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Tiirkiye'de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Formel Bagimsizliklar

Mehmet Flirkan Korkmaz®

Oz

Yeni Kamu isletmeciligi anlayisi devletlerin yénetim yapilarinda kurumsal degisime neden olmustur. Bu degisimin
UrlnU olan Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlara (DDK) piyasalarin diizenlenmesi yetkisi devredilmistir. Bu
kurumlara yetki devredilmesinin amaci piyasalarin hem ekonomik hem siyasi cikar iliskileri ve catismalarindan
uzak tutularak gliven ortaminin olusturulmasidir. Yani, politik islem maliyetlerini azaltmak ve dlzenleyici
taahhidun guvenilirligini saglamaktir. DDK'lara yetki devredilme nedenleri ile bagimsizliklar arasinda yakin bir
iliski bulunmaktadir. Bagimsizlik seviyesinin artmasi diizenleyici taahhidin givenilirligini saglamakta ve politik
islem maliyetlerini de azaltmaktadir. Ancak, bagimsizlik seviyesinin dismesi guvenilirlige zarar verirken, politik
islem maliyetlerini artirmaktadir. DDK'lar Tirkiye'de de bu amaclarla kurulmustur. Ancak, Turkiye'nin yonetsel
kiltlrd ve yonetim yapisi bu kurumlarin sirekli olarak tartisiimasina neden olmustur. Bu calismanin amaci,
Tirkiye'deki DDK'larin formel bagimsizliklarini Cok Boyutlu Olcekleme Analizi yéntemini kullanarak dlcmek ve
bagimsizlik ile gtvenilir taahhit ve politik islem maliyetleri arasindaki iliskiyi incelemektedir. 2011 yilinda ¢ikarilan
iki Kanun Hikminde Kararname ve 2018 yilinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnamesi DDK'larin
bagimsizliklarini olumsuz etkilemistir. Bu baglamda, givenilir taahhtdiin azaldigi, politik islem maliyetlerinin
arttigi sdylenebilir.
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Mehmet Fiirkan Korkmaz

Formal Independence of Regulatory and Supervisory Agencies in Tiirkiye

Abstract

The New Public Management approach has led to institutional change in the governance structures of states. As
a result of this change, the authority to regulate the markets has been delegated to Regulatory and Supervisory
Authorities (RSA). The purpose of delegating authority to these institutions is to create an environment of trust
by keeping the markets away from both economic and political interests and conflicts. That is, to reduce political
transaction costs and to ensure the credibility of the regulatory commitment. There is a close relationship
between the reasons for the delegation of authority to RSAs and their independence. Increasing the level of
independence ensures the credibility of the regulatory commitment and reduces political transaction costs.
However, a decrease in the level of independence undermines credibility and increases political transaction costs.
RSAs were also established in Tirkiye for these purposes. However, Tirkiye's administrative culture and
governance structure have led to a continuous debate on these institutions. This study aims to measure the
formal independence of RSAs in Tirkiye using Multidimensional Scaling Analysis. It also examines the relationship
between credible commitment, political transaction costs, and independence. The two decree laws enacted in
2011 and the Presidential Decree Law enacted in 2018 have negatively affected the independence of RSAs. In
this context, it can be said that credible commitment has decreased and political transaction costs have increased.

Keywords: Regulatory and Supervisory Agencies, independence, credible commitment, political transaction
costs, multidimensional scaling analysis

1. Girig

1980'lerde deregllasyon ve oOzellestirme gibi piyasayi liberallestiren siregler Yeni Kamu
Isletmeciligi yaklagimi ve yeni bir devlet modelini ortaya ¢ikarmistir (Coen & Thatcher, 2005;
Levi-Faur, 2005). Piyasalari diizenleme rolu Ustlenen bu yeni model, Diizenleyici Devlet olarak
adlandinlmistir (Majone, 1994; Thatcher, 2002b). Bu surece, gelismis ve gelismekte olan bir¢ok
ulkede telekomunikasyon, enerji, bankacilik, rekabet, cevre, insan haklari, gida guvenligi gibi
cesitli politika alanlarinda Duzenleyici ve Denetleyici Kurumlarin (DDK) yayginlagmasi eslik
etmistir (James, 2003; Jordana vd., 2011; Pollitt vd., 2001; Thatcher, 2002a).

DDK’lar, diizenleyici devlet modelinin temel aktoérleridir. Hikimetler, hayati 6Gneme sahip
politika alanlarinin diizenleme yetkisini DDK'lara devrederek dizenleyici etkinligi maksimum
seviyeye cikarmayi amaglamaktadir. Bu etkinligin saglanabilmesi iginse DDK'lar politik alan ve
piyasadan bagimsiz hareket edebilecek sekilde tasarlanmalidir. Bu noktada, “DDK’lara neden
yetki devredilmeli ve bu kurumlar neden bagimsiz olmali” sorulari cevaplanmalidir. Oncelikle,
DDK'larin diizenleme yetkisine sahip olduklar alanlar uzman bilgisi gerektirmektedir. Siyasiler,
hem uzmanliklarinin olmamasi hem de zaman yetersizligi gibi nedenlerle bu yetkileri,
diizenlemeyi yapabilecek bilgi ve kabiliyete sahip kisi veya kurumlara devrederler.

Yetki devrinin ikinci nedeni ise karar alma maliyeti, sorumluluk riski ve guvenilirlik gibi
unsurlardan kaynaklanan politik islem maliyetlerinin azaltilmasidir. Politik islem maliyetleri,
politik stirecler icinde ortaya cikan maliyetler olarak ifade edilebilir. Ornegin, bir politika
alanindaki uygulamalardan halkin memnun olmamasi veya ekonomi politikalarindan dolayi
yatinmlarin olumsuz etkilenmesi sonucunda ortaya politik islem maliyetleri ¢ikabilir. Bu
maliyetlerin azaltilmasi icin glivenilir taahhtudin saglanmasi gerekmektedir. Glvenilir taahhut,
hikimet degisimlerinin ortaya cikardigi politik belirsizliklerden ve siyasi aktorlerin tutarsiz
politikalarindan piyasalarin arindirilmasi olarak tanimlanabilir. Yani, piyasalarda glven
ortaminin saglanmasidir. Guvenilir taahhtdin siyasi aktorlerin pragmatist yaklagimlariyla
saglanamayacak olmasi nedeniyle hikimetler piyasalara bu guveni verebilecek kurumlara
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dizenleyici yetkilerini devretmektedir. Guvenilir taahhtdin saglanmasi politik islem
maliyetlerini azaltirken, bu taahhtidiin saglanamamasi politik islem maliyetlerini artirmaktadir.

Politik islem maliyetleri ve guvenilir taahhit ile DDK'larin bagimsizligr arasinda yakin bir iliski
bulunmaktadir. Bu kurumlara bagimsizliklarini temin eden glvencelerin verilmesi
guvenilirliklerini artirirken politik islem maliyetlerini azaltmaktadir. Bagimsizlik gtvencelerini
olumsuz etkileyen adimlarin atilmasiysa guvenilirligi azaltirken politik islem maliyetlerini
artirmaktadir.

Dinya genelinde, DDK'lar guvenilir taahhtidi saglamasi ve politik islem maliyetlerini
azaltmasi hedefiyle devletin degisen rolinin bir yansimasi olarak ortaya ¢cikmislardir. Tiirkiye'de
de bu amacgla ¢ok sayida DDK kurulmustur. Bununla birlikte, DDK'lar sahip olduklari glivenceler
ve idari teskilat icindeki konumlarindan dolayi hep tartisila gelmistir. Bu kurumlarin politik
mudahalelerden uzak olacak sekilde tasarlamasi ve konumlandiriimasindan dolay! siyasi
iktidarlarin pragmatist politikalarina kapali olmasi tartismalarin merkezinde yer almaktadir. Bu
durum, Turkiye'de farkl siyasi aktorlerin DDK'lara s6z geciremediklerini dile getirmelerinden de
anlasilmaktadir. Nitekim 2011 yilinda ¢ikarilan 643 ve 649 sayili Kanun Hilkmiinde Kararnameler
ve 2018 yilinda cikarilan 1 sayili Cumhurbaskanhgi Kararnamesiyle yapilan dizenlemeler
DDK’lar ve merkezi yonetim arasinda vesayet iliskisi kurmustur. Bu iliski, DDK'lara politik
mudahale ihtimalini ortaya cikarmaktadir. Dolayisiyla, glvenilir taahhit saglanamayabilir ve
politik islem maliyetleri artabilir. Bu baglamda, yapilan diizenlemeler DDK'larin bagimsizliklarini
olumsuz etkilemistir.

Turkiye'de DDK'lara yonelik bir¢ok ¢alisma yapilmistir. Bunlar, genelde DDK'lari hukuki, idari
ve iktisadi agidan tanimlayan, betimleyen ve degerlendiren calismalardir (Akdeniz, 2018;
Bayramoglu, 2014; Ercan, 2020; Ozbay & Akyildiz, 2021; Ozel, 2012; Percin, 2011; Sobaci, 2006;
Sénmez, 2011; Yasar & Gler, 2016). Bunun yaninda, DDK’lara yetki devredilmesinin nedenlerini
ve bu kurumlarin hesap verebilirliklerini analiz eden ¢alismalar da bulunmaktadir (Cetin, 2007;
Sosay, 2009; Sosay & Zenginobuz, 2007). Turkiye'de DDK'larin bagimsizliklari ve dl¢cimine
yonelik calismalar ise oldukca azdir (Cetin vd., 2010, 2016; Zenginobuz, 2008). 2018 yilinda
yapilan dizenlemeler sonrasinda DDK'larin bagimsizliklarina yonelik bir ¢alisma
bulunmamaktadir. Bu baglamda, hem bu konuda alan yazinda sinirli sayida calisma olmasi hem
de 2018 yilindaki dizenlemeler nedeniyle DDK'larin bagimsizliginin analiz edilmesine ihtiyag
vardir.

