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Oz

1970’lerin ortalarinda ortaya c¢ikan kiiresel ekonomik daralmadan
geleneksel biirokratik yapilarin hantalligi sorumlu tutulmustur. Bunun sonucu
olarak 1980’lerin baginda ortaya ¢ikan “Yeni Kamu Isletmeciligi” ve 1990’larin
basindan itibaren giindeme gelen “Yonetisim” hareketleri, devletin ekonomideki
paymnin azaltilarak diizenleme ve denetim alanina dogru kiiciilmesi, piyasa
mekanizmasinin oncii rolii tistlenmesi, kamu hizmetlerinin kamu y6netimi, 6zel
sektor ve sivil toplum orgiitleri (liglincii sektor) eli ile sunulmasi tezlerini ileri
siirmiiglerdir. Yeni Kamu Isletmecili§i ve yonetisim hareketlerinin sundugu
modeller genel olarak kabul gormiis, gelismis ve gelismekte olan iilkeler
tarafindan uygulamaya konulmustur. S6z konusu doniisiimde, islem
maliyetlerinin azaltilmasi, piyasa mekanizmasinin iglerli§inin saglanmasi,
rekabet ortaminin korunmasi, tiiketicilerin haklarinin korunmasi, siyasal
iktidarlarin popiilist politikalarinin 6niine gecilmesi ve devlet miidahalelerinin
azaltilmasina yonelik olarak geleneksel kamu biirokrasisinin diginda yeni yapilar
olan “Bagimsiz Diizenleyici Kurullar” ortaya ¢ikmaya baslamistir. Tirk kamu
biirokrasisi de benzeri bir yapisal doniisiim gecirmektedir ve farkli hukuki
statiileri olan BDK’larin sayilar1 giinden giine artmaktadir. Geleneksel biirokratik
sistem agisindan belirsizlikleri devam eden Bagimsiz Diizenleyici Kurullar’in
nasil bir gelecege evrilecegi ve kendilerinden beklenen amaglar1 gerceklestirip
gerceklestiremeyecekleri tartismalidir. Bu c¢alismada, Bagimsiz Diizenleyici
Kurullar’in ortaya cikist Yeni Kamu Isletmeciligi ve yonetisim hareketleri ile
degerlendirilmekte, Tiirk kamu yonetimi icerisindeki yerleri ve gelecekleri niifus
ekolojisi ve kurumsalc1 kuramin temel varsayimlari ile tartisitlmaktadir.
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Abstract

Theoretical Arguments on Independent Regulatory Agencies in Turkish
Administrative System

Awkward structures of classical bureaucracies of governments were seen
responsible from global economic decline in the second half of 1970s. New
public management (NPM) approach by the beginning of 1980s, and governance
approach by the beginning of 1990s emerged as a result of that economic
decline, and suggested the diminishing role of governments in economies which
limits government intervention into regulation and control functions; pioneering
role of market mechanisms; and the supply of public services through the
collaboration of public, private and non- governmental organizations. NPM and
governance has been widely accepted and started to be implemented by the
governments of developed and developing countries. During the process of said
transformation, independent regulatory agencies (IRA) were emerged as new
organizational type out of bureaucracies, and have been charged to reduce
transactions costs, to increase the functionality of market mechanism, to keep
fair competition in economy, to protect consumers’ rights, to prevent populist
policies of governments, and to reduce government intervention on market
economy. Turkish public bureaucracy is also in the process of that
transformation and the number of IRAs having different institutional status than
bureaucracy have gradually increased. Future of these IRAs with their uncertain
positions against Turkish bureaucracy seems quite controversial. In this study,
emergence of IRAs in Turkish administrative system was assessed with NPM
and governance approaches, and their status and future prospects were discussed
in the context of institutional and population ecology theories.

Keywords: Independent Regulatory Agencies, institutional approach,
population ecology theory, Turkey, new public management, governance.

GIRIS

1970’lerin ortasindaki kiiresel ekonomik krizin sorumlusu devlet olarak
diisiiniilmiistiir. 1980’11 yillardan itibaren belirleyiciligi artan Yeni Sag
ideolojisi ile ortaya ¢ikan “Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI)” ve “Yonetisim”
hareketleri kamu yOnetimini daha etkili kilmak icin Ongoriillen temel
yaklasimlar olmustur. Bu kuramlar, kamunun iktisadi hayattaki roliiniin
azaltilmasi, devletin klasik islevleri olan diizenleme ve denetim alanina dogru
cekilerek kiigiiltiilmesi, piyasa mekanizmasinin sosyal ve ekonomik diizende
hakim kilinmasi, ©6zel sektor yoOnetim tekniklerinin kamu y&netimine
aktarilmasi; kamu hizmetlerinin kamu yonetimi, 6zel sektdr ve sivil toplum
orgiitleri (ligiincii sektdr) ile sunulmasi tezlerini isleyerek sorunlara c¢oziim
onerileri sunmuslardir (Giiler, 2010: 315). YKI ve yonetisim hareketlerinin
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sundugu ilkeler ve yeni yonetim modeli genel olarak kabul gormiis ve
uluslararast ve uluslar iistii orgiitler (BM, OECD, Diinya Bankasi, IMF, AB)
tarafindan c¢esitli raporlar ve diizenlemeler ile savunulmustur. Gelismis ve
gelismekte olan iilkeler kamu yoOnetimlerini bu yaklasimlarin rehberliginde
yeniden diizenlemeye koyulmuslardir. Bir biitiin olan bu doniisiimde, kamudaki
islem maliyetlerinin azaltilmasi, piyasa mekanizmasinin islerliginin saglanmasi,
rekabet ortaminin korunmasi, tiiketicilerin haklarinin korunmasi, siyasal
iktidarin popiilist politikalarimin 6niine gecilmesi ve devlet miidahalelerinin
minimalize edilmesi i¢in geleneksel kamu biirokrasisinin disinda “Bagimsiz
Diizenleyici Kurullar (BDK)” ortaya ¢cikmaya baslamistir (Mucuk, Uysal, 2010:
345-348).

Tirkiye’de 1980’li yillarin basinda baslayan siyasal-yonetsel doniisiim
stirecinde, liberal kalkinma politikalar1 ve dig dinamiklerin belirleyiciligi sonucu
devletin diizenleyici roliine agirlik verilmis ve bunun bir c¢iktis1 olarak
diizenleyici kurullar ortaya cikmustir. Siyasal ve ekonomik anlamda duyarl
sektorler olarak adlandirilan alanlarda olusmaya baslayan BDK’larin sayilari
siyasal, sosyal, ekonomik ve teknolojik gelismeler cercevesinde giin gectikge
artmaktadir. BDK’larin genellikle ayr1 yasal diizenlemeler ile faaliyetlerini
siirdiirdiikleri goziitkmektedir. Farkli yasal diizenlemelere ragmen sahip
olduklar1 hukuki statii ve iistlendikleri islevler bakimindan biiyiik benzerlikler
tasimaktadirlar. Ozellikle, geleneksel kamu yonetiminin kamu siyasalarini
uygulama islevlerinin diginda yargisal nitelikte kararlar alabilmeleri ve genis
idari-mali 6zerklige sahip olmalar1 bu “diizenleyici kurum ve/veya kurullar’in
ortak Ozellikleridir. Bunlarin yaninda kamu yonetiminin klasik birimlerinden
personel nitelikleri, bunlarin 6zliik haklar1 ve géreve gelmeleri konularinda da
farkliliklar gostermektedirler. Bu halleriyle BDK’lar kamu yonetiminde 6zgiin
bir olusum olarak ortaya ¢ikmislardir. Bugiin gelinen noktada, bu diizenleyici
kurum ve/veya kurullarin nasil bir goriintii ortaya koyduklarinin ve gelecekte
nasil bir yapiya evrileceklerinin incelenmesi gerekmektedir. Bu diizenleyici
kurullar yeni bir “kamu Orgiitii” tiirli miidiir? Yoksa geleneksel biirokratik
yapinin bir “tiirevi” midir? Tirkiye'nin kiiresel doniisiime uyum cabalarinin
somut sonuclar verip vermedigi; diizenleyici kurullarin biirokratik kiiltiiriin
olumsuz yonlerini tasiyip tasimadigi; bu orgiit tiiriiniin biirokratik yapilar1 sona
erdirip erdirmeyecegi belirsizligini koruyan konulardir.

Bu calismada, BDK’larin ortaya cikisi ve Tiirk kamu biirokrasisi
icerisindeki yerleri gelecege yonelik bir degerlendirme ile ele alinmakta, orgiit-
cevre iligkisini inceleyen orgiit kuramlarindan “Kurumsalct Kuram” ve “Niifus
Ekolojisi Kuram1” ¢ercevesinde analiz edilmektedir. Kurumsalci kuram ile,
diizenleyici kurum ve/veya kurullarin gelistikleri ve yasamlarii devam
ettirebilmek icin ihtiya¢ duyduklari kurumsal cevrenin ozellikleri incelenerek
Tirk yonetim alaninda bu kurumsal c¢evre oOzelliklerinin durumu ortaya
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konulmaya calisilmigtir. Niifus ekolojisi kuramu ile, var olan geleneksel kamu
biirokrasisinin yaninda sayilar1 giin gectik¢e artan diizenleyici kurum ve/veya
kurullarin bir arada uyumlu bir sekilde var olabilmeleri veya c¢atismalari
metaforlar kullanilarak irdelenmistir. Son olarak bu kurullarda geleneksel
biirokratik yapinin unsurlar1 vurgulanmakta, BDK’larin yeni bir tiir olmasindan
cok geleneksel biirokrasinin fonksiyonlarini tagiyan ve bu yapinin bir uzantisi
olarak biirokrasinin dogasindan kaynaklanan sorunlara sahip olup olmadigi
elestirel bir gozle ele alimmaktadir. Ozellikle etkin ve verimli olamadig
yoniindeki elestiriler ile doniistiiriilmeye calisilan Tiirk kamu biirokrasisinin
yaninda yiikselen yeni idari olusumlarin ayri1 bir biirokratik tiir olusturup
olugturmadigr ve bu olusumlarin geleneksel biirokrasi ile birlikte var olup
olmayacagi da bu caligmanin temel tartisma konularindan birisidir.

