarak duzenleyici kurumlari
olusturmustur®’. “Federal Kartel Dairesi” (Bundeskartellamt), “Telekomiinikasyon ve
Posta Dizenleyici Otoritesi’, “Federal Finansal Denetleme Otoritesi” Almanya’da
kurulan BDK’lar arasinda sayilabilir®8. ingiltere, Fransa, Almanya gibi bircok Avrupa
Ulkesi devletin dizenleme faaliyetindeki degisimden sonra bu degisime uyum saglamak

adina dizenleyici kurumlar olusturmuslardir.

33 Majone, The Rise of Statutory Regulation in Europe, a.g.m., s. 48.

34 Zenginobuz, a.g.m., s. 95.

35 Kaya, a.g.e., s. 76.

3 Ender Ethem Atay, “Fransiz idare Hukukunda Bagimsiz idari Otoriteler (BiO’lar): Rekabet Konseyi”,
Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari, Ankara, 2000, s. 64.

87 Kaya, a.g.e., s. 80.

38 Zenginobuz, a.g.m., ss. 110-113.
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ABD ve Avrupa disindaki gelismis ve gelismekte olan ulkelerden birgogu da bu
sureci tecribe etmis ve BDK’lar farkli sektérlerde olusturmuslardir. Arjantin ve Gliney
Kore bu Ulkelere drnek olarak verilebilir. Arjantin, 1989 yilinda alt yapi sektérlerinde
yogun bir sekilde 6zellestirme faaliyetlerini baslatmistir. Bu sektérlerin dlizenlenmesi
icin de BDK’larl olusturmustur. Bu cergevede, elektrik sektoriini dizenlemek Uzere
“Ente Nacional Regulador de la Electricidad” (ENRE), telekomiinikasyon sektérini

dizenlemek lzere “Comision Nacional de Comunicaciones” (CNT) kurulmustur®®.

Guney Kore, yeni dluzenleyicilik anlayisina daha ge¢ entegre olan Ulkelerden
biridir. Glney Kore 1997 yilinda yasanan ekonomik kriz sonrasinda dizenleyici
reformlara agirlik vermeye ve BDK'lari olusturmaya baslamistir. Bu dogrultuda, “Gliney
Kore Adil Ticaret Komisyonu” ve “Giiney Kore iletisim Komisyonu” kurulmustur4.
Goriuldugu gibi, BDK’lar kisa bir sire icinde butin dinyada hizla yayilmis ve devletin

dizenleyici fonksiyonundaki yeni anlayisin merkezinde yer almaya baslamiglardir.

3. BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURUMLARA YETKIi DEVRININ
BELIRLEYICILERI

BDK’larin neden kuruldugunu ve siyasilerin BDK’lara neden yetki devrettigini
anlamaya yonelik birtakim kuramlar vardir. Bu kuramlar asil-vekil kurami ve politik
islem maliyetleri kuramidir. Bu kuramlar yetki devrinin farkli belirleyicilerini gdzler

onune sermektedir.

3.1. ASIL-VEKIL KURAMI

Modern yonetim sistemleri 6zellikle de parlamenter sistem yetki devri zinciri
(chains of delegation) olarak degerlendiriimektedir*'. Gilardi, yetki devrinin temel
adimlarini asil-vekil perspektifinden su sekilde degerlendirmektedir: Vatandaslardan
parlamentodaki temsilcilerine, parlamentodan hikimete, hiikiimetten bakanlara ve son

olarak hikimetten burokrasiye yetki devri. Gilardi, yetki devrinin en son adimini

39 Zenginobuz, a.g.m., s. 134.

40 Zenginobuz, a.g.m., ss. 132-133.

41 Torbjérn Bergman, Wolfgang C. Miiller and Kaare Strom, “Parliamentary Democracy and the Chain of
Delegation”, European Journal of Political Research, Volume 37, Issue 3, 2000, s. 255.
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hikimetten BDK’lara vyetki devri olarak belirtmektedir*2. Bu sekilde yetkilerin

devredilmesi ortaya asil-vekil iligkilerini gikarmaktadir.

Ross, asil-vekil iligkisini karar verme probleminin yasandigi bir alanda, birinin
vekil digerinin asil olarak belirlendigi ve vekilin asil adina ya da onun temsilcisi olarak
hareket ettigi bir iliski olarak tanimlamaktadir*®. Buna gore, asil ve vekil stzlesmeye
dayali bir iligki icerisine girer iken; asil bazi yetkilerini vekile devretmekte ve vekilden

kendisinin amaglarina ulasacak sekilde hareket etmesini beklemektedir®4.

Daha detayli bir anlatimla, bir asil goérevlerini yerine getirmek ister, fakat bunlari
uzmanhginin olmamasi veya zaman Vyetersizligi nedeniyle gergeklestiremedigi
durumlarda Ucret karsihginda bu goérevierini yerine getirmek Uzere bir vekile yetki
devreder. Bu durum gindelik yasamda hasta-doktor, araba sahibi-tamirci, ev sahibi-
emlakgl iligkilerinde, politik alanda ise, secilmis kisilerin blrokrasiye bir takim gorevleri
yerine getirmek Uzere yetki devretmesi seklinde goriiimektedir®. Secilmis siyasilerden
BDK’lara yetki devri de bu baglamda degerlendiriimektedir. Dlizenlenen endulstrilerdeki
bilgi ve uzmanlik ihtiyaci bu kurumlara yetki devredilmesindeki gok dnemli faktorlerden
biridir.

Ancak Gilardi'ye gore, asil-vekil iligkileri bunyesinde birtakim sorunlar
barindirmaktadir. Bu sorunlar gerekli 6nlemler alinmadigi takdirde asilin amagclarina
ulasmasini engelleyebilmektedire. Bagka bir deyisle, yetki devrinin kurumsal dizayninin
dikkatli ve dogru bir sekilde yapilmadigi durumlarda asil-vekil iliskisinden kaynaklanan

vekalet problemleri (agency problem) ortaya ¢ikmaktadir?’.

Vekalet problemlerinin temelinde bilginin 6zellikle vekiller lehine asimetrik olarak
dagiimasi yatmaktadir. Bilginin taraflar arasinda dengesiz dagilimi “kéti secim”

(adverse selection) ve “ahlaki risk” (moral hazard) problemlerini ortaya ¢ikarmaktadir®.

Kotu secgim, gizli bilgi (hidden information or ex-ante opportunism) sonucunda

aciga cikmaktadir. Gizli bilgi, asillerin vekillerin tecriibe, bilgi, tercih ve yetenekleri ile

42 Fabrizio Gilardi, “Principal-Agent Models Go to Europe: Independent Regulatory Agencies as Ultimate
Step of Delegation”, Paper presented at the ECPR General Conference, Canterbury(UK), 6-8 September
2001, s. 3.

43 Stephen A. Ross, “ The Economic Theory of Agency: The Principal’s Problem”, American Economic
Review, Volume 63, Number 2, 1973, s. 134.

4 Umit Sénmez, Piyasanin Idaresi: Neoliberalizm ve Bagimsiz Diizenleyici Kurumlarin Anatomisi,
istanbul, iletisim Yayinlari, 2011, s. 49.

45 Fabrizio Gilardi, Delegation in the Regulatory State: Independent Regulatory Agencies in Western
Europe, Cheltenham(UK), Edward Elgar Publishing Limited, 2008, s. 29.

46 Gilardi, a.g.m., ss. 3-4.

47 Sénmez, a.g.e., s. 50.

48 Gilardi, a.g.m., s. 4.
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vekillerin gorevleri hakkinda tam bilgiye sahip olmamasi ve yanilgiya dusmesi
anlamina gelmektedir®®. Asillerin distigld bu yanilgi ise, yanlis veya goéreve uygun

olmayan vekillerin segimine sebep olmaktadir.

Ahlaki risk, vekilin gizli eylemi (hidden action or ex-post opportunism)
sonucunda ortaya ¢ikmaktadir. Gizli eylem ise, asilin vekilin hareketlerini tam olarak
gozlemleyememesini ifade etmektedir®®. Gizli eylem sonucunda ortaya c¢ikan
sorunlardan ilki, asil ile vekilin gikarlarinin ¢catismasidir. Waterman ve Meier'e gore,
asil-vekil iligkisinde vekiller bilgi ve uzmanlik agisindan Ustindur ve dolayisiyla érgitsel
prosedurlere ve uygulayacaklari politikalara hakimdirler. Siyasi kazang elde etmek igin
siyasetcileri ve slrecleri maniplile edecek firsatlari ve sebepleri vardir’'. Bundan dolayi
vekiller, asillerin ¢ikarlari yerine kendi ¢ikarlarini maksimize etmeye calisabilirler. Diger
bir sorun ise, asillerin uygun goézetim mekanizmasini olusturmadigi takdirde vekillerin
vazifeden kaginmaya (shirking) meyilli olmasidir?. Her iki sorun da vekillerin

kendilerine devredilen glcu koétliye kullanmalari sonucunda ortaya ¢gikmaktadir.

Asiller ve vekiller arasindaki cikar ¢atismalari ve vekillerin sahip olduklar bilgi
avantajini kendi ¢ikarlari icin kullanmalari vekalet maliyetlerine (agency cost) sebep
olmaktadir®®. Majone ise, yetki devrinin sebepleri ve faydalari ne olursa olsun, politika
yapma guclinin siyasal asillerden bUrokratik vekillere devredilmesinin vekalet
maliyetlerini icerdigini ve bunun sebebinin vekillerin asillerin amaglarini gerektigi

sekilde paylasmamasi oldugunu belirtmektedir®.

Asil-vekil kuraminin ana hipotezi ise, asillerin kétl sec¢im ve ahlaki riskten
kaynaklanan vekalet maliyetlerini azaltmaya calismasidir. Bunun
gerceklestirilebilmesi icin de asillerin, vekillerin hareketlerini denetleyebilecekleri uygun
ve etkili bir kontrol mekanizmasi olusturmalari gerekmektedir. Boylece vekalet
maliyetleri kontrol altina alinabilir. Kiewiet ve McCubbins, hem asil-vekil iligkisinden
kaynaklanan problemlerin hem de vekalet maliyetlerinin kontrol altina alinabilmesi igin

asillerin olusturabilecegdi bir kontrol mekanizmasi 6énermistir. Bu mekanizma dért sinifa

49 Kaare Strom, “Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies”, European Journal of
Political Research, Volume 37, Issue 3, 2000, s. 270.

%0 Strom, a.g.m., s. 270.

51 Richard W. Waterman and Kenneth J. Meier, “Principal-Agent Models: An Expansion?”, Journal of
Public Administration Research and Theory, Volume 8, Issue 2, 1998, s. 176.

52 Dietmar Braun and Fabrizio Gilardi, “Introduction”, Delegation in Contemporary Democracies, (ed.)
Dietmar Braun and Fabrizio Gilardi, New York, Routledge Publisher, 2006, s. 3.

53 Thomas Saalfeld, “Members of Parliament and Governments in Western Europe: Agency Relations and
Problems of Oversight”, European Journal of Political Research, Volume 37, Issue 3, 2000, s. 355.

54 Giandomenico Majone, “The Regulatory State and its Legitimacy Problem”, West European Politics,
Volume 22, Issue 1, 1999, s. 6.

%% Gilardi, a.g.m., s. 4.
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ayrilmaktadir: Birincisi, “S6zlesme Dizayni” (contract design), ikincisi “Eleme ve Se¢me
Sistemi” (screening and selection mechanism), t¢lnclsu “Gdzlemleme ve Raporlama”

(monitoring and reporting), dérdiinctisi “Kurumsal Dengeler” (institutional checks)%.

Soézlesme dizayni, vekillerin asillerin ¢ikarlari dogrultusunda hareket etmedikleri
durumlarda asillerin s6zlesme ile birtakim yaptirimlari igeren bir tesvik yapisi (incentive
structure) olusturabileceklerini ifade etmektedir. ikinci olarak, asiller gizli bilgiyi aciga
cikarabilecekleri, dolayisiyla koétli segimi sinirlandirabilecekleri bir eleme ve segcme
sistemi olusturabilirler®”. Bu iki mekanizma asil-vekil iligkisi kurulmadan 6nce (ex ante
mechanisms) uygulanir’®. Yani sézlesme dizayni ve eleme ve se¢me sistemi proaktif
bir karaktere sahiptir. Uclincii olarak, gdzlemleme ve raporlama sistemi vekillerin
davraniglarini kontrol etmek amaciyla olusturulabilecek bir sistemdir. Bu sistem,
vekillerin aldiklari kararlar veya uygulamalar hakkindaki bilgileri asiller ile
paylasmalarini saglamaktadir. Burada iki temel mekanizma vardir. Duzenli rapor
sunumu ve Uclncu tarafin (third party) bildirimi. Dizenli rapor sunumu, vekillerin
gerceklestirdikleri faaliyetleri, bitceleri hakkinda asillere rapor sunmalarini ifade
etmektedir. Uglinct tarafin bildirimi, g¢ikar gruplari, medya gibi asil-vekil iligkisinde
Uglnci tarafi olusturan gruplarin, vekilleri gézlemlemesi ve asillere bildirimde
bulunmasidir®®. Kurumsal dengeler ise, vekillerin tek tarafli olarak hareket etmelerini
sinirlandirarak asillerin kendilerine devrettikleri glicti bagka kurumlar ile paylastiklari bir
yaply! ifade etmektedir. Ornegin, dizenleyici kurumun diizenlenen firmalara verdigi
para cezalarinin parlamento tarafindan onaylanmasi veya elektrik piyasasini
dizenlemekle gorevli dizenleyici kurumun, duzenleyici glcind hikimet veya
parlamento ile paylasmasi®. Bu iki sistem ise asil-vekil iligkisi kurulduktan sonra (ex-
post mechanisms or on-going oversight) devreye sokulan denetim mekanizmalaridir®’.
Boylece kot secim ve ahlaki risk sorunlari kontrol altina alinabilecek, vekil lehine olan
bilgi dengesizligi giderilebilecek ve vekalet maliyetlerinin 6nline gecilebilecektir. Majone
da asillerin vekiller Uzerinde etkili bir kontrol mekanizmasi olusturabilecegini

belitmektedir. Bu da vekillerin yasal yetkilerini, amaclarini ve karar verme sureglerini

% D. Roderick Kiewiet and Mathew D. McCubbins, The Logic of Delegation: Congressional Parties and the
Appropriations Process, Chicago: University of Chicago Press, 1991, s.27°'den aktaran, Saalfeld, a.g.m., s.
356.

57 Gilardi, a.g.m., s. 4.

58 Saalfeld, a.g.m., s. 356.

%9 gaalfeld, a.g.m., s. 362.

80 Gilardi, a.g.m., ss. 13-14.

61 Saalfeld, a.g.m., s. 356.
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tanimlayarak, vekillerin géreve getiriimesi ve gérevden alinmasi sireclerini yoneterek

ve bltcgelerini kontrol altinda tutarak gerceklestirebilir®?.

Asil-vekil kuraminin temel problemi vekalet maliyetlerinin sinirlandiriimasi
oldugu icin bu kuram vekillerin kontroli ve denetimi Uzerine yogunlasmaktir. Bu
yonuyle kuram geleneksel blrokrasilere yetki devrini acgiklayabilirken, BDK’lara yetki
devrini agiklamakta eksik kalmaktadir. Strom’a gére parlamenter demokrasiler bir yetki
devri ve hesap verebilirlik zinciridir®3. Geleneksel birokrasiler bu yetki devri ve hesap
verebilirlik zinciri igerisinde yer almaktadir. Ancak, BDK’lar geleneksel bulrokrasilerden
farkhdir. Temel farklilik, BDK’larin secilmis siyasilerden badimsiz hareket edecek (at
arm’s lenght) sekilde olusturulmasidir. Diger bir ifadeyle, BDK'lar politik etkiden
bagdimsiz olacak sekilde tasarlanmiglardir. BDK’lar, baskan ve kurul Uyelerinin stattsd,
hikamet ile iligkileri, mali ve idari 6zerklikleri itibariyle geleneksel burokrasilerden
farkhhk arz etmektedir®. Bu nedenle, BDK’larin kontrolii ve hesap verebilirlikleri de

geleneksel blrokrasilere gore degisiklik gbstermektedir.

Gilardi, BDK’larin etkili bir sekilde kontroli ve denetimi igin iki tdr
mekanizmadan bahsetmektedir: Yasama ve Kurumsal Kontrol. Yeni yasa ¢ikarmak
birokrasinin kontroll i¢in basit yontemlerden biri olarak goérulebilir. Eger siyasal asiller
BDK’larin aldiklari dizenleyici kararlardan memnun dediller ise, yeni bir yasa
olusturarak  BDK’larin  amaglarini  degistirebilirler, onlarin  bagimsizliklarini
kisitlayabilirler ve hatta onlarin goérevlerine son verebilirler. Bu yaptirimlar BDK’larin
siyasal asillerin tercihlerine uygun olarak hareket etmesini saglayabilir. Kurumsal
kontrol ise, ayni yetkinin tek bir BDK’ya degil, farkh BDK’lara verilmesi veya yetkinin
BDK ile baska kurumlar arasinda paylastirilarak gl¢c dengesinin saglanmasi yoluyla

kontrol mekanizmasinin igletiimesidir®®.

Gilardi, asil-vekil kuraminin BDK’lara yetki devrinde neyi agiklayabildigini ve
neyi acgiklayamadigini tartisarak, asil-vekil kuraminin kontrol ve denetim
mekanizmalarini agiklayabildigini, ancak BDK’lara neden yetki devredildigini ve bu
kurumlarin neden bagimsizlik ile donatildiklarinin anlasiimasinda kisitli agiklamalara
sahip oldugunu belirtmektedir®®. Bu ylizden, BDK’lara neden yetki devredildigi ve

bagimsizlik verildiginin tam olarak agiklanabilmesi icin diger yaklagsimlara bakiimalidir.

62 Majone, The Regulatory State and its Legitimacy Problem, a.g.m., s. 7.
63 Strom, a.g.m., s. 268.

64 Gilardi, a.g.m., s. 9.

85 Gilardi, a.g.m., ss. 13-14.

66 Gilardi, a.g.m., s. 17.
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3.2. POLITIK ISLEM MALIYETLERI YAKLASIMI

Bir ekonomi veya firma icinde iktisadi etkinsizligin temel sebeplerinden biri,
islem maliyetleridir. islem maliyetleri, bir iktisadi faaliyet iginde taraflarin ¢ok olmasi,
taraflarin uzlasmaci olmamasi, bilginin erigilebilir olmamasi ve degisime direng
gOsterilmesi gibi islem yapmayi zorlastiran tim maliyet unsurlaridir. Bir firmanin etkin
olmasini etkileyen pek cok maliyet kaynadi vardir. Ornegin, Uretimin denetimi
asamasinda, belirsizlik ve asimetrik bilgiden kaynaklanan islem maliyetleri ortaya
ctkabilmektedir®’.

islem maliyetleri kavrami, buglnki kullanimi ve anlamiyla ilk olarak Coase
tarafindan kullaniimistir. Herhangi bir tanim vermeyen Coase, islem maliyetlerini piyasa
sistemini kullanmanin maliyetleri olarak gormektedir®®. Coase, piyasa slreclerinde bazi
islemlerin maliyetli oldugunu, bu maliyetlerin firma iginde Uretimi ve Uretim faktorlerini
organize etmeyi engelleyecek kadar yiksek oldugunu iddia etmistir®®. Coase hangi
islemlerin firma icinde yapilacagi, hangilerinin piyasadan temin edilecegi Uzerinde
durmaktadir. Ydneticiler buna karar verirken, bu islemlerin karsilastirmali maliyetlerine

bakmaktadir?®.

Coase, islem maliyetleri teorisi cercevesinde firmanin neden varoldugunu
sorgulamakta ve firmanin varhdini piyasada islem yapmanin maliyetli olmasina
baglamaktadir’'. Firmanin ana islevi ve temel varolus sebebi, piyasadaki iktisadi iligki
ve etkinlikler esnasinda ortaya cikan islem maliyetlerinin azaltimasidir. islem
maliyetlerini en aza indirebilen firma, dogal olarak piyasada bagari olasihgini

artirmaktadir’2.

Majone, Coase’nin ekonomik sireg¢ igerisinde piyasa ekonomilerinde firmalarin
neden ortaya ciktigi sorusuna cevap aradigini belirterek, benzer sorunun politik
surecler icinde yodneltilebilecegini sdylemektedir. Bu baglamda Majone, se¢cmenlere
veya onun secilmis temsilcilerine dogrudan hesap vermeyen c¢ogulcu olmayan

kurumlarin (non-maijoritarian institutions), kamu politikalarinin secilmisler tarafindan

67 Cetin, a.g.e., ss. 43-44.

68 Fuat Oguz, “Orgiit ikitisadi: Ekonomi, Orgiit ve Hukuk lliskileri”, Orgiit Kuramlari, (ed.) A. Selami Sargut
ve Siikrii Ozen, Ankara, imge Kitabevi Yayinlari, 2015, ss. 202-203.

69 Tamer Cetin, “Yeni Kurumsal Iktisat”, Sosyoloji Konferanslari, C. 45, S. 1, 2012, s. 58.

0 Oguz, a.g.m., s. 202.

" Oguz, a.g.m., s. 202.

2 Mehmet G. Senalp, “Diinden Bugiine Kurumsal Iktisat”, Kurumsal Iktisat, (ed.) Eylip Ozveren, Ankara,
imge Kitabevi Yayinlari, 2007, s. 75.
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olusturuldugu demokratik yonetimlerde neden ortaya ¢iktigi sorusunu irdelemektedir’3.
Majone’a gore, politik asillerin politikalari kendileri olusturmak yerine bagimsiz merkez
bankasi, bagimsiz duzenleyici kurumlar veya uluslararasi organizasyonlar gibi gogulcu

olmayan kurumlara yetki devretmesinin sebebi politik islem maliyetleridir.

Politik islem maliyetleri, politik slre¢ icerisinde ortaya ¢ikan maliyetler olarak
tanimlanmaktadir. islem maliyetleri yaklasimina gére, ekonomik ve politik siregler
icerisinde gerceklesen islemlerin maliyeti pozitif oldugundan ilgili sireglerden
kaynaklanan islem maliyetlerini ortadan kaldirmak igcin kurumlar ve organizasyonlar
ekonomik, politik ve sosyal sistemler olustururlar. Bu dogrultuda, firmalar, hikimetler,
duzenleyici kurumlar gibi ekonomik organizasyonlar ve politik hiyerarsiler islem

maliyetlerini azaltmak igin olusturulurlar’®.

Ancak politikacilar politika olusturma guclni bazi alanlarda devrederken bazi
alanlarda devretmeyecektir. Ornegin; para politikalarini bagimsiz merkez bankasina
devrederken, vergilendirmeyi zaman ve uzmanlk gerektirmesine ragmen kendileri
yapmaya devam edebilir. Clnku politikacilar, politik olarak maliyetleri asincaya kadar
politikalari kendisi yapmayi tercih ederler. Politikalari kendilerinin olusturmasi politik
islem maliyetlerini artirlyorsa karar verme glcinl devretmeyi segeceklerdir’®. Sonug
olarak, politik siUrec icerisinde ortaya c¢ikan politik islem maliyetlerinin azaltiimasi
amacilyla BDK’lara yetki devredilmistir. Gilardi, karar almayi, sorumluluk riskini, politik
belirsizligi, gtvenilirlik problemini politik islem maliyetlerine sebep olan faktdrler olarak

ifade etmektedir’”.

73 Giandomenico Majone, “ Nonmajoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A
Political Transaction-Cost Approach, Journal of Institutional and Theoretical Economics, Volume 157,
Number 1, 2001, s. 159.

74 Majone, “ Nonmaijoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-
Cost Approach, a.g.m., s. 159.

75 Tamer Cetin, M. Zahid Sobaci, Mehmet Nargelecekenler, “Independence and Accountability of
Independent Regulatory Agencies: the case of Turkey”, European Journal of Law and Economics, Volume
41, Issue 3, 2016, s. 604.

76 Majone, Nonmajoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-
Cost Approach, a.g.m., ss. 159-160.

77 Fabrizio Gilardi, “Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation: Hypotheses from
the Transaction-Cost Politics Approach”, Paper for presentation at the workshop Delegating Powers to
Independent Agencies, Universite de Lausanne, 6-7 December 2001, s. 14.
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3.2.1. Karar Alma Maliyeti

Karar verme maliyetlidir ve bunun iki sebebi vardir. Birincisi, karar verme
uzmanlik gerektirmektedir’®. Piyasalarin liberalizasyonu diizenlemenin teknik
gereksinimlerini arttirmistir. Ozellikle gelisen teknoloji ile karmagsiklasan sektorler,
altyapi hizmetleri alaninda sebekeler arasindaki baglantilarin maliyetini hesaplamak,
gerekli standartlari belirlemek, rekabeti bozucu davranislari énlemek teknik uzmanlik
gerektirmektedir’®. Politikacillar da uzmanhk gerektiren alanlarda eksik bilgiye
sahiptirler. Politikacilarda ne politikalari olusturabilecek ne de degisen kosullara adapte
olabilecek uzmanlik vardir. Tarafsiz uzmanlarin gérevlendirildigi uzmanlasmis kurumlar
ise, etkili ve tutarli politikalar olusturabilirler®®. Bu yiizden, politikacilar karar verme
glclni uzman kurumlara, yani BDK’lara devretmektedirler. Karar almayi maliyetli hale
getiren bir diger unsur ise pazarliktir. Onemli ¢ikar gatismalarinin yasandig alanlarda
karar verme maliyetli oldugu icin parlamento bu alanlarla ilgili sonsuz ve gereksiz
tartismalara girmek yerine karar verme yetkisini devretmeyi tercih edebilir®'. Karar
vermenin maliyetli olmasi nedeniyle ve bu maliyetlerin azaltiimasi amaciyla BDK'lara
yetki devredilmektedir. Bdylece, parlamento binyesindeki kararlarda c¢ogunluk
aranmasi gibi tartigsmalardan kaynaklanan gecikmelerin neden olacagi birgok maliyet

unsuru da bertaraf edilmektedirs2.