Bu calismanin amaci da Gilardi'nin (2002, 2005, 2008) gelistirmis oldugu “Bagimsizhik
indeksi” kullanilarak Cok Boyutlu Olcekleme Analizi yéntemiyle Tirkiye'de DDK'larin formel
bagimsizliklarinin dlcimind yapmaktir. Calisma, DDK'larin formel (de jure) bagimsizhigina
odaklanmakta ve DDK'larin informel (de facto) bagimsizliklari dikkate alinmamaktadir. informel
bagimsizlik, hikimetin DDK'lara yasal olmayan fiili (de facto) midahalelerini ifade etmektedir.
Formel bagimsizlik ise, DDK'larin yasal durumlarini ifade etmektedir. Analiz sonuglarina gére
2018 yilinda yapilan dizenlemeler Turkiye'de DDK'larin bagimsizliklarini olumsuz etkilemistir.
Dolayisiyla, DDK'larin bagimsizlik seviyelerinin diismesi ortaya glvenilir taahhtt problemini
¢ilkmakta ve politik islem maliyetlerini artirmaktadir.
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2. Kuramsal Cerceve: Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlara Yetki
Devrinin Nedenleri

2.1 Asil-Vekil Kurami

Modern yonetimler yetki devri zinciri sistemleri olarak nitelendirilmektedir (Bergman vd., 2000,
s. 55). Yetki devrinin temel adimlar, vatandaslardan parlamentodaki temsilcilerine,
parlamentodan hukimete, hikimetten bakanlara ve hikimetten birokrasiye yetki devri
seklinde gerceklesmektedir. Bunun yaninda, Gilardi (20013, s. 3), bu zincirin en son adiminin
hiukimetten DDK'lara yetki devri oldugunu ifade etmektedir. Bu sekilde yetkilerin devredilmesi
ortaya asil-vekil iliskilerini ¢cikarmaktadir.

Asil-vekil iliskisi, 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
tanimlanmaktadir (Ross, 1973, s. 134). Buna gore, asil ve vekil sdzlesmeye dayali bir iliski
icerisine girer iken; asil bazi yetkilerini vekile devretmekte ve vekilden kendisinin amaclarina
ulasacak sekilde hareket etmesini beklemektedir (S6nmez, 2011, s. 49).

Daha acik bir ifadeyle, bir asil gorevlerini yerine getirmek ister, fakat bunlari uzmanhginin
olmamasi veya zaman yetersizligi nedeniyle gerceklestiremedigi durumlarda UGcret karsiliginda
bu gorevlerini yerine getirmek Uzere bir vekile yetki devreder. Bu durum giindelik yasamda
hasta-doktor, araba sahibi-tamirci, ev sahibi-emlakg! iliskilerinde, politik alanda ise, secilmis
kisilerin burokrasiye bir takim gorevleri yerine getirmek Uzere yetki devretmesi seklinde
gorilmektedir (Gilardi, 2008, s. 29). Secilmis siyasilerden DDK'lara yetki devri de bu baglamda
degerlendirilmektedir. Diizenlenen endustrilerdeki bilgi ve uzmanlik ihtiyaci bu kurumlara yetki
devredilmesindeki en dnemli faktorlerden biridir.

Diger taraftan, asil-vekil iligkileri blinyesinde birtakim sorunlar barindirmaktadir. Bu sorunlar
gerekli 6nlemler alinmadigi takdirde asilin amagclarina ulasmasina engel olabilmektedir (Gilardi,
20013, s. 3). Yani, yetki devrinin kurumsal dizayninin dikkatli ve dogru bir sekilde yapilmadigi
durumlarda asil-vekil iliskisinden kaynaklanan vekalet problemleri ortaya ¢ikmaktadir (Sonmez,
2011, s. 49).

Vekalet problemlerinin temelinde bilginin 6zellikle vekiller lehine asimetrik olarak dagiimasi
yatmaktadir. Bilginin taraflar arasinda dengesiz dagilimi "k&éti secim” ve “ahlaki risk”
problemlerini ortaya ¢ikarmaktadir (Gilardi, 20013, s. 4).

Kotu secim, gizli bilgi sonucunda aciga ¢ikmaktadir. Gizli bilgi, asillerin vekillerin tecribe,
bilgi, tercih ve yetenekleri ve vekillerin gorevleri hakkinda tam bilgiye sahip olmamasi ve
yanilgiya diismesi anlamina gelmektedir (Stregm, 2000, s. 270). Asillerin dustigu bu yanilgi ise,
yanlis veya goreve uygun olmayan vekillerin se¢imine sebep olmaktadir.

Ahlaki risk, vekilin gizli eylemi sonucunda ortaya ¢ikmaktadir. Gizli eylem ise, asilin vekilin
hareketlerini tam olarak gézlemleyememesini ifade etmektedir (Stream, 2000, s. 270). Gizli eylem
sonucunda ortaya cikan sorunlardan ilki, asil ile vekilin gikarlarinin ¢atismasidir. Waterman ve
Meier'e (1998, s. 176) gore, asil-vekil iliskisinde vekiller bilgi ve uzmanlik agisindan Ustindir ve
dolayisiyla drgutsel prosedirlere ve uygulayacaklari politikalara hakimdir. Siyasi kazang elde
etmek icin siyasetcileri ve stirecleri maniplle edecek firsatlari ve sebepleri vardir. Bundan dolayi
vekiller asillerin ¢ikarlari yerine kendi ¢ikarlarini maksimize etmeye calisabilirler. Ahlaki risk
kapsamindaki diger bir sorun, asillerin uygun gozetim mekanizmasini olusturmadigi takdirde
vekillerin vazifeden kaginmaya (shirking) meyilli olmasidir (Braun & Gilardi, 2006, s. 3). Her iki
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sorun da vekillerin kendilerine devredilen guciu koétlye kullanmalari sonucunda ortaya
¢tkmaktadir.

Asiller ve vekiller arasindaki ¢ikar catismalari ve vekillerin sahip olduklari bilgi avantajini
kendi cikarlari icin kullanmalari vekalet maliyetlerine sebep olmaktadir (Saalfeld, 2000, s. 355).
Benzer sekilde, Majone (1999, s. 6), yetki devrinin sebepleri ve faydalari ne olursa olsun, politika
yapma gucinln siyasal asillerden burokratik vekillere devredilmesinin vekalet maliyetlerini
icerdigini ve bunun sebebinin vekillerin asillerin amaclarini gerektigi sekilde paylasmamasi
oldugunu belirtmektedir.

Bu baglamda asil-vekil kuraminin amaclarindan biri, asillerin kétl segim ve ahlaki riskten
kaynaklanan vekalet maliyetlerini azaltmaya calismaktir (Gilardi, 2001a, s. 4). Bunun
gerceklestirilebilmesi icin de asillerin vekillerin hareketlerini denetleyebilecekleri uygun ve etkili
bir kontrol mekanizmasi olusturmalar gerekmektedir. Vekillerin hesap verebilir olmalari
saglanirsa vekalet maliyetleri kontrol altina alinabilir.

Modern yodnetim sistemleri yetki devri zinciri olmasinin yaninda ayni zamanda hesap
verebilirlik zinciridir (Strem, 2000, s. 268). Geleneksel bulrokrasiler bu yetki devri ve hesap
verebilirlik zinciri icerisinde yer almaktadir. Ancak, DDK'lar geleneksel burokrasilerden farklidir.
DDK'lar segilmis siyasilerden/siyasal etkiden bagimsiz hareket edecek sekilde tasarlanmistir.
DDK'lar, baskan ve kurul uUyelerinin statisi, hikimet ile iliskileri, mali ve idari 6zerklikleri
itibariyle geleneksel birokrasilerden farklilik arz etmektedir (Gilardi, 20013, s. 9). Bu nedenle,
DDK'larin kontroli ve hesap verebilirlikleri de geleneksel birokrasilere gore degisiklik
gOstermektedir.

Gilardi, DDK'larin etkili bir sekilde kontroli ve denetimi icin iki tir mekanizmadan
bahsetmektedir: Yasama ve Kurumsal Kontrol. Yeni yasa ¢ikarmak burokrasinin kontrolu igin
basit yontemlerden biri olarak gorilebilir. E§er siyasal asiller DDK'larin aldiklari diizenleyici
kararlardan memnun degiller ise, yeni bir yasa olusturarak DDK'larin amaglarini degistirebilirler,
onlarin bagimsizliklarini kisitlayabilirler ve hatta onlarin gorevlerine son verebilirler. Bu
yaptirnmlar DDK'larin siyasal asillerin tercihlerine uygun olarak hareket etmesini saglayabilir.
Kurumsal kontrol ise, ayni yetkinin tek bir DDK'ya degil, farkli DDK'lara verilmesi veya yetkinin
DDK ile bagka kurumlar arasinda paylastinlarak gii¢ dengesinin saglanmasi yoluyla kontrol
mekanizmasinin isletilmesidir (Gilardi, 2001a, ss. 13-14).

Gilardi, asil-vekil kuraminin DDK'lara yetki devrinde neyi aciklayabildigini ve neyi
aciklayamadigini  tartisarak, asil-vekil kuraminin  kontrol ve denetim mekanizmalarini
acliklayabildigini, ancak DDK'lara neden yetki devredildigini ve bu kurumlarin neden bagimsizlik
ile donatildiklarinin anlasiimasinda kisitli agiklamalara sahip oldugunu belirtmektedir (Gilardi,
2001a, s. 17). Bu ylzden, DDK'lara neden yetki devredildigi ve bagimsizlik verildiginin tam
olarak aciklanabilmesi icin diger yaklagsimlara bakilmalidir.

2.2 Politik islem Maliyetleri Kuranm

Bir ekonomi veya firma icinde iktisadi etkinsizligin temel sebeplerinden biri, islem maliyetleridir.
islem maliyetleri, bir iktisadi faaliyet icinde taraflarin cok olmasi, taraflarin uzlasmaci olmamasi,
bilginin erisilebilir olmamasi ve degisime direng gosterilmesi gibi islem yapmayi zorlastiran tim
maliyet unsurlaridir. Bir firmanin etkin olmasini etkileyen pek ¢ok maliyet kaynagi vardir.
Ornegin, Uretimin denetimi asamasinda, belirsizlik ve asimetrik bilgiden kaynaklanan islem
maliyetleri ortaya ¢ikabilmektedir (Cetin, 2012, ss. 43-44).
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islem maliyetleri kavrami, buginki kullanimi ve anlamiyla ilk olarak Coase tarafindan
kullanilmistir. Herhangi bir tanim vermeyen Coase, islem maliyetlerini piyasa sistemini
kullanmanin maliyetleri olarak gormektedir (Oguz, 2015, ss. 202-203). Coase, piyasa
streglerinde bazi islemlerin maliyetli oldugunu, bu maliyetlerin firma icinde Uretimi ve Uretim
faktorlerini organize etmeyi engelleyecek kadar yiksek oldugunu iddia etmistir (Cetin, 2012, s.
58). Coase hangi islemlerin firma icinde yapilacagi, hangilerinin piyasadan temin edilecegi
uzerinde durmaktadir. Yoneticiler buna karar verirken, bu islemlerin karsilastirmali maliyetlerine
bakmaktadir (Oguz, 2015, s. 202).