1. DEVLETIN DEGIiSEN ROLU

II. Diinya Savasi’ndan sonra, 1950-1980’li yillar arasinda devlet iktisadi
kalkinmay1 canlandirmak amaciyla sektorel diizeyde dogrudan girisimci-iiretici
roliinii Uistlenmigtir. Temel ama¢ aksayan piyasayr diizenlemek ve piyasanin
tiretemedigi alanlarda iiretim saglayarak kalkinmay1 saglamaktir. Bu kapsamda,
gerek gelismis {llkelerde gerekse gelismekte olan iilkelerde devletler
kaynaklarin yatirimla tesisi roliinde onemli gorevler iistlenmis ve dogrudan
yatirim-iiretim faaliyetlerinde bulunmustur. Ancak, hiikiimetler bu politikalar1
uygularken kamu yonetiminde ortaya c¢ikan sorunlari neredeyse hi¢ géz Oniine
almamistir. Zamanla zarar eden kamu isletmeleri, popiilist politikalarla
diisiincesizce yapilan kamu yatirimlart ve 6zel sektor iizerindeki asir1 devlet
denetimi bir yandan enflasyonist sonuglara, diger taraftan da ekonomide
olumsuz tasarruf ve yatirim kararlarina neden olmustur. 1980°li yillara
gelindiginde kamu yonetiminin olumsuz etkilerinden kurtulmak icin devletin
ekonomi icindeki payr azaltilmaya calisilmis ve 6zellestirme politikalar1 6ne
cikmistir. Bu siirecte hiikiimetin kamu maliyesinde etkinligini arttirmak icin
onemli reformlar yapilmistir. Mali disiplin, 6zellestirme, deregiilasyon gibi
birinci nesil reformlar piyasanin nasil geliseceginden cok nasil isleyecegi
yoniinde olmustur. Burada devlet yerine piyasa one c¢ikmis; devletin faaliyet
alanlarinin genislemesi yerine piyasanin egemen olmast yolunda ikameci bir
politika izlenmigtir. 1990’11 yillarda ise piyasa ekonomisinin etkin islemesine
yonelik reform istekleri daha karmasik bir hal almistir. Bunun i¢in reformlarin
ilkenin sahip oldugu kurumsal yapiyla uyumlu, saydam ve hesap verebilirligin
esas alindigi, katilimciliga Oonem veren, uzun donemli ve stratejik olmasi
gerektigi diisiiniilmiistiir. Boylece devlet ile piyasanin birbirini tamamlayan
aktorler oldugu ve devletin piyasanin etkinligini arttirmak icin roller iislenmesi
gerektigi diigiincesi one ¢ikmustir (Mucuk, Uysal, 2010: 341-342; TUSIAD,
2002: 41-55). Bu asamada Ongoriillen piyasa ekonomisinin etkin bicimde
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isleyebilmesi icin devletin “denetleyici ve diizenleyici unsurlari”’nin
belirlenmesidir. Bir anlamda 6zellestirmenin olumsuz digsalliklarindan ve kamu
biirokrasisinin miidahaleciliginden korunmak i¢in devletin diizenleyici roliiniin
one ¢iktig1 goriilmektedir.

Rekabet¢i bir piyasa ekonomisi olusturulmasit igin gerekli olan
diizenlemeler c¢ercevesinde yonetsel reform ihtiyaci dogmustur. Piyasa
kurallarina uymayan aktorlere yaptirim uygulanmasi ve bu siirecin etkili bir
bicimde isleyebilmesi icin devletin elinde kalan giici ‘“diizenleme ve
denetim”dir. Gelinen noktada kamu yonetimi Orgiitlerinin  yeniden
yapilanmasinda ve siyasa belirlenmesinde ve uygulanmasinda kamu yodnetimi
disindan katilimi 6ngéren isletmecilik ve yonetisim anlayisinin gelistirilmesi
gerekmistir (Sezen, 2003: 112-113). Bunun iizerine 1990’l1 yillarda cogu
gelismekte olan iilkede etkinlik ve verimliligi arttirmak i¢in kamu yonetiminde
yapisal doniisiimii saglayacak reformlar uygulanmaya baslanmstir (TUSIAD,
2002: 48-50). Scott (1999), bu reformlar1 ikinci nesil reformlar olarak
adlandirmis ve reformlarin temel amacinin devlet, piyasa, sivil toplum
etkilesimini arttirarak kamu yoOnetiminin yaninda 6zel sektoriin giiciinii de
arttirmak oldugunu belirtmistir. Scott (1999), yapisal reformlar1 bes baslik
altinda toplayarak, piyasalarda etkili rekabetten beklenen potansiyel faydayi
arttirmak i¢in sivil toplum tarafindan benimsenen ve desteklenen “diizenleyici
kurumlar1” 6nermistir.

Kisacasi, birinci nesil siyasal-yonetsel reformlarda kamu yonetimindeki
noksanliklar ©ne cikarken; temel strateji devletin kiiciiltiilmesi yolunda
olmustur. Ikinci nesil reformlarda ise, temel hedef kamu yonetiminin faaliyet
gosterdigi alanlarda etkinligin saglanmasi ve 6zel sektoriin rekabet giiciiniin
arttirtlmasidir. Sonug olarak, ikinci nesil reformlar bir nevi devletin diizenleyici
roliine vurgu yapmaktadir. Yani, devletin diizenleyici ve denetleyici faaliyet
alanlarinda etkinligi arttirilacak; birey unsuru, 4dem-i merkezci esnek yapi,
kiiciik ama etkin devlet esas alinacak ve Ozellestirmenin yan etkileri
azaltilacaktir. Anglo-Sakson iilkelerden yayilan, once Kita Avrupas: iilkelerini
ve sonra genel olarak gelismekte olan iilkeleri etkisi altina alan bu yonetsel
reform dalgas1 iki temel yaklasima, “YKI ve Yonetisim” yaklasimlarina
dayanmaktadir. Bu iki yonetsel yaklasimin yasanan siirecte BDK’larin ortaya
cikmasinda ve genel olarak yayginlagmasinda dnemli etkileri vardir.

1.1. Yeni Kamu isletmeciligi ve Yonetisim Hareketlerinin Baskinhg

Sosyo-ekonomik sistemdeki doniisiim siirekli devam eden ve beraberinde
tiim kurumsal yapilar1 doniistiiren bir dinamiktir. Yirminci yiizyilin son ¢eyregi
sosyo-ekonomik sistemde yasanan ¢ok 6nemli gelismelere sahne olmustur. Bu
donemde ortaya c¢ikan finansal krizler, toplumsal ihtiyaglar ve teknolojik
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gelismeler kamu yonetimlerinin de doniismesini zorunlu kilmistir. Yasanan
stirecte agirlikli olarak Anglo Sakson iilkelerde gelistirilen ve uygulamaya
gecirilen yonetsel yaklagimlar kamu yonetimi yazininda baskin hale gelmistir.
Kamu yonetiminde ekonomiklik, katilim, esneklik, seffaflik, hesap verebilirlik
vb. temel ihtiyaglara cevap verme iddiasinda olan YKI ve yonetisim hareketleri
gelismekte olan iilkelerde de popiiler olmustur. Bu iki yaklasimin ortaya
ciktiklar1 zemin ortaktir, temelde benzer amaclar1 benimsemislerdir ve bir
anlamda birbirlerini tamamlayan yaklasimlardir. Ancak, ayristiklari usiiller,
ilkeler ve yapilar da vardir. Asagida bunlar incelenmektedir.

1.2. Yeni Kamu Isletmeciligi

YKI hareketi ve reformlar1 1980’li yillarda Amerika ve Ingiltere’de
yiikselen neoliberal politikalarla birlikte ortaya cikmistir. 1970’lerin ikinci
yarisindan itibaren ortaya ¢ikan hiikiimetlerin mali krizlerine bir ¢6ziim Gnerisi
olarak YKI, kamu yonetiminin ekonomikligini ve kamu hizmetlerinin
kalitesindeki kotiilesmeyi sorgulamistir. Minimal devlet ile daha ¢ok verimlilik
temel sav olarak benimsenmistir (Simonet, 2008: 618-619). YKI, temel olarak
ozel sektor igletme tekniklerinin kamu yonetiminde uygulanarak “devletin bir
isletme gibi yiiriitiilmesi” gerektigini savunur. Bu slogan 1990’11 yillarda ABD
Baskani1 Clinton ve Yardimcis1 Gore tarafindan “devleti az maliyetli ve daha
¢ok calisir hale getirmek” seklinde kullamlmistir. YKI kamu yoneticilerini yeni,
yalin ve giderek 6zellestirilen devletin girisimcisi olarak goriir. YKI hareketi ve
bu yaklasimin savunuculari, kamu yonetiminin mal ve hizmetleri sunumunda
daha verimli aracglar1 kullanmasini ve kamu yOnetiminin performansinin
yiikseltilmesini savunur (Denhardt, Denhardt, 2000: 549- 550; Kelly, 1998:
201).