3.2.2. Sorumluluk Riski

Politik karar almayla ilgili diger bir islem maliyeti sorumluluk riskidir. Gida ve ilag
glvenligi gibi bazi riskli politika alanlarinda ¢ok dikkatli hareket edilmesine ragmen elde
edilen sonuglar olumsuz olabilir. Bu da politikacilar igcin maliyete sebep olabilmektedir®.
Baska bir sorumluluk riski de politikacilarin uygulanmasi gerektigine inandiklari fakat
popiiler bulunmayan politikalardir. Ornegin; Irk ve cinsiyet esitligini savunmak politik

liderler ve gruplar tarafindan dnemli olarak gérulirken, se¢gmenlerin biylk bir kisminda

8 Gilardi, “Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation: Hypotheses from the
Transaction-Cost Politics Approach”, a.g.m., s. 14.

™ Sénmez, a.g.e., ss. 51-52.

80 Giandomenico Majone, “The New European Agencies: Regulation by Information”, Journal of European
Public Policy, Volume 4, Number 2, 1997, s. 270.

81 Gilardi, “Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation: Hypotheses from the
Transaction-Cost Politics Approach”, a.g.m., s. 15.

82 Tamer Cetin, “Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktorleri: Politik Iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar”, Rekabet Dergisi, 2007, S. 29, s. 11.

8 Gilardi, “Independent Regulatory Agencies as Ultimate Step of Delegation: Hypotheses from the
Transaction-Cost Politics Approach”, a.g.m., s. 15.
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memnuniyetsizlik uyandirabilir®. Bu nedenle, politikacilar bu tarz politika kararlarinin
alinmasi ve uygulanmasi yetkisini BDK’lara devrederler. Ayni zamanda sorumluluk
devrinde bulunmus olurlar. Majone’un ifadesiyle, burada karar almanin siyasi maliyetini

paylasma s6z konusudur®s,

3.2.3. Giivenilir Taahhiit

Guvenilir taahhit veya gulvenilirlik hipotezinin temelinde politikacilarin politik
sure¢ igerisinde aldiklari politika kararlarinin  glvenilir olmamasi yatmaktadir.
Politikalarin glvenilir olmamasi da ortaya glvenilir taahh(t problemini ¢ikarmaktadir.
Guvenilir taahh(t problemi kararlarin istikrarsiz olmasindan kaynaklanmaktadir. Bir kigi
t zamaninda tercih ettigi bir segenegi, t+1 zamaninda tercih etmeyebilir®. Ornegin; bir
kisi duzenli olarak A marketinden aligveris yaparken, zamanla bundan vazgecgerek B

marketinden aligveris yapmaya baslayabilir.

Ayni olgu politik suregler icinde gecerlidir. Politik slreglerde zaman iginde
gerceklesen tutarsiz politik kararlar ortaya guvenilirlik problemini c¢ikarmaktadir.
Ornegin; yapilan segimle beraber gérev basina gelen bir hikimet, 6zel sektore
subvansiyon s6zU verirken zamanla bu taahhidinden vazgecgebilir veya 6zel sektore
vergilendirmede kolaylik saglayacagini taahhit eden hukiumet, ilerleyen zamanda bu

taahhddune uymayabilir.

Majone’a gore, taahhlt problemi islem maliyetleri politikalarinin merkezinde yer
almaktadir. CuUnk( taahhit problemi, sonradan ortaya c¢ikan firsatgiidin veya
cikarcihgin ve politik sureglerin bir sonucudur®”’. Bu baglamda, segilmis politika
yapicilarin taahhatlerindeki istikrarsizliklar iki temel sebepten kaynaklanmaktadir.
Bunlar zaman tutarsizhi@i (time inconsistency) ve tam tanimlanmamis politik mulkiyet

haklaridir (ill-defined political property rights)8.

84 Mark Thacther, “Delegation to Independent Regulatory Agencies: Pressures, Functions and Contextual
Mediation”, a.g.m., s. 131.

85 Majone, “The Regulatory State and its Legitimacy Problem”, a.g.m., s. 4.

8 Gilardi, a.g.e., s. 30.

87 Majone, Nonmajoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-
Cost Approach, a.g.m., s. 161.

8 Giandomenico Majone, “Two Logics of Delegation: Agency and Fiduciary Relations in EU Governance”,
European Union Politics, Volume 2, Number 1, 2001, s. 105.
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3.2.3.1. Zaman Tutarsizligi

Zaman tutarsizligi, bir hidkimetin uzun vadeli programlarinin kisa vadeli
programlarindan farklilagsmasi sonucunda ortaya cikmaktadir®®. Daha aciklayici bir
sekilde sdyle ortaya koyulabilir: Gelecek dénem icin planlanan bir politika, uygulama

zamani geldiginde artik uygun veya c¢ikarlara uyan bir politika olmayabilir®.

Zaman tutarsizliginin iki kaynagi vardir. Birincisi, politika yapicilar politikalarini
yeni kosullara, dngoérilemeyen politikalara adapte edebilmek veya c¢ikar saglamak
amaciyla degistirme egiliminde olabilirler®’. Ornegin, siki para politikasi uygulayan bir
hikimet degisen kosullar veya yaklasan segim dénemi nedeniyle bu politikasindan
vazgecebilir. Bu durum politika yapicilarin zaman tutarsizligidir. Clnki yaklasan
secimler veya yeni makroekonomik kosullar nedeniyle politika yapicilarin t zamani ile
t+1 zaman arasindaki politikalari degismistir®2. ikincisi, politika yapicilarin tercihlerinde
meydana gelen dedisiklik yeni bir hikimet olusumundan veya kamuoyu baskilarindan
kaynaklanabilir®®. Ornegin, bir hilkkimetin endustriyel kirlilik konusundaki politikasi

kamuoyu baskilari nedeniyle degisiklige ugrayabilir.

Zaman tutarsizhdinin ortaya cikardigr politik ve ekonomik sonuglar
bulunmaktadir. Zaman tutarsizliginin énemli bir politik sonucu, politika taahhGtlerinin
glvenilirligini azaltmasidir. Ornegin, hikimetin enflasyona iligkin farkli zamanlarda
uyguladigi politikalar arasindaki tutarsizlik halkin hikimete olan glvenini azaltabilir.
Kamu politikalarinin basarili olabilmesi igin glvenilir olmasi gerekmektedir. Guvenilirlik

azaldidi zaman, planlanan amaglara ve beklenen faydalara ulasilamayabilir®.

Zaman tutarsizhdinin diger bir sonucu ise, ekonomiyi olumsuz etkilemesidir.
Cunkl gavenilirlik ekonomik kalkinma igin énemli bir politik dederdir. Buradaki temel

mesele, hikimetlerin 6zel miulkiyet haklarina saygi gdstermesidir. Mulkiyet haklari

89 Majone, Nonmajoritarian Institutions and the Limits of Democratic Governance: A Political Transaction-
Cost Approach, a.g.m., s. 162.

9% William Bernhard, J. Lawrance Broz and William Roberts Clark, “The Political Economy of Monetary
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Grenoble, 6-11 April 2001, s. 4.
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9 Fabrizio Gilardi, “Policy Credibility, Interdependence and Delegation of Regulatory Competencies to
Independent Agencies: A Comparative Empirical Consideration”, a.g.m., s. 4.
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glvende olmadigi muddetge 6zel yatirimlar énemli bir risk altinda olacak ve yeterl

seviyede 6zel yatinnm yapilmayacaktir®,

Guvenilir taahhlt, dizenleyici politikalar igin de 6énemli bir politik degerdir.
CUnkl dizenleyici reformun basarisi 6zel yatirnmlari ¢gekme kapasitesine baglidir.
Politika yapicilar, t zamaninda yatirimcilara uygun bir dizenleyici ¢evre vadederken,
t+1 zamaninda bu taahhlidinden vazgecebilir. Eger yatirrmcilar politika yapicilarin

tercihlerindeki bu degisikligi ongorirlerse yatirim yapmaktan vazgecebilirler®.

Politikacilar zaman tutarsizligindan kaynaklanan guvenilirlik problemini ¢ézmek
icin belirli alanlardaki politika yapma gulglerini kendilerinin dogrudan kontrol
edemeyecegi bir otoriteye devretmektedir. Boylece politikacilarin taahhitleri zamanla
degisime ugrasa bile, politikalarin artik kendi yetkileri altinda olmamasi guvenilirligi
saglayacaktir”. Bu ylzden, dizenleme yetkisinin secim baskilari altinda ve
politikacilarin dogrudan kontroliinde olmayan BDK’lara devredilmesi zaman tutarsizhgi
problemini ortadan kaldirarak dizenleyici taahhiddin gavenilirligini saglayacaktir.
Ancak, guvenilir dizenleyici sureg igin dizenleme yetkisinin BDK’lara devredilmesi tek
basina yeterli degildir. Dlzenleyici glcin devri sonrasinda, BDK’larin politikacilardan
ve Ozel cikar gruplarindan bagimsiziginin saglanmasi duzenleyici sirecin 6zel sektor
icin guvenilirligini saglamaktadir. Boyle bir kurumsal gercevede, yatirirmcilar BDK'larin
endUstriyi  dlzenlemekten sorumlu olduguna ve politikacilarin  BDK’larin
bagdimsizligindan dolayr dizenleyici kararlara ~midahale edemeyeceklerine
inanacaklardir. Bdylece dizenleyici mekanizmalar ekonomik aktorler icin guvenilir

taahhidi temin edeceklerdir®s.

3.2.3.2. Politik Belirsizlik

Demokratik yonetimlerde kamu otoritesi kimseye ait degildir. Kamu otoritesinin
kontrollinii ele alan onu uygulama hakkina da sahip olmus olur®®. Kamu otoritesini

kullanma hakki bir ¢esit mulkiyet hakki olarak dustnulebilir. Bu miulkiyet haklari politik

% Gilardi, a.g.e., ss. 38-39.

9% Fabrizio Gilardi, “The Same, But Different: Centrak Banks, Regulatory Agencies, and the Politics of
Delegation to Independent Authorities”, Comparative European Politics, Volume 5, Number 3, 2007, s.
307.

9 Gilardi, a.g.e., s. 45.

98 Cetin vd., a.g.m., s. 606.

% Terry M. Moe, “Political Institutions: The Neglected Side of the Story”, Journal of Law Economic and
Organization, Volume 6, Special Issue, 1990, s. 227.
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mulkiyet haklari olarak adlandiriimaktadir. Politik mulkiyet haklari, politikalari ve

yonetim yapilarini olusturmada kullanilir'©0,

Ancak demokratik siyasal sistem icerisindeki politik mulkiyet haklari belirsizdir.
Cunkd  bu haklan  kimin kullanacagi dizenli yapilan secimlerle yeniden
belirlenmektedir'®’. Politikacilar politikanin uygulanmasi igin karar aldiklarinda, bilirler ki
bu politika, gelecek secimlerde hiikiimet degistiinde ya da bir koalisyon hikimeti
iktidara geldiginde degistirilebilir'®, Bu da ortaya politik belirsizlik problemini

cikarmaktadir. Politik belirsizlik ise, guvenilirlik problemine sebep olmaktadir.

Politikacilar ise aldiklari kararlarin devamhligini isterler. Bu devamlilgi
saglamak ve politik belirsizlik problemini ortadan kaldirmak igin belirli politikalarin siyasi
alandan vyalitilmasi gerekmektedir. Bu nedenle, politikacilar bazi politik mulkiyet
haklarini, politikacillardan bagimsiz olan kurumlara devretmektedir. Kurumlarin
degisme olasiligl siyasetcilere gore daha dusik oldugu icin bu kurumlar siyasiler
tarafindan politikalarini istikrarli ve uzun sureli hale getirmek amaciyla bir arag olarak
kullaniimaktadir'®. Anlagiimaktadir ki, dlizenleyici siireg igerisinde guvenilir diizenleyici
taahhidu saglamak amaciyla siyasiler bazi politik mdulkiyet haklarini BDK’lara

devretmektedir.

4. BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLARIN OZELLIKLERI

BDK’lari diger kamu kurum ve kuruluglarindan ayricalikli olmasini saglayan
“bagimsizlik” ve “regllasyon islevi” dzellikleridir. Bu nedenle, BDK’larin bagimsizhiginin

ve regllasyon iglevinin iyi anlasilmasi gerekmektedir.

4.1. BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURUMLARIN BAGIMSIZLIGI

Duzenleyici devletin en karakteristik 6zelligi, hikimetten bagimsiz hareket eden

dizenleyici kurumlara karar verme gucunu devretmesidir. Bu dizenleyici kurumlarin

100 Terry M. Moe, “The Politics of Structural Choice: Toward a Theory of Public Bureaucracy’,
Organization Theory: From the Chester Barnard to the Present and Beyond, (ed.) Oliver E. Williamson,
Oxford, Oxford University Press, 1995, s. 124.

101 Moe, “Political Institutions: The Neglected Side of the Story”, a.g.m., s. 227.

102 Cetin, Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktérleri: Politik iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar, a.g.m., s. 11.

103 Cetin, Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktérleri: Politik iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar, a.g.m., s. 11.
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gorevlerini basarih bir sekilde yerine getirebilmesi icin BDK’larin bagimsizlik ile

donatiilmalari gerekmektedir.

Warrick Smith, dizenleyici kurumlarin bagimsizhigini ¢ madde halinde

tanimlamigtir'%4;

e BDK’larin iligki icinde oldugu firmalar, misteriler ve c¢ikar gruplarindan

bagimsizhgi,
e BDK’larin politik otoriteden bagimsizhigi,
¢ BDK’larin finansal olarak bagimsiz olmalari.

Duzenlenen endustriden bagimsizigin bir dlzenleyicinin performansiyla
yakindan iligkisi vardir. Bunun sebeplerinden biri, dizenlenen sektoérdeki sirketlerin ve
¢ikar gruplarinin dizenleyici kurumun kararlarini etkiliemek amaciyla onu ele gegirmeye
calismasidir'®, Bir diger sebep, dlzenleyici kurumlarin endistri igindeki 6zel
cikarlarinin diizenleyici siireci tehlikeye atmasidir'®. Ornegin, dizenleyici kurumlarin
yetersiz bltceye sahip olmasi bu kurumlarin endustri icerisindeki gruplara karsi
bagimhhgini artirabilir'®”. Dizenleyici slregteki bu tehlikelerden dolayi BDK’larin
endustri icerisindeki firmalar, mdusgteriler ve c¢ikar gruplarindan bagimsizhgi

saglanmalidir.

BDK’larin politik iktidardan bagimsiz olmasi, dizenlenen endustrilerden
badimsiz olmasindan biraz daha farkhidir. Clnkl bu kurumlar hiikiimet ve parlamento
gibi devlet aygitinin bir parcasidir. Eger dizenleyici kurumlarin bagimsizliklari
saglanmazsa, hukumetler butcelerini kesmek, kurul UGyelerini gdérevden almak gibi
cesitli yollarla bu kurumlar Uzerinde etki olusturabilirler veya hikimet ve parlamento

gibi kurumlar BDK’larin aldiklari kararlari degistirebilirler'°8,

BDK’larin mali 6zerklikleri de badimsizliklarini etkilemektedir. Politik iktidarlar
bltgeyi BDK’lara karsi bir silah olarak kullanabilirler. Bu nedenle, BDK’lar mali olarak

tamamen politik iktidara bagimh olmamalidir. Aksi bir durum, BDK’larin butce

104 Warrick Smith, “Utility Regulatory: the Independence Debate”, Public Policy for the Private Sector,
Washington, DC: The World Bank Group, Note No. 2, October 1997, s. 1.

105 Stephane Jacobzone, “Independent Regulatory Authorities in OECD Countries: An Overview”,
Desining Independent and Accountable Authorities for High Quality Regulation, OECD, London, UK, 10-11
January 2005, s. 96.

106 Katja Sander Johannsen, Regulatory Independence in Theory and Practise: A survey of Independent
Energy Regulators in Eight European Countries, AKF, Forlaget, February 2003, s. 22.

107 Ali ihsan Karacan, Ozerk Kurumlar Uzerine Denemeler, Istanbul, Creative Yayincilik, 2002, s. 69.

108 Johannsen, a.g.e., s. 23.
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bagdimliigi nedeniyle politik etki altinda kalmasina sebep olacak ve bu kurumlarin

badimsizliklarina zarar verecektir.

BDK’larin politik iktidardan bagimsizliginin saglanmasini gerektiren bir diger
neden, politikacilarin kisa vadeli gikarlarinin dniine gegmektir. BDK’larin dizenledikleri
sektorlerin gogunun vatandaslar tarafindan kullaniliyor olmasi nedeniyle politikacilar
regulasyonu cikarlari icin kullanabilirler. Clnkl burada politikacilar igin asil Gnemli olan
hizmetlerin rekabetci regulasyon yontemleriyle gergeklestirimesinden ziyade bir
sonraki segimde tekrar iktidara gelme arzusudur'®. Bu ise dlzenleyici taahhldi asag:

cekecektir.

BDK’larin bagimsizlik statllerinin yapisal ve hukuksal acidan oldukga dnemli
sonuglari bulunmaktadir. Bagimsizlik, yapisal acgidan idari teskilat icerisinde bu
kurumlarin hiyerarsik ve vesayet denetimine tabi olmamasi anlamina gelmektedir.
Hukuksal agidan ise, bu kurumlarin arastirma, inceleme ve sorusturmalarini kamusal
yetkilere dayali olarak yapmalarini ifade etmektedir. Bu ayricaliklar, BDK'larin
faaliyetlerini yerine getirirken siyasi iktidar, idari burokrasi ve 06zel gruplardan
etkilenmesinin 6niine gegmektedir'’®. Bu baglamda, BDK’larin bagimsizhigini “organik
bagimsizlik” ve ‘iglevsel bagimsizhik® olmak Uzere iki boyutta degerlendirmek

mUmkandar'".

4.1.1. Organik Bagimsizhik

Organik bagimsizlik, BDK’larin, diger kamu kurum ve kuruluglarinda galisan
kamu gorevlilerine goére ¢ok daha fazla glvenceyle donatiimasidir. BDK’lara taninan
glvenceler, bu kurumlarin bagimsizlik seviyesini énemli dl¢ide etkilemektedir. Bu
glvenceler ise, BDK (Uyelerinin atanma usuliini, goérev sulrelerini, goérevden
ayrilmalarini, tekrar atanip atanmamasini, bltgesini ve personel sistemini

kapsamaktadir'2,

BDK’larin karar organlarinin veya Uyelerinin atanmasinda farkli sistemler
mevcuttur. BDK Uyelerinin, yasama ve hiikiimet tarafindan musterek olarak atanmasi,

sadece meclis tarafindan atanmasi, bakanlar kurulu karari ile atanmasi, bir veya iki

109 Cetin, Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktérleri: Politik iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar, a.g.m., s. 13.

"0 Musliim Akinci, Bagimsiz idari Otoriteler ve Ombudsman, istanbul, Beta Yayinlari, 1999, ss. 101-103.
1 Mehmet Zahid Sobaci, “Tirk idari Teskilatindaki Adalar: Bagimsiz idari Otoriteler”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakliltesi Dergisi, C. 55, S. 2, 2006, s. 164.

"2 30bacl, a.g.m., s. 165.
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bakan tarafindan atanmasi gibi atama usulleri bulunmaktadir. BDK Uyelerinin atanma
usuliine gére bu kurumlarin bagimsiziik seviyeleri degisiklik gostermektedir. Ornegin,
BDK Uyelerinin yasama ve hikimet tarafindan misterek olarak atanmasi bagimsizlik
seviyesini artirirken, bir veya iki bakan tarafindan atanmasi bagimsizlik seviyelerini
asag! cekecektir. Dolasiyla, BDK’larin bagimsizlik nitelendirmesine uygun olacak

atanma usullinln tercih edilmesi gerekmektedir.

BDK Uyelerinin bagimsizliginda, gorev sureleri, gérevden ayrilmalari ve tekrar
goreve gelip gelmemeleri belirleyici unsurlardandir. Bu kurumlarin bagimsizhiginin
saglanabilmesi icin BDK Uyelerinin gorev slresini uzun tutmak, yeniden segilme
olanagl tanimamak ve gorev sureleri dolmadan gérevden alinmalarini siki kosullara

baglamak gerekmektedir'3.

Bu dogrultuda, BDK Uyelerinin gorev siresi ne kadar uzun tutulursa (4 yil, 5 yil,
6 yil, 8 yil ve Uzeri gibi) bagimsizlik seviyeleri de o kadar yuksek olacaktir. Clinkl gorev
surelerinin uzun olmasi BDK Oyelerinin siyasi iktidara bagimhhdini azaltmaktadir.
Bunun yaninda, BDK dyelerinin gorev sireleri dolmadan kanunda belirtilen haller
disinda (hastalik nedeniyle is gdrememe, mahkumiyet vb.) gérevden alinamamalari da

bu kurumlarin bagimsizligini olumlu etkileyen énemli bir unsurdur.

Diger bir belirleyici unsur BDK uyelerinin gorev sureleri doldugunda yeniden
goreve gelememeleridir. Bu uygulama ile BDK dyelerinin tekrar goéreve gelme
beklentisiyle tarafsizliklarini siyasi iktidar lehine bozmalarinin 6nine gecilmek
istenmektedir''#.  Yeniden gobreviendiriime gibi bir segenek, bu kurumlarin

tarafsizliklarina zarar verebilecegi icin BDK’larin bagimsizhdina gélge dugurecektir.

BDK’larin bagimsizligi konusunda bu kurumlarin gelir kaynaklari ve butgeleri de
onemli bir faktordir. Burada bagimsizlik icin temel belirleyici BDK bdtcelerinin hangi
kaynaklardan olustugudur. Bu kurumlarin bitceleri, sadece merkezi hikimetten
aktarilan gelirler, hem merkezi hikumetten aktarilan hem de hikimet disi
kaynaklardan elde edilen gelirler veya sadece hikimet disi kaynaklardan elde edilen
gelirlerden olusabilmektedir. BDK butcelerinde hikUmetten aktarilan gelirlerin paylari
arttikca bu kurumlarin bagimsizhig zarar goérecektir. Dolayisiyla, BDK’larin finansal
bagimsizhginin saglanmasi gerekmektedir. Nitekim, BDK’larin merkezi hukimetin
sagladigi butce disinda gelir kaynaklari da bulunmaktadir. BDK'larin kamu fonlarinin

yaninda, duzenlenen sektorlerden aldiklari harglar, lisans Ucretleri, dizenlenen mal

113 Bekir Parlak ve Mehmet Zahid Sobaci, Ulusal ve Kiiresel Perspektifte Kamu Ydénetimi: Teori ve Pratik,
4. B., Bursa, MKM Yayinlari, 2012, s. 268.
14 Ulusoy, a.g.e., s. 16.
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veya hizmetin tiketimine uygulanan tarifeler sonucunda elde edilen gelirleri vardir'?®,
Bu gelirler ile merkezi butceden ayri bitge olusturabilen BDK’larin bagimsizligi

saglanabilecektir.

4.1.2. islevsel Bagimsizlik

BDK’lar, geleneksel blrokratik yapilanmalarin tabi olduklari hiyerarsik ve
vesayet denetiminin kapsami disinda yer almaktadirlar. BDK’larin bu 6zellikligi islevsel

bagimsizliklarini ortaya gikarmaktadir'e.

islevsel bagimsizlik, BDK’larin islem ve eylemleri (izerinde yiriitme organina
danhil birimlerin bu eylem ve iglemlerin gecersizligi sonucunu doguran, islemi onaya tabi
tutma, islemin yararliguni engelleme veya geciktirme gibi hicbir dogrudan yetkiye
sahip olmamasi, higbir kurum, kurulus ve merciin bu islemlerin degistiriimesi ve

yurirlige sokulmamasi yoniinde emir ve talimat verememesi anlamina gelmektedir''”.

BDK’larin organik bagimsizlik ve iglevsel bagimsizlik 6zellikleri daha 6nce de
ifade edildigi gibi mutlak bir bagimsizlik anlamina gelmemektedir. Bu kurumlarin
badimsiz olmalari yaninda ayni zamanda hesap verebilir olmalari da gerekmektedir.
Bundan dolayi, bu kurumlar yargisal denetime ve yasama denetimine tabi olmanin

yaninda harcamalari da devletin denetim organlari tarafindan denetlenmektedir''é.

4.2. REGULASYON

Ne yedigimiz, nasil oy kullanacagimiz, radyo ve televizyonda ne dinledigimiz
veya izledigimiz bir sekilde devlet regulasyonuyla sekillenmektedir. Regulasyon,
dinamik ve yaygin bir suregtir ve devlet tarafindan gergeklestiriimektedir. Devletin insan
hayatini etkileyen tim faaliyetleri, genel anlamiyla regilasyon olarak dusundlebilir.
Cevre temizliginden ekonomiye, refahtan egitim ve sagliga kadar bir¢cok alanda devlet
regulasyonu mevcuttur. Bu nedenle bir toplum iginde yasayan fertlerin hayati, devlet

tarafindan yogun bir sekilde etkilenmektedir''®.

115 Jacobzone, a.g.m., s. 96.

16 pParlak ve Sobaci, a.g.e., s. 270.

"7 Ulusoy, a.g.e., s. 17.

"8 Ulusoy, a.g.e., s. 18.