Coase, islem maliyetleri teorisi cercevesinde firmanin neden var oldugunu sorgulamakta ve
firmanin varhdini piyasada islem yapmanin maliyetli olmasina baglamaktadir (Oguz, 2015, s.
202). Firmanin ana islevi ve temel varolus sebebi, piyasadaki iktisadi iliski ve etkinlikler
esnasinda ortaya cikan islem maliyetlerinin azaltilmasidir. islem maliyetlerini en aza indirebilen
firma, dogal olarak piyasada basari olasiigini artirmaktadir (Senalp, 2007, s. 75).

Majone, Coase'nin ekonomik siirec igerisinde piyasa ekonomilerinde firmalarin neden ortaya
ciktigr sorusuna cevap aradigini belirterek, benzer sorunun politik suregler iginde
yoneltilebilecegini sdylemektedir. Bu baglamda Majone, se¢menlere veya onun segilmis
temsilcilerine dogrudan hesap vermeyen cogulcu olmayan kurumlarin, kamu politikalarinin
secilmisler tarafindan olusturuldugu demokratik yonetimlerde neden ortaya c¢iktigi sorusunu
irdelemektedir. Majone’a gore, politik asillerin politikalar kendileri olusturmak yerine bagimsiz
merkez bankasi, bagimsiz diizenleyici kurumlar veya uluslararasi organizasyonlar gibi cogulcu
olmayan kurumlara yetki devretmesinin sebebi politik islem maliyetleridir (Majone, 20013, s.
159).

Politik islem maliyetleri, politik slre¢ icerisinde ortaya c¢ikan maliyetler olarak
tanimlanmaktadir. Politik streclerde politik islem maliyetlerine sebep olan bazi unsurlar vardir.
Nitekim Gilardi, karar almayi, sorumluluk riskini, politik belirsizligi, guivenilirlik problemini politik
islem maliyetlerine sebep olan faktorler olarak ifade etmektedir (Gilardi, 2001b, s. 14).

islem maliyetleri yaklasimina gére, ekonomik ve politik sirecler icerisinde gerceklesen
islemlerin maliyeti pozitif oldugundan ilgili sireclerden kaynaklanan islem maliyetlerini ortadan
kaldirmak icin kurumlar ve organizasyonlar ekonomik, politik ve sosyal sistemler olustururlar.
Bu dogrultuda, firmalar, hiikiimetler, diizenleyici kurumlar gibi ekonomik organizasyonlar ve
politik hiyerarsiler islem maliyetlerini azaltmak igin olusturulurlar (Cetin vd., 2016, s. 604).

Ancak politikacilar politika olusturma gulcini bazi alanlarda devrederken bazi alanlarda
devretmeyecektir. Ornegin; para politikalarini bagimsiz merkez bankasina devrederken,
vergilendirmeyi zaman ve uzmanlik gerektirmesine ragmen kendileri yapmaya devam edebilir.
Cunku politikacilar, politik olarak maliyetleri asincaya kadar politikalari kendileri yapmayi tercih
ederler. Politikalari kendilerinin olusturmasi politik islem maliyetlerini artiriyorsa karar verme
glicinu devretmeyi segeceklerdir (Cetin vd., 2016, s. 604). Sonug olarak, DDK'lar politik streg
icerisinde ortaya ¢ikan politik islem maliyetlerinin azaltilmasi amaciyla yetki devredilen
kurumlardir.

2.2.1 Karar Alma Maliyeti

Karar verme iki nedenden dolayr maliyetli bir istir. Birincisi, karar verme uzmanhk
gerektirmektedir (Gilardi, 2001b, s. 14). Piyasalarin liberalizasyonu dizenlemenin teknik
gereksinimlerini arttirmistir. Ozellikle gelisen teknoloji ile karmasiklasan sektorler, altyapi
hizmetleri alaninda sebekeler arasindaki baglantilarin  maliyetini hesaplamak, gerekli
standartlari belirlemek, rekabeti bozucu davranislari dnlemek teknik uzmanlk gerektirmektedir
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(S6nmez, 2011, ss. 51-52). Politikacilar da uzmanlik gerektiren alanlarda eksik bilgiye sahiptirler.
Politikacilar uzmanhk gerektiren politikalar olusturabilecek ve degisen kosullara adapte
olabilecek uzmanliga sahip degildir. Tarafsiz uzmanlarin goérevlendirildigi uzmanlasmis
kurumlar ise, etkili ve tutarli politikalar olusturabilirler (Majone, 1997, s. 270). Bu ylzden,
politikacilar karar verme giiciinii uzman kurumlara, yani DDK'lara devretmektedirler.

Karar almayi maliyetli hale getiren bir diger unsur ise pazarliktir. Onemli ¢ikar catismalarinin
yasandigi alanlarda karar verme maliyetli oldugu icin parlamento bu alanlarla ilgili sonsuz ve
gereksiz tartismalara girmek yerine karar verme yetkisini devretmeyi tercih edebilir (Gilardi,
2001b, s. 15). Boylece, parlamento bunyesindeki kararlarda ¢ogunluk aranmasi gibi
tartismalardan kaynaklanan gecikmelerin neden olacagi bircok maliyet unsuru da bertaraf
edilmektedir (Cetin, 2007, s. 11).

2.2.2 Sorumluluk Riski

Politik karar almayla ilgili diger bir islem maliyeti sorumluluk riskidir. Gida ve ilag guvenligi gibi
bazi riskli politika alanlarinda ¢ok dikkatli hareket edilmesine ragmen elde edilen sonugclar
olumsuz olabilir. Bu da politikacilar icin maliyete sebep olabilmektedir (Gilardi, 2001b, s. 15).
Baska bir sorumluluk riski de politikacilarin uygulanmasi gerektigine inandiklari fakat popdler
bulunmayan politikalardir. Ornegin; irk ve cinsiyet esitligini savunmak politik liderler ve gruplar
tarafindan 6nemli olarak gorulirken, se¢menlerin buyik bir kisminda memnuniyetsizlik
uyandirabilir (Thacther, 2002a, s. 131). Bu nedenle, politikacilar bu tarz politika kararlarinin
alinmasi ve uygulanmasi yetkisini DDK'lara devrederler. Ayni zamanda sorumluluk devrinde
bulunmus olurlar. Majone’un ifadesiyle, burada karar almanin siyasi maliyetini paylasma s6z
konusudur (Majone, 1999, s. 4).

2.2.3 Giivenilir Taahhiit

Guvenilir taahhUt veya guvenilirlik hipotezinin temelinde politikacilarin politik slireg icerisinde
aldiklan politika kararlarinin giivenilir olmamasi yatmaktadir. Politikalarin glvenilir olmamasi
da ortaya guvenilir taahhut problemini ¢ikarmaktadir. Guvenilir taahhit problemi kararlarin
istikrarsiz olmasindan kaynaklanmaktadir. Bir kisi t zamaninda tercih ettigi bir secenegi, t+17
zamaninda tercih etmeyebilir (Gilardi, 2008, s. 30).

Ayni olgu politik surecler icinde gecerlidir. Politik streclerde zaman iginde gergeklesen
tutarsiz politik kararlar ortaya givenilirlik problemini ¢cikarmaktadir. Ornegin; yapilan secimle
beraber gorev basina gelen bir hilkiimet, 6zel sektdre stibvansiyon s6zl verirken zamanla bu
taahhlidiinden vazgecebilir veya 6zel sektore vergilendirmede kolaylik saglayacagini taahht
eden hukumet, ilerleyen zamanda bu taahhudiine uymayabilir.

Majone’a gore, taahhit problemi islem maliyetleri politikalarinin merkezinde yer almaktadir.
Cunkd taahhlt problemi, sonradan ortaya ¢ikan firsatciligin veya cikarciligin ve politik streglerin
bir sonucudur (Majone, 2001a, s. 161). Bu baglamda, segilmis politika yapicilarin
taahhutlerindeki istikrarsizliklar iki temel sebepten kaynaklanmaktadir. Bunlar, zaman
tutarsizhgr ve tam tanimlanmamis politik milkiyet haklarndir (Majone, 2001b, s. 105).

2.2.3.1. Zaman Tutarsizhig:

Zaman tutarsizligi, bir hikimetin uzun vadeli programlarinin kisa vadeli programlarindan
farklilagsmasi sonucunda ortaya c¢ikmaktadir (Majone, 20013, s. 162). Yani, gelecek dénem icin
planlanan bir politika, uygulama zamani geldiginde artik uygun veya cikarlara uyan bir politika
olmayabilir (Bernhard, 2002, s. 705).
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Zaman tutarsiziiginin iki kaynagi vardir. Birincisi, politika yapicilar politikalarini yeni kosullara,
ongorilemeyen politikalara adapte edebilmek veya cikar saglamak amaciyla degistirme
egiliminde olabilirler (Gilardi, 2001a, s. 4). Ornegin, siki para politikasi uygulayan bir hikiimet
degisen kosullar veya yaklasan secim doénemi nedeniyle bu politikasindan vazgegebilir. Bu
durum politika yapicilarin  zaman tutarsizligidir.  Clinkiu  yaklasan secimler veya yeni
makroekonomik kosullar nedeniyle politika yapicilarin t zamani ile t+1 zaman arasindaki
politikalar degismistir (Alesina & Tabellini, 1988, s. 543). ikincisi, politika yapicilarin
tercihlerinde meydana gelen degisiklik yeni bir hikimet olusumundan veya kamuoyu
baskilarindan kaynaklanabilir (Gilardi, 2001a, s. 4). Ornegin, bir hiikiimetin endistriyel kirlilik
konusundaki politikasi kamuoyu baskilari nedeniyle degisiklige ugrayabilir.

Zaman tutarsizliginin ortaya ¢ikardigi politik ve ekonomik sonuglar bulunmaktadir. Zaman
tutarsizhginin 6nemli bir politik sonucu, politika taahhutlerinin guvenilirligini azaltmasidir.
Ornegin, hikimetin enflasyona iligkin farkli zamanlarda uyguladigi politikalar arasindaki
tutarsizlik halkin hikiimete olan glivenini azaltabilir. Kamu politikalarinin basarili olabilmesi icin
guvenilir olmasi gerekmektedir. Glvenilirlik azaldigr zaman, planlanan amaclara ve beklenen
faydalara ulasilamayabilir (Gilardi, 2008, s. 38).

Zaman tutarsizhginin diger bir sonucu ise, ekonomiyi olumsuz etkilemesidir. Clnku
guvenilirlik ekonomik kalkinma icin dnemli bir politik degerdir. Buradaki temel mesele,
hiuktumetlerin 6zel mulkiyet haklarina saygi gostermesidir. Milkiyet haklari giivende olmadigi
muddetce 6zel yatirmlar onemli bir risk altinda olacak ve yeterli seviyede 6zel yatirm
yapilmayacaktir (Gilardi, 2008, ss. 38-39).