Terry (1998: 195-197), kamu isletmeciliginin boyutlarini nicel/analitik,
politik, 6zgiirliik ve piyasa temelli olarak dort baslik altinda incelemistir. Neo-
isletmecilik olarak adlandirdig1 terimin icerisinde “kamu tercihi kurami, vekalet
kurami ve islem maliyeti kurami” yer almaktadir. Pollitt (1993), isletmecilik;
Lan ve Rosenbloom (1992), piyasa temelli kamu yonetimi; Osborne ve Gaebler
(1993) girisimci hiikiimet; Hood (1991), yeni isletmecilik olarak farkli adlar
altinda bu kuramdan bahsetse de temelde YKi’'nin ilke ve araclarina vurgu
yapmaktadirlar. Bu baglamda Tiirkiye’de BDK’larin ortaya ¢ikmasini
aciklarken, bu kuramin temel 6zelliklerinden bahsetmek calismanin biitiinliigii
acisindan uygun olacaktir. YKI hareketinin temel 6nermeleri sunlardir: (Bkz.
Osborne, Gaebler, 1993; Omﬁrgénﬁlsen, 1997, Omﬁrgt')niilsen, 2003).
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i Girisimci bir devlet, “kiirek ceken devlet yerine diimen tutan devlet”,
olmalidir. Bu baglamda devlet dogrudan iiretim ve sunum yerine, diizenleyici role
sahip olmalidir. Devlet genel politikalar belirleyerek ve girisimci roller iistlenerek,
kamu, 6zel sektor ve hiikiimet dis1 6rgiitler arasinda ortakligi gelistirerek katalizor
gorevi iistlenmelidir.

ii. Ust diizey yoneticiler, miisterilerin (vatandas ve calisan) yonetime
katilmasim1 saglayacak araglarla yetkilendirilmelidir. Devlet, katilimci ydnetim
anlayisint ve takim calismasini esas almalidir. Boylece devlet dolayli olarak
denetimi gerceklestirecektir.

ii. Kamu yonetiminde verimlilik saglamak, yenilikleri arttirmak ve
calisanlarin motivasyonunu yiikseltmek i¢in rekabet tesvik edilmelidir. Hem orgiit
icinde hem de ¢cevrede rekabet ortami saglanmalidir.

iv. Kural ve diizen temelli oOrgiitlerden misyon temelli Orgiitlere
kayilmalidir.

V. Herhangi bir kurumun performansi yani basarist girdilerden c¢ok
ciktilarla ol¢iilmelidir.

vi.  Biirokrasinin ihtiyaglar1 yerine, miisterinin ihtiyaclarina (miisteri-
vatandas odaklilik) Oonem verilmelidir. Yonetimde kalite unsurlar1 on plana
cikmalidir. Hiikiimet eylem ve islemlerinde seffaflik esas alinmalidir.

vii. Girisimci bir devlet, daha ¢ok para harcamak yerine para
kazanmalidir. Bu baglamda, piyasa mekanizmalar1 kullanilmalidir.

viii.  Girisimci bir devlet, sorunlarin iistesinden gelmede, onleyici 6nlemler
alarak, sinirli ama daha temkinli, planli, stratejik bir yapiya sahip olur.

ix.  Girisimci bir devlet, hiyerarsiyi, biirokrasiyi ve hantallig1 azaltarak
merkezilesmeden kacinmalidir. Bu baglamda takim ¢aligmasi, katilimci yonetim,
kalite cemberleri gibi katilimc1 mekanizmalar sisteme yerlesmelidir.

X. Girisimci bir devlet, piyasa temelli diizenleyici politikalar izleyerek
kurallar yerine tesvik mekanizmalarini islevsel hale getirir.

xi.  Biirokrat gibi {iist diizey yoneticilerin rolleri kesin c¢izgilerle
belirlenmeli ve biirokratlar sahip olduklari gérev ve roller itibariyle hiikiimet
politikalarina daha duyarl hale getirilmelidir.

Bu temel 6nermeler sinirli ama daha etkili bir devlet yonetimine isaret
etmektedir. YKi’nin uygulamasinda reformlar ozellestirme politikalar ile
beraber yiiriimiistiir. Ozellestirme siireci kamu yonetiminde bir doniisiim
yaratarak, yonetim ilkelerinde, calisma yontemlerinde ve personel yonetiminde
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belirli ilkelerin uygulanmasim saglamistir. Ozetle YKI kurami geleneksel
biirokrasiden kopusu degil, biirokrasinin sorunsallarina ¢oziim aramay: ifade
etmektedir.

1.3. Yonetisim veya Iyi Yonetisim

Yonetisim kavramu ilk olarak Kuzey Avrupa iilkelerinde ortaya ¢ikmis ve
giderek tiim diinyaya yayilmistir. Kavramin kokeni 16. yiizyila dayanmaktadir.
Ozellikle 17. yiizyllda Fransiz hiikiimetinin sivil toplumla uzlastirilmaya
calistirlldigr belirtilmektedir. Giiniimiizde bu kavramin, 1980’li yillarda Latin
Amerika’da giiclenen demokratiklesme dalgasiyla ve bu dalganin 1990’lardan
itibaren Afrika’ya yayilmasiyla kullantminin arttig1 goriilmektedir. Bu donemde
neoliberal diisiinlirler yapilandirici ve politik yaklasimlar benimseyerek
yonetisim modeli iizerinde yogunlasmislardir. Yonetisim en genel anlamda
devlet, 6zel sektor ve sivil toplum olarak agiklanmakta ve bunlar arasinda roller
ve karar alma siireglerini vurgulamaktadir (Yiiksel, 2000: 147-153). Ancak,
yonetisim yaklasimi, temelde 6zel sektdr ve sivil toplum aktorlerinin yonetim
stireclerindeki roliinii vurgulamaktadir.

Yonetisim kavrami genel olarak literatiirde iic farkli kavram altinda
islenmistir. Bunlar “kurumsal yOnetisim”, “iyi yonetisim” ve “kamu
yonetisimi”’dir. Kurumsal yoOnetisim, genel olarak her hangi bir orgiitteki ic
sistem ve siireclerin sagladigi yonetim ve hesap verebilirlik ile alakahdir. Iyi
yOnetisim ise, toplumsal, siyasal ve yonetsel yonetisimin Diinya Bankasi, BM,
OECD, AB gibi uluslar iistii ve/veya uluslararasi kuruluslar tarafindan
yayginlastirtlmis seklidir. Kamu y6netisimi ise, sosyo-siyasal, kamu politikalari,
idari, ag ve sozlesme yonetisimi olarak farkli adlar altinda ele alinmaktadir
(Osborne, 2010: 6). Rhodes (1996: 653) ise, yonetisim kavraminin alt1 farkl
kullaniligina vurgu yapmustir: “Minimal devlet olarak yonetisim; kurumsal
yonetisim; yeni kamu isletmeciligi olarak yonetisim; iyi yOnetisim; sosyo
sibernetik sistem olarak yonetisim; kendini orgiitleyen aglar (network) olarak
yonetisim”. Peters (2010: 36- 48), yonetisim kavramina yeni roller yiikleyip bu
kavramin hayata gecirilmesindeki siireci vurgulayarak, gelismis yOnetisim
siirecine “diimen tutulmasi siireci” diyerek, meta-yonetisim teriminden
bahsetmistir. “Meta-yOnetisim” bir diger anlamda yOnetisimin yonetisimidir. Bu
baglamda meta yoOnetisim, yOnetisimin yonetilmesindeki yani ona diimen
tutulmas1 asamasindaki zorluklarla iliskilidir.

Yonetisim kuramina iliskin olarak farkli 6zellikler literatiirde yer edinse
de, bu kuramin ortak 6zellikleri sOyle siralanabilir (Bovaird, Loffler, 2002: 16-
17; Peters, Pierre, 1998: 225-227):
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i Kamu otoriteleri, kollektif sorunlarda devlet dis1 aktorlere de
danigarak ¢oklu bir karar alma mekanizmasi olusturur. Cogulcu bir ortam sayesinde
devlet, politikalarin uygulanmasinda ve olusturulmasinda alternatif araglara sahip
olacaktir.

ii. ~ Kamu yonetimi sadece piyasa mekanizmalarina odaklanan ve diimen
tutan bir sistem degildir. Bunun yaninda biirokrasi gibi hiyerarsik mekanizmalari ve
diger kooperatif sistemleri i¢ine alan yonetim olgusudur.

iii.  YOnetisim ortaminda devlet tamamiyla yetkisiz veya gii¢siiz degildir.
Devletin rolii dogrudan miidahale etmekten, diizenleme yapmaya ve etkilemeye
kaymaktadir.

iv.  Yonetisim kavrami anayasa, yasa ve diger diizenlemeler gibi formel
kurallarla; etik, gelenek ve diger informel kurallari iceren bir yonetim anlayisidir.
Fakat bu kurallarin 6nemi, taraflar arasindaki iligkiye gore degisir.

V. Yonetisim anlayisi, girdi ve ¢iktilardan cok siire¢ odakli bir yonetim
anlayisint vurgular. Bu baglamda, seffaflik, biitiinlikk ve diristlik gibi ilkeler
esastir.

vi.  Yonetisim anlayisinda egemen olan bir otorite yoktur. Taraflar
arasindaki ¢ikar iligkisine gore karar alma siireci sekillenir. Bu baglamda, karar
alma yetkisi, uzmanlar veya profesyonel karar alma elitlerine birakilamaz.

Bu anlayis cercevesinde, kamu yonetiminde karar alma mekanizmasinda
etkin olan aktorler sunlardir: vatandaslar, formel veya formel olmayan
toplumsal orgiitler, yardim kuruluslar1 veya sivil toplum kuruluslar1 gibi kar
amaci giitmeyen kuruluslar, is diinyasi, devletin atanmis veya sec¢ilmis, ulusal
veya uluslararasi farkli diizeydeki kamu orgiitleri, medya, secilmis siyasetciler
(Loffler, 2003: 170).

Genel anlamda yonetisim, kamu politikalartyla ilgili olarak bir doniisiim
siirecinden bahsetmektedir. Bu doniisiim ilk olarak tiim aktorlerin geleneksel
rollerinde bir degisim yaratmustir. ikinci olarak ise, devleti ve kamu yonetimi
dist aktorleri yiiksek kalitede kamu hizmeti saglamaya yoneltmistir (Kettl,
2000: 488). Yukaridaki genel ilkeler 1siginda yonetisim kurami; yonetimde
devlet, ozel sektor ve diger devlet dis1 aktorleri barindiran; siire¢ odakli, seffaf,
diirlist yOnetim anlayisin1 benimseyen; kendi icinde denge ve kontrol
mekanizmasi barindiran bir sistemdir.