"9 Joseph P. Tomain and Sidney A. Shapiro, “Analyzing Government Regulation”, Administrative Law
Review, Volume 49, Number 2, 1997, ss. 377-378.
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Reglllasyon en dar anlamiyla dizenleme olarak ifade edilmektedir. Ancak
iktisatgilar ve hukukgular arasinda, regllasyon derken bazen dizenleme bazen de
dizenleme ve denetleme faaliyeti kastedilmektedir. Uygulamada, regulasyon
faaliyetleri yonetme ve yonlendirme islevlerini de igermektedir'?°. Dolaslyla, regiilasyon
kavrami kurallarin belirlenmesi ve bu kurallara uyumun saglanmasinin yani sira
kanunlarin uygulanmasina iligkin rehberlik yapilmasi, yasaklarin ihlal edilmesi
konusundaki sikayetlerin degerlendiriimesi, hem sikayet lzerine hem de dizenleme
kurumunun inisiyatifiyle sorusturma yapilmasi, ciddi ve dizeltilemeyecek nitelikteki
zararlari engellemek amaciyla gegici tedbirler koyulmasi, para cezalari verilmesi,
verilen bir karara iliskin bildirimlerin degerlendiriimesi, dokiiman ve bilgi saglanmasi ve
kanunun ilgili sektdriin regulasyonu konusunda nasil uygulandigini gdsteren bilgi
verilmesi faaliyetlerini icermektedir'?’. Bu dogrultuda, regiilasyon piyasalarin bir Ust
otorite yoluyla, dizenlenmesi, denetlenmesi, yonetimesi ve yonlendiriimesi

faaliyetleridir'22,

4.2.1. Regiilasyon Tiurleri

Regulasyonu, devletin piyasada yaptigl yasal ve iktisadi dizenlemeler olarak
tanimladigimizda, karsimiza amacina ve uygulandigi piyasaya gore farkl regulasyon
tirleri gikmaktadir'?3. Devlet dogal tekellerin diizenlenmesi, ¢evre diizenlemeleri, halk
saghgdi duzenlemeleri, guvenlik dizenlemeleri, finansal piyasalarin dizenlenmesi,
uretici ve tlketicilerden kaynaklanan idari harcamalarin dizenlemesi gibi farkli
alanlarda diuzenleme yapabilmektedir. Bu dogrultuda, Guasch ve Hahn regllasyonu U¢
farkh sinifa ayirmistir. Bunlar, “iktisadi regllasyon”, “sosyal regulasyon” ve “slreg

regllasyonu’dur'?4,

4.2.1.1. iktisadi Regiilasyon

En basit ifadesiyle piyasalarin etkinligini saglamaya ve gelistirmeye yonelik

diizenlemelere iktisadi regiilasyon denmektedir. iktisadi regiilasyon fiyat kontrolleri,

120 Fyat Oguz, Devlet ve Piyasa: Reglilasyon Ekonomisine Giris, Ankara, Seckin Yayincilik, 2011, s. 18.
121 Paul Knight, Rekabet Kurumu Regiilasyon ve Rekabet Sempozyumu, Ankara, Rekabet Kurumu
Yayinlari, 15-16 Mart 2001, s. 104.

122 0guz, a.g.e., s. 19.

123 Sinan Sarisoy, “Diizenleyici Devlet ve Regiilasyon Uygulamalarinin Etkinligi Uzerine Tartismalar’,
Maliye Dergisi, S. 159, Temmuz-Aralik 2010, s. 284.

124 . Luis Guasch and Robert W. Hahn, “ The Cost and Benefits of Regulation: Some Implications for
Developing Countries”, The World Bank Policy Research Observer, 1997, s. 2.
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Ucret kontrolleri (asgari Ucret uygulamasi gibi), faiz oraninin kontroll, déviz kurunun
kontrolli, kira kontrolleri, piyasaya giris ve cikiglarin kontrol edilmesi, kamusal
kuruluglara ve 06zel kuruluglara kontroller saglanmasi vb. uygulamalarla

saglanmaktadir'?.

iktisadi regiilasyon doért bashk altinda incelenebilir. ilk olarak, rekabetin
korunmasi, rekabete aykiri davraniglarin ve rekabete zarar verebilecek birlesme ve
devralmalarin kontroliine yoénelik islemleri kapsamaktadir. ikincisi, piyasaya giris
regilasyonu, piyasaya giris ve cikisin denetlenmesidir. Uglincii olarak, ekonomik
parametrelerin regllasyonu, dogal tekel niteligindeki firmanin pazar gicini koétlye
kullanmasini engellemek amaciyla kamunun uyguladigi kontrol, yontem ve araclarin
bitlinidir'?. Son olarak, teknik regllasyon, sektére 6zel uzmanlk gerektiren
duzenlemelerdir. Bu dizenlemeye 0Ornek olarak telekominikasyon sektoérinde

kullanilacak cihazlarin tip onayinin* verilmesi gosterilebilir'?”.

4.2.1.2. Sosyal Regiilasyon

Sosyal regulasyonlar, genis anlamiyla toplumsal haklari korumaya ve refahi
artirmaya yonelik regllasyon faaliyetleridir. Sosyal regllasyon, ¢evre, glvenlik, saglik
ve calisanlarin durumu gibi konular Gzerine yogunlagsmaktadir'?®, Sosyal regllasyon,
kamu sagligi, givenligi, refahi veya iyilesmeyi tehdit eden davranislari sinirlamaktadir.

Bu regllasyon tiirlinde asil amag sosyal refahi artirmaktir'?.

iktisadi regiilasyonlar, bir endistrinin, rekabet yapisi, fiyat degisimleri ve giris
engelleri gibi hususlarla ilgilidir. Sosyal regllasyonlar ise dogrudan iktisadi etkileri
olmayan diizenlemeleri icermektedir. Ornegin, bir giris engeli ya da fiyat kontroli,
dogrudan mal ve hizmetin fiyat ve ¢ikti miktarini etkilerken, g¢evre kirliligini azaltmak igin

gerceklestirilen diizenlemenin etkileri en azindan dolayli olarak ortaya gikacaktir'3.

125 Ayberk Nuri Berkman, Bagimsiz Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin iktisadi Etkinlikleri, Adana,
Adana Nobel Kitabevi, 2011, s. 7.

126 3ahin Ardiyok, Dogal Tekeller ve Diizenleyici Kurumlar Tiirkiye Igin Diizenleyici Kurum Modeli, Ankara,
Rekabet Kurumu Yayinlari, 2002, ss. 26-27.

* Bilim, Sanayi ve Ticaret Bakanligi tarafindan tekerlekli araglar ile bu araglarda kullanilan bazi aksamlarin
veya sistemlerin, yonetmelikler ve teknik diizenlemelere gbre uygunlugunun onaylanmasi.

127 Berkman, a.g.e., s. 12.

128 Berna Tepe ve Sahin Ardiyok, “Devlete Yeni Rol: Regiilasyon”, Amme Idaresi Dergisi, C. 37, S. 1,
2004, s. 109.

129 sarisoy, a.g.m., s. 285.

130 Tamer Cetin, “Regiilasyonun Etkinlik Analizi ve Regiilasyon Tiirleri”, Cimento isveren, C. 23, S. 1,
Ocak 2009, ss. 32-33.
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4.2.1.3. Siire¢ Regiilasyonu

Siure¢ regullasyonu, dizenleyici slregte regllasyona tabi olan taraflarin
karsilastiklari burokratik ve kurumsal uygulamalari ifade eder. Baska bir ifadeyle, kamu
ve Ozel sektor faaliyetinin regilasyonunda, Uretici ve tlketiciler tarafindan katlanilan
birokratik zorunluluklar ve idari maliyetler anlamina gelir'®'. iste, bu biirokratik ve
kurumsal uygulamalarin ne sekilde gerceklesecegine iliskin kurallar bitinine sireg¢
regulasyonu denir. Formlar doldurmak, izin istemek, rapor sunmak, bildirimde
bulunmak, kayit tutmak gibi blrokratik islemler sire¢ regulasyonuna o6rnek olarak

gosterilebilir'32,

4.2.2. Regiilasyonun Nedenleri

Devletlerin kamu sahipligi ya da serbest piyasa alternatifi yerine regtlasyonu

tercih etmesinin iki temel gerekgesi bulunmaktadir’s3.

ilk olarak, regilasyon iktisadi bir ara¢ olarak goriiimektedir. Regiilasyon,
rekabetin sapti§i ve piyasanin aksadidi durumlarda, dizenlemeler yoluyla bu
aksakliklarin gideriimesinde piyasa siirecine yardimci olmaktadir'®*. Rekabetten sapma
ve piyasa basarisizliklari ise, dogal tekel, digsalliklar, kamusal mallar ve asimetrik bilgi
durumlarinda piyasa suregleri kendi bagina birakildiginda iktisadi etkinligi

gergeklestirememesi sonucunda ortaya gikar's.

Dogal tekel, endistri maliyetinin sadece bir firmanin Uretim yapmasi durumunda
minimum olmasi durumunu ifade eder. Eger birden fazla firma Uretim yapacak olursa,
her birinin Uretim maliyeti, tek firmanin ayni dretimi yaptigi duruma gére daha ylksek
olacaktir'3¢. Bazi endustrilerde ¢iktl miktarinin tamamini yalnizca tek firmanin tGretmesi
daha etkindir. Ornegin, bir yerlesim merkezine bir dogalgaz dagitim sirketinin, dagitim
borulari ile dodalgaz goétlirmesi, bu hizmeti iki ya da daha fazla firmanin yapmasindan
daha az maliyetli olacagindan, bu firma dogal tekel olarak adlandirlir'®”. Dogal tekel
durumunda maliyet minimize edilse bile, bu maliyet avantaji fiyatlara dogrudan
yansimamaktadir. Baska bir deyisle, tekel firma fiyati maliyetin ¢ok Ustlinde belirleme

egilimde olacak ve tlketicilerin aleyhinde hareket edecektir. Boyle durumlarda, dogal

131 Cetin, “Regiilasyonun Etkinlik Analizi ve Regiilasyon Tirleri”, a.g.m., s. 35.

132 Tepe ve Ardiyok, a.g.m., s. 109.

133 Oguz, a.g.e., s. 25.

134 Cetin, “Regiilasyonun Etkinlik Analizi ve Regiilasyon Tiirleri’, a.g.m., s. 24.

135 Tamer Cetin, Regtilasyon ve Rekabet Ekonomisi, istanbul, ideal Kiiltir Yayincilik, 2012, ss. 48-49.
136 Oguz, a.g.e., s. 77.

137 Cetin, a.g.e., s. 51.
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tekeller ya devlet kontroliinde olacak ya da yodun olarak diizenleneceklerdir'*®. Burada
amagc, ekonomik etkinligi artirmak ve sosyal refahi en yuksege ¢ikarmaya calismaktir.
Ayrica, regulasyon sadece dogal tekeller icin degil, rekabet¢i endustriler igcin de
istenebilmektedir. Bu baglamda, regilasyon piyasada zaman zaman ortaya ¢ikan asiri
rekabet, haksiz rekabet gibi istikrarsizliklar azaltmak ve piyasa dengesini saglamak

amaciyla da uygulanabilir'3.

Dissallik, bir firmanin bir mal veya hizmet Uretiminin veya bir tiketicinin bir mal
veya hizmet tliketiminin, o Uretim veya tlketim faaliyetiyle diger bazi firmalar veya
tlketiciler Gzerindeki olumlu veya olumsuz yan etkilerini ifade etmektedir. Bu yan
etkilerin olumsuz olmasi negatif dissallik; olumlu olmasi pozitif digsalli§i ortaya
ctkarmaktadir'0. Bir kagit fabrikasinin Uretimi sonucu c¢evreye zararli gaz birakmasi
negatif, yeni teknolojilere iliskin arastirma gelistirme faaliyeti ise, pozitif digsalliga érnek
olarak verilebilir. Her iki durum da piyasada rekabet¢i dengenin sapmasina ve
ekonomik etkinsizlige sebep olur. Bu durumda, devlet dissallia neden olan faaliyeti

kisitlar veya destekler, yani reglile eder'!.

Savunma, guvenlik, adalet, sokak ve caddelerin aydinlatiimasi, ¢dplerin
toplanmasi gibi mal veya hizmetler kamusal mallari ifade etmektedir. Bu mallar halktan
toplanan vergilerle finanse edilmekte ve topluma bedava sunulmaktadir. Ekonomide
bedavacilik diye adlandirilan bu durum, kamu mallarinin piyasada Uretilip
fiyatlandiriimasini engeller'#2. Dolayisiyla tiketiciler bu mallari herhangi bir bedel
0demeden kullanma egilimi icindedirler. Bedavacilik sorunu ve taraflarin ne kadar
Odemesi gerektiginin hesaplanmasinin zor olmasi, bu mallarin serbest piyasa
sartlarinda Uretilmesini imkansiz hale getirmektedir. Bu nedenle, devlet regilasyonu bu
mallarin en uygun diizeyde saglanmasi ve gerekli ddemelerin yapilabilmesi icin gerekli
olmaktadir'43,

Asimetrik bilgi, piyasa aktorlerinin mal veya hizmetin bitlin 6zellikleri hakkinda
tam bilgiye sahip olmamasi durumunda, dolayisiyla bilginin taraflar arasinda dengesiz
dagildigi durumlarda ortaya ¢ikar. Bu durum piyasa aktorleri agisindan olumsuzluga ve

piyasa basarisizligina sebep olur'#4. Ornegin, kusurlu bir mal satan satici bunu alicidan

138 Oguz, a.g.e., ss. 79-80.

139 Oguz, a.g.e., s. 82.

140 Tiimay Ertek, Mikroekonomiye Giris, 4. B., Istanbul, Beta Yayincilik, 2012, s. 429.
141 Cetin, a.g.e., ss. 97-98.

142 Ertek, a.g.e., s. 427.

43 Oguz, a.g.e., s. 90.

144 Ertek, a.g.e., s. 439.
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gizlemek ister. Aligverise konu olan mallar hakkindaki bilginin, taraflar arasinda tam
olarak dagimamasi durumunda, gerekli olan bilginin taraflara saglanmasi icin devlet

regllasyonu gerekmektedir's.

Devletlerin regilasyonu tercih etmelerindeki ikinci gerekge, regulasyona tabii
tutulan bazi mal ve hizmetlerin stratejik dnemi oldugunun kabul edilmesidir. Ornegin,
elektrik, serbest piyasa sartlarinda arz edilmesi durumunda sosyal ve siyasal sorunlara
yol agabilecek olan bir maldir. Hikimetler siyasi ve sosyal nedenlerle elektrik arzinin
surekliligini isterler. Bu yuzden, elektrik ekonomik bir mal olmaktan cikarak ayni
zamanda siyasi bir mal haline gelir'4. Bu durum devletlerin reglilasyonu tercih
etmelerinde 6nemli bir rol oynamaktadir. Devletlerin regulasyonu tercih etmelerinde
bahsedilen ekonomik ve siyasi faktorler oldukca onemli bir etkiye sahiptirler. Bu
faktorlerin temelinde devletlerin veya hikimetlerin ekonomik etkinligi saglamak ve

sosyal refahi en yikseg@e cikarmaya calismalari yatmaktadir.

5. BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLARIN YETKILERI

BDK'lar, ekonomik etkinligin saglanabilmesi ve sosyal refahin maksimize
edilmesi icin ekonomik, siyasi ve sosyal yonden buylk 6énem tasiyan ve hassas ve
karmasik bir yapiya sahip olan sektorleri dizenlemeleri nedeniyle genis yetkilerle
donatilmiglardir. Bu goérev ve yetkiler, “dizenleme”, “gézetim ve denetim”, “gdris

bildirme (danismanlik)”, “uyusmazlik ¢dzme” ve “yaptirnm uygulama” yetkileri bagliklari

altinda toplanabilir.

BDK’lar dizenleme yetkilerini dizenleyici iglemler (yonetmelik, genelge, bildiri
vb.) ile kural koyma vasitasiyla yerine getirmektedir#”. Ornegin, Tiirkiye'de Kamu ihale
Kurumu’nun kamu ihale dizenine iligkin bitin mevzuati, standart ihale dokimanlarini
ve tip s6zlesmelerini hazirlamasi, gelistirmesi ve uygulamayi yonlendirmesi gibi veya
Enerji Piyasasi Dizenleme Kurumu’nun elektrik enerjisi ve dogalgaz fiyatlandirmasinin

esaslarini belirlemesi gibi'48.

145 Cetin, a.g.e., s. 117.

146 Oguz, a.g.e., s. 26.

47 Turgut Tan, “Bagimsiz Idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar’, Amme Idaresi Dergisi, C. 35, S. 2,
Haziran 2002, s. 27.

148 Eftal D6nmez, “Tlrkiye'de Bagimsiz Idari Otoriteler”, Ankara Barosu Dergisi, S. 2, 2003-2, s. 71.
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Gozetim ve denetim yetkisi, BDK’larin sahip olduklari regulasyon yetkilerinin bir
uzantisini olusturmaktadir'¥®. BDK’lar, yasalar ve kendi diizenlemeleri ile getirilen
kurallara uyulup uyulmadigdini izlemek ve gézetmek durumundadir. Bu amagla gerekli
bilgi ve belgeleri ilgili kisi ve kurumlardan istemek, onlarin bilgilerine basvurmak ve

gerektiginde yerinde incelemeler yapmak yetkileri bu kuruluslara verilmistir's°,

Gorus bildirme yetkisi, BDK’larin kendi alanlariyla ilgili olarak baska kurumlara,
gériis bildirmek suretiyle danisma islevini yerine getirmesidir. Ornegin; Bankacilik
Dizenleme ve Denetleme Kurumu, Merkez Bankasi’'nin talebi Gizerine para, kredi ve
bankacilik politikalarinin ylratilmesi ile ilgili olan konularda mitalaa ve bilgi

vermektedir'®!.

Uyusmazlik ¢ézme yetkisi, BDK’larin kendi goérev alanlarinda ortaya cikan
uyusmazliklari ¢cézmede yetkili kilinmalarini ifade etmektedir. Bu kurumlarin faaliyette
bulunduklari alanin teknik ve karmasik ozellikleri, uzmanlk gerektirmesi, yargi yoluna
giderek ¢6zimin uzun zaman almasi gibi nedenlerle BDK’lara uyusmazlik ¢ézme

yetkisi taninmistir'®2,

Yaptirnm uygulama yetkisi, BDK'larin duzenledikleri alanlarda gozetim ve
denetim sonucunda dizenlemelere aykirilik tespit etmeleri durumunda ilgili aktorlere
mieyyide uygulayabilmesini ifade etmektedir'®3. Bazi BDK’lar para cezalari uygularken,
kimi BDK’lar da izin ve lisans iptali, yetki belgesi iptali, gecici veya surekli faaliyet

durdurma gibi yaptinnmlar uygulayabilmektedirler.

6. BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLARA YONELIK ELESTIRILER

BDK'lar duzenledikleri hassas sektdrlerde etkinlik saglayabilmeleri igin
bagimsizlikla donatiimistir. Ancak, BDK’larin bagdimsizhd ve bu niteliginin ortaya
cikardigi birtakim siyasal ve ydnetsel sorunlar elestiri konusu olmaktadir. BDK’lara
yonelik elestiriler BDK’larin mesruiyeti, hesap verebilirligi ve kusatiimasi (regulatory

capture) olmak Uzere Ug baslikta ele alinabilir.

149 Secil Sahin, Tiirkiye'de Bagimsiz Idari Otoriteler ve Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu,
istanbul, On iki Levha Yayincilik, 2015, s. 51.
150 Tan, a.g.m., s. 28.

151 Tyrgut Tan, “ Bagimsiz idari Otoriteler”, Rekabet Kurumu Persembe Konferanslari, Ankara, 2000, s.
11.

152 Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler veya Diizenleyici Kurullar’, a.g.m., s. 31.
153 Tan, “Bagimsiz idari Otoriteler”, a.g.m., s. 11.
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6.1. BAGIMSIZ DUZENLEYICi KURUMLARIN MESRUIYETI

Demokratik sistemler, yetki devri zincirinden olugsmaktadir. Bu yetki devri
siraslyla, halktan secilmis siyasilere, siyasilerden hikimete, hikimetten bakanlara ve
son olarak bulrokratlara seklinde gerceklesmektedir. Ancak yetki devrinin son bir
adiminin diger yetki devirlerinden oldukga farkli olan BDK’lara yetki devri oldugu ifade
edilmektedir'®*. BDK'lar yetki devri zincirinde oldukga farkli bir konumda durmaktadirlar.

Bu farkliliklari, BDK’larin ¢ogulcu olmayan kurumlar olmalarindan kaynaklanmaktadir.

BDK’lar politikacilardan ve diger gruplardan bagimsiz olarak olusturulmuslardir.
Bundan dolayr, BDK’lar dogrudan ne seg¢menlere ne de secilmislere karsi
sorumludurlar. Baska bir ifadeyle, BDK’lar secimler ve politik strecler araciligiyla halka
ve temsilcilerine dogrudan hesap vermemektedirler. Majone’a gore, BDK’larin bu yonu
demokratik degerleri tehdit etmektedir'®®. Bu nedenle, BDK'lar demokratik mesruiyet

zeminini kaybetmektedirler.

BDK’larin demokratik mesruiyetten yoksun olmasi nedeniyle, bu kurumlarin
mesruiyetlerinin  alternatif mesruiyet kaynaklarina dayandiriimasi gerekmektedir.
Boylece, BDK'larin mesruiyet sorunu hafifletilebilecektir'®. Alternatif mesruiyet
kaynaklarini, ¢ikti odakli mesruiyet (output-oriented legitimacy) ve usul megruiyeti

(procedural legitimacy) olusturmaktadir's’.

Cikti odakh mesruiyetin temelinde dizenleyici c¢iktilarin kalitesi yatmaktadir.
Diger ifadeyle, cikti odakh mesruiyet BDK’larin verimliliine dayanmaktadir. Burada
temel c¢ikis noktasi, BDK’larin duzenledikleri alanlarda yeterli bilgiye sahip uzman
kuruluslar oldugudur. Dolayisiyla, BDK’lar siyasilere ve blrokratlara gére daha kaliteli

dizenleyici ¢ikti saglayabileceklerdir's.

Bir diger alternatif mesruiyet kaynagdi usul mesruiyetidir. Usul mesruiyetinin
temelinde BDK’larin hesap verebilirliginin saglanmasi yatmaktadir. Majone’a gére usul

mesruiyeti kavramini su unsurlar olusturmaktadir'®®: a) BDK’lar, yetki ve amaglarini

154 Fabrizio Gilardi, “Principal-Agent Models Go to Europe: Independent Regulatory Agencies as Ultimate
Step of Delegation”, a.g.m., s. 3.

155 Majone, The Regulatory State and its Legitimacy Problem, a.g.m., ss. 9-10.

156 H. Kutay Kesim, “Avrupa Birligi'nde Mesruiyet Sorunun Céziimiine iliskin Bir Model Onerisi: Usul
Mesruiyeti”, Cagddas Kamu Yénetimi I, (ed.) Muhittin Acar ve Hiseyin Ozgiir, Ankara, Nobel Yayinlari,
2004, s. 75.

157 Martino Maggetti, “Legitimacy and Accountability of Independent Regulatory Agencies: A Critical
Review”, Living Reviews in Democracy, Center for Comparative and International Studies, ETC Zurich and
University of Zurich, 2010, s. 3.

158 Magnetti, a.g.m., s. 3.

159 Giandomenico Majone, “Regulatory Legitimacy”, Regulating Europe, (ed.) Giandomenico Majone,
London, Routledge Publisher, 1996, s. 291.
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belirleyen demokratik yasalara uygun olarak kurulmalidirlar, b) BDK’larin Gyeleri
secilmis siyasiler tarafindan goérevlendiriimelidir, c) BDK’larin kararlari, genellikle halkin
katimini da gerektiren resmi kurallara dayanmaldir, d) BDK’larin kararlari
gerekgelendiriimeli ve yargi denetimine acik olmalidir. Béylece, ¢ikti odakh mesruiyet
ve usul mesruiyeti ile demokratik mesruiyetten yoksun BDK’larin mesruiyet sorunu

hafifletilebilecektir.

6.2. BAGIMSIZ DUZENLEYICi KURUMLARIN HESAP VEREBILIRLIKLERI

BDK’lara yoneltilen temel elestirilerden biri hesap verebilirliklerindeki
yetersizliktir'®®, BDK’lar demokratik ve parlamenter kontroliin disinda yer almaktadir.
Bu nedenle, BDK’lara dlzenleyici glcun devredilmesi demokratik hasara sebebiyet
vermektedir'®’. Bu durumda, BDK’larin hem bagimsizligini hem de demokratik hesap
verebilirliklerini saglayacak bir sistem tesis etmek 6nemli bir tartisma konusu olarak
karsimiza cikmaktadir. Bu baglamda, BDK’larin bagimsizliklarinin sinirlari ve hesap
verebilirliklerinin kapsami sorunu 6n plana ¢ikmaktadir. BDK’lara kisith bir bagimsizlik
verilmesi bu kurumlarin dogasi ve avantajlarini zayiflatirken, genis bir bagimsizlik
verilmesi ise hesap verebilirliklerine zarar vermektedir'®2. BDK’lar hem bagimsiz hem
de hesap verebilir olmak zorundadirlar, ancak bu durum ikileme sebep olmaktadir. Bu
yuzden, BDK’larin duzenleyici sureg igin gerekli bagimsizliklari saglanirken, yetki devri
sonucunda ortaya ¢ikan demokratik hasarin azaltilabilmesi i¢in politik asillerin bazi
kontrol ve denetim mekanizmalari kullanarak bu kurumlarin hesap verebilirliklerini

saglamasi gerekmektedir'®3.

Hesap verebilirligin temelinde asil-vekil iligkileri yatmaktadir. Ancak asil-vekil
iliskilerinin temel problemlerinden biri vekilin kendi ¢ikarlari dogrultusunda hareket
edebilmesidir. Bu ylzden, vekillerin asillerin ¢ikarlarini gézetmesinin saglanmasi adina
aldiklari  kararlardan ve uyguladiklari iglemlerden dolayr hesap vermeleri

gerekmektedir. Bu perspektifte, hesap verebilirlik bir kisinin aldigi kararlar veya yerine

160 Unal Zenginobuz, “Political Economy of Independent Regulatory Authorities: Some Observations on
the Case of Turkey”, Paper for presentation at Working Group on Political Economy Seminar Series,
Bogazici University, December 27, 2002, s. 8.