Guvenilir taahhlt, duzenleyici politikalar icin de 6nemli bir politik degerdir. Clnku
dizenleyici reformun basarisi 6zel yatinmlari cekme kapasitesine baglidir. Politika yapicilar, t
zamaninda yatirmcilara uygun bir dizenleyici cevre vadederken, t+1 zamaninda bu
taahhudinden vazgecebilir. Eger yatinmcilar politika yapicilanin tercihlerindeki bu degisikligi
ongortrlerse yatinm yapmaktan vazgecebilirler (Gilardi, 2007, s. 307).

Bu baglamda, politikacilar zaman tutarsizhigindan kaynaklanan glvenilirlik problemini
¢6zmek icin belirli alanlardaki politika yapma guglerini kendilerinin dogrudan kontrol
edemeyecegi bir otoriteye devretmektedir. Bylece politikacilarin taahhutleri zamanla degisime
ugrasa bile, politikalarin artik kendi yetkileri altinda olmamasi guivenilirligi saglayacaktir (Gilardi,
2008, s. 45). Bu yuzden, dizenleme yetkisinin se¢im baskilarindan uzak ve politikacilarin
dogrudan kontroliinde olmayan DDK'lara devredilmesi zaman tutarsizligi problemini ortadan
kaldirarak duzenleyici taahhtudin guvenilirligini saglayacaktir. Ancak, guvenilir dizenleyici
sureg icin dizenleme yetkisinin DDK'lara devredilmesi tek basina yeterli degildir. Dizenleyici
glcln devri sonrasinda, DDK'larin politikacilardan ve 6zel ¢ikar gruplarindan bagimsizliginin
saglanmasi dlizenleyici surecin 6zel sektor icin givenilirligini saglamaktadir. Boyle bir kurumsal
cercevede, yatinmcilar DDK'larin endustriyi dizenlemekten sorumlu olduguna ve politikacilarin
DDK'larin  bagimsizligindan dolayl duzenleyici kararlara mudahale edemeyeceklerine
inanacaklardir. Boylece dizenleyici mekanizmalar ekonomik aktorler icin guvenilir taahhidu
temin edeceklerdir (Cetin vd., 2016, s. 606).

2.2.3.2. Politik Belirsizlik

Demokratik yonetimlerde kamu otoritesi kimseye ait degildir. Kamu otoritesinin kontroliini ele
alan onu kullanma hakkina da sahip olmus olur (Moe, 1990, s. 227). Kamu otoritesini kullanma
hakkr bir ¢esit mulkiyet hakki olarak dustnulebilir. Bu milkiyet haklari politik mulkiyet haklari

International Journal of Social Inquiry

Volume 16, Issue 1, June 2023, pp. 131-153. Lo




Tiirkiye'de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Formel Bagimsizliklart

olarak adlandiriimaktadir. Politik mulkiyet haklar, politikalari ve yonetim yapilarini olusturmada
kullanilir (Moe, 1995, s. 124).

Ancak demokratik siyasal sistem icerisindeki politik mulkiyet haklar belirsizdir. Clinku bu
haklar kimin kullanacagi diizenli yapilan segimlerle yeniden belirlenmektedir (Moe, 1990, s.
227). Politikacilar politikanin uygulanmasi icin karar aldiklarinda, bilirler ki bu politika, gelecek
secimlerde hukimet degistiginde ya da bir koalisyon hukimeti iktidara geldiginde
degistirilebilir (Cetin, 2007, s. 11). Bu da ortaya politik belirsizlik problemini ¢ikarmaktadir.

Politik belirsizlik ise, gtvenilirlik problemine sebep olmaktadir.

Politikacilar ise aldiklari kararlarin devamliligini isterler. Bu devamliligi saglamak ve politik
belirsizlik problemini ortadan kaldirmak igin belirli politikalarin siyasi alandan yalitiimasi
gerekmektedir. Bu nedenle, politikacilar bazi politik milkiyet haklarni, politikacilardan
bagimsiz olan kurumlara devretmektedir. Kurumlarin degisme olasihgi siyasetcilere gore daha
distk oldugu icin bu kurumlar siyasiler tarafindan politikalarini istikrarli ve uzun sureli hale
getirmek amaciyla bir ara¢ olarak kullanilmaktadir (Cetin, 2007, s. 11). Anlasiimaktadir ki,
dizenleyici sireg igerisinde guvenilir dizenleyici taahhlidu saglamak amaciyla siyasiler bazi
politik malkiyet haklarini DDK'lara devretmektedir.

3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Bagimsizhigi

Diizenleyici devletin en karakteristik 6zelligi, hikimetten bagimsiz hareket eden dizenleyici
kurumlara karar verme guiiclini devretmesidir. Bu diizenleyici kurumlarin gorevlerini basarili bir
sekilde yerine getirebilmesi icin bagimsiz hareket edebilecekleri ozelliklerle donatiimalar
gerekmektedir.

Warrick Smith (1997, s. 1), dizenleyici kurumlarin bagimsizhgini G¢ madde halinde
tanimlamistir: a) DDK'larin iliski icinde oldugu firmalar, musteriler ve c¢ikar gruplarindan
bagimsizligi, b) DDK'larin politik otoriteden bagimsizligi, ¢) DDK'larin finansal olarak bagimsiz
olmalar.

Duzenlenen endustriden bagimsizligin bir dizenleyici kurumun performansiyla yakindan
iliskisi vardir. Bunun sebeplerinden biri, diizenlenen sektoérdeki sirketlerin ve ¢ikar gruplarinin
dizenleyici kurumun kararlarini etkilemek amaciyla ona nifuz etmeye calismasidir (Jacobzone,
2005, s. 96). Bir diger sebep, dizenleyici kurumlarin endustri igindeki 6zel cikarlarinin
diizenleyici siireci tehlikeye atmasidir (Johannsen, 2003, s. 22). Ornegin, diizenleyici kurumlarin
yetersiz bltceye sahip olmasi bu kurumlarin endistri icerisindeki gruplara karsi bagimhhgini
artirabilir (Karacan, 2002, s. 69). Duzenleyici surecteki bu tehlikelerden dolayi DDK'larin endistri
icerisindeki firmalar, musteriler ve ¢ikar gruplarindan bagimsizligi saglanmalidir.

DDK'larin  politik iktidardan bagimsiz olmasi, duizenlenen endistrilerden bagimsiz
olmasindan biraz daha farklidir. CliinkG bu kurumlar hikimet ve parlamento gibi devlet
aygitinin bir parcasidir. Eger dizenleyici kurumlarin bagimsizliklar saglanmazsa, hikimetler
butcelerini kesmek, kurul Gyelerini gérevden almak gibi cesitli yollarla bu kurumlar tzerinde
etki olusturabilirler veya hikimet ve parlamento gibi kurumlar DDK'larin aldiklar kararlari
degistirebilirler Johannsen, 2003, s. 23).

DDK'larin politik iktidardan bagimsizliginin saglanmasini gerektiren bir diger neden,
politikacilarin kisa vadeli gikarlarinin 6niine gecmektir. DDK'larin dizenledikleri sektorlerin
cogunun vatandaglar tarafindan kullaniliyor olmasi nedeniyle politikacilar reglilasyonu cikarlari
icin kullanabilirler. Clinki burada politikacilar icin asil 6nemli olan hizmetlerin rekabetgi
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regulasyon yontemleriyle gerceklestiriimesinden ziyade bir sonraki secimde tekrar iktidara
gelme arzusudur (Cetin, 2007, s. 13). Bu ise dizenleyici taahhlidl asagi ¢ekecektir.

Bu baglamda, DDK'larin birtakim guvencelerle donatilmasi gerekmektedir. Bu gtivenceler,
DDK duyelerinin atanma usullini, gorev surelerini, gorevden ayrilmalarini, tekrar atanip
atanmamasini kapsamaktadir (Sobaci, 2006, s. 165). Bu kurumlarin bagimsiziiginin givence
altina alinabilmesi icin kurul Gyelerinin atanma ve gorevden alinma usullerini misterek olarak
gerceklestirmek, gorev sirelerini uzun tutmak, yeniden segilme olanagi tanimamak ve goérev
sureleri dolmadan gorevden alinmalarini siki kosullara baglamak gerekmektedir (Parlak &
Sobaci, 2012, s. 268). Ornegin, kurul tyelerinin ikinci kez géreve atanabilmeleri tiyelerin tekrar
goreve gelme beklentisiyle tarafsizliklarini siyasi iktidar lehine bozmalarina neden olabilir
(Ulusoy, 2003, s. 16).

DDK'larin eylem ve islemlerine yonelik politik ve idari gruplarin mudahalesinin 6ntine
gecebilmek igin de birtakim gulvenceler verilmelidir. DDK'larin islem ve eylemleri Uzerinde
yUrltme organina dahil birimlerin bu eylem ve islemlerin gegersizligi sonucunu doguran, islemi
onaya tabi tutma, islemin yurirliguni engelleme veya geciktirme gibi hicbir dogrudan yetkiye
sahip olmamali ve hicbir kurum, kurulus ve merciin bu islemlerin degistirilmesi ve yurirlige
sokulmamasi yoninde emir ve talimat verememelidir (Ulusoy, 2003, s. 17). Bu glvenceler
sayesinde DDK'larin islevsel olarak da bagimsiz olmasi saglanabilmektedir.

Duazenleyici kurumlarin bagimsizliklari igin diger bir dnemli konu mali 6zerklikleridir. Politik
iktidarlar bltceyi DDK'lara karsi bir silah olarak kullanabilirler. Bu nedenle, DDK'lar mali olarak
tamamen politik iktidara bagimli olmamalidir. Aksi bir durum, DDK'larin bitce bagimhhgi
nedeniyle politik etki altinda kalmasina sebep olacak ve bu kurumlarin bagimsizliklarina zarar
verecektir.

DDK butgelerinin hangi kaynaklardan olustugu mali 6zerklikleri igin temel belirleyicidir. Bu
kurumlarin bitceleri, sadece merkezi hilkimetten aktarilan gelirler, hem merkezi hiikiimetten
aktarilan hem de hikimet disi kaynaklardan elde edilen gelirler veya sadece hikimet disi
kaynaklardan elde edilen gelirlerden olusabilmektedir. DDK buitgelerinde hiikiimetten aktarilan
gelirlerin paylar arttikca bu kurumlarin bagimsizligi zarar gérecektir. Nitekim, bu kurumlarin
finansal bagimsizhginin artinlabilmesi icin merkezi hikiimetin sagladigi bitce disinda gelir
kaynaklari da bulunmaktadir. DDK'larin kamu fonlarinin yaninda, diizenlenen sektérlerden
aldiklar harglar, lisans Ucretleri, dizenlenen mal veya hizmetin tiketimine uygulanan tarifeler
sonucunda elde edilen gelirleri vardir (Jacobzone, 2005, s. 96). Bu gelirler ile merkezi bitceden
ayri butce olusturabilen DDK'larin bagimsizligi saglanabilecektir.