Yonetisim ile YKI arasindaki temel ayrim, yonetisimin politika
olusturma siirecinde demokratik unsurlara dikkat c¢ekerek networkleri ve
aktorleri vurgulamasi, YKI'nin ise piyasamn kusursuz islemesini saglayacak
araglar1 daha ¢ok onemsemesidir (Lynn, 2010: 109). Bu baglamda, yonetisim
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kurami demokratik yapilanmalara ve c¢iktidan ¢ok siireclere daha cok O6nem
veren bir anlayistir. Fakat yonetisim kurami, halkin iradesine veya halkin sosyal
adalet ve hakkaniyet taleplerine cevap verecek giiclii bir devlet anlayisim
amacglamamistir. Tersine cogunluk oyuyla iktidara gelenlere karsi bagimsiz
hareket edebilen, piyasanin diizgiin ve etkin caligmasina yardim eden, &zel
sektor gibi hareket eden kamu yonetimi hedeflemistir (Sonmez, 2007: 502).
Yonetisim kurami 1980°1i yillarda egemen olan YKI kuraminin tamamlayicist
olarak 1990’11 yillarda giindeme gelmistir.

2. BAGIMSIZ DUZENLEYIiCi KURULLAR

Hizla gelisen teknolojik alanlar yiiziinden bazi alanlarin klasik idari ve
yargisal yontemlerle etkin bir sekilde organize edilmesi ve denetlenmesinin
zorlanmasi ve politikacilara olan giivensizligin sonucunda, iletisim, finans
sektorleri gibi bazi hassas alanlarda siyasi iktidarin, tarafsizlik ve objektiflik
acisindan sorunlar yaratmasinin engellenmesi i¢in bagimsiz idari otoriteler
ortaya cikmustir (Aktaran: Ulusoy, 2003: 8-9). Ik bagimsiz diizenleyici kurum
ABD’de 1887 yilinda Eyaletleraras1 Ticaret Komisyonu (ICC) olarak
kurulmugtur. ICC’nin kurulus amaci her tiirlii tagimaciligi diizenlemektir.
ABD’de bu kurumlarin temel olarak ortaya cikis nedeni yasamanin, yani
kongrenin yiiriitmeye, yani baskana olan giivensizligidir. Ikinci Diinya
Savagi’'ndan sonra Ingiltere’de ve Almanya’da rekabeti diizenleme amagh
bagimsiz kurullar olusturulmus, ancak diger sektorlerde boyle bir kurumsal
yapilanmaya gidilmemistir. 1980 sonrasi neoliberal anlayisin yiikselmesiyle
birlikte, bu kurullarin benzer 6rnekleri 6nce Bati Avrupa iilkelerinde ortaya
cikmis ve pek cok iilkeye yayilmistir (S6nmez, 2007: 485). BDK’larin dnemli
bir boliimii 6zellestirme politikalarin takip ederek kurulmustur. Buradaki amac,
piyasa ekonomisinin aksakliklarinin giderilerek sistemin sorunsuz bir sekilde
islemesini saglamaktir (Mucuk, Uysal, 2010: 344-345).

1980’11 yillarda yayginlasan bu yapilar geleneksel kamu biirokrasisinden
farklidir ve degisen sosyo-ekonomik siirecte piyasa ve devlet arasindaki iliskide
yeni roller {iistlenmektedirler. BDK’lar, piyasa ekonomisine acilan hassas
sektorlerde bir yandan devletin diizenleyici ve denetleyici olarak varligim
siirdiirmesine imkan tanimakta; diger yandan ise ilgili sektoriin taraflar1 olan
ozel sektor, sivil toplum ve meslek kuruluslarinin da kurul kararlarina etkide
bulunmasina imkan tanimaktadir. Bir anlamda YKI kuraminin hedefledigi kamu
yonetiminde “etkinlik, etkililik ve ekonomiklik™ ilkeleri ile yonetisim kuraminin
hedefledigi “katilimcilik, seffaflik, hesapverebilirlik™ ilkeleri bir 6rnek yapinin
dogusuna etkide bulunmustur.
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2.1. Tiirk Kamu Yonetiminde BDK’lar

Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurullarin ortaya cikislari,
Tirkiye’nin kalkinma ile ilgili yeni ve alternatif degisimlerin baslatildig
1980’11 yillara rast gelmektedir. 24 Ocak 1980 tarihinde baslatilan doniisiim,
diizenleyici ve denetleyici kurullarin gelismesinde biiyiik rol oynamustir. Son 30
yilda, liberallesme politikalar1 “daha az devlet daha c¢ok piyasa” savini
vurgulamig, bunun en Onemli ciktis1 da diizenleyici ve denetleyici kurullar
olmustur. Bir yandan Avrupa Birligi’ne uyum siirecinin yaratti1 yiikiimliiliikler
diger yandan IMF, Diinya Bankasi, OECD ve BM gibi uluslararasi ve/veya
uluslar {iistii kuruluslarin 6nerileri kamu kurumlarinda ¢ok yonlii bir degisimi
ongodrmiistiir (Sezen, 2003: 118-119).

Tiirkiye’de 1980’li yillara kadar tarim ve ithalata bagimli sektorleri
koruyan ve destekleyen ithal ikameci politikalar uygulanmis, kamu iktisadi
tesebbiisleri (KIT) aracihii ile de ucuz girdi saglanmis ve ihracat tesvik
edilmistir. 1980 yilinda ise ekonomik daralma ve doviz yetersizligi Tiirkiye’yi
zor bir yokusta birakmistir. Diger yandan ise 1970’li yillardaki koalisyon
hiikiimetleri doneminde siyasal istikrarsizlik ve yolsuzluklar artmastir.
Ekonomik ve siyasal olarak yasanan tikaniklik doneminde alinan 24 Ocak
ekonomik kararlariyla dis ticarette ve mali piyasalarda serbestlesmeye gidilmis,
kamu harcamalan kisitlanmis, 6zellestirme uygulamalar1 baglatilmis ve kiiresel
ekonomiye ayak uydurmak icin 1989 yilinda sermaye hareketlerinin dolagimina
tam serbestlik getirilmistir. Fakat, 1990’11 yillarda tiim gelismekte olan iilkelerin
yasadig1 mali sikintilar ve yolsuzluklar Tiirkiye’yi de zor duruma sokmustur. Su
anda faaliyette bulunan BDK’lardan ilki 1982 yilinda kurulan SPK’dir.
Diizenleyici kurullarin temel amaci “yolsuzluklari azaltmak, piyasalarda
etkinligi arttirmak ve istikrarli ekonomik biiyiimeyi saglamaktir”. Ozellikle
1994 yilinda yasanan finansal krizden sonra, devletin diizenleyici ve denetleyici
islevlerini ve idari kapasitesini arttirmak amaciyla yonetsel reformlar
uygulamaya koyulmus ve yOnetisimi esas alan kurul yapilar1 artmistir (Acar,
2004: 97-98).

2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrolii Kanunu’nun
stirekli degisen ekli cetvellerine gore, Tiirkiye’de sekiz (8) bagimsiz diizenleyici
kurul' vardir (Giiler, 2010: 325). Bu kuruluslara iliskin temel bilgilerin yer
aldig tablo asagidadir:
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Tablo 1: Tiirkiye’de Bagimsiz Diizenleyici Kurullar

Kurulu . Personel
Kurul Adx Kisaltma Yili $ Ilgili Kanun Sayisi
(2008)
Sermaye Piyasas1 Kurulu SPK 1981 249.9 sayih Sermaye 738
Piyasas1 Kanunu
Rekabet Kurumu RK 1997 | 4054 sayih Rekabet 830
Kanunu
Bankacilik Diizenleme ve BDDK 2000 4389 sayih Kanun 1531
Denetleme Kurumu
Enerji Piyasast Diizenleme EPDK 2001 464§ sayil1 Dogal 119
Kurumu Gaz Piyasas: Kanunu
Kamu ihale Kurumu KIK 2002 4734 sayih Kanun 376
. s s 5809 sayili
Bilgi Teknolojileri ve Iletisim BTK 2000 Elektronik 1468
Kurumu
Haberlesme Kanunu

Radyo ve Televizyon Ust RTUK 1994 2954 sayili Kanun 1340
Kurulu
Tiitiin, Tiitin Mamulleri ve
Alkollii igkiler Piyasast TAPDK 2002 4733 sayih Kanun 244
Diizenleme Kurumu
Toplam 7723

Kaynak: 2003 tarihli 5018 sayili Kanun, Mucuk ve Uysal (2010: 356-360) ve Giiler’den (2010:
325) yararlanilarak hazirlanmustir.

Tiirkiye’de de BDK’lar, isletmecilik reformlarinin temel prensipleri
lizerine sekillenmislerdir. Yukarida YKI’ye esas gosterdigimiz ilkeler 1s13inda
kurullar, gorevlerini, calisma siireclerini, yapilarini ve personel yonetimini
sekillendirmistir. Tiirkiye’de ilk kez 1981 yilinda 2499 sayili Sermaye Piyasasi
Kanunu ile kurulan Sermaye Piyasas1 Kurulu (SPK) nun temel gorevi piyasanin
giiven, aciklik ve etkinlik ilkelerine gore ¢alismasini saglamaktir. 5411 sayili
Bankacilik Kanunu’na gore, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu’nun
temel amact finansal piyasalarda seffaflik ve istikrarin saglanmasi, kredi
sisteminin etkin bir sekilde calismasidir. Enerji Piyasast Diizenleme
Kurumu’nun ilgili kanunlara gére temel amaci “elektrik, dogal gaz, petrol ve
LPG’nin kaliteli, siirekli, diisiitk maliyetli sunulmasi i¢in, rekabet ortaminda 6zel
hukuk hiikiimlerine gore faaliyet gosterebilecek, mali agidan giiclii, etkin ve
seffaf bir enerji piyasasinin olusturulmasidir. Kanunlardaki diizenlemelerden de
anlagildig gibi, Tiirkiye’de BDK’larin temel amaci, etkin, rekabet edebilir ve
seffaf bir piyasanin olusturulmasidir. Bu sayilan ilkeler de YKI kuraminin temel
ilkeleri arasindadir.