161 Cetin vd., a.g.m., s. 608.

162 Zenginobuz, “Political Economy of Independent Regulatory Authorities: Some Observations on the
Case of Turkey”, a.g.m., s. 8.

163 Cetin vd., a.g.m., s. 608.
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getirdigi islemlerden dolayi kendi disindaki bagka bir kisiye agiklama yapmasi anlamina

gelmektedir'®4,

Yetki devredilen olarak BDK’lar da duzenleyici surecteki eylem ve iglemlerinden
dolay! hesap vermek zorundadirlar. Dizenleyici kurumlarin bagimsiz olmalari hesap
verme sorumlulugundan muaf olduklari anlamina gelmemektedir'®. Ancak, BDK'lar
bagdimsizlik ile donatiimis olmalari nedeniyle geleneksel birokrasilere gére daha farkh
ve daha hassas bir konumdadirlar. Bu baglamda, BDK’larin hesap verebilirligi Gzerine

daha titizlikle distinmek gerekmektedir.

Oncelikle, BDK'larin kime hesap vereceklerinin kapsami iyi belirlenmelidir.
Scott, BDK'larin hesap vermeleri gereken kisi veya gruplari ¢ sinifa ayirmaktadir.
Bunlar, yukari dogru hesap verebilirlik, yatay hesap verebilirlik ve asadi dogru hesap
verebilirliktir'®. Lordlar Kamarasi (House of Lords) tarafindan hazirlanan 360 derece

hesap verebilirlik tablosu, Scott’in siniflandirmasini yansitmaktadir.

Sekil 1: Bagimsiz Dizenleyici Kurumlarin Coklu Hesap Verebilirligi

Parlamento
Hiikiimet Yargi
Bagimsiz -
Vatandaslar <— Diizenleyici [———> ligili Gruplar
Kurumlar
M'L'|§_te_ri _ Diizenlemeye
Temsilcileri Tabi Sirketler
Tuketiciler

Kaynak: House of Lords, The Regulatory State: Ensuring its Accountability, 6th Report, Select
Committee on Constitution, 2004, s. 20.

164 John Tippett and Ron Kluvers, “Accountability and Information in Local Governments”, World Journal of
Management, Volume 2, Number 3, 2010, s. 22.

185 Rui Nunes, Sofia B. Nunes ve Guilhermina Rego, “A New Governance Model for Independent
Regulatory Agencies”, Theoretical Economic Letters, Volume 5, Number 1, 2015, s. 11.

186 Colin Scott, “Accountability in the Regulatory State”, Journal of Law and Society, Volume 27, Number
1, 2000, s. 42.
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Yukari dogru hesap verebilirlik, BDK’larin yasama, yuritme ve yargi erklerine
karsi hesap verme sorumlulugunu yansitmaktadir. Yatay hesap verebilirlik, bagimsiz
denetgileri veya temyiz kurullarini, denetim ofislerini, ombudsman vb. kurumlari ifade
etmektedir. Asagi dodru hesap verebilirlik ise, dizenlenen sirketlere ve dogrudan
vatandaglara veya parlamentodaki secilmis temsilcileri araciligiyla vatandaslara hesap

verme sorumlulugudur'®7,

BDK’larin hesap verebilirligin saglanmasindaki diger 6nemli husus, nasil hesap
vermeleri gerektigidir. Bu noktada devreye cesitli hesap verebilirlik mekanizmalari
girmektedir. BDK’larin hesap verebilirliginin saglanabilmesindeki ilk gereksinim,
devredilen yetkinin sinirlarinin, amaclarinin, bu kurumlarin dizenleyici suregteki
rollerinin, sorumluluklarinin ve karar verme sureglerinin hukuk temelinde acgikca
belirlenmesidir'®®. Olusturulacak bu gerceve kanuni prosedirler (due process) olarak
ifade edilen idare hukuku kapsaminda saglanabilir. Boylece, diizenleyici politikalarla
uyumlu olmayan davraniglar idari yasal mevzuatla engellenerek BDK'larin hesap

verebilirlikleri saglanabilecektir'®.

BDK'larin hesap verebilirliginin  saglanmasindaki bir diger mekanizma
seffafliktir. Seffaflik, hesap verebilirligin temelini olusturmaktadir. Cunkd seffaflik
saglanmadan diger denetim mekanizmalarinin kullaniimasi durumunda BDK’larin tam
olarak hesap verebilir olmalari saglanamayacaktir'’?. Seffaflik, karar verme sirecleriyle
ilgili bilgilerin paylasiimasi olarak tanimlanabilir'’'. Diizenleyici seffaflik, diizenleyici bir
amag¢ dogrultusunda gercgeklestirilen regllasyonlarla ilgili bilgilerin, 6zel veya kamu

kurumlari tarafindan kamuoyuna duyurulmasidir'2,

Eijfffinger and Geraats, bagdimsiz merkez bankalari i¢in kapsamli ve cesitli
boyutlari igceren bir seffaflik tanimlamasi olusturmustur. Bu seffaflik tanimlamasi

dlzenleyici suregler icin de kullanilabilir'”3:

o Politik seffaflik, dizenleyici slrecteki politik amaclarin acikhgini,

87 Giil Sosay, “ Delegation and Accountability: Independent Regulatory Agencies in Turkey”, Turkish
Studies, Volume 10, Issue 3, 2009, ss. 344-345.

168 Sosay, a.g.m., s. 346.

169 Cetin, Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktérleri: Politik Iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar, a.g.m., s. 17.

170 Gl Sosay and Unal Zenginobuz, “Independence and Accountability of Regulatory Agencies in Turkey”,
Paper prepared for presentation at the ECPR Conference on Regulatory Governance, University of Bath,
Bath, UK, 7-8 September 2006, s. 14.

71 Slyvester Eijffinger and Petra Geraats, “How Transparent Are Central Banks”, European Journal of
Political Economy, Volume 22, Issue 1, 2005, s. 3.

172 David Weil, Archon Fung, Mary Graham, Elena Fagotto, “The Effectiveness of Regulatory Disclosure
Policies”, Journal of Policy Analysis and Management, Volume 25, Number 1, 2006, s. 155.

173 Ejjffinger and Geraats, a.g.m., s. 3.
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e Finansal seffaflik, dizenleyici sireg igerisinde ortaya ¢ikan maliyetler,
duzenleyici kurumlarin batceleri vb. finansal faaliyetlerin acikhigini,

e Prosedurel seffaflik, dizenleyici slrecteki kararlarin nasil alindiginin
acikhgini,

o Politika seffafligi, kararlarin agiklanmasi ve duyurulmasini,

e islemsel seffaflik ise, diizenleyici siirecte alinan kararlarin uygulama

asamasinin acikhgini ifade etmektedir.

Seffafigin  saglanabilmesi, dizenleyici slrece iliskin bilgilerin kamuoyu ile
paylasiimasiyla mimkundur. Bu ise, dizenli olarak yillik raporlarin ve mali gizelgelerin,
bildiri kitaplarinin, toplanti tutanaklarinin yayinlanmasi, ilgili kigiler tarafindan sorulan

sorulara cevap verilmesi vb. yontemler ile saglanabilecektir'’4.

Bir baska hesap verme mekanizmasi finansal denetimdir. Duzenleyici
kurumlardan idari maliyetleri minimuma indirmeleri ve kaynaklarini israf etmemeleri
beklenmektedir. Bu amac¢ dodrultusunda kurumlarin kendi butgeleri ile faaliyet
gOstermeleri ve kaynaklarini belirlenen hedefler dogrultusunda kullanmalari igin hesap

denetleme yontemleri kullaniimaktadir'™s.

Diger bir hesap verme mekanizmasi ise, yargl denetimidir. Yargi denetimi,
dizenleyici sureg igerisinde kurumlar tarafindan alinan kararlarin mahkemeler veya
temyiz makamlari tarafindan surekli olarak denetim altinda tutulmasidir. Bdylece,
alinan yanlis kararlar veya uygulamalar dizeltilebilecek ve BDK’larin hesap verebilir
olmalari saglanabilecektir'’®. Dilzenleyici siregte kanuni prosedirlerin belirlenmesi,
finansal ve yargisal denetimin gergeklestiriimesi ve seffafligin saglanmasi BDK’larin

hesap verebilir olmalarina blyuk olgtde katki verecektir.

6.3. BAGIMSIZ DUZENLEYICI KURUMLARIN KUSATILMASI

BDK’lar hakkinda sorun olarak nitelendirilen bir baska konu da bu kurumlarin
Ozel c¢ikar gruplar tarafindan kugatilmasi (regulatory capture) ihtimalidir. BDK'larin
kusatilmasi, dizenleyici karar alma slrecglerinde bu kurumlarin &zel ¢ikar gruplari
tarafindan kendi c¢ikarlari lehine gesitli ydntemlerle (risvet, is imkani, kisisel iligkiler vb.)

etki altina alinmasidir. Ornegin, diizenlenen sektorde fiyat diizenlemesi uygulamasi

174 Sosay and Zenginobuz, a.g.m., s. 14.

75 Cetin, Regiilasyon Siirecinin Yeni Aktérleri: Politik iktisat Perspektifinden Bagimsiz Diizenleyici
Kurumlar, a.g.m., s. 16.

176 Sosay and Zenginobuz, a.g.m., s. 17.
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varken, ¢ikar gruplari daha fazla kar elde etmek amaciyla dizenleyici kurumu fiyat

dizenlemelerinin kaldirimasi yoniinde etki altina alabilirler'”.

Cikar gruplarinin ayni alanda yetkili farkli kamu kurumlarinin kararlarini ayni
zamanda ve dogrultuda etkilemeleri oldukg¢a zor olacaktir. Ancak, bu durum BDK’lar
s6z konusu oldugunda farkhlagmaktadir. Cunkld BDK’lar ilgili olduklari sektorlerin
dizenlenmesinden, denetiminden ve gézetiminden sorumlu yegane otoritedir. Bu
nedenle, bu kurumlar karar alma slireclerinde 6zel ¢ikar gruplari karsisinda agik hedef
haline gelmektedir. BDK’larin, ayni alanda farkl yetkilere sahip kurumlara nazaran

etkilenmesi, dolayisiyla ¢ikar gruplari tarafindan kusatiimasi daha kolay olacaktir'’8.

BDK’lar ekonomik etkinligi saglamalari ve sosyal refahi artirmalari amaciyla
kurulmuslardir. Ancak, BDK'larin ¢ikar gruplari tarafindan etki altina alinmasi bu
amaclarina darbe vuracaktir. Bir bagka ifadeyle, bu kurumlarin dizenleyici
performansini olumsuz yonde etkileyecektir. Bu nedenle, BDK'lar Uzerindeki etkinin
azaltilabilmesi igin diuzenleyici karar alma sureglerinin kanunlar ile ayrintili bir sekilde
dizenlenmesi ve bu kurumlarin dizenleyici sirecin her agamasinda seffaflik ve hesap

verebilirliginin saglanmasi gerekmektedir.

177 Berkman, a.g.e., s. 24.
178 Emek ve Acar, a.g.m., ss. 110-111.
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2. BOLUM
TURKIYE’DE BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLAR

1. TURKIYE'DE BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLARIN GELIiSIM SURECI

Gegtigimiz otuz yilda dinya Ulkeleri midahaleci devletten dizenleyici devlet ve
kurumlarina gegisi tecriibe etmiglerdir. Bu gegis iki temel bileseni icermektedir: Kamu
isletmelerinde yapisal reform ve BDK’larin kurulmasi. Yapisal reform, 6zellestirme ve
deregiilasyonu ifade etmektedir. Ozellestirme ve deregilasyon sireglerinde,
telekomiinikasyon, ulasim ve enerji gibi dodal tekel niteligindeki kamu igletmeleri

yeniden yapilandiriimistir’.

Tarkiye de 1980 sonrasinda bu sireglere dahil olan Ulkelerden biridir. Ancak
cogu gelismis Ulkenin aksine, Tlrkiye kamu igletmelerindeki yapisal ve dizenleyici
reformlari 2000’li yillarda gergeklestirebilmistir. Bu nedenle, Tirkiye duzenleyici
reformlarin gergeklestiriimesinde ge¢ kalmis bir Glke olarak degerlendirilebilir. Bu ge¢

kalis, siyasal ve yasal gevreden kaynaklanmistir?.

Turkiye’de 1980 oOncesinde ekonomide devletci politikalar izlenmigtir. Devlet
ekonomide planlamaci, Uretici ve korumaci bir rol Ustlenmistir. 1980 &ncesi
ekonomideki temel paradigma ithal ikameci politikalar uygulayarak, Ulke icerisinde mal
ve hizmetlerin Uretilmesi igin ulusal sermayenin blylumesini saglamak olmustur. Bu

amagcla devlet, ithal girdiler icin ticari sinirlamalar koymustur?.

Ancak 1980’li yillara dogru, uygulanan politikalar Turkiye ekonomisini oldukca
zorlamaya baslamistir. ithal ikameci politikalar, bu politikanin sonucu olarak ortaya
cikan déviz bagimhligi, asiri bitgce agiklari, 1970’lerin sonlarinda yasanan uluslararasi
petrol krizi ve bunlarin yaninda devlet ile gesitli sosyal gruplar arasindaki gerilim,
ekonomik ve siyasal krizlerle sonuglanmistir®. 1970’lerin ikinci yarisinda yasanan

siyasal ve ekonomik karmasadan sonra, Turkiye 1980 yilinda ulkenin devletgi

" Tamer Cetin, “Structural and Regulatory Reform in Turkey: Lessons from Public Utilities”, Utilities Policy,
Volume 31, 2014, s. 94.

2 Cetin, “Structural and Regulatory Reform in Turkey: Lessons from Public Utilities”, a.g.m., s. 94.

3 S6nmez, a.g.e., s. 145.

4 Umit Sénmez, “The Political Economy of Market and Regulatory Reforms in Turkey: The Logic and
Unintended Consequences of Ad-hoc Strategies”, New Political Economy, Volume 16, Issue 1, 2011, s.
106.
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gecmisinden temel bir kopusu temsil eden piyasa odakli reformlari gerceklestirmeye

baslamigtirs.

Tarkiye ekonomisini dondstiren reformlar 24 Ocak 1980 kararlariyla
baslatilmistir. 24 Ocak kararlari ile Turkiye i¢ piyasalarda rekabeti saglamak ve Tirkiye
ekonomisini ithal ikameci ekonomiden ihracata yonelik ekonomiye doénustirmek igin
liberalizasyon ve dereglilasyon hareketlerine girismistirs. Bu dogrultuda, ihracat
serbestlestiriimig, ithalatin desteklenmesi yoluyla ithal ikameci politikalar terk edilmistir.
Devletin ekonomi icerisindeki payini azaltmak amaciyla kamu tesebbdusleri
Ozellestiriimis ve finansal piyasalarda liberalizasyon gerceklestirilmistir’. Burada amag,
piyasa odakh reformlari gergeklestirerek dizenleyici devlet ve BDK'lara gegcisi

saglamak olmustur.

Ancak 1980 reformlari Turkiye’nin geleneksel ve devletgi yapisinda gerekli
degisimi saglayamamistir. Bu basarisizlik siyasal ve ekonomik nedenlerden
kaynaklanmistir. ilk olarak, reformlari gerceklestiren siyasal iktidar reformlara karsi olan
geleneksel birokrasi ve yargi kurumlarinin direnciyle karsilagsmistir. Ornegin, Anayasa
Mahkemesi ve Yargitay 6zellestirmelere karsi c¢ikmuslardir. ikinci olarak, 1990l
yillardaki koalisyon hikimetlerinin olusturdugu siyasal yapi reformlarin basarisizliginda
blyik bir rol oynamistir®. Uglincli olarak, kamu tesebbuslerinin 6zellestirilmesi 1986’da
baslatilmig, ancak 2000’li yillara kadar bu konuda mesafe katedilememistir. Bu ytizden,
Turkiye’nin  ozellestirme  tecribesi vasat olarak  tanimlanmistir.  Ornegin,
telekomiinikasyon ve elektrik gibi sektorlerdeki blylk kamu tesebbulslerinin
Ozellestiriimesi tam anlamiyla gerceklestirilememistir. Bu nedenlerle, 6zellestirme
sonrasinda rekabete dayali ortamin saglanmasi icin gerekli olan dizenleyici ¢ergeve
olusturulamamistir. Liberalizasyon ve 6zellestirme icin uygun bir diizenleyici gergeve

olusturulmasinin 6nemi 1990’h yillarin sonlarina dogru anlasiimistir®.

1990’ yillardaki ekonomik ve siyasi istikrarsizliklar ekonomik krizlerle
sonuglanmaya baslamistir. 1997 yilinda bankacilik sektoriindeki koti yénetim
sonucunda kriz meydana gelmistir. Uluslararasi Para Fonu (International Monetary

Fund-IMF) ve Diinya Bankasi (DB), Turkiye'ye verecekleri kredilerin 6énkosulu olarak

5 Unal Zenginobuz, “On Regulatory Agencies in Turkey and Their Independence”, Turkish Studies, Volume
9, Issue 3, 2008, s. 476.

6 Cetin, “Structural and Regulatory Reform in Turkey: Lessons from Public Utilities”, a.g.m., s. 94.

7 Giil Sosay and Unal Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, Paper
prepared for presentation at the 2005 Annual Conference of the European Consortium for Political
Research, Budapest, Hungary, 2005, s. 21.

8 Cetin, “Structural and Regulatory Reform in Turkey: Lessons from Public Utilities”, a.g.m., s. 94.

9 Sosay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., s. 22.
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bankacilik sektoriintin yeniden yapilandiriimasini istemiglerdir. Bankacilik sektérindn
yeniden vyapilandiriimasi ve dizenleyici c¢ergevenin olusturulmasi 1999 vyilinda
baslamistir. Yeni bir bankacilik yasasi ile bankacilik sektérinin dizenlenmesi ve
denetlenmesi igin bir BDK olan Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK)

olusturulmustur®.

Bankacilik sektériinde BDK kurulmasi diger bircok ag ve altyapi sektorlerinde
yogun bir sekilde BDK kurulmasini beraberinde getirmistir. 2000 vyilinda
Telekominikasyon sektorl icin yasa cikarilarak, bu sektériin dizenlenmesi ve
denetlenmesi icin Telekomiinikasyon Kurumu olusturulmustur. 2009 yilinda bu
kurumun ismi Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu (BTK) olarak degistirilmistir. 2001
yilinda elektrik ve dogal gaz sektorlerinin liberalizasyonu igin iki farkli yasa ¢ikariimis ve
her iki sektéri dizenlemek ve denetlemek igin Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumu
(EPDK) kurulmustur. 2001 yilinda titin sektériniin diizenlenmesi ve denetlenmesi icin
Tatiin, Tatin Mamulleri ve Alkollii ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu kurulmustur.
2008 yilhinda bu kurumun adi Tutun ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu (TAPDK)
olarak degistirilmistir. 2002 yilinda kamu ihalelerinin diizenlenmesi ve denetlenmesi igin
Kamu ihale Kurumu (KiK) olusturulmustur''. Bu BDK’lara 2011 yilinda Kamu Gézetimi,
Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumu (KGK), 2016 yilinda Kisisel Verileri Koruma
Kurumu (KVKK) eklenmigtir.

Tarkiye’deki ¢cogu BDK’nin kurulmasi 1990’larin sonlarinda baglamis olmasina
ragmen, Tarkiye’'de ilk BDK’'nin kurulugu 1980’li yillara dayanmaktadir. Turkiye'de ilk
BDK 1981 yilinda sermaye piyasalarini gelistirmek, dizenlemek ve denetlemek icin
kurulan Sermaye Piyasasi Kurulu’dur (SPK). Ancak, bu kurum etkin olamamistir. Bu
kurumun etkin olamamasinin sebebi, Turkiye’nin 1980’ler boyunca etkili bir diizenleyici
cerceve kurmak icin gerekli cabayi sarf etmemesidir. Daha sonra, 1993 yilinda devletin
radyo ve televizyon yayinciligi alanindaki tekeli sonlandirilmis ve 6zel girisimcilerin éna
acilimistir. Bunun Uzerine bu alani diizenlemek ve denetlemek icin 1994 yilinda Radyo
ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) olusturulmustur. Ayni yil igerisinde Tiirkiye Rekabet
Yasasi ¢ikartiimis ve bu yasanin uygulanmasini saglamak icin Rekabet Kurumu (RK)

kurulmustur2.

10 Sosay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., s. 23.
1 Sosay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., s. 24.
12 Zenginobuz, “On Regulatory Agencies in Turkey and Their Independence’, a.g.m., ss. 476-478.
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2. TURKIYE’DE BAGIMSIZ DUZENLEYICi KURUMLARA YETKi DEVRININ
BELIRLEYICILERI

Tarkiye’de BDK’lara yetki devredilmesinin gesitli nedenleri bulunmaktadir. Bu
nedenlerin baginda uluslararasi orgutlerin etkisi yer almaktadir. IMF ve DB gibi
uluslararasi orgutler ve Avrupa Birligi (AB) ¢cogu gelismekte olan Ulkede BDK’larin
kurulmasinda 6nemli bir rol oynamistir. Turkiye de bu llkelerden biridir. Tlrkiye'de
2000’li yillarin basina kadar dizenleyici reformlar igin gerekli olan i¢ destek
saglanamamis ve bu reformlara iliskin siyasal taahhutler oldukga zayif kalmistir.
Cunkd, siyasiler karar alma guglerini kontrolleri altinda olmayacak bu kurumlara
devretme konusunda oldukca isteksiz davranmislardir. Bu ylzden, dizenleme igin
¢odu talep IMF, DB ve AB gibi uluslararasi ve uluslar Gsti kurumlardan gelmistir. Bu
kuruluglar Turkiye’de dizenleyici reformlarin baslatimasinda temel aktorler

olmuslardir's.

AB, RK'nin kurulmasinda 6ncli aktér olmustur. Cunkl, Tarkiye’nin AB ile
Gumrik Birligi anlasmasini imzalamasinin sartlarindan biri, Rekabet Kanun’un
olusturulmasi ve RK'nin kurulmasidir. Bu dogrultuda, Turkiye Rekabet Kanunu’'nu
cikartarak, RK’y1 kurmustur. Ayni sekilde, 1999 sonrasinda Turkiye'de birgok BDK’nin
kurulmasinda IMF ve DB etkin bir rol oynamistir. Turkiye, IMF ile 1999 vyilinda
imzaladigi Standby Anlagsmasinin bir sarti olarak BDDK'y1 kurmustur. 2002 yilinda
KiK’in kurulmasinda IMF’nin bilylik bir etkisi olmustur. KiK de IMF ile imzalanan
Standby Anlagsmasi c¢ergevesinde olusturulmustur. DB, Tirkiye ile imzaladigi kredi
anlasmalari  c¢ergcevesinde  dzellestirmelerin  yapilmasini  ve  o6zellikle de
telekomunikasyon ve enerji gibi alt yapi sektdrlerinin dizenlenmesini istemigtir. DB, bu

alanlarda BDK kurulmasinda 6nemli bir etkiye sahip olmustur4.

Uluslararasi orgutler, Turkiye’de BDK’lara yetki devrinde buyik etkilere sahip
olmakla birlikte, Turkiye’de BDK’lara yetki devrinde tek etken uluslararasi orguitlerin
talep ve telkinleri degildir. Tuarkiye’nin kendi i¢ siyasi ve ekonomik yapisindan
kaynaklanan problemler ve bunlara ¢6zim arayislari da BDK'lara vyetki
devredilmesinde belirleyici rol oynamistir. Bunlar, siyasi yapidaki karmasanin sebep

oldugu politik belirsizlikler, piyasalarda guvenilir dizenleyici taahhlde olan ihtiyac,

13 Isik Ozel and Izak Atiyas, “Regulatory Diffusion in Turkey: A Cross-sectoral Assessment”, The Political
Economy of Regulation in Turkey, (ed.) Tamer Cetin ve Fuat Oguz, London, Springer Publisher, 2011, s.
55.

4 Sosay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., ss. 34-36.
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dizenleme icin uzman kurumlara ihtiya¢c duyulmasi, O6zellestirmelerin etkinliginin

artinlmasinin gerekliligi gibi etkenlerdir.

Tarkiye 1990’lardan 2002 yilina kadar uzun bir istikrarsiz koalisyon hikimetleri
dénemi yasamistir. Bu dénemde Tirkiye’de kisa sureli 11 hikimet kurulmus ve
bunlardan 7 tanesini koalisyon hikimetleri olusturmustur. Bu durum ekonomiyi de
olumsuz etkilemistir. Turkiye koalisyon hikimetleri doneminde 3 blylk ekonomik kriz
(1994, 2000, 2001) yasamistir. Dolayisiyla, siyasal istikrarsizliklar ile ekonomik krizler
arasinda pozitif bir iliski bulunmaktadir. Sonu¢ olarak, Turkiye 1990’lar boyunca hem
siyasi hem de ekonomik olarak oldukga istikrarsiz bir donem gecirmistir'®. Cetin, bu

dénemi politikasiz siyaset (politics without policy) donemi olarak nitelendirmektedir®.

1990’ yillardaki siyasal yapl, ekonomik dedisim ve dlzenleyici g¢erceve igin
birtakim problemleri ortaya c¢ikarmaktaydi. Siyasal yapinin ortaya c¢ikardigi
problemlerden biri, Turkiye’de bu donemde sik hiukimet degisimlerinin yasanmasiydi.
Bu ise, siyasi ve ekonomik istikrarsizliklara sebep olmaktaydi'’. Sik hikkiimet degisikligi
zaman tutarsizligi ve politik belirsizlik problemlerini ortaya c¢ikarmakta ve dolayisiyla

guvenilir dizenleyici taahhlt sorunu meydana gelmekteydi.