4. Turkiye'deki Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Bagimsizhiklarini
ilgilendiren Diizenlemeler

DDK'larin kurulduklari glinden bugtine en cok elestiri aldigi konulardan biri hesap verebilirlik-
bagimsizlik ikileminden kaynaklanan demokratik mesruiyetleridir. Bu elestiri, Tirkiye'de sorun
olarak gorilen DDK'larin anayasal ve idari konumu tartismasini beraberinde getirmektedir
(detayli bilgi icin bkz. Cetin vd., 2010, 2016; Sever, 2015; Sobaci, 2006). Anayasa'ya gore Turkiye
Uniter bir devlettir ve yonetim yapisi idarenin butlinligu ilkesi cergevesinde sekillenmektedir.
DDK'lar ise merkezi yonetim denetiminden muimkin oldugunca muaf olacak sekilde
tasarlanmislardir. Dolayisiyla Turkiye'deki DDK'lara yonelik tartisma idarenin butinlugu ilkesi
ile bu kurumlarin  bagimsizlklarini  saglayan givenceler arasindaki catismadan
kaynaklanmaktadir.
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Anayasa'da DDK'lar hakkinda tanimlayici bir ifade bulunmamaktadir. Bundan dolayi,
DDK'larin burokratik yapi icerisindeki yerleri belirsizdir. Dahasi, bu durum DDK'lara politik
mudahale yollarinin acilmasina neden olmaktadir. Goreve gelen hikiimetler ise, bu durumu
anayasal acikliga kavusturmak adina girisimde bulunmamis ve bu problemi ¢6zme konusunda
isteksiz bir tavir sergilemislerdir (Cetin vd., 2010, ss. 236-237).

Bununla birlikte, yapilan yasal dizenlemelerle bu durum asilmaya calisilmis ve DDK'larin idari
yapt icindeki konumu netlestirilerek idarenin bitiinligu ilkesiyle uyumlu hale getirilmistir (Cetin
vd., 2016, s. 611). Bu kurumlarin idare icerisindeki yerine dair belirsizlikleri giderebilmek adina
yapilan yasal dizenlemeyle farkli bir ¢6zim ortaya konmustur. DDK'lar bir bakanlik ile
iliskilendirilerek “iliskili kurulus” olarak tanimlanmistir.

Buna yodnelik en belirgin duzenlemeler Haziran 2011'de c¢ikarilan 643 sayili ve Agustos
2011'de c¢ikarilan 649 sayili Kanun Hikmunde Kararnamelerdir (KHK). 643 sayill KHK ile 3046
saylh Kanun'a eklenen 19/A maddesine gore, “Bakanlik bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar
Basbakanin teklifi ve Cumhurbaskaninin onayi ile Basbakanlikla veya diger bakanliklarla
ilgilendirilebilir.” Ayni kanununun 19/A maddesine 649 sayili KHK ile “Bakan bagl, ilgili ve iliskili
kuruluglarin her tirlG faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir’ hikmi eklenmistir. Ozel
(2012), bu duzenlemeleri devredilen yetkilerin azaltiimasi olarak nitelendirmis ve DDK'larin
diizenleme ve islemlerinin Gizerindeki siyasi kontroll artirabilecegini ifade etmistir (s. 120).

Daha sonra, 2018 yilindaki 1 sayih Cumhurbaskanligi Teskilati hakkinda Cumhurbaskanhgi
Kararnamesinin 503'Uncd  maddesinde, “Bakan, (..) bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin
faaliyetlerini, islemlerini ve hesaplarini denetlemekle gorevli ve yetkilidir” ifadesine yer verilerek
KHK'larla yapilan dizenlemeler yinelenmistir. Boylece, hem 2011 yilinda hem de 2018 yilinda
yapilan dizenlemelerle DDK'lar Gzerinde bakanin vesayet yetkisi olusturulmustur (Gozler &
Kaplan, 2018, s. 127).

Yapilan bu dizenlemeler DDK'larin idari teskilat igindeki yerini biraz daha
belirginlestirmektedir. Ancak, bagimsizliklari adina soru isaretleri olusturmaktadir. DDK'lara
uzman bilgisine ihtiya¢ duyulmasi, givenilir taahhidin saglanmasi ve politik islem
maliyetlerinin azaltilmasi nedenleri cercevesinde yetki devredilmisti. Bu nedenler
dogrultusunda da DDK'lar bagimsizliklarini saglayacak gulvencelerle donatilmistir. Ancak,
yapilan degisiklikler Turkiye'de DDK'lara devredilen diizenleyici yetkileri azaltmaktadir. Bu ise,
bu kurumlarin dizenleme ve islemleri Gzerinde siyasi kontroliin artmasi ihtimalini ortaya
ctkarmaktadir. Dolayisiyla, bu kurumlarnin formel ve informel bagimsizliklari olumsuz
etkilenmektedir (Ozel, 2012). Bunlar ise politik islem maliyetlerinin artmasi ve dizenleyici
taahhidin olumsuz etkilenmesi sonuglarini beraberinde getirmektedir.

5. Ampirik Arastirma: Tiirkiye'deki DDK’larin Formel Bagimsizliklarinin
Olciimii

5.1 Veri

Turkiye'deki DDK'larin formel bagimsizliklarini analiz etmek amaciyla Gilardi'nin 2002 yilinda
gelistirmis oldugu “DDK'larin Bagimsizlik indeksi” kullanilacaktir. S6z konusu bagimsiziik
indeksi, DDK'larin formel (de jure) badimsizhigina odaklanmaktadir (s. 880). Bagimsizlik
indeksinde DDK'larin informel (de facto) bagimsizliklari dikkate alinmamaktadir. informel
bagimsizlik, hiikiimetin DDK'lara yasal olmayan fiili (de facto) midahalelerini ifade etmektedir.
Formel bagimsizlik ise, DDK'larin yasal durumlarini ifade etmektedir. Bu baglamda, bagimsizlik
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indeksi olusturulurken her bir DDK ile ilgili yasalar ve hukuki dizenlemeler g6z &niline
alinmaktadir. Yani, bagimsizlik indeksini olusturan veriler kanunlar, KHK'lar, anayasal maddeler,
yonetmelikler ve DDK'larin hazirlamis oldugu faaliyet raporlarindan elde edilmektedir (Cetin
vd., 2016, s. 613).

Bagimsizlik indeksi bes ana olclitten olusmaktadir. Bunlar (Gilardi, 2002, s. 880): DDK
baskaninin stattist, DDK kurul Uyelerinin statileri, DDK'nin hiikimet ve parlamento ile iliskisi,
DDK'nin finansal ve organizasyonel 6zerkligi, DDK'ya devredilen diizenleyici yetkilerin kapsami.
Bu ana basliklarin her biri farkli gostergelerden olusmaktadir. Bagimsizlik indeksinde yer alan
her bir gostergeye 0 ile 1 arasinda deger verilmektedir. Bu degerler 0'a yaklastikca DDK'larin
bagimsizliklari azalirken, degerler 1'e yaklastikca DDK'larin bagimsizliklari artmaktadir.

DDK baskani ve kurul Uyelerinin statlleri, gorev surelerini, atanma usullerini, gérevden
alinma kosullarini, yeniden atanmalarinin mimkin olup olmadigini, baska kurum veya
kurulusta gorev alip alamamalari durumlarini ifade etmektedir. Bunlar, DDK'larin formel
bagimsizliklarini farkli seviyelerde etkilemektedir. DDK baskani ve kurul Gyelerinin bir bakan
tarafindan atanmasi ile hikimet tarafindan atanmasi, tekrar goreve secilebilmeleri ile
secilememeleri, gérevden alinabilmeleri ile alinamamalari DDK'larin formel bagimsizliklarina
farkli etkilerde bulunmaktadir. Ayni sekilde, finansal ve organizasyonel 6zerkliginin derecesi de
DDK'larin  bagimsizliklarini  etkilemektedir. DDK'larin personel politikalarini  kendilerinin
belirleyebilmesi ile belirleyememesi, kendi finansmanlarini saglamalari ile finansmanlarinin
hikimet tarafindan saglanmasi DDK'larin formel bagimsizliklari Gzerinde belirleyicidir.

DDK'larin hikimet ve parlamento ile iliskileri de bagimsizliklarina farkli seviyelerde etki
etmektedir. DDK'larin hiikiimet veya parlamentoya sadece bilgi amacli rapor sunmasi ile
onaylanmasi gereken bir rapor sunmasi ya da hikimet veya parlamentoya karsi higbir
sorumlulugunun olmamasi DDK'larin formel bagimsizligina farkl etkileri bulunmaktadir. Benzer
sekilde, DDK'larin diizenleyici yetkilerinin kapsami da bu kurumlarin bagimsizliklarini etkileyen
diger bir olcuttir. DDK'larin ilgili olduklari sektérlerde tek basina duzenleyici yetkilere sahip
olmasi ile diizenleyici yetkilerini baska bir DDK veya hukimet ile paylasmasi bagimsizliklarini
etkilemektedir. Ornegin, DDK baskani veya kurul yelerinin bir bakan tarafindan atanmasi
bagimsizliklarini azaltirken, hikimet tarafindan atanmasi DDK'lar ilk duruma goére daha
bagimsiz hale getirmektedir. Baska bir 6rnek, DDK'larin hikiimet veya parlamentoya
onaylanmasi gereken bir rapor sunmasi bagimsizliklarini azaltirken, sadece bilgi amach rapor
sunmalari bagimsizliklarini artirmaktadir.

5.2 Yontem

Tirkiye'deki DDK'larin formel bagimsizliklarini élcmek icin Cok Boyutlu Olcekleme Analizi
(CBOA) yontemi kullanilmistir. CBOA nesneler arasindaki iliskilerin  bilinmedigi, fakat
aralarindaki uzakhgin hesaplanabildigi durumlarda uzakliklardan vyararlanilarak nesneler
arasindaki iligkileri ortaya koymaya yarayan cok degiskenli bir istatiksel analiz yontemi seklinde
tanimlanmaktadir. CBOA k boyutlu bir uzayda gésterilebilen nesneleri orijinal konumlarina ¢ok
yakin bir bicimde daha az boyutlu (iki, Ug, ...) kavramsal bir uzayda gdstererek, nesneler arasi
iliskileri belirlemeye yardimci olmaktadir (Kalayci, 2009, s. 379).