YKI’nin 6n gordiigii devlet modeli olan “kiirek ceken degil, diimen tutan
devlet”in en Onemli izdiisimi Tiirkiye’de BDK’lar olmustur. Tiirkiye’de
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mevcut yapilarin yetersizligi ve bu yetersizligin giderilmesinde diizenleme ve
denetleme gorevi yapan, piyasa araclarimi kullanarak o©zellestirilen alanlari
diizenleyen ve denetleyen kurullar devletin yeni roliinde Onemli gorevler
iistlenmistir. Bu baglamda, BDK’larin kurulus amaglar1 arasinda, devletin
diizenleyici roliine siirekli vurgu yapilmustir. Ornegin, 1994 yilinda kabul edilen
4054 Sayili Kanunun temel amaci “mal ve hizmet piyasalarindaki rekabeti
engelleyici, bozucu veya kisitlayici anlagma, karar ve uygulamalar1 ve piyasaya
hakim olan tesebbiislerin bu hikimiyetlerini koétiiye kullanmalarini 6nlemek,
bunun icin gerekli diizenleme ve denetlemeleri yaparak rekabetin korunmasini
saglamaktir. 12.11.2008 tarihli ve 27052 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu Tegkilat, Gorev ve Calisma
Esaslar1 Yonetmeligi’ne gore kurum, “tiitiin, tiitiin mamulleri, alkol ve alkollii
ickiler piyasalarindaki faaliyetlerin diizenli, seffaf ve giivenli bir sekilde
gerceklesmesi icin gerekli sektorel diizenlemeleri yapmak veya karar ve
tedbirleri almak ve bunlarn uygulamak, piyasa faaliyetlerini izlemek ve
denetlemekle yiikiimliidiir’. YKI kuraminin 6ngordiigii etkin, smirli ve
diizenleyici devlet modeli BDK’larin temel kuramsal alt yapisini olusturmustur.
Ozellikle Tiirkiye’de bu kuramin etkisinin arttig1 yillarda bu kurullarm sayisinmn
da artmas1 tesadiif degildir.

Geleneksel kamu biirokrasisi i¢in kamu cikart onceliklidir. Fakat, yeni
kamu isletmeciligi kuraminda genel refah, ortak ¢ikar veya kamu yarar1 yerine
“miisteri Onceligi” ve “miisteri memnuniyeti” gibi kavramlar vatandas
isteklerinin Oniine ge¢mistir. Bu baglamda, 6zel sektordeki miisteri vurgusu
kamu yonetimine de tasinmistir. Tiirkiye’deki yonetsel reform siirecinde, tiim
diger kamu kurum ve kuruluslarinda oldugu gibi, BDK’larin da hizmet
onceliginde genel ¢ikar yerini miisteri odakliliga birakmustir. Ornegin, Sermaye
Piyasas1 Kurulu’'nun esas gorevlerinden biri, tasarruf sahiplerinin, yani
yatirimcilarin hak ve yararlarinin korunmasidir Bankacilik Diizenleme ve
Denetleme Kurumu’'nun tabi oldugu, 01.11.2005 tarihli Resmi Gazete’de
yayimlanan, 5411 sayili Bankalar Kanunu’nun temel amaci tasarruf sahiplerinin
hak ve menfaatlerinin korunmasidir.

Tiirkiye’de BDK’larin bagimsiz olmalarini giivenceye alan bir diizenleme
de bu kurullarin biitcelerine iliskindir. Bu kurullar 6zel biitceye sahiptir.
Boylece 6zel sektor sirketleri gibi kendi gelirlerini miisterilerden, yani yetki
kullandiklar1 kurum veya kuruluslardan (kullanicilardan) temin etmelerini
saglar. 09.01.2002 tarih ve 24635 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 4733
sayitli Tiitiin ve Alkol Piyasast Diizenleme Kurumu Tegkilat ve Gorevleri
Hakkindaki Kanun’a gére kurumun gelirleri, mamul iiretimi, satis1 ve uygunluk
belgesi basina alinacak tutar; tescil, izin ve ruhsat harclar1 ve bu kanunda yer
alan idari para cezalariin %25’idir. 10.11.2008 tarihli ve 27050 sayilt Resmi
Gazete yayimlanan 5809 sayili Elektronik Haberlesme Kanunu'na gore, Bilgi
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Teknolojileri ve lletisim Kurumu’'nun gelirleri arasinda kurumca sunulacak
hizmetler ile kurum imkan ve yeteneklerinin {igiincii  kisilere
kullandirilmasindan elde edilen gelirler, miisavirlik hizmetlerinden elde edilen
gelirler, her tiirlii basili evrak, form ve yayinlardan elde edilen gelirler ve buna
benzer gelirler yer almaktadir.

Tiirkiye’de BDK’larin temel amaci piyasanin etkin isleyisini kontrol
etmek, diizenlemek ve gerekli tedbirleri almaktir. Bu baglamda YKi’nin temel
prensipleri olan sonu¢ odakli diigsiinme ve performans yonetimi BDK’larin yap1
taglarin1 olusturmaktadir. Diger yandan, BDK’lar otorite, hiyerarsi ve de yazili
kurallar gibi kural ve diizen temelli wunsurlardan ¢ok stratejik diisiinmeyi,
proaktif olarak hareket etmeyi, 6nemseyen kuruluglardir.

Tiirkiye’de  BDK’larin kurul {iiyelerinin atanmasinda ozel sektoriin
niteliklerinden olan profesyonellik ve uzmanlik tam anlamiyla olmasa da aranan
ozelliklerdir. Ornegin, cogu diizenleyici kurulda iiyelerin atanmasinda belli
alanlarda egitim gormesi ve belli bir siire kamu veya ozel sektdrde caligmis
olmasi gibi mesleki birikim sartlar1 aranmaktadir. Diger yandan, BDK’larda
calisan personelin maasi diger kamu kurum ve kuruluslarinda calisan personelin
maasina gore fark yaratacak kadar yiiksektir (S6nmez, 2007: 500). Bu anlamda
BDK personelinin geleneksel “kamu biirokrati” ozelliklerinden siyrilmasi
amaclanmstir.

Tiirkiye’de BDK’lar, ozellestirme amaglarii ve kamu yonetiminde
piyasalasmayi tesvik ederek, yukarida saydiginmz YKI’nin temel beklentilerinin
isletilmesini saglar. Bu kuramin arkasindaki temel felsefe igerisinde kamusal
mal ve hizmetlerin 6zel sektore devredilmesi, bu alanlarda rekabet ortaminin
saglanmasi ve devlete bu hizmet ve mallarin isletilmesinde diizenleyici roliin
birakilmasi vardir (Sonmez, 2007: 501). Nitelikleri itibariyle devletin bu
islevinin yiiriitiilmesi BDK’lara birakilmistir.

Ozet olarak, Tiirkiye’de BDK’larin ortaya ¢ikisinda, temel amag ve
gorevlerinde, idari yapilanmalarinda, yetki ve sorumluluklarinda ve
isleyislerinde cerceveyi belirleyen temel etkenlerden birinin, yukaridaki bilgiler
is18inda, YKI kuramu oldugu soylenebilir. Uygulamada ne kadar etkin,
rekabetci, seffaf, bagimsiz ve sonu¢ odakli hareket ettigi sorgulansa da, bu
kurullarin kurulus amacinda Yeni Kamu Isletmeciligi ilkelerinin hayata
gecirilme istegi asikardir. Ayrica, her ne kadar tartismaya acik da olsa bu
kurullarin kuramsal alt yapisinda yonetisim kuraminin temel ilkelerinin esas
oldugu agiktir (Giiler, 2010: 323-324). Y6netisim kuraminin en belirgin 6zelligi
olan ve 6nem verilen katilimcilik ilkesini, BDK’larin kurul iiyelerinin goreve
gelmelerinde ve kurulun birlesiminde gormek miimkiindiir. Ilgili mevzuat
incelendiginde Tiirkiye’de BDK’larin olusumunda hiikiimetin, 6zel sektor
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temsilcilerinin ve sivil toplum kuruluslarmin® etkili olduklari goriilmektedir.
Boylece kamu yoOnetiminde c¢ogulcu karar mekanizmalart olusturarak
demokratik yapilanmanin giiclenmesini amaglayan yonetisim anlayisinin
izdiisiimlerini BDK larda gorebiliriz. Ozetlemek gerekirse, BDK’larin kuramsal
alt yapis1 bir taraftan YKI'ne, diger yandan yonetisime dayanmaktadir. BDKlar
bir taraftan verimlilik ve etkililik vurgulariyla YKI kurammin izlerini
tasirlarken, diger taraftan kurul eliyle karar alma mekanizmalari, yonetimde
aciklik ve etkinlik, hesap verebilirlik, katilimcilik, sinirli veya diizenleyici
devlet, devleti diglayan politikalar yerine biirokrasiyi de i¢ine alan ama belli
mekanizmalarla onun giiciinii dengeleyen boyutlar1 ile yonetisim kuraminin
izleri goriilmektedir. BDK’larin varliklarinin kuramsal agidan degerlendirilmesi
bu kurullarin diisiinsel alt yapisinin YKI ve yonetisim kuramlarina dayandigini
gostermektedir. Diger taraftan Tiirkiye’deki BDK’larin geleceginin ne
olacaginin da kuramsal degerlendirmeye ihtiyacit vardir. Calismanin bundan
sonraki kisminda bu degerlendirmeye yer verilmektedir.

2.2. Tiirk Kamu Yonetiminde BDK’larin Gelecegi

Yonetim bilimi disiplini icerisinde oOrgiitler mikro ve makro diizeyde
incelenmektedir. Orgiitii konu alan kuramsal ¢alismalarda analiz diizeyi 6rgiitiin
yapisi, bu yapmin isleyisi ve calisanlart kapsiyorsa mikro orgiit kuramlari,
analiz diizeyi cevre-orgiit iliskisine odaklanmig ise makro orgiit kuramlar1 s6z
konusudur (Leblebici, 2004: 286). Orgiit kuramnin gelisiminde mikro
kuramlardan makro kuramlara geciste belirleyici etken olan “cevre”’nin yonetim
diistiniine dahil edilmesi asamasi ‘“‘sistem ve durumsallik” yaklaslmlarl3 ile
gerceklesmistir.