Diger bir sorun, koalisyon hikimetlerinin farklh dinya goéristine sahip
partilerden olusmasiydi. Ornegin, 1990’larin son koalisyon hikiimeti Demokratik Sol
Partisi (DSP), Milliyetci Hareket Partisi (MHP) ve Anavatan Partis’nden (ANAP)
olusmustu. Ug parti de farkli géruslere sahip partilerdi. Farkli goriis ve inanglara sahip
bu partilerin politika olusturmasi ve uygulamasi da oldukga zorlasmaktaydi. Buna bagh
olarak siyasal pazarliklar politika slireclerine hakim olmaktaydi. Bu ise, hem karar alma
maliyetlerinin hem de duzenleyici prosedurlerin islem maliyetlerinin artmasina sebep

olmaktaydi'®.

Baska sorun, sektérlerin kontroli noktasinda ortaya ¢ikmaktaydi. Ornegin, MHP
telekomiinikasyon, ANAP enerji ve DSP bankacilik sektorlerini kontrolleri altinda
tutmaktaydi1'’®. Sektorlerle ilgili diger bir sorun da, koalisyon hikimetleri ile is
dinyasinin 6nde gelen sirketleri arasinda yakin bagin olmasiydi. Bu yakin iliski, rant

arama faaliyetlerini yayginlastirdi. Ornegin, bankacilik sektdriinde dizenleyici bir

S Tamer Cetin and Feridun Yilmaz, “Transition to Regulatory State in Turkey: Lessons from Energy’,
Journal of Economic Issues, Volume 44, Issue 2, 2010, s. 394.

6 Tamer Cetin, “The Role of Institutions Over Economic Change in Turkey”, Understanding the Process
of Economic Change in Turkey: An Institutional Approach, (ed.) Tamer Cetin ve Feridun Yilmaz, New York,
Nova Science Publisher, 2010, s. 27.

17 Cetin, “The Role of Institutions Over Economic Change in Turkey’, a.g.m., s. 28.

'8 Cetin, “The Role of Institutions Over Economic Change in Turkey’, a.g.m., s. 28.

19 Cetin, “The Role of Institutions Over Economic Change in Turkey’, a.g.m., s. 28.
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kurumun olmayigi, asiri derecede siyasallastiriimis bankacilik sektérinin siyasal
sliregte rant dagitim araci olarak ortaya ¢ikmasina neden oldu?’. Sadece bankacilik
sektorinde degil, diger 6nemli sektdrlerde de durum ayniydi. Ekonominin énemli
sektorlerinde yagsanan bu durum siyasi ve ekonomik glvensizligi artiriyordu. Bunlar

Turkiye’de BDK’larin kurulmasini kaginilmaz hale getirdi.

Etkili bir dizenleyici ¢ergeve olusturulmasi ve BDK’larin kurulmasini gerektiren
baska bir konu da 6zellestirmelerdi. Ozellestirme politikalarinin énemli sonuglarindan
biri, Turkiye'de devletin piyasalardan uzaklastiriimasindaki basarisizlikti. Clnki
Ozellestirme siyasal bir oyuna donistli ve siyasal c¢ikar gruplari da bu oyunun bir
parcasi haline geldi. Huikimetler, Ozellestirmeyi firmalar Uzerindeki kontrollerini
kaybetmeden gelir saglamak igin kullandilar. Ozellestirme politikalari, siirekli kalkinma
icin gerekli olan yatinmlarin yeterli seviyeye ulasmasini saglayamadi.
Ozellestirmelerde uygulanan yanlis politikalar olusturulmak istenen liberal ekonomiyi
olumsuz etkiledi ve reformlar durma seviyesine geldi?'. Bu ylizden, etkin 6zellestirme
politikalarinin  uygulanabilmesi igin etkili bir dlzenleyici alt yapiya ihtiyag

duyulmaktaydi.

Bltin bu siyasal ve ekonomik problemlerin ¢ozilebilmesi igin dizenleyici
reformlarin tam anlamiyla gergeklestiriimesi, dizenleyici ¢ergevenin olusturulmasi ve
BDK’larin  kurulmasi gerekmekteydi. Bdylece, guvenilir dizenleyici taahhit
saglanabilecek, karar alma maliyetleri ve dizenleyici prosedirlerin islem maliyetleri
azaltilabilecek, etkin 6zellestirme politikalari uygulanabilecek ve ekonomiye olan glven
artirilabilecekti. Nitekim, Turkiye de hem i¢ sorunlarini ¢ézebilmek hem de uluslararasi
orgutlerin taleplerini karsilayabilmek amaciyla 1999 yilindan sonra yogun bir sekilde
BDK kurdu.

3. TURKIYE’DEKI BAGIMSIZ DUZELEYiCi KURUMLARIN OZELLIKLERI
Tuarkiye’deki BDK’larin temel 6zellikleri séyle belirtilebilir:

a) Turkiye'deki BDK'lar yasama organi tarafindan cikarilan kanun ile
kurulmaktadir. BDK’larin bu 6zelliginin tek istisnasi KGK'dir. KGK, Kanun Hikminde

Kararname (KHK) ile kurulmustur.

20 Cetin and Yilmaz, a.g.m., s. 394.
21 Cetin, “The Role of Institutions Over Economic Change in Turkey”, a.g.m., s. 29.
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b) Turkiye’deki BDK'lar organik ve iglevsel bagimsizliga sahiptirler. BDK’larin
kurulus kanunlarinda, bu kurumlarin gérev ve yetkilerini yerine getirirken bagimsiz
hareket edecekleri, higbir kisi, makam veya merciin bu kurumlara emir ve talimat
veremeyecegdi ve BDK’larin kararlarinin yerindelik denetimine tabi tutulamayacag ifade
edilmektedir. Bu dogrultuda, BDK’lar bagimsizliklarina ydnelik olarak kurulug
kanunlarinda birtakim glivencelerle donatiimaktadir. Ornegin, kanunda belirtilen haller

hari¢ kurul Gyelerinin gorev siireleri dolmadan goérevlerine son verilememektedir.

c) Turkiye’deki BDK’lar kamu tlizel kisiligi haiz, idari ve mali 6zerklige sahip
kurumlardir. Bu 0&zelliklerine bagli olarak BDK’larin kendilerine has butceleri,

kendilerine has malvarli§i, kendilerine has personeli vardir?2,

d) Tirkiye’de BDK’'lar basbakanlik veya bir bakanligin ilgili kurulusu veya iligkili
kurulusu olabilmektedirler. RTUK, KVKK, BDDK, KGK Basbakanlik, TAPDK
Basbakan’in goérevilendirecegi Basbakan Yardimcisi, EPDK Enerji ve Tabi Kaynaklar
Bakanhgi, KIK Maliye Bakanhgi, BTK Ulastirma Denizcilik ve Haberlesme Bakanhgi,
RK Gumrik ve Ticaret Bakanhgi ile iliskilendirilmistir. SPK’nin kurulus kanununda ise
ilgili bakan ifadesi kullanilmigtir. Buna gore, ilgili bakan Basbakan tarafindan
gorevlendirilecek bakandir. Burada bir ikilem s6z konusu olsa da, BDK’larin iligkili

kurulus olduklari genel olarak kabul edilmektedir.

e) BDK’lar, izin verme, kural koyma, izleme-denetleme, yaptirim uygulama,
kamuoyunu bilgilendirme, goéris bildirme/danismanlik, anlagsmazliklari ¢bzme,
arastirma, gelistirme ve egitim ve bilgi isteme gorev ve yetkilerine sahiptirler?. BDK'lar
bu yetkilerini ikincil dizenlemeler ile yerine getirmektedirler. Daha agik bir ifadeyle,

BDK’lar yetki alanlari iginde yonetmelik gikararak s6z konusu yetkilerini kullanirlar?*.

f) BDK'lari diger kurumlardan farkli kilan o6zelliklerinden biri de butceleridir.
BDK’larin butceleri merkezi yénetim butcesi kapsamindadir. 5018 sayili Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol Kanuna gére, BDK’larin bitgeleri merkezi ydnetim butgesi
kapsaminda “genel biitce” ve “6zel bltce” disinda, “dlzenleyici ve denetleyici kurum

bitcesi” olarak ayri bir biitce kategorisi olusturmaktadir?.

BDK’larin batgeleri ilgili olduklari sektérlerden elde ettikleri gelirlerden

olusmaktadir. RTUK'in medya hizmet saglayici kuruluslara yayin lisansi vermesi

22 Kemal Gézler ve Giirsel Kaplan, idare Hukuku Dersleri, 15. B., Bursa, Ekin Kitabevi, 2014, s. 246.

23 Seriye Sezen, Tiirk Kamu Yénetiminde Kurullar: Geleneksel Yapilanmadan Kopus, Ankara, TODAIE
Yayinlari, 2003, s. 143.

24 Bilal Eryilmaz, Kamu Yénetimi, 8. B., Kocaeli, Umuttepe Yayinlari, 2015, s. 256.

25 Eryllmaz, a.g.e., s. 257.
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karsihginda bu kuruluglardan alinan yayin lisansi Ucretleri, SPK'nin menkul kiymet
ihragc eden veya halka arz eden sirketlerden ihra¢ degerinin binde Ugl tutarinda aldigi
ticretler, KiK’in ihalelere iliskin diizenlenecek sdzlesmelerden sdzlesme bedeli adi
altinda belirli oranda Ucret almasi, BTK’nin ilgili oldugu sektérde faaliyet gosterenlere
ybnelik olarak uyguladidi idari para cezalari dizenledikleri sektorlerden elde ettikleri

gelirlere 6rnek olarak belirtilebilir.

g) BDK’larin orguitsel yapilari; karar organi olarak “kurul”, ylritme organi olarak
da “baskanlik” ve “hizmet birimleri’/nden meydana gelmektedir. Hizmet birimleri,
genellikle “daire baskanligl” esasina gore 6rgitlenmiglerdir?s. Kurul, Bakanlar Kurulu
veya Turkiye Blyuk Millet Meclisi (TBMM) tarafindan segilen Gyelerden olugsmaktadir.
Baskan, kurul Uyeleri arasindan Bakanlar Kurulu tarafindan atanmakta veya kurul
Uyeleri kendi aralarindan birini bagkan olarak segmektedir. Hizmet birimlerinin kurulusu,
faaliyet alanlari, calisma usul ve esaslari Kurul veya Bakanlar Kurulu tarafindan

¢lkarilacak yonetmelikle belirlenmektedir.

4. TURKIYE’DEKi BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLAR

Tuarkiye’deki BDK’lar 5018 sayili Kanun’un “(lll) Sayili Cetvel ve Dizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar” baghklh kisminda, SPK, RK, RTUK, BDDK, EPDK, BTK, KiK,
TAPDK, KGK ve KVKK seklinde sayiimaktadir.

4.1. SERMAYE PIYASASI KURULU

SPK, Turkiye'de kurulan ilk BDK'dir. SPK, sermaye piyasasinin kurulmasi igin
yasal bir gergceve olusturan “2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu” ile olusturulmustur.
Ancak, 2012 yilinda kabul edilen “6362 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu” ile 2499 sayili
Kanun yardrlikten kaldinimistir. 6362 sayill Kanun’'un amaci 1. maddede, “Sermaye
piyasasinin guvenilir, seffaf, etkin, istikrarli, adil ve rekabet¢i bir ortamda igleyisinin ve
gelismesinin saglanmasi, yatinmcilarin hak ve menfaatlerinin korunmasi i¢in sermaye
piyasasinin duzenlenmesi ve denetlenmesi” olarak belirtiimigtir. SPK da bu amaci

gerceklestirmeye yonelik diizenleyici ¢gergeveyi olusturmasi igin kurulmustur.

6362 sayili Kanun’un 120. maddesine gore, SPK, Bakanlar Kurulu tarafindan

atanan yedi Uyeden olusmaktadir. Bakanlar Kurulu Uyelerden birini baskan olarak

26 Eryllmaz, a.g.e., s. 257.
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atamaktadir. Uyelerin gorev siiresi bes yildir. Gérev siresi biten baskan ve lyeler bir
defaligina tekrar atanabilmektedir. Kurul bagkan ve Uyelerinin gorev slreleri dolmadan
herhangi bir nedenle gdrevlerine son verilememektedir. Ancak, agir hastalik veya
engellilik nedeniyle is gérememe, atanmalari i¢in gerekli sartlari kaybetme, mahkumiyet

gibi durumlarda Bagbakan’in onayi ile gérevden alinabilmektedirler.

6362 sayilli Kanun'un 128. maddesine goére, SPK, sermaye piyasalarinda
dizenleme, denetleme, gézetim, arastirma, sorusturma ve yaptirim uygulama gérev ve
yetkilerine sahiptir. Bu gorev ve yetkilere drnek olarak, sermaye piyasasinda kisiler ve
kuruluslarin uyacaklari ilke ve esaslari belirlemek, yeni sermaye piyasasi kurumlari ve
araclarina iliskin usul ve esaslari dizenlemek ve denetlemek, lisans vermek, lisans

iptal etmek ve idari para cezasi vermek sayilabilir.

4.2. REKABET KURUMU

RK, “4054 sayili Rekabetin Korunmasi Hakkinda Kanun” ile kurulmustur. Ancak,
RK’nin kurul Gyeleri kurulusundan yaklasik Ug¢ yil sonra atanabilmis ve kurum faaliyete
gecgebilmistir?”. 4054 sayili Kanun'un 1. maddesine gore, RK, mal ve hizmet
piyasalarindaki rekabeti engelleyici, bozucu veya Kkisitlayici anlagma, karar ve
uygulamalari ve piyasaya hakim olan tegebbuslerin bu hakimiyetlerini kotuye
kullanmalarini énlemek, bunun igin gerekli dizenleme ve denetlemeleri yaparak
rekabetin korunmasinin saglanmasi amaciyla olusturulmustur. Séz konusu amacglar

ayni zamanda RK’nin goérev ve yetkilerini olusturmaktadir.

4054 sayili Kanun’'un 24. maddesine goére, RK Kurul'u, biri bagskan biri ikinci
baskan olmak Uzere toplam yedi lUyeden olugsmaktadir. Uyeler, Bakanlar Kurulu
tarafindan atanmaktadir. Bakanlar Kurulu, kurul Uyelerinden birini baskan olarak
atamaktadir. Uyelerin gérev sureleri alti yildir. Gérev siiresi sona eren lyeler yeniden
secilebilmektedir. Kurul baskan ve lyelerinin gérev sireleri dolmadan herhangi bir
nedenle godrevlerine son verilemez. Ancak, atanma icin gerekli sartlari kaybetme,

gorevleriyle ilgili sug isleme gibi nedenlerle gérevden alinabilmektedirler.

27 3psay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., s. 27.
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4.3. RADYO VE TELEVIZYON UST KURULU

1993 yilinda yapilan anayasa degisikligi ile radyo ve televizyon yayincilidindaki
devlet tekelinin ortadan kaldirimasinin ardindan, “3984 sayili Kanun” ile RTUK
kurulmustur?®. Ancak, 2011 yilinda c¢ikarilan “6112 sayili Radyo ve Televizyonlarin
Kurulus ve Yayin Hizmetleri Hakkinda Kanun” ile yeniden dizenlenmistir. RTUK,
radyo, televizyon ve istege bagh yayin hizmetleri sektériini dizenlemek, denetlemek

ve gerektiginde yaptirrm uygulamak amaciyla olusturulmustur.

6112 sayili Kanun’un 35 ve 38. maddelerine gére, RTUK TBMM tarafindan
secilen dokuz lyeden olugsmaktadir. Uyelerin secimi icin, siyasi parti gruplarinin iye
sayisl oraninda belirlenecek Uye sayisinin ikiser kati aday gosterilmekte ve Uyeler bu
adaylar arasindan her siyasi parti grubuna disen Uye sayisi esas alinmak suretiyle
TBMM Genel Kurulunca secilmektedir. Uyelerin gorev sireleri alti yildir. Uyeler, kendi
aralarindan bir bagskan ve bir bagkan vekili seger. Baskan ve baskan vekilinin gorev

sureleri iki yildir. Uyeler gérev siireleri boyunca gérevden alinamamaktadirlar.

6112 sayih Kanun’'un 37. maddesine gére, RTUK'(in faaliyet g6sterdigi alanda
cesitli gorev ve yetkileri bulunmaktadir. Yayin hizmetleri alaninda ifade ve haber alma
6zgurlagunun, dasunce gesitliliginin, rekabet ortaminin ve ¢ogulculugun givence altina
alinmasi, yogunlagmanin énlenmesi ve kamu menfaatinin korunmasi amaciyla gerekli
tedbirleri almak, yayin lisansi vermek, denetlemek ve gerektiginde iptal etmek,
televizyon kanal ve radyo frekans planlamalarini yapmak veya vyaptirmak ve
uygulamak, 6362 sayili Kanuna ve ilgili diger mevzuata aykirilik tespit edilmesi veya
yayin lisansi sartlarina uyulmamasi halinde gerekli miieyyideleri uygulamak RTUK'(in

gorev ve yetkilerine drnek olarak sayilabilir.

4.4. BANKACILIK DUZENLEME VE DENETLEME KURUMU

BDDK, “4389 sayili Bankalar Kanunu” ile kurulmus ancak bu Kanun 2005
yilinda c¢ikarilan “5411 sayili Bankacilik Kanunu” ile degistirilmistir. BDDK, finansal
piyasalarin uzman bir kurum tarafindan diizenlenmesi yoluyla, bu piyasalarda gliven ve

istikrari saglamak amaciyla kurulmustur.

5411 sayili Kanun'un 84 ve 85. maddelerine goére, BDDK Kurul'u, biri baskan
biri ikinci bagkan olmak (izere yedi lyeden olusmaktadir. Uyeler, Bakanlar Kurulu

tarafindan atanmaktadir. Bakanlar Kurulu, Uyelerden birini baskan birini de ikinci

28 3psay and Zenginobuz, “Independent Regulatory Agencies in Emerging Economies”, a.g.m., s. 27.
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baskan olarak gérevlendirmektedir. Kurul bagkan ve Uyelerin gérev sureleri bes yildir.
Gorev slresi biten baskan ve Uyeler bir defaligina tekrar atanabilmektelerdir. Bagkan
ve Uyelerin gdrev sureleri dolmadan herhangi bir nedenle gorevlerine son
verilememektedir. Ancak, agir hastalik veya engelliik nedeniyle is gdrememe,
atanmalari i¢in gerekli sartlari kaybetme veya mahkumiyet gibi durumlarda Basbakanin

onayi ile gérevden alinabilmektedirler.

5411 sayili Kanun’un 93 maddesine gére, BDDK, finansal piyasalarda gliven ve
istikrarin saglanmasi, kredi sisteminin etkin bir sekilde calismasi, mali sektorin
gelismesi, tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerinin korunmasi ve finansal hizmetler
sektorinun gelistiriimesi amaciyla birgok dizenleyici ve denetleyici gérev ve yetkilere
sahiptir. Bu baglamda, BDDK’nin baslica gorev ve yetkileri arasinda, bankalarin karl,
verimli ve rasyonel calismalarinin ve finansal piyasalarin taraflari arasinda rekabet
ortaminin saglanmasi, finansal kiralama, faktéring ve finansman sirketlerinin kurulus
faaliyetlerini, yonetim ve teskilat yapisini, birlesme, boélinme, hisse degisimi ve

tasfiyelerini dizenlemek sayilabilir.

4.5. ENERJI PIYASASI DUZENLEME KURUMU

EPDK, “4628 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu” ile kurulmustur. Ancak, 6446
sayili Kanun’un c¢ikmasi ile 4628 sayili Kanun’'un adi “Enerji Piyasasi Dizenleme
Kurumunun Teskilat ve Goérevleri Hakkinda Kanun” olarak degistiriimistir. EPDK, “4646
sayili Dogdal Gaz Piyasasi Kanunu”, “6015 sayili Petrol Piyasasi Kanunu”, “56307 sayil
Sivilastinimig Petrol Gazlan (LPG) Piyasasi Kanunu” ve 2013 yilinda ¢ikarilan yeni
“6446 sayili Elektrik Piyasasi Kanunu” ile kendisine verilen goérev ve yetkileri yerine
getirmektedir. 4646, 5015, 5307 ve 6446 sayili kanunlarin 1. maddelerine gére, EPDK,
elektrik, dogal gaz, petrol ve LPG’nin yeterli, kaliteli, stirekli, dlisik maliyetli ve ¢cevreyle
uyumlu bir sekilde tiketicilerin kullanimina sunulmasi icin, rekabet ortaminda faaliyet
gOsterebilecek, mali agidan glgld, istikrarli ve seffaf bir enerji piyasasinin olusturulmasi

ve bu piyasada bagimsiz bir dizenleme ve denetimin saglanmasini amaglamaktadir.

4628 sayili Kanun’un 5. ve 6. maddelerine gére, EPDK Kurul'u, biri bagkan, biri
ikinci baskan olmak Uzere Bakanlar Kurulu tarafindan atanan dokuz Uyeden
olusmaktadir. Bakanlar Kurulu, Gyeler arasindan bagkan ve ikinci baskani atamaktadir.
Uyelerin goérev siresi alti yildir ve gdrev silresi sona eren U(yeler tekrar
secilebilmektedir. Uyelerin gorev sireleri dolmadan gérevlerine son verilemez. Ancak,

gorevleriyle ilgili isledikleri suglardan dolayr mahkumiyet cezasi kesinlesen, Uyelik igin
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gerekli sartlari kaybeden, hastalik, kaza veya baska nedenlerle is géremez duruma

gelen uyeler Bakanlar Kurulu tarafindan gérevden alinabilmektedir.

EPDK’'nin duzenleyici ve denetleyici gorev ve yetkileri dort farkli enerji
piyasasini kapsamaktadir. 4628 sayili Kanun’un 5/A, 5/B ve 5/C maddelerine gore,
EPDK'nin goérev ve yetkilerine, piyasa katilimcilarinin gérev ve sorumluluklarini
dizenleyen lisanslari ¢ikarmak ve onaylamak, Uretim, iletim ve dagitim faaliyetleri
arasindaki isbirligi ve uzlasmayi saglamak, tim piyasa katiimcilarinin tabi olmasi
gereken fiyatlar regile etmek ve tarifeleri belirlemek, ilgili piyasalari denetlemek ve
gereken cezalari vermek, piyasalara iliskin ikincil diizenleyici mevzuati belirlemek ve

uygulamak 6rnek olarak verilebilir.

4.6. BILGI TEKNOLOJILERI VE ILETISIM KURUMU

BTK, “4502 sayili Telgraf ve Telefon Kanunu” ile Telekomiinikasyon Kurumu adi
altinda kurulmustur. Ancak, bu Kanun 2008 yilinda ¢ikarilan “5809 sayili Elektronik
Haberlesme Kanunu” ile degistirilmistir. BTK'nin kurulus, gdrev ve yetkileri ise, “2813
saylll Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumunun Kuruluguna iligkin Kanun” ile

dizenlenmektedir. Yeni kanun ile kurum BTK ismini almigtir.

5809 sayili Kanun’un 8. maddesine gore, BTK Kurul'u, biri bagkan olmak Uzere
Bakanlar Kurulu tarafindan atanan yedi Uyeden olusmaktadir. Bakanlar Kurulu, Gyeler
arasindan birini bagkan olarak gérevlendirmektedir. Kurul tyelerinin gbrev slresi bes
yildir. Goérev slresi sona eren kurul baskan ve Uyelerinin yeniden ayni goéreve
atanmalarr mimkdnddr. Kurul bagkan ve Uyeleri ancak gorevini yapmaya engel bir
hastallk veya rahatsizlik nedeni ile is gérememe, atanmalari igin gerekli sartlar
kaybetme gibi hallerde Bakanlar Kurulu karari ile gorev silresi dolmadan gérevden
alinabilmektedir. Bu haller diginda kurul baskan ve Uyelerinin herhangi bir nedenle

g6revden alinmasi mimkun degildir.

BTK Teskilat Yonetmeligi'nin 5. maddesine goére, BTK, ilgili oldugu sektorde
birgok dizenleyici ve denetleyici gbrev ve yetkilere sahiptir. Bu gorev ve yetkilere,
elektronik haberlesme sektériinde rekabeti saglama, rekabeti engelleyici, bozucu veya
kisitlayici uygulamalarin engellenmesi, sektdrde ortaya cikan rekabet ihlallerini
denetlemek, yaptirrm uygulamak, abone, kullanici, tlketici ve son kullanicilarin haklari
ile Kisisel bilgilerin islenmesi ve gizliliginin korunmasina iliskin gerekli dizenlemeleri

yapmak, elektronik haberlesme sektérinin gelisimini tesvik etmek, elektronik
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haberlesme sektdriinde faaliyet gdsterenlerin mevzuata uymasini denetlemek veya

denetlettirmek, gerektiginde idari para cezalari uygulamak 6rnek olarak verilebilir.

4.7. KAMU iHALE KURUMU

KiK, “4734 sayilll Kamu ihale Kanunu” ile kurulmustur. Bu Kanun’'un 53/c
maddesine gére, KiK Kurul'u, biri baskan, biri ikinci baskan olmak (zere dokuz liyeden
olusmaktadir. Uyeler, Maliye Bakaninin teklifi (izerine Bakanlar Kurulu tarafindan
atanmaktadir. Bakanlar Kurulu, baskan ve ikinci baskani da atamaktadir. Kurul
Uyelerinin gorev suresi dort yildir. Kurul Gyeleri gorev sireleri sona erdiginde tekrar
Uyelige secilebilirler ve tekrar Uyelige secilme birden fazla olabilmektedir. Kurul
Uyelerinin gorev slreleri dolmadan gorevlerine son verilememektedir. Ancak, hastalik
veya engellilik nedeniyle is goérememe, atanma sartlarini kaybetmeleri halinde
atandiklari usule goére goérev sireleri dolmadan goérevden alinabilmektedirler. Kurul
Uyeleri goérevi kotlye kullanmaktan veya yuz kizartici bir sugtan dolayr mahkdm

olmalari halinde Bagsbakanin onayi ile gérevden alinirlar.