CBOA'nin amaci, az boyutlu uzayda nesnelerin temsilini (uzaklik degerlerini kullanarak)
bulmaktir. Boylece, ¢cok boyutlu veri matrislerinde nesneler arasindaki karmasik iliski ortaya
konabilecek ve CBOA araciligiyla kolayca yorumlanabilecektir (Takeuchi vd., 1983, s. 410). CBOA
ile nesneler arasindaki karmasik iliskilerin, geometrik uzayda gorsel temsili olusturulmaktadir.
Gorsel temsil, nesneler arasindaki karmasik iliskinin daha rahat gorilerek, daha kolay
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aciklanabilmesini saglamaktadir (Borg vd., 2013, s. 3). Bir baska ifadeyle, CBOA yéntemi veri
uzakhk 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 (Kalayci, 2009, s. 380). Dolayisiyla, bu ¢alismada
CBOA aracihgiyla DDK'lar arasindaki uzakliklar, Tirkiye'deki DDK'larin bagimsizliklarinin
degerlendirilmesinde ve daha iyi anlasilmasinda kullanilmaktadir.

CBOA, uzakliklar matrisinden yararlanarak ¢éziim yapar. Bu nedenle, veri tipine uygun
uzaklik matrislerini hesaplamak gerekir. CBOA uzakliklar matrisini farklilik matrisi olarak ele
almaktadir. Eger veriler aralikli ya da orantili 6lcekli olarak elde edilmis ise farklilik (dissimilarity)
degerleri Oklid uzakhgi, Karesel Oklid uzakhgi, Blok, Minkowski, Chebychev, Customized
uzakliklari biciminde hesaplanir. Bunlar arasinda en yaygin olarak kullanilan Oklid uzakliktir.
Oklid uzaklik, n*p boyutlu bir veri matrisinde i. ve j. birimler (gézlemler, nesneler) arasindaki
uzakliklari dogrudan élci biriminde belirleyen bir 6lctidiir. Oklid uzakhigr i. ve j. birimlerin p
degiskene gore farklarin kareleri toplaminin karekdkid alinarak bulunur (Kalayci, 2009, s. 382).

Oklid uzakhgs;
Z(Xik_ i1)?
k=1

Uzaklik degerlerinin hesaplanmasinin ardindan, bu hesaplamalarin uygunlugu ve
gtivenilirligi test edilmektedir. Bu, Stress (STandardized REsidual Sum of Squares) istatistigi ile
gerceklestirilir. Stress istatistigi, konfiglrasyon uzakliklar ile tahmini uzakliklar arasindaki
uygunlugu belirlemek amaciyla kullanilir (Ozdamar, 2004, s. 506). Stress istatistigi,
konfiglrasyon olculeri ile tahmini konfiglirasyon olclleri arasindaki farklarin tahmini
konfiglirasyon uzakliklarina oraninin karekokl alinarak hesaplanir ve veri uzakliklari ile
konfiglrasyon uzakliklar arasindaki uygunlugu ifade eder (Kalayci, 2009, s. 384). Stress
istatistigi asagidaki gibi hesaplanmaktadir.

1/2
dij =

Stress =

Bu esitlikte d ortalama uzakliklarini, dij orijinal uzakhklarini, aij ise konfiglrasyon

uzakhklarini belirtmektedir. Burada kullanilan stress s6zciigi konfigtrasyon uzaklik degerlerinin
veri uzaklik degerlerine uygunluk saglamasi igin baskilandigini belirtmek icin verilmistir
(Ozdamar, 2004, s. 506).

5.3 Bulgular

Bu calismada DDK'lar arasindaki gosterim uzakliklari ile orijinal uzakliklar arasindaki uygunlugu
belirlemek amaciyla stress degeri hesaplanmistir. Stress istatistiginin 0,001000'den kuglk
oldugu noktaya kadar iterasyon devam etmektedir. Yani, stress istatistigi sifira yaklasana kadar
devam etmektedir. CBOA cdziimlerinde sifira yakin olan stress degeri veren boyut ¢céziimleri
arzulanan ya da uygun olarak nitelendirilebilecek ¢oziimdyir. Baska ifadeyle, gosterim uzakliklari
ile orijinal uzaklik hesaplamalari uygun ve givenilirdir. Tablo 1'de gorildigi Uzere, bu
calismada hem 2018 dncesi hem 2018 sonrasi stress degerleri uygun seviyededir.
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Tablo 1
Young's Stress Test Sonuclart
Zaman S-stress iyilesme
2018 yili 6ncesi 012134 0,00027
2018 yili sonrasi 0,12268 0,00011

DDK'larin bagimsizlik seviyelerinin analizi i¢in kullanilan degiskenlerden elde edilen degerler,
DDK'lar arasindaki benzerlikler (similarities) ve farkliliklari (dissimilarities) gostermektedir.
Uyarici  koordinatlarin  katsayisi,  benzerlik  ve  farkliliklarin  degerlendiriimesinde
kullanilabilmektedir. Bu calismada, benzerlikler ve farkliliklar DDK'larin bagimsizlik seviyesinin
yorumlanabilmesini saglamaktadir. Bu baglamda, en yilksek pozitif uyarici katsayiya sahip olan
DDK, Turkiye'de bagimsizlik seviyesi en yiiksek DDK'dir. En dustik negatif uyarici katsayiya sahip
olan DDK ise, Turkiye'de bagimsizlik seviyesi en distiik DDK'dir. 2018 yili dncesi ve 2018 yili
sonrasi uyarici koordinatlarin katsayisi Tablo 2'de verilmektedir.

Tablo 2
DDK’larin Uyarict Koordinatlart (Boyuta Gore Benzerlik)

Uyarici

Uyarici Koordinatlar Uyarici
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Koordinatlar
Numaralar (2018
. L (2018 sonrasi)
oncesi)
1 Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) 0.3475 -0.4300
2 Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu (BTK) -0.1996 -0.4300
3 Enerji Piyasasi Duzenleme Kurumu (EPDK) -0.9372 -1.2114
4 Kamu Gozetimi Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumu (KGK) 0.6220 -0.4358
5 Kamu ihale Kurumu (KiK) -0.1132 -0.5430
6 Kisisel Verileri Koruma Kurumu (KVKK) 0.9196 2.0266
7 Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) 1.8185 2.7324
8 Rekabet Kurumu (RK) -0.3208 -0.4351
9 Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK) 0.6764 -0.4245
10 Nikleer Diizenleme Kurumu (NDK) - -0.4245
1 Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (SEDDK) - -0.4245
12 Titln ve Alkol Piyasasi Dizenleme Kurumu (TAPDK) -2.8136 -

Tablo 2'ye gére, 2018 yili dncesinde en yiiksek pozitif deger (1.8185) RTUK'e aittir. DDK'larin
bagimsizligini dlcen gdstergelerin tamami g6z oninde bulunduruldugunda, en yulksek
bagimsizlik seviyesine sahip olan DDK'nin RTUK oldugu gérilmektedir. En diisiik negatif deger
(-2.8136) ise, TAPDK'a aittir. Bu nedenle, TAPDK en disik bagimsizlik seviyesine sahip olan
DDK'dir. Kisacasi 2018 yili éncesinde, Tiirkiye'deki en bagimsiz DDK RTUK iken, bagimsizhigi en
az olan DDK TAPDK'dir. Tablo 2'deki uyarici koordinatlar géz 6niinde bulunduruldugunda,
RTUK'Gin ardindan diger DDK'larin bagimsizlik seviyeleri sirasiyla, KVKK, SPK, KGK, BDDK, KiK,
BTK, RK, EPDK ve TAPDK seklindedir.

RTUK ile diger DDK'larin bagimsizlik seviyeleri arasinda belirgin bir farklilik gérilmektedir.
TAPDK da bagimsizlik seviyesi itibariyle, diger DDK'lardan oldukca ayriksi bir durum
sergilemektedir. Bunun yaninda, SPK ve KGK'nin bagimsizlik seviyeleri birbirlerine oldukga
yakindir. Bu, SPK ve KGK'nin bagimsizlik seviyelerinin benzer oldugunu gdstermektedir.
Bagimsizlik seviyesi bakimindan benzerlik gésteren diger kurumlar KiK, BTK ve RK'dIr.
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2018 yili sonrasinda, en yiiksek pozitif deger (2.7324) yine RTUK'e, en diisiik negatif deger
ise EPDK'ya aittir. EPDK, 2018 yili 6ncesinde TAPDK'dan sonra bagimsizlik seviyesi en dusuk
kurumdu. TAPDK'In kapatilmasiyla birlikte 2018 yili sonrasinda bagimsizlik seviyesi en disiik
DDK EPDK olmustur. 2018 yili sonrasinda bagimsizlik seviyesi en yiiksek kurum ise RTUK'tir.
ikinci sirada ise KVKK yer almaktadir. Diger kurumlar ise bagimsizlik seviyesi olarak birbirlerine
oldukga yakin degerlere sahiptirler.

RTUK ve KVKK'nin diger kurumlardan pozitif ayrismasinin ve diger kurumlarin birbirine bu
kadar yakin veya benzer negatif degerlere sahip olmasinin birtakim nedenleri bulunmaktadir.
2018 yilinda yapilan diizenlemelerle, RTUK ve KVKK tiyelerinin atanma usulleri (RTUK Gyelerinin
tamami, KVKK'nin bazi Uyeleri TBMM tarafindan atanmaktadir) degistirilmemistir. Diger
kurumlarin ise atanma usullerinde (Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir) degisiklige
gidilmistir. RTUK ve KVKK arasindaki fark, hem RTUK uyelerinin tamaminin meclis tarafindan
atanmasi hem de RTUK uyelerinin gérev siirelerinin 6 yil olmasidir. KVKK ve diger kurumlarin
kurul Gyelerinin gorev sureleri ise 4 yildir. Gorev surelerinin az olmasi veya hikimetin/iktidarin
gorev slresinden az olmasi bu kurumlarin bagimsizliklarini olumsuz etkilemektedir. Bunun
yaninda, DDK'larin kurul baskanlarinin atanma usuli de bu kurumlarin bagimsizliklarini
etkilemektedir. RTUK kurul bagkanini kendi tyeleri secerken, diger kurumlarin kurul baskanlari
ise Cumhurbaskani tarafindan atanmaktadir.

Tablo 3 ve 4, DDK'lar arasindaki uzakliklari gosteren bir matristir. Bu matris hangi DDK'larin
birbirine yakin, hangilerinin birbirinden uzak veya farkli oldugunu géstermektedir. Ornegin, ilk
stitun BDDK'nin kendisi ve diger DDK'lar ile arasindaki uzakliklar ortaya koymaktadir.