1960’larin ortalarinda acik sistem modeli, orgiitsel karar alicilarin her
zaman ¢ok yiiksek bir rasyonalite sergilemedigi ve orgiitsel yap1 ve ajanlarin her
durumda etkinlik ve etkililik saglama yoniinde hareket etmedigi yOniinde
elestirilere maruz kalmistir. Bu baglamda 1970’lerde “Kaynak Bagimlilig:
Kuram1” ortaya ¢ikmistir. Bu kuram, karar alicilarin orgiitsel ozerklik ve baska
orgiitler lizerinde hakimiyet kurma gibi konularda ilgilerini ortaya koymustur.
Orgiitsel analizlerde “Kurumsalci Kuram”a gelinceye kadar mevcut olan
modeller icinde karsilagilan temel sorunlar, rasyonel teknik uyum veya stratejik
tercih kuramlarinin orgiitsel gercegi daha iyi aciklayan kuramlarla degistirilmesi
geregini ortaya koymustur. Erel’e (2002: 90) gore, kurumsalct kuram bu yolda
bir cabadir. Orgiitle kurumun farki, yonetim ile kurumsallasma arasindaki farkta
goriilmektedir. Yonetim rasyonel, amaclara yonelmis ve etkinligi rehber alan bir
nitelik arz eder. Kurum ise, deger yiiklii, tepkisel ve uyum saglayan bir
niteliktedir. Kurumlar sosyal davranisa istikrar ve anlam kazandiran bilissel,
normatif ve diizenleyici yapilardir. Kurumsal 6zellikler; kiiltiir, yapilar ve rutin
isler yoluyla tasinirlar ve her diizeyde etki yaratirlar (Erel, 2002: 91). Yani
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kurumsalct kuramda ele alinan ¢evre acik sistem yaklasimindaki “teknik cevre”
degildir. Cevre, kurumsalct kuramda c¢ok daha fazla vurgulanmis ve
ayritilandirilmistir. Kurumsaler kuram icinde cevreyi yeniden tanimlayan
Meyer ve Rowan, ¢evreyi kaynak akislar1 ve teknik gereklerden bagimsiz olarak
orgiitsel yapilan etkileyen kurumsallasmis inanclar, kurallar, roller ve sembolik
unsurlar olarak formiile etmislerdir (Meyer, Rowan, 1977). Kurumsalct kuram
ilk olarak Selznick’in (1949) orgiitii kendisini cevresel sartlara uyarlamaya
calisan bir sistem olarak tarif etmesi ile giindeme gelmistir. Daha sonralar
kurumsalct kuram oOrgiitiin i¢inde yer aldigt kurumsal cevrede mesruiyet
kazanma gerekliligi cercevesinde tartigtlmustir. ilerleyen boliimlerde kurumsalci
kurama ayrintili olarak deginilecektir.

Orgiitii icinde yer aldigi cevre ile olan iliskisi baglaminda ele alan
ekolojik kuramlardan biri de niifus ekolojisi kuramidir. Niifus ekolojisi kurama,
cevre-Orgiit iliskisini adaptasyon fikri ile aciklamaya calisan yaklagimlara
alternatif olarak ortaya ¢ikmistir. Niifus ekolojisi kurami, orgiitlerin degisime
yonelik ve cevreye uyum yoniinde istekli olmadiklarini, aksine bir atalet
icerisinde olduklarini savunur. Darwin’in “dogal se¢im” yaklasimi niifus
ekolojisi kurami tarafindan temel alinmaktadir (Leblebici, 2005: 2). “Orgiitsel
uyumdan, cevrenin yaratacagi etkilerden daha dogrusu rahatsizliklardan orgiitiin
korunmasi i¢in  Orgiit iist yonetiminin aldigi uyarlama tedbirleri
kastedilmektedir. Niifus ekolojisi kurami, bu acidan orgiitsel uyumun orgiitiin
bilingli bir uyum ¢abas1 sonucu degil, cevrenin dogal secimiyle gerceklestigini
ileri stirmektedir. Diger bir ifadeyle, orgiitsel uyumdan ziyade dogal se¢imin
orgiitlerin yasamsalligi acisindan ©nemli olduguna dikkat c¢ekmektedir”
(Leblebici, 2005: 3-4).

Bu c¢alismada Tiirkiye’deki BDK’larin gelecegi orgiit-gevre iliskisine
farkli acilardan bakan kurumsalci kuram ve niifus ekolojisi kurami ¢ercevesinde
ele alinip incelenmektedir.

2.3. Niifus Ekolojisi Kurami

Selznick ve Parson’un yapisal-islevselci paradigma cergevesinde
degerlendirilebilecek kuramlar1 orgiitleri uyum saglayici mekanizmalar olarak
gormektedir. Morgan’in  (1980: 614-615) da belirttigi gibi, organizma
metaforunu kullanan agik sistem yaklasiminin temel noktasi orgiit ve ¢evrenin
yakin iletisimde olmasidir. Diger yandan 6rgiitiin hayatta kalma ¢abasi ¢evreye
uyumu oraninda basarili olabilir.

Niifus ekolojisi kurami ise orgiitsel uyumun bilingten ¢ok ¢evrenin dogal
secimi ile gerceklestigini savunmaktadir. Hannan ve Freeman (1977), dogal
secim diisiincesini Darwin’in evrim teorisinden faydalanarak kullanmustir.
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Darwin’e gore, tiirlerin once degisim gecirerek cesitlenmesi ve daha sonra
cevreyle uyum saglayan tiirlerin varliklarim1 devam ettirmesi sz konusudur.
Ayn sekilde niifus ekoloji kurami da oOrgiitlerin 6nce degisim gecirerek
cesitlenmesi ve daha sonra ¢evreye uyum saglayanlarin varliklarini siirdiirmesi
fikrini ileri siirmektedir. Bir bagka deyisle, biyolojik evrimin degismez kural1 “
dogal secim” orgiitsel yasamsallik acisindan da islemektedir (Leblebici, 2005:
4-5).

Orgiitsel niifus—gevrebilimi modeli olarak da amlan niifus ekolojisi
kuramin1 Daft (1989, 72-75) diger kuramsal yaklasimlardan iki noktada
ayirmaktadir (Aktaran: Sargut, 2001: 117):

1. Modelin odaginda bireysel orgiitler yerine orgiit toplulugu bulunmaktadir.

2. Orgiitsel niifus icindeki arastirma alani, bireysel olarak orgiitlerin gevreye
uyum agisindan ne yaptiklar1 yerine; farkli orgiitlerin dogum, o©liim yiizdelerini
aciklayan ¢evresel ayiklama siireglerini icermektedir.

Niifus ekolojisi modeli niifusa siirekli yeni orgiitlerin katildigini ileri
stirmektedir. Bu degisim lic asamada anlatilabilir (Sargut, 2001: 117-121):

1. Cesitlenme: Orgiitsel mutasyon da diyebilecegimiz bu olgu, 6zel teknolojisi,
yapisi, irilinleri, amacglar1 ya da insan kaynaklar1 farkli degisik Orgiitlerin ortaya
cikmasidir.

2. Ayiklanma: Mutasyon sonucu ortaya c¢ikan yeni Orgiit bi¢imleri eskilerine
oranla yeni cevresel kosullara daha iyi uyum saglamaktadir; fakat ¢cok az orgiit cesidi
cevre tarafindan secilip uzun siire yasama olanagina kavusur.

3. Korunma: Cevre tarafindan secilen orgiitler korunur ve kurumlastirilir.
Bunun en carpict ornekleri hiikiimetler, okullar ve en tutulan iiriin ve hizmet
ureticileridir.

Burada sunu aciklamak konunun biitiinliigli acisindan biiyiik énem arz
etmektedir. Orgiitlerin cevredeki degisiklere karsi ayak uyum saglamak igin
eyleme ge¢mesini engelleyecek icsel ve de digsal baskilar s6z konusudur. Bu
baskilar yapisal atalete (structural inertia) bir baska adla eylemsizlige neden
olur. Hannan ve Freeman (1977: 930-932) yapisal atalete neden olan icsel ve
digsal baskilar1 agiklamistir:
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Ic Baskilar:

1- Bir Orgiitin arag, tesis, personel yatirimlarimin baska bir gorev igin
doniistimiinii saglamak kolay degildir.

2- Orgiitsel karar alicilar igin bir diger sikinti ise alms olduklari bilgilerin
stirliligidir.

3- Siyasal i¢ smirlamalar da onemli bir igsel baskidir. Orgiitler yapiy:
degistirdiginde siyasal dengeler de zarar goriir.

4- Orgiitiin gegmisi yapisal atalet agisindan da bazi simrlamalara neden
olmaktadir. Orgiit kendi gelisimi igerisinde kendi deger ve normlarini iiretir. Bu normlar
degisime kars1 direng¢ gostermek isteyen bireylere savunma mekanizmasi yaratir.

Dis Baskalar:

1- Belli bir pazara girmek veya ¢ikmak bircok yasal engeller barmndirir. Siyasal
kararlarm firmalarin bazi gorevlerinden vazgecmesini engelledigi bir¢ok ornek vardir.
Cevreye giris ve c¢ikis sinirlarmin hepsi yeni bir adaptasyonun saglanmasini
engellemektedir.

2- Bilgiye tam olarak ulagamama da digsal bir sorundur. Buna ek olarak,
istihdam edilen uzmanin tiirii elde edilecek bilginin dogasinin sinirlanmasina ve
yararlanilacak, gelistirilecek uzman bilginin tiiriiniin engellenmesine neden olmaktadir.

3- Mesruluk sorunu da c¢evreden kaynaklanmaktadir. Adaptasyon, mesruluk
zeminine zarar verebilir ve bilyiik 6l¢lide bir maliyet yaratabilir. Bir diger deyisle, digsal
mesruluk adaptasyon Oniinde bir engel olabilir.

4- Son olarak, genel bir rasyonalite sorunu vardir. Tek bir kisi tarafindan
olusturulan stratejik bir kararin, baskalar1 yani diger karar alicilar tarafindan rasyonel
olup olmayacagini saptamak zordur.

Orgiitii degisim karsisinda eylemsizlige iten yukaridaki nedenlerin bir
kismui veya tamamm Tiirkiye’deki reform cabalarinda basarisiz olunmasinin
nedenleri arasinda yer almistir.