4734 sayili Kanun’'un 53/b maddesine gére, KiK, kamu hukukuna tabi kamu
kurum ve kuruluglarinin yapacaklari ihalelerin dizenlenmesi ve denetlenmesi igin
bircok gorev ve yetkiye sahiptir. KiK'in baglica gérev ve vyetkileri arasinda, “ihale
siireclerine iliskin sikayetleri inceleyerek sonuclandirmak, Kamu ihale Kanunu ve Kamu
ihale Sézlesmeleri Kanununa iliskin biitiin mevzuati, standart ihale dokiimanlarini ve
tip s6zlesmeleri hazirlamak, gelistirmek uygulamayi yénlendirmek, ihale ilanlar ile ilgili
esas ve usulleri diizenlemek, basili veya elektronik ortamda Kamu ihale Biiltenini

yayimlamak” sayilabilir.

4.8. TUTUN VE ALKOL PIYASASI DUZENLEME KURUMU

TAPDK, “4733 sayili Kanun” ile dizenlenmistir. Bu Kanun’'un 1. maddesine
gore, TAPDK, tatin ve titin mamullerinin Tlrkiye’de Gretiimesini, i¢ ve dis alim ve
satimi ile alkol ve alkolli icecekler piyasalarini dizenlemek ve denetlemekle

gorevlendirilmistir.

TAPDK Tegkilat, Gorev ve Calisma Esaslari Yonetmeligi'nin 2. maddesine gore,
TAPDK Kurul'u, biri baskan ve biri baskan vekili olmak Uzere toplam yedi Uyeden
olusmaktadir. Kurul baskan ve uyeleri, Bakanlar Kurulu tarafindan atanmaktadir. Kurul

Uyelerinin gbrev siresi bes yildir. Goérev slresi sona eren (yeler tekrar
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secilebilmektedir. Kurul Uyelerinin  gérev sireleri dolmadan goérevlerine son
verilememektedir. Ancak, gorevleriyle ilgili igledikleri suglardan dolayr mahkumiyet alan,
devlet memuru olmak igin aranan sartlari kaybeden, ¢ aydan fazla bir sire ile hastalik,
kaza veya baska bir nedenle gorevlerini yapamaz durumda olan kurul Uyeleri, gérev

sureleri dolmadan Bakanlar Kurulu tarafindan gérevden alinmaktadir.

Kurumun goérev ve vyetkileri TAPDK Teskilat, Gorev ve Calisma Esaslari
Yénetmeligi ile diizenlenmistir. Bu Yonetmeligin 5. maddesine gore, gore, tutin, titlin
mamulleri, alkol ve alkolll igkiler piyasalarindaki faaliyetlerin dizenli, seffaf ve guvenli
bir sekilde gerceklesmesi icin gerekli sektérel dizenlemeleri yapmak, ilgili oldugu
sektor veya alanlarda faaliyet gosteren gercek ve tlizel kisilerin islem ve hesaplarini
incelemek ve denetlemek, idari yaptirrmlari uygulamak ve idari tedbirler almak, titin ve
alkol tiketimini tesvik edecek faaliyetleri dnleyecek dizenlemeleri yapmak, titin
mamulleri ve alkolli ickilerin satis ve sunum faaliyetlerine iliskin piyasa takip ve
kontrolinlin saglanmasina yonelik dizenlemeleri yapmak TAPDK’In baslica gorevleri

arasinda yer almaktadir.

4.9. KAMU GOZETIMi, MUHASEBE VE DENETIM STANDARTLARI KURUMU

KGK, 2011 yilinda 660 sayih KHK ile kurulmustur. 660 sayii KHK'nin 1.
maddesinde, KGK’'nin kurulug gerekcesi ve amaci, “Turkiye’de bagimsiz denetim
alaninda mevcut olan pargali yapinin ortadan kaldirilarak uygulama birliginin,
denetimde gerekli glven ve Kkalitenin saglanmasi ve bu alanda Avrupa Birligi
muiktesebatina uyum saglanmasi amaciyla uluslararasi muhasebe ve finansal
raporlama standartlarina paralel Turkiye Muhasebe Standartlarini (TMS) olusturmak ve
yayimlamak, denetim standartlarini belirlemek, denetim kuruluglarini yetkilendirmek ve
bunlarin faaliyetlerini denetlemek ve badimsiz denetim alaninda kamu goézetimi

yapmak” seklinde belirlenmistir.

660 sayili KHK'nin 3, 4, 5 ve 8. maddeleri kapsaminda, KGK Kurul'u, Bakanlar
Kurulu tarafindan atanan dokuz Gyeden olugsmaktadir. Bakanlar Kurulu, tyelerden birini
baskan olarak gorevlendirir. Kurul, bagkanin onerisi ile UGyelerden birini ikinci baskan
olarak secer. Kurul bagkan ve Uyelerinin gorev suresi bes yildir. Gérev sliresi sona
eren Uyeler bir defaligina tekrar secilebilmektedirler. Kurul Uyeleri, gérev sureleri
dolmadan herhangi bir nedenle gérevden alinamamaktadirlar. Ancak, ciddi hastalik

veya engellilik nedeniyle is gérememe, atanmalari igin gerekli sartlari kaybetme veya
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yasak kapsaminda bir gorev kabul ettikleri anlagilan tyelerin gorevine Bakanlar Kurulu

karari ile son verilir.

660 sayilli KHK’'nin 9. maddesine goére, KGK, ilgili oldugu alanla ilgili gerekli
dizenlemeleri yapmak, uluslararasi standartlarla uyumlu TMS’yi olusturmak ve
yayimlamak, TMS’nin uygulamasina ydnelik ikincil dlizenlemeleri yapmak, finansal
tablolarin; isletmelerin finansal durumunu, performansini ve nakit akislarini TMS
dogrultusunda gergcede uygun olarak sunumunu saglamak amaciyla, uluslararasi
standartlarla uyumlu ulusal denetim standartlarini olusturmak ve yayimlamak, bagimsiz
denetciler ve bagimsiz denetim kuruluslarinin kurulus sartlarini ve galisma esaslarini
belirlemek, bagimsiz denetgiler ve badimsiz denetim kuruluglarinin faaliyetleri ile
denetim calismalarinin, Kurumca yayimlanan standart ve dizenlemelere uyumunu
gbzetlemek ve denetlemek, inceleme ve denetimler sonucunda aykiriliklari saptanan
badimsiz denetgiler ve bagimsiz denetim kuruluslarinin faaliyet izinlerini askiya almak

veya iptal etmek gorev ve yetkilerine sahiptir.

4.10. KISISEL VERILERI KORUMA KURUMU

KVKK, “6698 sayili Kisisel Verileri Koruma Kanunu” ile kurulmustur. Bu
Kanun’un 1. maddesine goére, Kanun’'un amaci, “Kisisel verilerin islenmesinde basta
Ozel hayatin gizliligi olmak Uzere kisilerin temel hak ve ézgurltklerini korumak ve kisisel
verileri isleyen gercek ve tlzel kisilerin yGkUmlulUkleri ile uyacaklari usul ve esaslari
dizenlemek” seklinde ifade edilmistir. KVKK'da bu amacin saglanmasina yonelik

olarak kurulmustur.

6698 sayili Kanun’un 19 ve 21. maddelerine gére, KVKK Kurul'u, dokuz Gyeden
olusmaktadir. Kurulun bes lGyesi TBMM, iki Gyesi Cumhurbaskani, iki Gyesi Bakanlar
Kurulu tarafindan secilmektedir. Kurul, tyeleri arasindan Baskan ve ikinci Bagkani
se¢cmektedir. Kurul Gyelerinin gorev slresi dort yildir. Gérev slresi biten lye yeniden
secilebilmektedir. Kurul Gyeleri, gérev siireleri dolmadan herhangi bir nedenle gérevden
alinamamaktadirlar. Ancak, atanma icin gerekli sartlari tasimadiginin sonradan
anlasilmasi, is gérememe halinin saglik kurulu raporu ile kesin olarak tespit edilmesi,
gorevleriyle ilgili igledikleri suglardan dolayr mahkumiyet almalari, gdrevlerine izinsiz,
mazeretsiz ve kesintisiz olarak on bes gun ya da bir yilda toplam otuz gin slreyle
devam etmediklerinin tespit edilmesi, bir ay iginde izinsiz ve mazeretsiz olarak toplam
Ug, bir yil icinde toplam on Kurul toplantisina katiimadiklarinin tespit edilmesi hallerinde

Kurul karariyla dyelikleri sona ermektedir.
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6698 sayili Kanun’un 22. maddesine gore, KVKK’nin baglica gorev ve yetkileri,
Kurulun goérev alani ile Kurumun isleyisine iligskin konularda gerekli dizenlemeleri
yapmak, veri guvenligine iliskin yukdmlUlUkleri belilemek amaciyla dizenlemeleri
yapmak, veri sorumlusunun ve temsilcisinin gorev, yetki ve sorumluluklarina iligkin
dizenlemeleri yapmak, kisisel verilerin temel hak ve o6zgurliklere uygun sekilde
islenmesini saglamak, kisisel verilerle ilgili haklarinin ihlal edildigini ileri slrenlerin
sikayetlerini karara baglamak, sikayet Uzerine veya ihlal iddiasini 6grenmesi
durumunda re’sen goérev alanina giren konularda kisisel verilerin kanunlara uygun
olarak islenip islenmedigini incelemek ve gerektijinde bu konuda gecici énlemler

almak, bu Kanun’da 6ngoérulen idari yaptirnmlara karar vermektir.

Tablo 1: Turkiye’deki Bagimsiz Dizenleyici Kurumlar

Kurulus Uye Gorev Yeniden Atamaya Yetkili
Kanunu/KHK Sayisi Sireleri Atanma Makam
5411 sayil MUmkun Bakanlar
BDDK Kanun U AL (Bir defa) Kurulu
2813 saylh 7 Yil Mumkin Bakanlar
BTK Kanun 2 (Birden fazla) Kurulu
EPDK 4628 sayili 9 6 Y Rmiin Bakanlar
Kanun (Birden fazla) Kurulu
KGK 660 sayili 9 5Vl Muamkin Bakanlar
KHK (Bir defa) Kurulu
KiK 4734 sayil 9 avil Mumkan Bakanlar
Kanun .
(Birden fazla) Kurulu
KVKK 6622:;2”“ 9 4Yil Mumkun -Bakanlar Kurulu
(Birden fazla) (5 Uye)
-Cumhurbasgkani
(2 dye)
-TBMM
(2 tye)
RK 4024 sayili 8 Vil Mumkun Bakanlar
anun (Birden fazla) Kurulu
- 6112 sayil
RTUK Kanug’ 6Yil Hikim yok TBMM
6362 sayil Mimkiin Bakanlar
SPK Kanun Syl (Bir defa) Kurulu
TAPDK 4733 sayil 5yl MUmkUn Bakanlar
Kanun (Birden fazla) Kurulu
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5. BAGIMSIZ DUZENLEYICIi KURUMLARIN TURK IDARE TESKILATI
iICINDEKI YERLERI

BDK’larin Tark idari tegkilati icindeki yerleri, Turkiye’de kurulmaya bagladiklar
glnden buglne kadar BDK’lar hakkindaki tartismali konularin basinda yer almaktadir.
Bu tartismaya BDK’larin anayasal bir statl ve yasal bir ¢ergceveye sahip olmamasi
neden olmaktadir. Anayasal ve yasal belirsizlik ise, BDK’larin mesruiyeti problemini

ortaya g¢ikarmaktadir®®.

Anayasa’da BDK’lar hakkinda tanimlayici bir ifade bulunmamaktadir. Bundan
dolayi, BDK’larin birokratik yapi icerisindeki yerleri belirsizdir. Dahasi, bu durum
BDK’lara politik midahale yollarinin acilmasina neden olmaktadir. Goreve gelen
hikametler ise, bu durumu anayasal acikliga kavusturmak adina girisimde bulunmamis

ve bu problemi ¢ézme konusunda isteksiz bir tavir sergilemislerdir3°.

BDK’lara yasal bir cerceve olusturma konusunda 2004 vyilinda dbénemin
hikimeti tarafindan girisimlerde bulunulmustur. Dizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
Hakkinda Kanun Tasarisi ile BDK’lar yuritme organinin bir pargasi haline getirilmek
istenmigtir. Ancak, bu tasari yasalastirlamamis ve BDK’lar idare teskilati igindeki
konumlari konusundaki belirsizlik devam etmistir. Bu konudaki bir diger hamle 2011
yilinda gerceklestiriimistir. Cikarllan 643 ve 649 sayilli KHK'lar ile BDK’larin idare
teskilati icindeki konumlari biraz daha belirginlestiriimeye c¢alisiimistir. Ancak ¢ikarilan
bu KHK’lara ragmen BDK’larin idare teskilati icindeki konumlari hakkindaki belirsizlik

devam etmektedir.

Bu hukuki belirsizlik BDK’larin varolus amacina da zarar verebilir. Cunkd,
belirsizlik BDK’lara politik muddahale ihtimalini ortaya ¢ikarmaktadir. Bu ylzden,
BDK’lara yetki devrinin nedenleri arasinda yer alan politik islem maliyetlerini azaltma,
dizenleyici glvenilir taahhidi saglama gibi unsurlar sekteye ugrayabilir. Bunun
onlenebilmesi icin BDK’larin anayasal statllerinin belirlenmesi ve bu kurumlar ile ilgili

yasal gercevenin olusturulmasi gerekmektedir.

2% Tamer Cetin, Mehmet Zahid Sobaci, Mehmet Nargelegekenler and Erdal Abdulhakimogullari, “The
Pollitical Economy of Independent Regulatory Agencies in Turkey”, Understanding the Process of
Economic Change in Turkey: An Institutional Approach, (ed.) Tamer Cetin and Feridun Yilmaz, New York,
Nova Science Publisher, 2010, ss. 236-237.

30 Cetin vd., The Pollitical Economy of Independent Regulatory Agencies in Turkey, a.g.m., s. 237.
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5.1. IDARE TESKILATI iCINDEKIi YERLERI

BDK'larin Turk idare teskilati igindeki anayasal konumlarinin ve vyerinin
belirlenmesinde bazi sorunlarla karsilagiimaktadir®!. BDK’lar merkezi idare mi yoksa
yerinden yonetim icinde mi yer almaktadir? veya bu kurumlar merkezden ydnetim ve
yerinden yonetimin yaninda Gglncu bir idari yapilanma olusturabilir mi? gibi sorulara

net bir cevap verilememesi bu sorunlari ortaya ¢gikarmaktadir3?.

1982 Anayasasi’'nin 123. maddesine gore, “idare, kurulus ve gorevleriyle bir
bitlindiir ve kanunla diizenlenir. idarenin kurulus ve gorevleri merkezden yonetim ve
yerinden yonetim esaslarina dayanir. Kamu tizel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun
aclkga verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” Bu baglamda, Anayasa merkezden
yonetim ve yerinden ydnetim disinda bir teskilatlanmaya izin vermemektedir. Bundan

dolayi, BDK’lar tglincu tir teskilatlanma olarak goriilemez®.

BDK’lar merkezden yonetim icinde de yer alamazlar. Clinki, merkezden
yonetim yapisi icinde hiyerarsik kontrol mekanizmasi islemektedir. BDK'lar ise, sahip

olduklar 6zellikleri nedeniyle hiyerarsik kontrol mekanizmasi iginde yer alamazlar3+.

Yerinden yonetim ilkesinin yer itibariyle uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikan yerel
ybnetimler de Anayasa’nin 127. maddesi ile belirlenmis ve isimleri sayimistir.

Dolayisiyla, BDK’lari mahalli idareler arasinda diisiinmek mimkiin degildir®.

Yerinden ydnetim yapisi icinde Anayasa’nin 123. maddesinin son fikrasindan
hareketle, mahalli idareler yaninda bir de hizmet yerinden ydnetim kuruluglarinin
olusturulacagi anlasiimaktadir. Bu noktada, mahalli idare olarak nitelendirilemeyen
BDK’lari hizmet yerinden ydnetim kuruluglari olarak nitelendirmek mdmkin madar?
sorusu akla gelmektedir. Ancak, bu soruya da olumlu yanit vermek muimkin
goérunmemektedir. Culnkl, BDK’lar ile hizmet yerinden yonetim kuruluslari arasinda

belirli farkliliklar bulunmaktadir3®.

Bu farkliliklardan birincisi, hizmet yerinden yénetim kuruluslari belli bir kamu
hizmeti yuritirken, BDK'lar belli bir kamu hizmeti yiritmemektedirler. Bu kurumlar
toplum icin hassas olan sektdrleri disardan dizenleyen ve denetleyen kurumlardir.

ikinci olarak, hizmet yerinden yénetim kuruluslarinin organlari yiriitme organi

31 Metin Giinday, /dare Hukuku, 10. B., Ankara, imaj Yayinevi, 2015, s. 574.

32 Sobaci, a.g.m., ss. 170-171.

33 Sobacl, a.g.m., s. 171.

34 Cetin vd., The Pollitical Economy of Independent Regulatory Agencies in Turkey, a.g.m., s. 238.
35 Giinday, a.g.e., s. 574.

3 Giinday, a.g.e., s. 575.
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tarafindan igbasina getirilebilir ve goérevden alinabilir. BDK'larin kurul Gyeleri ise,
kanunda belirtilen haller haric goérev sureleri dolmadan gdérevden alinamamaktadir.
Dolayisiyla, hizmet yerinden ydnetim kuruluslarina iliskin bagimsizliktan bahsetmek
mumkin degildir. Uglincli olarak, BDK'lara genis bir mali ézerklik taninirken, hizmet
yerinden yodnetim kuruluglarinda mali &6zerklige pek rastlanmamaktadir. Bu temel
farkhiliklar nedeniyle, BDK’lari hizmet vyerinden yonetim kuruslari igerisinde
degerlendirmek mimkin degildir¥”. Bu ylizden, merkezden yonetim, mahalli idareler ve
hizmet yerinden yonetim kuruslari icinde yer alamayan BDK’lari, mahalli idareler ve
hizmet yerinden yonetim kuruluslari yaninda bir Gglincl kategori yerinden yonetim

kuruluslari olarak belirten gorisler bulunmaktadir.

BDK’larin Turk idare teskilatindaki yeri hakkinda farklh gorisler mevcut olmakla
beraber, bu kurumlarin idare igerisindeki yerine dair belirsizlikleri giderebilmek adina
farkh bir ¢ozim ortaya konmustur. BDK'lar basbakanlik veya bir bakanlik ile
iliskilendirilerek “iligkili kurulug” olarak tanimlanmigtir. Boylece, BDK’larin bir sekilde

idari teskilat ile baglantilari kurulmak istenmistir.

5.2. IDARENIN BUTUNLUGU ILKESI BAKIMINDAN BAGIMSIZ DUZENLEYICI
KURUMLAR

BDK’lar hakkindaki sorunlardan biri, Anayasa’daki “idarenin butinlugud” ilkesi
karsisinda bu kurumlarin konumunun belirlenmesinden kaynaklanmaktadir®®. BDK’larin
yapacaklari dizenleyici ve bireysel islemler merkezi idarenin herhangi bir denetimine
tabi tutulmamigtir. Bu durumda idarenin batanltgu ilkesinin nasil hayata gegcirilecegi de

karsimiza bir sorun olarak gikmaktadir®.

Anayasa’nin 123. maddesinde “idare, kurulus ve gorevleriyle bir butlindir ve
kanunla duzenlenir” ifadesine yer verilmektedir. Anayasa’ya goére, Turkiye Uniter bir
devlettir ve dlzenleyici yapi, anayasal yapinin bu O6zelligi ile uyumlu olarak
olusturulmak zorundadir. Bagka bir ifadeyle, merkez ve yerel yonetimler arasindaki
bUtinlGgu saglamak amaciyla, Anayasa’nin 123 ve 127. maddeleri, butln idari organlar

Uzerinde merkezi hilkiimetin denetimini sart kosmaktadir*'.

87 Sobact, a.g.m., s. 171.

%8 Giinday, a.g.e., s. 575.

39 Seref Géziibliyiik ve Turgut Tan, idare Hukuku Genel Esaslar, 9. B., Ankara, Turhan Kitabevi, 2013, s.
336.

0 Giinday, a.g.e., s. 575.

41 Cetin vd., Independence and Accountability of Independent Regulatory Agencies: The Case of Turkey,
a.g.m., s. 610.
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idarenin bitiinligu ilkesi, hiyerarsi ve idari vesayet mekanizmalari ile
gerceklestiriimektedir. Hiyerarsi, ast-lUst bigiminde o&rgitlenme sonucunda ortaya
¢cikmaktadir. Hiyerarsi icerisinde yer alan sirali Ustlerin astlari denetlemesine ise,
hiyerargik denetim adi verilmektedir. Hiyerargik Ustler, astlari Gzerinde hem hukuka

uygunluk hem de yerindelik denetimi yetkisine sahiptirlert?.

idari vesayet, yerinden ydnetim kuruluslarinin, kendileri disinda baska bir idare
(merkezden yonetim) tarafindan, yasalarin 6ngordigl konular ve sinirlar iginde
denetlenmesine denilmektedir. idari vesayet, idarenin bitinlGguni ve yonetimin bir

bitlin olarak uyumlu galismasini saglamanin temel aracidir*s.

Ancak BDK’'lar hiyerarsik ve idari vesayet denetimlerinin kapsami disinda
olduklari kabul edilmektedir. Bu ise, BDK’larin daha tartismali hale gelmesine
sebebiyet vermektedir. BDK’larin hiyerarsik ve idari vesayet disinda olduklari kabul
edilmekle birlikte, Haziran 2011’de ¢ikarilan 643 sayili ve Agustos 2011’de c¢ikarilan

649 sayili KHK’lar ile bu konuda yeni bir dizenleme yapilimistir.

643 sayili KHK ile 3046 sayili Kanun’a eklenen 19/A maddesine goére, “Bakanlik
badli, ilgili ve iliskili kuruluglari (10/12/2013 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanuna ekli (Ill) sayili cetvelde yer alan kurumlar dahil) Bagbakanin teklifi ve
Cumhurbagkaninin onayi ile Basbakanlikla veya diger bakanliklarla ilgilendirilebilir.”
Ayni kanununun 19/A maddesine 649 sayili KHK ile “Bakan bagdl, ilgili ve iligkili
kuruluglarin (5018 sayili Kanuna ekli (Ill) sayili cetvelde yer alan kurumlar dahil) her
turll faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir’ hikmi eklenmistir. Bdylece, BDK’lar
Uzerinde bakanin vesayet yetkisi olusturulmustur4. BDK’lar, Anayasa’'nin 123 ve 127.
maddelerinde belirtilen Tirk idari Teskilati iginde sadece merkezden ve yerinden
yonetim yapilarinin mimkin olabilecegdi ifadesi ve idarenin batinlugu ilkesi ile uyumlu

bir hale gelmistir.

6. TURKIYE’DEKi BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLARIN DENETIMLERI

BDK’lar, toplumu yakindan ilgilendiren sektoérleri dizenleyen kurumlardir. Bu
nedenle, BDK’larin etkin bir sekilde hesap verebilir olmasinin saglanmasi

gerekmektedir. Hesap verebilirliklerini saglamanin yollarindan biri, BDK’lara yénelik

42 Eryilmaz, a.g.e., s. 386.

43 Eryilmaz, a.g.e., s. 386.

44 Gozler ve Kaplan, a.g.e., s. 249.

45 Cetin vd., Independence and Accountability of Independent Regulatory Agencies: The Case of Turkey,
a.g.m.,s. 611.
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etkin bir denetim mekanizmasinin isletimesidir. Bu baglamda, Turkiye’de BDK’lara
yonelik G¢ tir denetim mekanizmasindan bahsetmek mumkunddr. Bunlar, yargisal

denetim, idari denetim ve mali denetimdir.

6.1. YARGISAL DENETIM

Anayasa’nin 125. maddesindeki “idarenin her turli eylem ve islemine karsi
yargi yolu aciktir” ilkesine gore, BDK’larin karar ve islemlerine karsi hukuka uygunluk
denetimi, idari yargi makamlarinca yapilmaktadir*’. BDK’larin karar ve iglemlerine karsi
iptal davasi ve karar ve islemler sonucunda bir zarar dogmus ise, bu zararin giderilmesi

icin tazminat davasi (tam yargi davasi) agilabilmektedir*®.

Ancak, BDK’larin karar ve islemlerine karsi yapilacak basvurularda hangi
mahkemenin yetkili oldugu konusunda bir belirsizlik séz konusudur. Ornegin, EPDK,
BDDK ve RK’nin karar ve islemlerine karsi ilk derece mahkemesi Danistay iken, bazi
BDK’larin karar ve islemlerine karsi idare mahkemeleri ilk derece mahkemesi olarak

yetkili kinmigtir#®.

Godzler ve Kaplan, bu belirsizligi su ifadelerle netlige kavusturmuslardir®: idari
yargl iginde goérevli ve yetkili mahkeme, kanunda ézel hilkkiim yoksa idari Yargilama
Usul Kanun’a gore belirlenir. BDK’lar, 2575 sayili Danigtay Kanunu madde 24’de
sayllmamaktadir. Bundan dolayi, BDK’larin kararlari hakkinda ilk derece mahkemesi

olarak Danistay degil, idare mahkemeleri gérevlidir.

6.2. IDARI DENETIM

BDK’larin idari olarak denetlenmelerinde 2011 yili éncesi ve sonrasi olarak
ayrim yapmak mimkundir. 2011 yili dncesinde, BDK’larin idari denetimlerinde birgok
tartisma yasanmistir. Cinki, BDK’lar hiyerarsi ve idari vesayet denetimlerinin kapsami

disinda gorilmuslerdir.

2011 yilinda cikarilan 643 ve 649 sayili KHK’lar ile bu durum degismistir. Bu

KHK’lar ile BDK’lar, iligkili olduklari bakanlarin denetimine tabi kilinmislardir. Buna

46 Sobacl, a.g.m., s. 172.

47 Eryilmaz, a.g.e., s. 258.

48 Gozler ve Kaplan, a.g.e., s. 246.

49 Cetin vd., Independence and Accountability of Independent Regulatory Agencies: The Case of Turkey,
a.g.m.,s. 611.

50 Gozler ve Kaplan, a.g.e., s. 246.
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gore, ilgili Bakan BDK’larin her turli faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir.