Tablo 3'de sekizinci siituna bakildiginda, RTUK'(in TAPDK'a (4.537) en uzak DDK oldugu
gorilmektedir. Dolayisiyla, Tablo 3'deki matris (6lceklendirilmis veri uzakliklar), RTUK'Gn
bagimsizlik seviyesi en yiksek DDK oldugunu tespit etmenin baska bir yoludur. Bu sonug,
uyarici koordinatlara goére belirlenen sonuglari destekler niteliktedir. Bunun yaninda, Tablo
3’den TAPDK'nin diger DDK'larin her birine en uzak kurum oldugu goérilmektedir. Baska bir
husus, BTK'nin KiK ve RK'ya olan uzaklik degerinin birbirlerine cok yakin olmasidir. BTK ile KiK
ve RK arasinda hesaplanan uzakliklarin 0,000 olmasi, BTK'nin bagimsizlik seviyesinin diger iki
kuruma ¢ok yakin oldugunu gostermektedir. Tablo 4'e bakildiginda veri uzakliklari en fazla olan
iki kurum RTUK ve EPDK'dir (4.320).

Tablo 3
Olceklendirilmis Optimal Veri Uzakliklart (2018 yilt ncesi)

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Arasindaki Optimal Uzakhiklar
BDDK BTK EPDK KGK KiK KVKK RK RTUK SPK TAPDK

BDDK 0.000

BTK 1.901 0.000

EPDK 2757 2486  0.000

KGK 0.858 1.349 3.114  0.000

KiK 2.009 0.000 2747 1484  0.000

KVKK 2708  2.090 3.513 2556 1986  0.000

RK 2009 0000 2394 1484 0.767 2384  0.000

RTUK 2.601 2.636  4.003 2184 2636  2.241 2.805  0.000

SPK 0.589 1.531 3.009 0.128  1.655 2433 1655 2316  0.000

TAPDK 3.704  3.301 4.076 3.818 3372 4204 3372 4537 3.905 0.000
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Tablo 4'de gdze carpan husus, RTUK, KVKK ve EPDK disindaki kurumlarin aralarinda az bir
uzakhk olmasi ya da uzakhk bulunmamasidir. 2018 yilinda yapilan dizenlemelerle bu
kurumlarin bagimsizliklarina etki eden kriterler birbirleriyle aynilagmistir. Kurul Gyelerinin gorev
sureleri 2018 éncesinde 4-6 yillar arasinda farkllik géstermekteydi. 2018 yili sonrasinda RTUK
hari¢ butin DDK'larin kurul Gyelerinin gorev sireleri 4 yil olmustur. Baska bir érnek, kurul
dyelerinin yeniden goreve atanip atanamamasi tzerinden verilebilir. 2018 yili 6ncesinde, bazi
kurul Gyeleri tekrardan bir defa daha bazilari ise birden fazla atanabiliyordu, 2018 yili sonrasinda
bitin DDK'larin kurul Gyeleri tekrardan birden fazla atanabilir duruma getirilmistir.

Tablo 4
Olceklendirilmis Optimal Veri Uzakliklart (2018 yilt sonrast)

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar Arasindaki Optimal Uzakliklar
BDDK BTK EPDK KGK KiK KVKK RK RTUK SPK NDK SEDDK
BDDK 0.000

BTK 0.000  0.000

EPDK 2.833 2883 0.000

KGK 0.000 0.000 2.833 0.000

KiK 0963 0963 2993 0963 0.000

KVKK 2554 2554 3815 2554 2730 0.000

RK 0.000 0.000 2833 0.000 0963 2554 0.000

RTUK 3262 3262 4320 3262 3401 2474 3262 0.000

SPK 0.000 0.000 2833 0.000 0963 2554 0.000 3.262 0.000

NDK 0.000 0.000 2833 0.000 0963 2554 0.000 3262 0.000 0.000

SEDDK 0.000 0.000 2833 0.000 0963 2554 0000 3262 0.000 0.000 0.000

DDK'lar arasindaki optimal uzakliklar matrisini grafiksel olarak gostermek de mimkindar.
Grafiksel gosterimde DDK'larin birbirlerine gore konumlari goérintilenmektedir. Grafiksel
gosterim yorumlanarak DDK'lar arasindaki iliskiler belirlenebilir. Ayrica, bu grafiksel gosterimde
bagimsizlik seviyesi en yiiksek DDK ile en dustik DDK agik bir sekilde gorulebilmektedir.

Sekil 1 ve Sekil 2, iki boyutlu uzayda koordinatlara gére diizenlenen grafiksel gosterimden
elde edilmistir. Bu baglamda, Sekil 1 ve 2, DDK'larin bagimsizlik dagilimini gostermektedir. Sekil
12018 yili 6ncesini, Sekil 2 ise 2018 yili sonrasini temsil etmektedir.

Sekil 1'e gére, 2018 yili dncesi bagimsizlik seviyesi en yliksek DDK RTUK, bagimsizlik seviyesi
en distik kurum ise TAPDK'dir. Bunun yaninda, Sekil 1'de BTK, KiK ve RK'nin birbirlerine ve
BDDK, KGK ve SPK'nin da birbirlerine oldukgca yakin oldugu gérilmektedir. Birbirlerine yakinlik
gosteren kurumlarin bagimsizlik seviyelerinin yakin oldugu anlasiimaktadir.
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Sekil 1

Oklid Uzaklik Modeli (DDK lar icin elde edilen uyarict konfigiirasyon) (2018 yili éncesi)
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Dimension 1

Not. VAR1= BDDK, VAR2= BTK, VAR3= EPDK, VAR4= KGK, VAR5= KiK, VAR6= KVKK, VAR7= RK, VAR8= RTUK,
VAR9= SPK, VAR10= TAPDK'iI temsil etmektedir.

Sekil 2

Oklid Uzaklik Modeli (DDK'lar icin elde edilen uyarict konfigiirasyon) (2018 yuli sonrasy)
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Dimension2
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Dimension 1

Not. VAR1= BDDK, VAR2= BTK, VAR3= EPDK, VAR4= KGK, VAR5 = KiK, VAR6= KVKK, VAR7= RK, VAR8= RTUK,
VAR9= SPK, VAR10= NDK, VAR11= SEDDK'yI temsil etmektedir.

Sekil 2'ye goére, 2018 yili sonrasi bagimsizlik seviyesi en yiiksek DDK RTUK, bagimsizlik
seviyesi en dusuk kurum ise EPDK'dir. 2018 yilinda yapilan dizenlemelerin DDK'larin
bagimsizlik dagihmini etkiledigi gorilmektedir. 2018 yili 6ncesine gére DDK'larin bagimsizlik
dagiliminin birbirlerine oldukca yakinlastigi, hatta ayni konumda oldugu ifade edilebilir. Bunun
nedeni, yukarida da ifade edildigi gibi kurumlarin bagimsizlik kriterlerinin aynilastiriimasidir.
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Bununla birlikte, tim bu veriler cercevesinde 2018 yilinda yapilan diizenlemelerin DDK'larin
bagimsizliklarini olumsuz etkiledigi sdylenebilir.

Tablo 5 ve 6, Gilardi'nin (2002) Bagimsizlik indeksi cercevesinde hazirlanmistir. Bu tablolar,
indekste yer alan faktorlere 0 ve 1 araliginda verilen degerlerin ortalamalari izerinden elde
edilmistir. Her iki tablodaki DDK'larin ortalama bagimsizlik degerlerine bakildiginda sonuglarin
CBOA'nin bulgulariyla értiistigi gorilmektedir.

Tablo 5

DDK’larin Kategorilere Gore Formel Bagimsizlik Ortalamalart (2018 yilt 6ncesi)

DDK Baskani DDK Kurdl DDK'nin H(jk(jmet DDK’nln.FinansaI IHDDK’nln. .
Statiisii Tyler Smiter ve Par.lgm.e.nto ile ve Organlzgf}/onel Duzenlley!a
ligkisi Ozerkligi Yetkileri

BDDK 0.67 0.67 0.66 0.54 1.00
BTK 0.58 0.58 0.66 0.54 1.00
EPDK 0.62 0.62 0.41 0.54 1.00
KGK 0.67 0.67 0.66 0.54 1.00
KiK 0.55 0.55 0.58 0.54 1.00
KVKK 0.67 0.63 0.66 0.54 1.00
RK 0.62 0.62 0.66 0.54 1.00
RTUK 0.64 0.66 0.66 0.79 1.00
SPK 0.67 0.67 0.66 0.54 1.00
TAPDK 042 0.42 0.66 0.54 1.00

Tablo 5 ve 6'ya bakildiginda 2018 yilinda yapilan diizenlemelerle hangi faktorlerin degistigi
ve DDK'larin bagimsizliginin olumsuz etkilenmesinin nedenleri daha iyi anlasilmaktadir. 2018
yihinda, DDK'larin hiilkiimet ve parlamento ile iliskisini, finansal ve organizasyonel 6zerkligini ve
dizenleyici yetkilerini dogrudan etkileyen diizenlemelerin yapilmadigi gérilmektedir.

Tablo 6
DDK’larin Kategorilere Gore Formel Bagimsizlik Ortalamalari (2018 yili sonrasi)
DDK Baskani DDK Kurul DDK'nin HUkUmet DDK’nlaninansaI IHDDK'ner .
Statiisii Tyraler Sttt ve Par'l?)m.e.nto ile ve Or“ganlzaf)./onel Duzenlley!a
Iligkisi Ozerkligi Yetkileri
BDDK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
BTK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
EPDK 0.55 0.55 0.41 0.54 1.00
KGK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
KiK 0.55 0.55 0.58 0.54 1.00
KVKK 0.67 0.63 0.66 0.54 1.00
RK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
RTUK 0.64 0.66 0.66 0.79 1.00
SPK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
NDK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00
SEDDK 0.55 0.55 0.66 0.54 1.00

Tablolardaki ortalama degerlere bakildiginda DDK'larin bagimsizhigini olumsuz etkileyen
dizenlemeler kurumlarin baskan ve kurul Uyelerinin statlleriyle ilgilidir. Yukarida da ifade
edildigi gibi baskan ve kurul Gyelerinin gorev surelerinin azaltiimasi, atanma usulleri ve gorev
sUreleri bittiginde birden fazla defa yeniden atanabilmelerine yonelik bir degisiklige gidilmistir.
Baskan ve kurul Gyelerinin gorev sureleri hikiimetin gorev suresinden az olmamalidir, hatta
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hikimetin gorev siiresinden daha fazla olmasi bagimsizliklarini olumlu etkileyen bir durumdur.
Gorev surelerinin hikimetinkinden az olmasi durumunda ve yeniden atanabiliyor olmalari
nedeniyle baskan ve kurul Uyeleri yeniden atanabilme arzusuyla siyasi beklentilere veya
cikarlara uygun sekilde karar alabilirler. Diger taraftan, atanma usullerinde bir mistereklik
olmasi bagimsizligi olumlu etkilemektedir. Ornegin, KVKK (yelerinin hem yasama hem de
yuritme organlarinca atanmasi bagimsizlik seviyesini artiran bir durumdur. Musterekligin
azalmasi ise bu seviyeyi asagi ¢cekmektedir. Bu baglamda, 2018 yilinda yapilan degisiklikler
DDK'larin bagimsizlik seviyelerinin azalmasina neden olmustur.