Niifus ekolojisi kuraminin onemli bir kavramm da “kovuk” (niche)
kavramidir. Kovuk belirli bir alanda faaliyet gosteren orgiitlerin birlikte var
oldugu yeri isaret etmektedir. Bu yer fiziki olarak tarifi miimkiin bir yer
degildir. Belirli bir kovuktaki orgiit niifusunun yogunlugu kovugun tasima
kapasitesine baglidir. Kovugun tasima kapasitesi kovuktaki kaynaklarla
stnirhidir. Diger taraftan niifus yogunlugu fazla ise yeni girenlerin sayis1 ¢ok
olacaktir. Ciinkii, yogun niifus orgiit icin gerekli bilgiyi ve mesrulugu
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saglayacaktir. Burada bir tezat varmis gibi goziikebilir ama sayr arttikga
kaynaklarin sinirliligina bagh olarak oliimler de artmaktadir. Burada orgiitiin
yas ve biiyiikligi yok olma veya varligi siirdiirmede Onemli bir kistastir
(Hannan, Freeman, 1977: 940- 961).

Niifus ekolojisi kuramina gore (Hannan, Freeman, 1984) eylemsizlik eski
yapilarda daha yiiksektir; orgiitlerin 6liimleri yasa bagli olarak artar. Yeniden
yapilandirma siirecleri eylemsizlige bagli olarak yash orgiitleri zorlamaktadir.
BDK’lar da, eski biirokratik yapilarin hantallagtigi ve yeniden yapilanma
sirecinin yasandigr donemde eski sistemin belli islevlerini yerine getirmek
amact ile kurulmustur. Niifus ekolojisi kuramina gore, ayn1 kovukta ayni
kaynaklar1 paylasan kurumlar uzun siire birlikte var olamazlar. Burada su
sorular sorulabilir: “Bu diizenleyici kurullar yeni bir tiir miidiir? Yoksa, ayni
kaynaklar1 paylastigi icin geleneksel biirokratik yapinin bir uzantis1 mdir?”. Bu
baglamda, BDKlarin ne kadar zerk ve bagimsiz* oldugu sorgulanmasi gereken
unsurlardir. Niifus ekolojisi kurami temel alindiginda, biirokratik yapilarin
cesitlenerek ayri bir tiir olarak BDK’lar1 ortaya ¢ikardigi soylenebilir. Bu iki tiir
ayn1 kaynaklar1 paylagsmaktadir ve hangisinin ¢cevreye uyum saglayarak hayatta
kalacagim1 gdormek yeni bir aragtirma konusu olacaktir. Bu ¢alismada yapilmak
istenen, BDK’larin yeni bir tiir olup olmadigi; eger biirokratik yapinin icinden
dogduysa, ne kadar 6zerk ve bagimsiz oldugunun sorgulanmasidir. izleyen
boliimlerde ilk 6nce kurumsalci kuram ile BDK’lar hakkinda bazi agiklamalar
getirilecektir. Devaminda BDK’larin yeni bir tiir olup olmadig tartigilarak,
biirokrasinin dogasindan kaynaklanan sorunlarin bu kurullarda dogal genetik
mutasyon yaratip yaratmadigi incelenecektir.

2.4. Kurumsalc1 Kuram

Bir orgiitiin kurumsal ¢evrede var olabilmesi ve/veya bulundugu cevrede
varligin siirdiirebilmesi icin igcinde yer aldigi kurumsal ¢evrede mesruluk
kazanmas1 gerektigi tartismalarina daha ©nce deginilmisti. Mesruiyet ayni
zamanda Orgiitiin kurumsal ¢evreye uyum gostermesini gerektirir (Leblebici,
2004: 286). Bu uyum cabalar1 kacimilmaz olarak orgiitlerin birbirlerine
benzemesine neden olmaktadir (DiMaggio, Powell, 1983; Leblebici, 2004:
287).

Kurumsalc1 kuramin temel varsayimlarini asagidaki gibi ©6zetlemek
miimkiindiir (Yogun, 2010: 3):

- Cevredeki bazi degerler, zihinsel ve yasal faktorler orgiitsel davranigin
ozguirlugtinii kisitlamaktadir.

- Kurumsal ¢evre, orgiitsel yapilarin benzesmesine neden olmaktadir.
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- Mesruluk kavrami orgiitler i¢in verimlilik ve etkinlik saglamaktan daha
Oonemlidir.

- Orgiitler kendilerini ¢evreleyen kurumlar1 yansitmaktadir.

- Orgiitii kurumsal ¢evreye benzetmek yoneticin en 6nemli fonksiyonudur.
- Kurumsallasan orgiitlerin hayatta kalma sanslar1 daha yiiksektir.

- Orgiit ve cevre etkilesim igindedir.

- Orgiitsel davranis bir nevi ahiskanliklarin sonucudur.

Birgok orgiitsel yapi, rasyonel kurumsal normlarla var olur. Bu kurallarin
ayrintili bir sekilde toplum veya orgiitte bulunmasi1 bigimsel 6rgiit yapilarinin
karmagsikliginin yayginlagmasina ve artmasina neden olmaktadir. Orgiitsel norm
ve degerler bir mit olarak Orgiitlerin mesruluk kazanmasina, kaynak
saglamasina, istikrara ulagmasina ve hayatta kalmasina hizmet ederler. Boylece
orgiitlerin yapilar1 orgiitsel ¢evre mitleri ile birlikte birbirine benzerler. Orgiitler
diger yandan mesrulugu saglamak i¢in icsel denetim ve koordinasyonu azaltir.
Degerlendirme, koordinasyon ve denetimin yerini giiven ve adalet alir. Orgiitler
diger orgiitlerle benzesir ve birbirlerinden etkilenirler (Meyer, Rowan, 1977:
340).

Maggio ve Powell (1983)’a gore Orgiitler birbirlerini degistirmeye
calisirken gittikce birbirine benzemektedir ve bu ii¢c bicimde gerceklesmektedir:
“Zorlayici, Taklit¢i ve Normatif’. Boylece, kurumsallagsma, orgiitlerin yapisal
unsurlarinin mesruluk kazanmak i¢in deger ve yapilar1 benimsedikleri bir diizey
olmaktadir. Bu benimsemenin sonucu olarak ortaya c¢ikan esbicimlilik
mekanizmalar1 s6yle 6zetlenebilir (Di Maggio, Powell, 1983: 147-150):

1. Zorlayicr Esbicimlilik: Genellikle devlet kuruluslar1 araciligr ile
giindeme gelen zorlayict esbicimlilik, orgiitsel yapilar tizerinde degistirmeye
yonelik bir baski olusturur.

2. Oykiinmeci Esbicimlilik: Bu esbicimlilik bicimi belirsizlige karst
bir savunma yontemi olarak degerlendirilebilir. Orgiitlerin verimsizligin
tistesinden gelebilmek icin basarili orgiitleri taklit etmeye baslamasi bu
esbicimlilik tiiriinti yansitmaktadir.
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3. Normatif Esbicimlilik: Uciincii esbicimlilik mekanizmasi
normatiftir ve profesyonellikten ileri gelir. Profesyonellik iireticilerin
Uriinlerini  denetlemek, yaptigi islerin yoOntemlerini belirlemek {izere
caliganlarin kolektif cabalar1 ve mesleki dzerkligini saglamak i¢in olusturulan
bilimsel ve mesruluk sistemidir. Meslek uzmanlar1 tarafindan iiretilen zorlayici
olarak orgiitlerin benzesmesidir.

Bu esbicimlilik tiirlerinden her biri kurumsal cevre igcersinde var olan
orgiitlerin cevre ile olan iligkilerinin bi¢imini belirlemektedir. Bir kurumsal
cevrede zorlama egbicimlilik, yani yasa ve kurallara uymanin orgiitiin
mesruiyetini sagladiglr ortamlar, s6z konusu degilse kurumsal cevrede genel
hatlar bakimindan benzeme s0z konusu olsa da farklilasarak varliklarin
stirdiiren Orgiitler yasam alani bulabilecektir (Leblebici, 2004: 288). Temel
olarak kurumsal c¢evre ile teknik cevrenin farki burada belli olmaktadir.
Kurumsal ¢evrenin en esnek oldugu (6ykiinmeci esbi¢imlilik durumu) hallerde
dahi orgiit yillarin getirdigi kurumsal degerleri, kurallar1 ve diizenlemeleri
etkileyememektedir. Zira, bu kurumsal unsurlarin orgiit tarafindan korunmasi
onun mesruiyeti acisindan gereklidir. Aslinda kurumsalci kuram, tek yonlii bir
cevre-Orgiit iliskisi sunuyor gibi goziikse de orgiite ¢evrenin normlarina uyarak
varligin siirdiirebilecegi stratejik bir tercih sunmaktadir. Temel degerlere uyan
bir orgiit kurumsal cevrede farkli alanlarda faaliyet gosterebilecektir.

Zorlayici, dykiinmeci ve normatif esbicimlilik mekanizmalar1 gézden
gecirildiginde, bunlar igerisinde Tiirkiye’deki orgiitlerin sayilarinin ve kurulug
hizlarinin artmasin1 en uygun sekilde aciklayanin Oykiinmeci esbig¢imcilik
oldugu diistiniilmektedir (Sargut, 2001: 135). Tiirkiye’de BDK’larin ortaya
ctkmasinda siirekli zikredildigi gibi dis baskilar, ekonomi politikalari, liberal
politikalar ile birlikte kamu biirokrasinin i¢cinden gelen bir esbicimlilik 6nemli
bir sekilde etkili olmustur. Tiirkiye’de BDK’lar, uluslararasi o6rneklerden
yararlanilarak, wulusiisti ve/veya uluslararas1 kurum ve kuruluslarin
yonlendirmesi ve siyasal iradenin kararlariyla olusturulan zorunlu ortamda
biirokrasinin talepleri ile bigcimlenmistir. Fakat bu kurullar, Di Maggio ve
Powell’in (1983) dedigi gibi degismeye calisirken giderek birbirlerine
benzemislerdir. Biirokrasi bu kurullarin isleyisinde yine ortak bir yapir olarak
kalmistir ve bu yeni tiir aslinda var olan geleneksel biirokratik yapidan
beslenmekte ve onun araglarindan dogmaktadir. Bu baglamda geleneksel
biirokratik  yapidaki mekanizmalar ve sorunlar bu kurullarda da
gozlemlenmektedir.