Bdylece, BDK'lar idari vesayet denetiminin kapsami igine alinmislardir.

Bu diizenlemeler beraberinde birgok tartismayi da getirmistir. Ornegin, her tarli
faaliyet ve islemlerini denetleyebilmesi ifadesi ile Bakan’in BDK’larin kararlarina keyfi
olarak midahale edebilmesini ve degistiriimesini talep etmesini saglamanin
amagclandigini ve Bakan’in yerindelik denetimi mi yoksa hukuki denetim mi yapacaginin
belirsiz olmasinin bu keyfiligi artirdigi seklinde yorumlanmistir®'. Ancak, BDK’larin
iliskilendirildikleri bakanlik tarafindan denetlenmeleri, bakanin denetim sonucuna bagl
bir kisim tasarruflarda bulunabilecedi anlamina gelmemektedir. 649 sayili KHK ile

getirilen bu denetim yetkisinin vesayet denetimi sinirlarinda goérilmesi gerekmektedir52.

iliskili bakanhk disinda, BDK'lar Devlet Denetleme Kurulu tarafindan
denetlenebilir. Ayrica, bu kurumlarin bagkan ve uyeleri, etik davranis ilkeleri

bakimindan Kamu Goérevlileri Etik Kurulu’nun inceleme kapsami igindedirlers.

6.3. MALI DENETIM

Anayasa’nin 160. maddesine go6re, “Sayistay, merkezi ydnetim butcesi
kapsamindaki kamu idarelerinin bitin gelir ve giderleri ile mallarini TBMM adina
denetlemekle gorevlidir’. BDK’lar da 5018 sayili Kanun’da merkezi yonetim butgesi
kapsamindaki kurumlar arasinda goésterilmektedirler. Bu baglamda, BDK’lar, dig mali

denetim olarak Sayistay’in denetimine tabidirlers.

BDK’larin timu istisnasiz Sayistay denetimine tabidir. Ancak, Sayistay denetimi
yaninda, BDDK’nin kurulus kanununda &6zel bir denetim bigimi 6éngoériimektedir. 5411
sayili Kanun’'un 101. maddesine gore, BDDK yillik hesaplarini bir bagimsiz denetim
sirketine denetletebilmekte ve bu durumda bagimsiz denetim raporu faaliyet raporu

icine alinarak yayimlanmaktadir.

51 Bkz., Sénmez, a.g.e., s. 217.

52 Ramazan Cengiz Derdiman, idare Hukuku, 5. B., Bursa, Alfa Aktiiel Yayinlari, 2015, s. 357.
53 Eryilmaz, a.g.e., s. 258.

5 Eryilmaz, a.g.e., s. 257.
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3. BOLUM

TURKIYE’DEKi BAGIMSIZ DUZENLEYiCi KURUMLAR VE
FORMEL BAGIMSIZLIKLARI

1. VERi VE METOD
1.1. VERI

Turkiye’deki BDK'larin formel bagimsizliklarini analiz etmek amaciyla Gilardi’nin
2002 yilinda gelistirmis oldugu “BDK’larin Bagimsiziik indeksi” kullanilacaktir. Séz
konusu bagimsizlik indeksi, BDK'larin formel (de jure) bagimsizligina
odaklanmaktadir’. Bagimsizlik indeksinde BDK’larin informel (de facto) bagimsizliklari
dikkate alinmamaktadir. informel bagimsizlik, hitkkiimetin BDK’lara yasal olmayan (non-
legal) fiili (de facto) mudahalelerini ifade etmektedir. Formel bagimsizlik ise, BDK’larin
yasal durumlarini ifade etmektedir. Bu baglamda, bagimsizlik indeksi olusturulurken
her bir BDK ile ilgili yasalar ve hukuki dizenlemeler g6z éntine alinmaktadir. Daha agik
bir ifadeyle, bagimsizlik indeksini olusturan veriler kanunlar, KHK’lar, anayasal
maddeler, yonetmelikler ve BDK’larin hazirlamis oldugu faaliyet raporlarindan elde

edilmektedir?.
Bagimsizlik indeksi bes ana 6lgltten olusmaktadir. Bunlar?:

e BDK bagkaninin statlisu

e BDK kurul Gyelerinin statleri

e BDK’nin huklimet ve parlamento ile iliskisi

¢ BDK’nin finansal ve organizasyonel 6zerkligi

e BDK’ya devredilen diizenleyici yetkilerin kapsami

Bagimsizlik indeksinin ana O&lgutleri, BDK’larin formel bagimsizhiginin
Olclimesini saglamaktadir. Dolayisiyla, bu ana dl¢itler aslinda BDK’larin organik ve
islevsel bagimsizliklarini kapsamaktadir. BDK bagkaninin statlist, BDK kurul tyelerinin

statlleri, BDK'nin finansal ve organizasyonel &zerkligi, BDK’larin organik

' Fabrizio Gilardi, “Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory Agencies: A Comparative
Empirical Analysis”, Journal of European Public Pollicy, Volume 9, Number 6, 2002, s. 880.

2 Cetin vd., Independence and Accountability of Independent Regulatory Agencies: The Case of Turkey,
a.g.m.,s. 613.

3 Gilardi, “Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory Agencies: A Comparative Empirical
Analysis”, a.g.m., s. 880.
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bagimsizliklar ile ilgiliyken, BDK’'nin duzenleyici yetkileri ile BDK’'nin hukumet ve

parlamento ile iliskisi ise, BDK’larin islevsel bagimsizliklari ile ilgilidir®.

BDK bagkaninin ve kurul tyelerinin statuleri, BDK’larin formel bagimsizliklarini
farkl seviyelerde etkilemektedir. BDK baskani ve kurul tyelerinin bir bakan tarafindan
atanmasi ile hikimet tarafindan atanmasi, tekrar goreve secilebilmeleri ile
secilememeleri, go6revden alinabilmeleri ile alinamamalari BDK’larin formel
bagimsizliklarina farkh etkilerde bulunmaktadir. Ayni  sekilde, finansal ve
organizasyonel 0Ozerkliginin derecesi de BDK’larin bagimsizliklarini etkilemektedir.
BDK’larin personel politikalarini kendilerinin belirleyebilmesi ile belirleyememesi, kendi
finansmanlarini saglamalari ile finansmanlarinin hikimet tarafindan saglanmasi

BDK’larin formel bagimsizliklar Gzerinde belirleyicidir.

BDK’larin hikimet ve parlamento ile iligkileri de bagimsizliklarina farkli
seviyelerde etki etmektedir. BDK’larin hikimet veya parlamentoya sadece bilgi amagli
rapor sunmasl ile onaylanmasi gereken bir rapor sunmasi ya da hikimet veya
parlamentoya kargi hi¢bir sorumlulugunun olmamasi BDK’larin formel bagimsizligina
farkl etkileri bulunmaktadir. Benzer sekilde, BDK’larin diizenleyici yetkilerinin kapsami
da bu kurumlarin bagimsizliklarini etkileyen diger bir dl¢uttur. BDK’larin ilgili olduklar
sektorlerde tek basina dizenleyici yetkilere sahip olmasi ile dizenleyici yetkilerini
bagka bir BDK veya hikimet ile paylasmasi bagimsiziiklarini etkilemektedir. Ornegin,
BDK bagkani veya kurul Uyelerinin bir bakan tarafindan atanmasi bagimsizliklarini
azaltirken, hukumet tarafindan atanmasi BDK’lari ilk duruma gére daha bagimsiz hale
getirmektedir. Baska bir 6rnek, BDK’larin hikimet veya parlamentoya onaylanmasi
gereken bir rapor sunmasi bagimsizliklarini azaltirken, sadece bilgi amach rapor
sunmalari bagimsizliklarini artirmaktadir. Bagimsizlik indeksinin detaylari Tablo 1’de

detayli bir sekilde verilmektedir.

Tablo 1'de de gorildigu gibi, bagimsizlik indeksinde yer alan her bir
goOstergeye 0 ile 1 arasinda deger verilmektedir. Bu dederler 0’a yaklastikga BDK’larin
bagimsizliklari azalirken, de@erler 1'e vyaklastikca BDK’larin bagimsizliklari

artmaktadir.

4 Mehmet Zahid Sobaci, Mehmet Nargelegekenler, Erkan Ozdemir, “How Can Independency Level of an
Independent Agency in Alcohol Market Affect Alcohol Marketing? Turkish Case”, Akdeniz I.i.B.F. Dergisi,
Sayi 20, 2010, s. 154.
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Tablo 2: Bagimsizlik indeksi

Kriter (Boyut) Gostergeler (Indicators) Degerler
A) BDK Baskani Statiisii 1) Gorev siiresi

* 8 yil uzeri 1.00
* 6-8 yil arasi 0.80
*Syil 0.60
*4 il 0.40
* 4 yilin altinda belirli bir stire

veya atamay! yapanin takdiri 0.20
* Belirli bir sire 6ng6érilmemesi 0.00
2) BDK baskani kim tarafindan ataniyor?
* Yénetim kurulu Gyeleri 1.00
* Parlamento ve Hikiimet birlikte 0.75
* Parlamento 0.50
* Hikumet 0.25
* Bir veya iki bakan 0.00
3) Gérevden alinma
* Gorevden alinamaz 1.00
* Siyasa ile ilgili olmayan 0.67

birka¢ neden itibariyle
* Gorevden almak igin belirli bir kosul

ongorilmemisg 0.33
* Atamayi yapanin takdir hakki 0.00
4) BDK bagkani’nin ayni anda kamuda

baska bir gorevi olabilir mi?
* Hayir 1.00
* Sadece yuritmenin izni ile 0.50
* Belirli bir kosul 6ngorilmemis 0.00
5) BDK baskani yeniden atanabilir mi?
* Hayir 1.00
* Evet, bir kez 0.50
* Evet, birden fazla 0.00
6) Her tiirlii ortaklik ve baglantidan

vazgecilmesi atanma sarti mi?

* Evet 1.00
* Hayir 0.00
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Kriter (Boyut) Gostergeler Degerler

B) BDK Kurul Uyeleri

Statiisii 7) Gorev siiresi

* 8 yil Uzeri 1.00
* 6-8 yil arasi 0.80
"oyl 0.60
Ayl 0.40
* 4 yilin altinda belirli bir stire

veya atamay! yapanin takdiri 0.20
* Belirli bir stire yok 0.00
8) BDK Kurul Uyeleri kim tarafindan ataniyor?
* YOnetim kurulu Gyeleri 1.00
* Parlamento ve Hukimet birlikte 0.75
* Parlamento 0.50
* Yirttme muisterek olarak 0.25
* Bir veya iki bakan 0.00

9) Gérevden alinma
* Gorevden alinamaz 1.00

* Siyasa ile ilgili olmayan 0.67
birka¢ neden itibariyle

* Gorevden almak i¢in 6zel bir kosul
Ongorilmemis 0.33

* Atamayi yapanin takdir hakki 0.00

10) BDK Kurul Uyeleri’nin ayni anda kamuda
baska bir gérevi olabilir mi?

* Hayir 1.00
* Sadece yduritmenin izni ile 0.50
* Belirli bir kogul yok 0.00

11) BDK Kurul Uyeleri yeniden atanabilir mi?

* Hayir 1.00
* Evet, bir kez 0.50
* Evet, birden fazla 0.00

12) Her tiirlii ortaklik ve baglantidan
vazgecilmesi atanma sarti mi?

* Evet 1.00

* Hayir 0.00
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Kriter (Boyut) Gostergeler Degerler
C) BDK’nin Hiikiimet ve 13) BDK’nin bagimsizligi yasada
Parlamento ile lligkisi actkga ifade ediliyor mu?
* Evet 1.00
* Hayir 0.00
14) BDK hiikiimete ne sekilde
hesap veriyor?
* Hesap vermiyor 1.00
* Bilgilendirme amaciyla yillik
rapor sunma 0.67
* Onaylanmak uzere yillik
rapor sunma 0.33
* BDK tiim boyutlariyla hesap veriyor 0.00
15) BDK parlamentoya ne sekilde
hesap veriyor?
* Hesap vermiyor 1.00
* Bilgilendirme amaciyla yillik
rapor sunma 0.67
* Onaylanmak Uzere yillik
rapor sunma 0.33
* BDK tiim boyutlariyla hesap veriyor 0.00
16) BDK’nin kararlarini mahkemeler
diginda bir makam veya merci
bozabilir mi?
* Hayir 1.00
* Ozel bir kurum 0.67
* Bazi kogullara bagl olarak hikimet 0.33
* Kosulsuz bir sekilde hikimet 0.00
D) Finansal ve
Organizasyonel Ozerklik 17) BDK biitgesinin kaynagi nedir?
* Dig kaynaklar 1.00
* Devlet ve dis kaynaklar 0.50
* Devlet 0.00
18) BDK bilitcesi nasil kontrol ediliyor?
* BDK tarafindan 1.00
* Mahkeme veya Sayistay 067
* Hikimet ve BDK birlikte 0.33
* Hukimet 0.00
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Kriter (Boyut) Gdostergeler Degerler

19) BDK’nin idari yapisini belirleme
yetkisi kime aittir?

* BDK 1.00
* BDK ve Hukimet birlikte 0.50
* Hukiimet 0.00

20) BDK’nin personel politikalarini
kim belirliyor?

" BDK 1.00
* BDK ve Hukimet birlikte 0.50
* Hikimet 0.00
E) Diizenleyici Yetkiler 21) Sektorii diizenleme yetkisi
kime aittir?
* Sadece BDK 1.00
* BDK ve bagka bir BDK 0.75
* BDK ve Parlamento 0.50
* BDK ve Hukimet 0.25
* BDK sadece danisma yetkilerine sahiptir 0.00

Kaynak: Fabrizio Gilardi, “Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory Agencies: A
Comparative Empirical Analysis”, a.g.m., ss. 881-883.

1.2. METOD

BDK’larin formel bagimsiziiklarinin élgiimi igin “Cok Boyutlu Olgekleme Analizi”
(CBOA) kullaniimaktadir. CBOA'nin gesitli tanimlari yapiimaktadir. Aydin ve Baskin
CBOAy1, n tane nesne (birim, birey, gézlem) arasindaki uzaklik degerlerini kullanarak
nesnelerin ¢gok boyutlu uzaydaki konumlarina iliskin gésterimlerini (konfiglirasyonlarini)
ortaya koymak icin kullanilan bir yontem olarak tanimlamaktadir®. Bir diger tanimda,
CBOA nesneler arasindaki iliskilerin bilinmedigi, fakat aralarindaki uzakligin
hesaplanabildigi durumlarda uzakliklardan yararlanilarak nesneler arasindaki iligkileri
ortaya koymaya yarayan c¢ok dediskenli bir istatiksel analiz ydntemi seklinde

tanimlanmaktadir. CBOA k boyutlu bir uzayda gdsterilebilen nesneleri orijinal

5 Demet Aydin ve Bahar Baskir, “Bankalarin 2012 Yili Sermaye Yeterlilik Rasyolarina Gére Kiimeleme
Analizi ve Gok Boyutlu Olgekleme Sonucu Siniflandirma Yapilar”, BSAD Bankacilik ve Sigortacilik
Arastirmalarn Dergisi, C. 1, S. 5-6, 2013, s. 35.
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konumlarina ¢ok yakin bir bicimde daha az boyutlu (iki, Ug, ...) kavramsal bir uzayda

gostererek, nesneler arasi iligkileri belirlemeye yardimci olmaktadir®.

CBOA’nin amaci, az boyutlu uzayda nesnelerin temsilini (uzaklik degerlerini
kullanarak) bulmaktir. Béylece, ¢ok boyutlu veri matrislerinde nesneler arasindaki
karmasik iligki ortaya konabilecek ve CBOA araciliyiyla kolayca yorumlanabilecektir”.
CBOA ile nesneler arasindaki karmasik iligkilerin, geometrik uzayda gorsel temsili
olusturulmaktadir. Gorsel temsil, nesneler arasindaki karmasik iliskinin daha rahat
gériilerek, daha kolay agiklanabilmesini saglamaktadir8. Bir baska ifadeyle, CBOA
yontemi veri uzaklik matrisinden elde edilen birim ya da nesneler arasi uzakliklarin
(distance) daha az boyutlu bir uzayda grafiksel olarak gosterimi yapilarak verilerin daha
iyi anlasilabilmesi ve yeni bilgilerin Uretilmesi icin kullanilabilmektedir®. Dolayisiyla, bu
tez calismasinda CBOA araciligiyla BDK'lar arasindaki uzakliklar, Tirkiye deki
BDK'larin bagimsizliklarinin degerlendiriimesinde ve daha iyi anlasiimasinda

kullaniimaktadir.

CBOA, degiskenlerin tipine bagh olarak hesaplanan nesneler arasindaki
uzakliklari (data distance) en az hata ile temsil edecek bir ¢ok boyutlu Olgekleme
gosterim uzaklklarini (configuration distance) herhangi bir regresyon yontemi

(dogrusal, polinomial, monotic) araciligi ile belirlemeyi saglamaktadir'®.

N nesne ya da birim arasindaki uzakliklar simetrik ve yansimalidir. N nesne
arasinda n(n-1)/2 ¢ift uzaklik hesaplanir. Bu orijinal uzakhklar mutlak uzakliklar olarak
alinarak iglenirler. Bu uzakliklara goére uygun ve daha az boyutlu bir geometrik gosterim
elde etmek icin orijinal uzakliklara olduk¢ca ¢ok yakin bir gésterim koordinat sistemi

(configuration coordinate system) elde edilmeye calisiimaktadir'.

CBOA, nesnelerin birbirlerine olan uzakliklari ve bu nesnelere gok boyutlu
uzayda karsilik gelen noktalarin birbirlerine olan uzakliklari arasindaki farkl iliski ya da
fonksiyon tirleri icin farkli hesaplama prosedirleri ve oOlgcekleme ydntemleri

kullaniimaktadir2.

6 Seref Kalayci, SPSS Uygulamali Cok Degiskenli Istatistik Teknikleri, 4. B., Ankara, Asil Yayinlari, 2009,
s. 379.

7 Kei Takeuchi, Haruo Yanai, Bishwa Nath Mukherjee, The Foundations of Multivariate Analysis: A Unified
Approach by means of Projection onto Linear Subspaces, New Delhi, Wiley Eastern Limited, 1983, s. 410.

8 Ingwer Borg, Patrick J. F. Groenen, Patrick Mair, Applied Multidimesional Scaling, New York, Springer
Publisher, 2013, s. 3.

9 Kalayct, a.g.e., s. 380.

0 Kazim Ozdamar, Paket Programlar ile Istatiksel Veri Analizi: Cok Degiskenli Analizler 2, 5. B., Eskisehir,
Kaan Kitabevi, 2004, ss. 502-503.

" Ozdamar, a.g.e., s. 503.

12 Joseph B. Kruskal and Myron Wish, Multidimensional Scaling, SAGE Publications, 1978, s. 22.

69



CBOA’da verilerin tipine bagh olarak iki tir élgekleme ydntemi kullaniimaktadir.
Bunlar, metrik ¢cok boyutlu odlcekleme (metric multidimensional scaling) ve metrik
olmayan ¢ok boyutlu &lgeklemedir (non-multidimensional scaling). CBOA’da bu
Olcekleme yoOntemlerinden hangisinin uygulanacaginin belirlenmesinde veri tipinin*
(siniflayici, siralayici, aralkli, orantili) énemi blyuktir'®. Buna goére, analiz edilecek
veriler siniflayici veya siralayici dlgiim dizeyinde Olgiimus ise metrik olmayan, aralikli
veya orantili dlgim duzeyinde ise metrik dlgekleme yontemi kullaniimaktadir. Metrik
Olcekleme ydnteminde, verilen bir gézlemin konumunu belirlemede dogrudan uzaklik
degerlerinden yararlaniimakta, metrik olmayan dlgekleme ydnteminde ise gdzlemler

arasi uzaklik degerleri yerine sira sayilari kullaniimaktadir'.

CBOA, uzakliklar matrisinden yararlanarak ¢dzim yapar. Bu nedenle, veri tipine
uygun uzakhk matrislerini hesaplamak gerekir. CBOA uzakliklar matrisini farklilik
matrisi olarak ele almaktadir. EGer veriler aralikh ya da orantih Olcekli olarak elde
edilmis ise farklilik (dissimilarity) degerleri Oklid uzakhgi, Karesel Oklid uzakhigi, Blok,
Minkowski, Chebychev, Customized uzakliklari bigiminde hesaplanir'®. Bunlar arasinda
en yaygin olarak kullanilan Oklid uzakliktir. Oklid uzakhk®, n*p boyutlu bir veri
matrisinde i. ve j. birimler (gdzlemler, nesneler) arasindaki uzakliklari dogrudan 6lgu
biriminde belirleyen bir dlgiidir. Oklid uzakhidi i. ve j. birimlerin p degiskene gore

farklarin  kareleri toplaminin  karekdkii alinarak bulunur'®.  Oklid uzakhgi;

dij :|:i(xik _Xjk)2:|

Uzaklik de@erlerinin hesaplanmasinin ardindan, bu hesaplamalarin uygunlugu
ve guvenilirligi test edilmektedir. Bu, Stress (STandardized REsidual Sum of Squares)
istatistigi ile gerceklestirilir. Stress istatistigi, konfiglirasyon uzakliklar ile tahmini
uzakliklar arasindaki uygunlugu belirlemek amaciyla kullanilir’”. Stress istatistigi,
konfigtrasyon olculeri ile tahmini konfigirasyon &lgileri arasindaki farklarin tahmini

konfiglrasyon uzakliklarina oraninin karekdki alinarak hesaplanir ve veri uzakliklari ile

* Bu galismada orantih veri tipi kullaniimaktadir.

13 Ozdamar, a.g.e., s. 503.

4 Kalaycl, a.g.e., s. 381.

15 Ozdamar, a.g.e., s. 504.

* Bu galismada Oklid Uzaklik kullanildigi igin sadece Oklid Uzaklik ile ilgili agiklamalar yapiimistir.
16 Kalaycl, a.g.e., s. 382.

17 Ozdamar, a.g.e., s. 506.
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konfiglirasyon uzakliklari arasindaki uygunlugu ifade eder'®. Stress istatistigi asagidaki

gibi hesaplanmaktadir.

Stress =

orijinal uzakhklarini, d; ise

Bu esitlikte d ortalama uzakhklarini, d i

ij
konfigirasyon uzakliklarini  belitmektedir. Burada kullanilan stress soézcugu
konfigirasyon uzaklik degerlerinin veri uzaklik degerlerine uygunluk saglamasi icin

baskilandigini belirtmek igin verilmistir'®.

CBOA sonucunda elde edilen grafiksel diizenlemede kullanilan boyut sayisinin
uygun olup olmadiginin belirlenmesinde, stress dederi denilen bir dlgiden
yararlaniimaktadir. CBOA'da arzu edilen stress istatistiginin sifira yakin olmasidir.
Sifira yakin olan stress degeri veren boyut ¢ézumleri arzulanan ya da uygun olarak
nitelendirilebilecek ¢6zumduir. Stress degerinin blyuklugune godre konfiglirasyon

uzakliklarinin veri uzakliklarina uyumlulugu asagidaki Tablo 3’deki gibi degerlendirilir?°:

Tablo 3: Stress Degerleri ve Uyumluluk Seviyeleri

Stress Degeri Uyumluluk

=>0.20 Uyumsuz gosterim
0.10<0.20 Dusuk uyum
0.05<0.10 fyi uyum

0.025 < 0.05 Mukemmel uyum
0.00 < 0.025 Tam uyum

Kaynak: Ozdamar, a.g.e., s. 507.

CBOA su sekilde 6zetlenebilir?':

a) Veri tipine bagli olarak uygun uzakliklar matrisinin hesaplanmasi. | ve j birim
ya da nesneleri arasindaki veri uzakliklarini igeren veri matrisi hesaplanir.

b) p boyutlu veri matrisine sahip n birimin ka¢ boyutlu bir uzayda goésterilecegine
karar verilmesi gerekir. Uygulamada genellikle 1,2 ve 3 boyut segilir ve bu boyutlar igin

CBOA c¢dziimleri elde edilir. Her bir boyut icin elde edilen ¢éziimlerin orijinal uzaklik

8 Kalaycl, a.g.e., s. 384.

19 Ozdamar, a.g.e., s. 506.

20 Kalaycl, a.g.e., s. 384.

21 Ozdamar, a.g.e., ss. 505-506.
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matrisine uygunlugu hesaplanir. Uygun ¢o6zimin hangi boyutta gerceklestigine ve
hangi ¢6zimun kullanilacagina karar verilir.

c) Veri uzakliklarina gore konfiglrasyon uzakliklarinin regresyonu veri tipine
goOre hesaplanir. Regresyon ydnetimi veri tipine bagli olarak dogrusal, polinomial ya da
monotik regresyon yontemlerinden uygun olan biri segilir. Belirlenen regresyon
denklemi araciligi ile tahmini konfigtirasyon uzakliklari belirlenir. Tahmini konfigirasyon
uzaklik degerleri konfiglrasyon uzaklik degerlerine oldukga yakin ve orijinal uzakliklari
temsil eden uzaklik verileridir.

d) Gosterim uzakliklari ile orijinal uzakliklar arasindaki uygunlugu belirlemek igin
stress dederi hesaplanir.

e) k boyutuna gore birim ya da nesnelerin koordinatlari elde edilir. Bu
koordinatlar k boyutlu uzayda gdésterilerek her bir birim ya da nesnenin diger birim ya
da birimlere goére konumlari goruntulenir. Burada arzu edilen ¢ézim, U¢ ve daha az
boyuttaki bir ¢ézimdulr. Bdylece birim ya da nesnelerin izlenebilir ve irdelenebilir
bicimini ortaya koyan bir grafiksel gosterim elde edilebilir. Bu grafiksel gdsterim

yorumlanarak birimler arasindaki iligkiler belirlenmeye ¢aligilir.