6. Sonug

Turkiye'de dlzenleyici reformlar cercevesinde ¢ok sayida DDK kurulmustur. Bununla birlikte,
sahip olduklari 6zellikler nedeniyle strekli bir tartisma konusu olmustur. DDK'larin kurulmasi ve
yetki devredilmesinin amaci politik islem maliyetlerini azaltmak ve guvenilir taahhidui
gerceklestirerek kritik piyasalarda etkinligi saglamaktir. Ancak, Turkiye'deki hem siyasi karmasa
hem de idari kialtir bu amacglarin 6nline gecmistir. Siyasi aktorler DDK'lari kontrol
edemediklerine yonelik sikayetlerini ¢cokca dile getirmislerdir. Bunlarin bir sonucu olarak da
DDK’lari yeniden yapilandirma gabasi icinde olmuslardir.

2011 yilinda ¢ikarilan 643 ve 649 sayili KHK'larla gergeklestirilen kurumsal degisim DDK'lara
devredilen duzenleyici yetkilerin azaltilmasi surecinin baslangici olmustur. Ayrica bu
dizenlemeler DDK'lara politik midahalenin de 6niini agmistir. 2018 yilindaki yonetim sistemi
degisikligi cercevesinde yapilan dizenlemeler DDK'lara yonelik kurumsal degisimin devami
niteliginde olmustur. 2011 ve 2018 yilindaki diizenlemeler DDK'larin bagimsizligini olumsuz
etkilemis ve bu kurumlarin bagimsizlik seviyesini azaltmistir.

Gergeklestirilen bu dizenlemeler sonrasinda, Turkiye'de DDK'larin formel bagimsizliklarina
odaklanmak bir zorunluluk olarak karsimiza cikmaktadir. Bu calismada, CBOA kullanilarak
DDK'larin formel bagimsizlik seviyelerinin Olcimi amaclanmistir. Bu ¢alismanin ampirik
analizinin sonuglarina gére, 2018 yili 6ncesinde bagimsizlik seviyesi en yiiksek DDK RTUK, en
diistin olan DDK TAPDK'dir. 2018 yili sonrasi bagimsizlik seviyesi en yiiksek olan DDK yine RTUK,
en disuk olan ise EPDK'dlr.

DDK'larin 2018 yili dncesi ve 2018 yili sonrasi bagimsizlik seviyeleri ve dagihminda dnemli
farklilasmalar vardir. 2018 yili 6ncesinde DDK'larin bagimsizlik dagilimina bakildiginda,
kurumlar arasinda belirli bir mesafe oldugu gorilmektedir. 2018 yilindaki diizenlemelerle
birlikte 2018 yili 6ncesine goére DDK'larin bagimsizlik dagihiminin birbirlerine oldukgca
yakinlastigi, hatta ayni konumda oldugu ifade edilebilir. DDK'larin bagimsizlik seviyelerinin
olumsuz etkilenmesi ve bagimsizlik dagiliminin benzer hatta ayni duruma gelmesinin nedeni
ise RTUK ve KVKK haric diger kurumlarin kurul Gyeleri ve baskaninin gérev siireleri, atanma
usulleri, yeniden atanabilmeleri gibi kriterlerin aynilastinimasidir. Bunun yaninda, gorev
sUrelerinin azaltilmasi, atanma usulleri ve yeniden atanabilmeleri hem DDK'lar politik
mudahaleye acik hale getirmekte hem de baskan ve kurul Uyelerinin siyasi beklentiler
dogrultusunda karar almasina neden olmaktadir.

Tablo 5 ve 6'da yer alan formel bagimsizlik ortalamalari ile CBOA'nin bulgularinin birbirleriyle
ortustugl ve destekler nitelikte oldugu ifade edilebilir. Tablolardaki ortalama degerler, hangi
kategoriler ve kriterlerde degisiklik yapildigini da gostermektedir. 2018 yilinda yapilan
dizenlemelerle DDK'larin hikimet ve parlamento ile olan iliskilerinde, finansal ve
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organizasyonel Ozerkliklerinde ve duzenleyici yetkilerinde bir degisim yapilmamistir. Degisim,
DDK'larin baskan ve kurul Gyelerinin statilerinde yasanmistir.

DDK'larin bagimsizliklarinin azalmasi beraberinde bazi problemleri getirmektedir. Bunlardan
en 6nemlisi guivenilir taahhit problemidir. Kurul Gyelerine politik midahalenin mimkin olmasi
ve Uyelerin siyasi beklentiler cercevesinde karar almasi piyasalardaki gliven ortamini bozabilir.
Gulvensizlik yatirimlari ve ekonomiyi olumsuz etkileyecektir. Bu durum politik islem
maliyetlerinin de artmasina neden olabilir.

Goruldugu gibi DDK'larin bagimsizligr ve piyasa etkinligi arasinda siki bir iligski vardir.
Dolayisiyla bu kurumlarin bagimsizhiginin saglanmasi dnemli bir meseledir. Baskan ve kurul
Uyelerinin gorev sirelerinin hikiimetin gorev stresinden uzun olmasi, kurul Gyelerinin yeniden
atanamamasi ve atanma usullerinde musterekligin artinlmasi DDK'larin bagimsizliklarinin
artmasini saglayacaktir. Bunun yaninda, 2011 ve 2018 yillarinda yapilan diizenlemelerle kurulan
idari vesayet iliskisi bagimsizlik-hesap verebilirlik ikilemini gidermis olsa da DDK'lari politik
mudahaleye acik hale getirmektedir. Ancak, DDK'larin hesap verebilir olmalari kadar
bagimsizliklari da oldukg¢a 6nemlidir. Dolayisiyla, bagimsizlik-hesap verebilirlik dengesini
koruyacak sekilde idari vesayet iliskisinin sinirlari iyi belirlenmeli ve diizenlenmelidir.
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Extended Abstract

Before 1980, economic crises worldwide led to questioning of the state's role. In the aftermath of the economic
crisis, neo-liberal policies with an understanding of shrinking the state through privatization and deregulation
became dominant. However, the New Public Management approach, which changed the paradigm of public
administration, led to a significant institutional change in the governance structures of states. As a result of all these,
a new state model has emerged. This new model is called the regulatory state.

Deregulation and privatization have created the need for regulation and supervision of markets. Thus,
governments have established Regulatory and Supervisory Authorities (RSAs). RSAs are the main actors of the
regulatory state model. States have delegated their regulatory powers to these agencies in vital policy areas such
as telecommunications, energy, banking, competition, environment, human rights, and food safety. The main
objective of states is to maximize regulatory efficiency.

RSAs are designed to act independently from the political sphere and the market to ensure regulatory efficiency.
At this point, the reasons for delegating authority to RSAs and their independence should be well understood. First,
the policy areas that RSAs are authorized to regulate require expertise. For reasons such as lack of expertise or time,
politicians delegate these powers to individuals or institutions with the knowledge and capability to regulate.
Second, to ensure the credibility of the regulatory commitment and reduce political transaction costs.

Political transaction costs can be defined as the costs incurred in political processes. These costs arise from the
risk of liability, the cost of decision-making, and credible commitment. The credible commitment or credibility
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Tiirkiye'de Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Formel Bagimsizliklart

hypothesis is based on the unreliability of policy decisions made by politicians in the political process. That is
inconsistent policy decisions over time in the political process leading to a credibility problem. The commitment
problem is at the heart of transaction cost politics. This is because the commitment problem results from
opportunism or self-interest in political processes. In this context, since the pragmatism of political actors cannot
ensure credibility, governments delegate regulatory powers to institutions that can provide markets with this
confidence. Securing credible commitment reduces political transaction costs while failing to do so increases
political transaction costs.

There is a close relationship between political transaction costs, credible commitment, and the independence of
RSAs. The most characteristic feature of the regulatory state is the delegation of decision-making power to
regulatory agencies which act independently of the government. To ensure regulatory efficiency, these institutions
should be provided with guarantees of independence. The independence of regulatory agencies can be expressed
in three points: a) Independence from the firms, customers, and interest groups with which the RRAs have
relationships, b) Independence of the RSAs from political authority, and c) Financial independence of the RSAs.
Providing these institutions with independence increases their credibility and reduces political transaction costs.
Conversely, it reduces credibility and increases political transaction costs.

Across the world, RSAs have emerged as a reflection of the state's changing role, aiming to ensure credible
commitment and reduce political transaction costs. In line with this objective, regulatory agencies have been
intensively established in Turkiye since the 1980s. However, RSAs have always been controversial due to their
safeguards and position within the administrative organization. The fact that these institutions have protection
against the pragmatist policies of political powers because they are designed and positioned to be free from political
interference has been at the center of the debate. This is also evident from the fact that different political actors in
Turkiye have stated that they cannot control the RSAs. Indeed, Decree Laws No. 643 and 649 in 2011 and Presidential
Decree No. 1in 2018 established an administrative tutelage relationship between RSAs and the central government.
This relationship raises the possibility of political interference in DDKs. Hence, credible commitment may not be
ensured, and political transaction costs may increase. In this context, the regulations have had a negative impact on
the independence of RSAs.

This study aims to examine the relationship between the independence of RSAs and credible commitment and
political transaction costs. Accordingly, the reasons for delegating authority to these institutions are explained, and
the formal independence of RSAs in Tlrkiye is measured. The data set in the study is constructed using Gilardi's
(2002) "Independence Index". The Multidimensional Scaling Analysis method was used. According to the analysis
findings, Radio and Television Supreme Council (RTSC) had the highest level of independence, while Tobacco and
Alcoholic Beverages Market Regulation Authority had the lowest level of independence in the pre-2018 period. In
addition to this, RTSC had the highest level of independence, while Energy Market Regulatory Authority had the
lowest level of independence in the post-2018 period. Institutional change in 2018 has negatively affected the
independence of RSAs and decreased their formal independence.

International Journal of Social Inquiry

Volume 16, Issue 1, June 2023, pp. 131-153. s