2. ANALIZIN BULGULARI

Bu tez calismasinda BDK’lar arasindaki gosterim uzakliklari ile orijinal uzakliklar
arasindaki uygunlugu belirlemek amaciyla stress degeri hesaplanmistir. Stress
istatistiginin 0,001000°’den kiguk oldugu noktaya kadar iterasyon devam etmektedir. 4.
iterasyonda 0,00027 sonucuna ulasildiginda iterasyon durmaktadir. Cinkii stress
istatistigi sifira yakin ¢ikmistir. CBOA ¢dziimlerinde sifira yakin olan stress degeri
veren boyut ¢dzUmleri arzulanan ya da uygun olarak nitelendirilebilecek ¢dzUmddar.
Bagka ifadeyle, godsterim uzakliklari ile orijinal uzaklik hesaplamalari uygun ve
glvenilirdir. Tablo 4’de géruldagu Uzere, bu calismada stress degeri 0,12134 ile
uyumun saglanmis oldugunu ortaya koymaktadir. Bu deger, stress degerinin iyi uyum

seviyesine oldukc¢a yakin oldugunu gostermektedir.

Tablo 4: Young’s Stress Test Sonuglari

iterasyon S-stress lyilesme
1 0,14235
2 0,12301 0,01934
3 0,12161 0,00140
4 0,12134 0,00027
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BDK’larin bagimsizlik seviyelerinin analizi icin kullanilan degiskenlerden elde
edilen degerler, BDK’lar arasindaki benzerlikler (similarities) ve farklilklan
(dissimilarities) gOstermektedir. Uyarici koordinatlarin  katsayisi, benzerlik ve
farkliliklarin degerlendiriimesinde kullanilabilmektedir. Bu calismada, benzerlikler ve
farkliliklar BDK’larin bagimsizlik seviyesinin yorumlanabilmesini saglamaktadir. Bu
baglamda, en yuksek pozitif uyarici katsayiya sahip olan BDK, Turkiye'de bagimsizlik
seviyesi en yiuksek BDK'dir. En dislk negatif uyarici katsaylya sahip olan BDK ise,
Tarkiye’de bagimsizlik seviyesi en disuk BDK’dir. Uyarici koordinatlarin katsayisi

Tablo 5’te verilmektedir.

Tablo 5: Uyarici Koordinatlar (Stimulus Coordinates) (Boyutlara Gére Benzerlik)

?\ltlijmmublg? Stimulus Name Boyutlar
1 2 3
1 Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) 0,3475 -0,2078 -1,2542
2 Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu (BTK) -0,1996 -0,2136 0,3445
3 Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu (EPDK) -0,9372 -2,2208 0,2771

4 Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim Standartlari 0,6220 0,0614 -0,9175
Kurumu (KGK)

5 Kamu ihale Kurumu (KiK) -0,1132 -0,0423 0,6231
6 Kisisel Verileri Koruma Kurumu (KVKK) 0,9196 0,5189 1,6045
7 Rekabet Kurumu (RK) -0,3208 -0,5238 0,2902
8 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) 1,8185 1,1713 0,1767
9 Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK) 0,6764 -0,0904 -0,9217
10 Tatn ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu (TAPDK) -2,8136 1,5471 -0,2232

Tablo 5e gore, Boyut 1'deki en yiiksek pozitif deger (1,8185) RTUK'e aittir.
BDK’larin bagimsizhigini dlgen gostergelerin tamami g6z 6ninde bulunduruldugunda,
en yuksek bagimsizlik seviyesine sahip olan BDK’'nin RTUK oldugu gériilmektedir.
Boyut 1’deki en dislk negatif deger (-2,8136) ise, TAPDK’a aittir. Bu nedenle, TAPDK
en dustk bagimsizlik seviyesine sahip olan BDK’dir. Kisacasi, Turkiye’deki en
bagimsiz BDK RTUK iken, bagimsizhi§ en az olan BDK TAPDK'dir. Tablo 5'deki
uyarici koordinatlar g6z 6ninde bulunduruldugunda, RTUK'Gn ardindan diger
BDK’larin bagimsizlik seviyeleri sirasiyla, KVKK, SPK, KGK, BDDK, KiK, BTK, RK,
EPDK ve TAPDK seklindedir. BDK’larin en ylksekten en dusuge bagimsizlik seviyeleri

Tablo 6’da verilmektedir.

73



RTUK ile diger BDK'larin bagimsizlik seviyeleri arasinda belirgin bir farklilik
gorulmektedir. TAPDK da bagimsizlik seviyesi itibariyle, diger BDK’lardan oldukca
ayriks! bir durum sergilemektedir. Bunun yaninda, SPK ve KGK’'nin bagimsizlik
seviyeleri birbirlerine olduk¢a yakindir. Bu, SPK ve KGK’nin bagimsizlik seviyelerinin
benzer oldugunu géstermektedir. Bagimsizlik seviyesi bakimindan benzerlik gésteren
diger kurumlar KiK, BTK ve RK'dir. Burada dikkat geken diger bir husus, yeni kurulan

BDK’lar olarak KVKK ve KGK’nin (st siralarda yer almasidir.

Tablo 6: Uyarici Koordinatlara Gére BDK’larin Formel Bagimsizlik Seviyeleri

N . Uyarici
Bagimsizlik Bagimsiz Diizenleyici Kurumlar
Seviyeleri Koordinatlar
1 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) 1,8185
2 Kisisel Verileri Koruma Kurumu (KVKK) 0,9196
3 Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK) 0,6764
Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumu
4 0,6220
(KGK)
5 Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) 0,3475
6 Kamu ihale Kurumu (KIiK) -0,1132
7 Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu (BTK) -0,1996
8 Rekabet Kurumu (RK) -0,3208
9 Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumu (EPDK) -0,9372
10 Tatun ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu (TAPDK) -2,8136

Tablo 7, BDK’lar arasindaki uzakliklari gosteren bir matristir. Bu matris hangi
BDK’larin birbirine yakin, hangilerinin birbirinden uzak veya farkli oldugunu
g6stermektedir. Ornegin, ilk situn BDDK’'nin kendisi ve diger BDK'lar ile arasindaki

uzakliklari ortaya koymaktadir.
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Tablo 7: Olgeklendiriimis Optimal Veri Uzakliklari

Bagimsiz Duzenleyici Kurumlar Arasindaki Optimal Uzakliklar

BDDK | BTK | EPDK | KGK | KIK | KVKK | RK | RTUK | SPK | TAPDK

BDDK | 0,000

BTK 1,901 | 0,000

EPDK | 2,757 | 2,486 | 0,000

KGK | 0,858 | 1,349 | 3,114 | 0,000

KiK 2,009 | 0,000 | 2,747 | 1,484 | 0,000

KVKK | 2,708 | 2,090 | 3,513 | 2,556 | 1,986 | 0,000

RK 2,009 | 0,000 | 2,394 | 1,484 | 0,767 | 2,384 | 0,000

RTUK | 2,601 | 2,636 | 4,003 | 2,184 | 2,636 | 2,241 | 2,805 | 0,000

SPK 0,589 | 1,631 | 3,009 | 0,128 | 1,655 | 2,433 | 1,655 | 2,316 | 0,000

TAPDK | 3,704 | 3,301 | 4,076 | 3,818 | 3,372 | 4,204 | 3,372 | 4,537 | 3,905 | 0,000

Tablo 7'de sekizinci situna bakildiginda, RTUK'in TAPDK’a (4,537) en uzak
BDK oldugu gérilmektedir. Dolayisiyla, Tablo 7’deki matris (Ol¢eklendiriimis veri
uzakliklar)), RTUK'(in bagimsizlik seviyesi en yiksek BDK oldugunu tespit etmenin
baska bir yoludur. Bu sonug, uyarici koordinatlara gére belirlenen sonuglari destekler
niteliktedir. Bunun yaninda, Tablo 7’den TAPDK’nin diger BDK’larin her birine en uzak
kurum oldugu gérilmektedir. Baska bir husus, BTK’'nin KiK ve RK'ya olan uzaklik
degerinin birbirlerine ¢ok yakin olmasidir. BTK ile KiK ve RK arasinda hesaplanan
uzakliklarin 0,000 olmasi, BTK’'nin bagimsizlik seviyesinin diger iki kuruma ¢ok yakin

oldugunu géstermektedir.

BDK’lar arasindaki optimal uzakliklar matrisini grafiksel olarak gdstermek de
mulmkindir.  Grafiksel gosterimde BDK'larin  birbirlerine  gére  konumlari
goéruntilenmektedir. Grafiksel gdsterim yorumlanarak BDK’lar arasindaki iligkiler
belirlenebilir. Ayrica, bu grafiksel gosterimde bagimsizlik seviyesi en yuksek BDK ile

en dusuk BDK acik bir sekilde gorilebilmektedir.

Bu calisma icin ¢ boyutlu durumun uygun oldugu tespit edilmesine ragmen,
grafiksel olarak iki boyutlu durum kullaniimistir. Clnk, G¢ boyutlu grafikleri anlamak ve
yorumlamak oldukga zordur. Sekil 2, iki boyutlu uzayda koordinatlara gére diizenlenen

grafiksel gosterimden elde edilmistir.
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Sekil 2’de VAR1 BDDK'y1, VAR2 BTK'yi, VAR3 EPDK'y1, VAR4 KGK'yi, VAR5
KiK’i, VAR6 KVKK'yi, VAR7 RKyi, VAR8 RTUK'(i, VAR9 SPK'yi, VAR10 TAPDK’|
temsil etmektedir.

Sekil 2: Oklid Uzaklik Modeli (BDK'lar igin elde edilen Stimulus Konfigiirasyon)
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Sekil 2'ye gére, bagimsizlik seviyesi en yiksek BDK RTUKdiir. Bagimsiziik
seviyesi en diisiik BDK ise, TAPDK’dir. Bunun yaninda, Sekil 2'de BTK, KiK ve RK’'nin
birbirlerine ve BDDK, KGK ve SPK'nin da birbirlerine olduk¢ca yakin oldugu
gorulmektedir. Birbirlerine yakinlk gdsteren kurumlarin bagimsizlik seviyelerinin yakin

oldugu anlagiimaktadir.

3. TURKIYE'DEKI BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURUMLARA YONELIK
TARTISMALAR

Turkiye'’de zaman icerisinde bazi BDK’larin bagimsizhidinin goreli olarak
distigu gorulmektedir. Esasinda Turkiye’deki BDK’larin bagdimsizlik seviyeleri ne
olursa olsun, BDK’larin dlzenleyici yetkilerini hikimetlerden badimsiz olarak
kullanmalari bircok tartismayi da beraberinde getirmistir. Turkiye’de de kurulduklar
andan itibaren bu kurumlar 6zellikle siyasi iktidar tarafindan tartisiimaya baslanmistir.
Bu tartismalar siyasi iktidarin BDK’larin verdikleri kararlara miudahale edememesi ve

siyasi otoritenin bu kurumlari istedigi gibi denetleyememesinden kaynaklanmaktadir.
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Bu tartigmalar siyasi iktidarin kompozisyonu veya siyasi yelpazedeki konumuna
badli olmaksizin gerceklesmektedir. Baska bir deyisle, Tuirkiye’de BDK'larin
bagimsizhgina iliskin tartismalar partiler Gsti bir meseledir. Ornegin, 2001 yilinda
Billent Ecevit yaptigi aciklamada “Tlrkiye’de ¢ok fazla 6zerk kurulus kuruldugunu, bu
kuruluglara s6z gegiremediklerini ve bu kuruluslarin devlet icinde devletten daha yetkili
olduklarini” ifade etmistir??2. 2004 yilinda ise, Recep Tayyip Erdogan BDK’lar hakkinda
“Bize de kan kusturuyorlar. Artik bu kurullara bir c¢eki dizen verilmesi gerekiyor”
ifadelerini  kullanmistir?3.  Gorildigl gibi, siyasi otoritelerin BDK’lar hakkindaki
yakinmalarinin temelinde bu kurumlarin bagimsizliklari yatmaktadir. Diger bir ifadeyle,
bu tartismalara BDK’larin aldiklari kararlara hikametlerin midahale edememesi neden

olmaktadir.

Nitekim, 2011 yilinda ¢ikarilan 643 ve 649 sayili KHK'lar bu tartismalarin bir
sonucu olarak ortaya ¢ikmistir. Bu KHK’lar ile BDK'lar bir bakanlikla ilgilendirilebilmekte
ve ilgili bakan BDK’larin her tirli islem ve faaliyetini denetleyebilmektedir. Boylece,
BDK’larin aldiklari kararlara midahale edebilme olanagi saglanmistir. Bu durum ise,

BDK’larin bagimsizliklarini olumsuz yénde etkilemektedir.

BDK’lar hakkindaki bu tir yasal dizenlemeler diger Ulkelerdeki gelismeler ve
uygulamalardan bagimsiz dusiunidlemez. Bu baglamda, BDK’lara dair bu gelismeler
son yillarda kamu ydnetimi alaninda yeni kavramsal ve kuramsal egilimler olarak
goriilen ve “Post-Yeni Kamu Isletmeciligi” (post-YKI) baghgi altinda toplanan egilimlerle
iliskilendirilebilir. Post-YKI, entegrasyon, katilim, giiven, deger temelli yénetim, kamu
kurumlarinin  butlinlesmesi ve koordinasyonu, merkezi kapasite ve kontrollin
glglendiriimesi, yatay aglar ve igbirliklerinden daha fazla yaralanma gibi ilke ve

degerlere dayanmaktadir®:.

Post-YKi’nin temel ¢ikis noktalarindan biri, politika olusturma giiciniin politik
iktidardan duzenleyici kurumlar, hizmet Greten kurumlar, kamu iktisadi tesebbdusleri gibi
kuruluslara devredilmesinin sebep oldugu dezavantajlari ortadan kaldirmaktir. Yetki
devredilen kurumlarin kontrol edilememesi, kamu ydnetiminde asiri parcali bir yapinin
ortaya cikmasi, sektdrler ve kurumlar arasi koordinasyonun bozulmasi ve bu
kurumlarin hesap vermelerinde ortaya c¢ikan problemler bu dezavantajlar arasinda

sayllabilir. Bu cergevede, post-YKIi, yetki devrinin sebep oldugu dezavantajlari ortadan

22 http://www.radikal.com.tr/haber.php?haberno=22154, (27.07.2016).

23 http://www.hurriyet.com.tr/kamu-ihale-kurumu-bize-kan-kusturuyor-284949, (27.07.2016).

24 Ozer Késeoglu ve Mehmet Zahid Sobact, “Giris”, Kamu Yénetiminde Paradigma Arayislari: Yeni Kamu
isletmeciligi ve Otesi, (ed.) Ozer Késeoglu ve Mehmet Zahid Sobaci, Bursa, Dora Yayinlari, 2015, s. 2.
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kaldirmak amaciyla bu kurumlara devredilen politika olusturma gucindn geri
alinabilecegini ifade etmektedir?>.

Tirkiye'de BDK'larin badimsizigini azaltan yasal diizenlemeler post-YKI
kapsaminda degerlendirilebilir. BDK’lara dnemli dizenleyici yetkilerin devredilmesi ve
bu kurumlarin bagimsizlik ile donatiimalari zamanla bazi problemleri ortaya ¢ikarmistir.
BDK’larin zaman zaman hikimetlerin istemedigi kararlar almasi, bu kurumlarin
denetimlerinin saglanamamasi nedeniyle hesap verebilirlikte yasanan aksakliklar bu
problemler arasinda g0sterilebilir. 643 ve 649 sayih KHK’lar da bu problemleri
gidermeye yonelik olarak merkezi yonetimin yeniden guglendiriimesinin bir gostergesi
seklinde yorumlanabilir. Bagka bir deyisle, bu KHK’lar ile yapilan dizenlemeler post-
YKi’nin merkezi kapasite ve kontroliin giiclendirilmesi, kamu kurumlarinin biitiinlesmesi

ve koordinasyonu ilkeleri kapsaminda dederlendirilebilir.

25 Tom Christensen, “Post-NPM and Changing Public Governance”, Meiji Journal of Political Science and
Economics, Volume 1, 2012, ss. 4-5.
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1980 sonrasinda devletin rolinde hizli bir degisim yasanmigtir. Duzenleyici
devlet modeli hem devletin ekonomideki roliini degistirmis hem de burokratik yapida
yeni yapilanmalari beraberinde getirmistir. Bu yeni yapilanmalar c¢ergevesinde,
diizenleyici devletin temel aktorleri BDK'lar olmustur. Ozellestirilen piyasalarin
dizenlenmesinde karsilasilan yiksek politik islem maliyetleri ve gulvenilir taahhidln
saglanamamasi problemleri BDK'larin ortaya c¢ikisinda o6nemli rol oynamistir.

HukUmetler bu problemleri ¢6zime kavusturmak adina BDK’lara yetki devretmiglerdir.

Ancak, BDK’lara yetki devri birtakim tartismalari da beraberinde getirmistir. Bu
tartismalarin merkezinde ise, bu kurumlarin bagimsizliklari ve hesap verebilirlikleri
yatmaktadir. BDK’lar hakkindaki tartismalar da bagimsizlik-hesap verebilirlik ikilemi
sonucunda ortaya cikmaktadir. BDK'larin badimsiz olmalari igin bir yandan politik
otoriteden diger yandan duzenledikleri sektorlerdeki cikar gruplarindan bagimsiz
olmalari gerekmektedir. BDK’larin etkin bir dizenleme gerceklestirmeleri icin bu

siyasal, yonetsel ve 6zel ¢ikar gruplarindan bagimsizligr saglanmalidir.

Bagimsiz olmalarinin yani sira, BDK’larin hesap verebilir olmalarn da
gerekmektedir. Ancak, BDK’larin hesap verebilirlikleri agisindan birtakim sorunlar
giindeme gelmektedir. ilk olarak, BDK’lar yetki devri zinciri igerisinde yer almamaktadir.
Bu durum, BDK’larin demokratik mesruiyetlerini kaybetmelerine sebep olmakta ve
demokratik hesap verebilirliklerine zarar vermektedir. Kisacasi, BDK’larin bagimsizligi-
hesap verebilirligi dengesinde problemler vardir. BDK’larin bagimsizligi saglanirken, bu
kurumlarin hesap vermeyen kurumlar olmasina yol agilabilir. Tersine, hesap

verebilirlikleri saglanirken, BDK’larin bagimsizliklarina zarar verilebilir.

Goruldigu gibi, tartismalarin temelinde BDK’larin  badimsizhigi ile hesap
verebilirligi arasindaki ikilem yatmaktadir. BDK’larin dizenledikleri sektdrlerde etkin
olabilmeleri i¢cin bagimsizlik ile donatilmalari gerekmektedir. Ancak, bu kurumlara genis
bir bagimsizlik verilirken, hesap verebilirliklerinin de saglanmasi gerekmektedir. Bu
baglamda, BDK’larin bagimsizhigi ile hesap verebilirligi arasinda hassas bir denge
kurulmak zorundadir. Bu ylzden, denetim mekanizmalarinin iyi segilmesi ve sinirlarinin
da iyi c¢izilmesi gerekmektedir. Bu noktada devreye BDK’lara yonelik yasal
duzenlemeler girmektedir. BDK’lar hakkindaki hukuki ¢erceve iyi olusturulmalidir. Aksi
bir durum, bagimsizliklarina zarar verebilir veya bu kurumlari hesap vermeyen

kurumlar haline getirebilir.
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Tarkiye BDK’lara gegis surecini ve bu kurumlara yénelik tartismalari yogun bir
sekilde yasamis bir Glkedir. Ancak, Turkiye’de BDK’lara ydénelik tartismalar daha temel
bir noktada baslamaktadir. Cinkl, Tirkiye’de BDK’larin anayasal bir dayanagi
bulunmamaktadir. Bunun yaninda, BDK'lar Turk idare sistemine yabanci gorulen
mekanizmalardir. Kurulduklari glinden bu glne, idare tegkilati igindeki yerleri halen
tartisma konusudur. Anayasal dayanaklarinin olmamasi ve idare teskilati icerisindeki
konumlarinin belirsizligi BDK’larin bagimsizligina zarar vermektedir. Ayrica, bu
sorunlari tam bir ¢éziime kavusturacak adimlar da atiimamaktadir. Bu soruna yoénelik
olarak, daha ¢ok parcgali diizenlemeler tercih edilmektedir. Ancak, pargal diizenlemeler

daha cok tartismaya sebep olmaktadir.

Turkiye, BDK’lar ile 1980’li yillarin basinda tanismis olmasina ragmen, bu
kurumlar 1990’larin sonlarina kadar etkin bir sekilde islememistir. 1990’larda yasanan
ekonomik krizler ve bu krizlere bagl olarak IMF, DB ve AB gibi uluslararasi érgutlerin
yaptigi baskilar sonucunda BDK’lar hizli bir sekilde kurulmus ve aktif olarak faaliyete
gecmiglerdir. BDK’lara ydnelik yasal diizenlemeler de bu ddnem sonrasinda gdrilmeye

baglamistir.

2003 yil sonrasi, politik iktidar BDK’lara ydnelik hukuki cerceve olusturma
girisimlerinde bulunmustur. Bu girisimlerden biri, dizenleyici ve denetleyici kurumlar
hakkinda kanun tasarisidir. Ancak, bu girisim basarisizlik ile sonuglanmistir. Buna
badli olarak, BDK’lara yonelik hukuki ¢ergeve parcali dizenlemeler ile olusturulmaya
cahsiimistir. Bu kurumlara dair ortak bir yasal ¢ergevenin olusturulamamis olmasi ve

hukuki dizenlemelerin olgunlastirilamamasi hukuki belirsizlige sebep olmaktadir.

Nitekim, Turkiye'de yapilan parcali dizenlemeler bagimsizlik-hesap verebilirlik
ikilemini beraberinde getirmektedir. Bu dizenlemelerden en dnemlileri 2011 yilinda
cikarilan 643 ve 649 sayili KHK’lardir. 643 sayili KHK ile BDK'larin “basbakanlik veya
diger bakanliklarla ilgilendirilebilir’ diizenlemesi ve 649 sayili KHK ile “ilgili bakanin
BDK’larin her tirli islem ve faaliyetini denetleyebilmesi” diizenlemesi getirilmistir. Bu
duzenlemeler bagimsizlik-hesap verebilirlik ikileminin somut bir o6rnegini teskil

etmektedir.

643 ve 649 sayili KHK’lar ile BDK’larin Turk idare teskilati icerisindeki yeri biraz
daha belirginlestirilmistir. Ancak, 2011 yili éncesinde, BDK’larin verdikleri kararlarin
mahkemeler disinda herhangi bir makamin bozmasi mumkin degildi. 2011 yilinda
gerceklestirilen yasal dizenlemeler ile BDK’larin kararlarini mahkemeler disinda baska

bir makamin bozmasi mumkun hale getirilmistir. 649 sayili KHK ile getirilen dizenleme
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BDK’lara yonelik politik mudahale ihtimalini artirmaktadir. Bu durum, 6zellikle BDK’larin
yasal veya formel (de jure) bagimsizliklarina zarar verebilir. Bunun yaninda, bu
dizenlemeler gluvenilirlik problemine neden olabilir ve politik islem maliyetlerinde artisa

sebep olabilir.

Gergeklestirilen bu dizenlemeler sonrasinda, Tirkiye’de BDK’larin formel
bagimsizliklarina odaklanmak bir zorunluluk olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Bu
baglamda, bu calismada Turkiye’deki BDK’larin formel bagimsizliklarini dlgme
amagclanmistir. Bu ¢alismanin ampirik analizinin sonuglarina gére, RTUK Tirkiye'deki
bagimsizlik seviyesi en yiiksek diizenleyici kurumdur. TAPDK ise, bagimsizlik seviyesi
en dusUk kurumdur. Diger yandan, BTK, KiK ve RK’nin birbirlerine ve BDDK, KGK ve
SPK’nin da birbirlerine bagimsizlik seviyeleri itibariyle yakinlik gésterdigi bulunmustur.
Ayrica, yeni kurulan KGK ve KVKK bagimsizlik seviyesi olarak Ust siralarda yer
almaktadir. Bu sonug, iki kurumun kurulus kanunlarinda formel bagimsizliklarini

saglamaya yonelik gerekli dizenlemelerin yapildigini gostermektedir.

BDK’lara yonelik bazi anayasal ve yasal duzenlemeler bu kurumlarin formel
bagdimsizlik seviyesini artirirken, bazi yasal dizenlemeler ise BDK’larin formel
bagdimsizlik seviyelerini asagl ¢cekmektedir. BDK’larin badimsizliklarini saglamak igin
BDK’larin anayasal konumlarinin ve Turk idare sistemi icerisindeki yerlerinin net bir
sekilde ifade edilmesi gerekmektedir. Ayrica, BDK’lar hakkinda semsiye yasa
olusturulmahdir. Bu yasa ile BDK uUyelerinin atanmasi, gérev sureleri ve gorevden
alinmalari, BDK’larin yetkileri, parlamento ve hikimet ile olan iligkileri, bltceleri ve

denetimleri standarta kavusturulmalidir.

BDK’lar hakkindaki yasal duzenlemelerin, BDK’larin hesap verebilirliklerini
saglayacak ve bagimsizliklarina zarar vermeyecek bir sekilde dizenlenmesi
gerekmektedir. Bu baglamda, 2011 yilinda yurdrlige giren 643 ve 649 sayill KHK’lar
yeniden gozden gegcirilmelidir. Clnkl, bu KHK’lar BDK’larin hesap verebilir olmalarini
saglarken, bu kurumlarin bagimsizliklarina zarar vermektedir. 649 sayii KHK'da
BDK’larin ilgili bakan tarafindan denetlenecegi belirtilirken, bu denetimin sinirlari
belirtiimemistir. Bu belirsizlik, BDK’lara yonelik politik mudahaleleri kolaylastirilabilir.
Bundan dolayi, BDK'larin ilgili bakan tarafindan denetlenmesinin kapsami net bir

sekilde ifade edilmelidir.
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