2.5. BDK’larin Gelecegi: Oze Doniis mii?

BDK’lara, kendi fonksiyonlarini yerine getirebilmeleri icin yargi organi
benzeri bir bagimsizlik verilmektedir. Bu baglamda BDK’lar acisindan
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bagimsizlik, yargilama, karar verme, danmisma, bilgi isteme ve sorusturma
yapma gibi etkinliklerin yerine getirilmesinde herhangi bir kurum veya kurulusa
bagli olmamasi anlamina gelmektedir. Bu bagimsizligin tesis edilmesinde ve
stirekliliginin saglanmasinda, kurul personelinin iicret ve mali haklarinin
ayricalikli  olmasimin; kurulun ©zel biitceye sahip olmasimin; BDK’lara
diizenleme, uygulama ve yapilanma yetkisinin verilmesinin ve kurul iiyelerinin
atanmasinda mesleki standartlarin belirlenmesinin katkis1 biiyiiktiir. Tiirkiye’de
BDK’larin bagimsizliklarn tartismaya agiktir. Bunun kaynaginda ise en basta
kurul tiyelerinin sahip olmalar1 gereken mesleki standartlarin bi¢cimlendirilme
sekli ve atanma usulleri gelmektedir. Uygulamada ¢ikar gruplarinin ve siyasi
aktorlerin kurul iiyelerinin atanmasinda biiyiik etkisi vardir. Diger yandan bu
kurullarin bazilarinda, kurulun faaliyet gosterdigi alanlarda, kurul iiyelerinin
atanmasinda mesleki birikim sarti aranmamasi; gorev siirelerinde yeknesakligin
olmamas1 gibi bircok etken bagimsizligt olumsuz yonde etkilemekte ve
kurullarda patronaj ve politize iliskilerin dogmasina neden olmaktadir
(TUSIAD, 2002: 161-165).

Kurul iiyelerinin atanmasinda, RK, EPDK, TAPDK ve RTUK tiyelerinin
kendi meslekleriyle ilgili bilgi ve deneyime sahip olma sart1 aransa da, iiyelerin
BDK’nin faaliyet gosterdigi alan konusunda birikimlerinin olmasi sarti
aranmamaktadir (TUSIAD, 2002: 165). Diger yandan kurul iiyelerinin
atanmasina siyasal aktorlerin baskin olmasi bir diger ¢ikmazdir. Bu durumlar
BDK personelinin uzmanliktan ziyade, geleneksel devlet biirokrati gibi
olmasina yol agmaktadir. Boylece siyasal ve biirokratik kaygilar 6ne ¢cikmakta
ve geleneksel kamu biirokrasisinde goriilen biiropatalojik 6zellikler bu
kurullarda da goriilmektedir.

Diizenleyici ve denetleyici kurullarin iiyelerinin seciminde farkliliklar
goriilmektedir. Bu farkliliklardan, c¢ogu kurul {yesinin bagimsizligim
saglayacak hukuki diizenlemelerin var olmadig1 anlagilmaktadir. Diger yandan
ise, yapilan atamalarda siyasi faktorlerin énemli rol oynadig1 goziikmektedir.
Tirk kamu personel rejiminin Onemli ilkelerinden biri liyakat ve siyasi
tarafsizliktir. Fakat uygulamada bu niteliklerden ziyade siyasallagmanin ¢ogu
zaman agir bastigi goriilmektedir. Tirk kamu yoOnetiminde siyasal anlamda
atamalarin yogun olmasi, ist diizey yoneticilerin kamu yOnetiminde
yiikselebilmek icin kendilerini gelistirmek veya uzmanliklarini arttirmaktan ¢ok
iktidarla ya da ona aday bir partiyle iliski kurmas1 sonucunu dogurmaktadir
(Eryilmaz, 2003: 190). Gerek kurul iiyelerinin atanmasi, gerekse mesleki
standartlarinin olusturulmasinda siyasallagsma olmasi ve liyakatten ¢ok bir tiir
genel biirokratin uygun goriilmesi yOnetimde kayirmacilifi da ortaya
cikarmaktadir (Danet, Elihu,1973: 4-7). Bugiin diizenleyici ve denetleyici
kurullar ilgili yasalarda bagimsiz olarak adlandirilsa da, gorev siireleri siyasi
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iktidardan uzun tutulsa da yonetimde siyasallasmanin devaminin en acik
gostergesi kanuni diizenlemelerdir.

Diger yandan, idarenin biitiinliiglinii saglamak amaciyla her bir
diizenleyici ve denetleyici kurulun, belli bir bakanlikla iligkilendirilmesi ve
kurul iiyelerinin atamalarinda siyasi unsurlarin rol oynamasi biirokrasinin
sorunlarindan olan merkeziyet¢iligin artmasina neden olmaktir. Her ne kadar
BDKlar yeni bir tiir olarak goriilse de, geleneksel biirokratik yapilarin varligina
ihtiyac duymakta ve bu ise biirokratik sorunlarin yeniden iiretilmesine neden
olmaktadir. Tiirkiye’de kamu yOnetimi sisteminin bu sekilde siirdiiriilmesi,
yapisal ataletin yeniden iiretilmesi demektir. Degisimin Oniindeki eylemsizlik
nedenleri degisim sonrasinda da orgiitleri sinirlamaktadir. Yani, yeni bir tiir
olarak nitelendirilen diizenleyici ve denetleyici kurullar, yine geleneksel
biirokrasiden beslenip onun denetim ve gdzetim mekanizmalarini
kullanmaktadir. Bir anlamda geleneksel biirokrasi ile BDK’lar arasinda
simbiotik® bir yasam formu s6z konusudur. Ortak yasamn ortak arac1 da kurul
iiyeleri olmaktadir. BDK’lar okse otu® gibi geleneksel biirokrasiden
beslenmektedir. Ortak yasam iki farkli tiiriin bagimsiz yasam formuna
gecmesine engel olmakta, bir tiirde var olan aligkanliklarin diger tiir tarafindan
kabuliinii zorunlu kilmaktadir. Bdylece BDK’lar geleneksel biirokrasinin
yapisal ataletine uygun hareket eder hale gelmektedir.

SONUC

1980’11 yillarda baslayan doniisiim siirecinde artan dis baskilar ve ortaya
cikan i¢ kurumsal ihtiyaglar ¢ercevesinde, neoliberal politikalarin 6nderliginde,
YKI’'nin ve yonetisim kuramlarimin belirleyiciliginde Tiirkiye’'nin devlet
modelinde degisiklikler Ongoriilmiistiir. Yasanan yonetsel reform siirecinde
diizenleyici devletin temelleri bir anlamda diizenleyici ve denetleyici kurullar
araciligr ile atilmistir. BDK’lar donemine geleneksel biirokrasiden direng
gosterilse de, uluslararast ve uluslariistii kuruluglarin, siyasal iradenin de
etkisiyle, biirokrasi kendi icinden (her ne kadar dirense de) talep eder hale
gelmis ve bu yeni yapilarin mevzuati hazirlanmistir. Diizenleyici ve denetleyici
kurullar adiyla anilan bu orgiitler, Oykiinmeci ve zorlayict esbicimlilik
kavramlarimin acikladigi benzesme siirecleri ile olusturulmus ve ayni kovukta
ayn1 kaynaktan beslenen geleneksel kamu biirokrasisi ile birlikte barinmaya
calismiglardir. Fakat bu kurumlar tam olarak yeni bir tiir olarak ortaya
citkamamistir. Degismeye calisirken yine geleneksel biirokratik yapinin
araclarini kullanmis ve de onun olumsuz unsurlarini tasimaya devam etmistir.
Bu biirokratik yap1 bu kurullar araciligi ile yeniden revize edilmistir. Her ne
kadar farkli isimler altinda diizenleyici ve denetleyici kurullar olugmus ise de,
biirokrasi yine ortak bir yap1 olarak kalmistir. Boylece bu kurullarin tam olarak
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bagimsiz ve tam anlamiyla yeni bir tiir olarak adlandirmasi icin biraz daha
diistiniilmesi gerekmektedir.

Bu cercevede onemli bir raporun tespitlerine ve Onerilerine kisaca
bakmakta fayda vardir. T.C. Cumhurbaskanligi Devlet Denetleme Kurulu’nun
(2010: 384-388) raporunda; Tiirkiye’deki diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
bazilarinda 6zerklik statiisiiniin, idari ve mali 6zerkligin kurumun faaliyet ve
sorumluluk alanina iligkin asli islevlerin yerine getirilmesinde uygun
kullanildigy; yolsuzluk ve kamu zararna yonelik davranislarin olugmadigi ve
genel olarak hesap verilebilirlik ilkesine uygun hareket edildigi belirtilmistir.
Ancak, baz1 kurullarin asli gorevler konusunda basarili olamadigi; 6zerklik
statiisiiniin yeterince degerlendirilemedigi, sektoriin ve siyasi tartismalarin etkisi
altinda kalindigy, tarafsizliktan uzaklasildigi ve tutarli-istikrarli kararlar diizeni
olusturamadiklar1 belirtilmistir. Bu rapor gostermektedir ki, adaptasyonun
oniindeki engeller, yapisal atalete neden olan i¢ ve dig baskilar diizenleyici ve
denetleyici kurullarin kurulmasindan sonra da devam etmistir. Diger yandan 17
Agustos 2011 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 649 sayili “Avrupa Birligi
Bakanligi’nin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname ile
Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Hiikmiinde Kararname”nin 45’inci maddesi ile 27/9/1984 tarihli ve 3046
say1li kanunun 19/A maddesinin birinci fikrasina “Bakan, bagl, ilgili ve iligkili
kuruluslarin (5018 sayili kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan kurumlar
dahil) her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkili kilinmistir.” Bu
nedenle belli bir bakanlikla ilgili veya iliskili kuruluslar olan bu kurullarin tam
anlamiyla bagimsiz kalmasi ve varlik sebeplerini gerceklestirmeleri miimkiin
olmamustir denilebilir. Geleneksel biirokratik yapilarin araglari, yonetimde
siyasallasma, kayirmacilik, merkezilesme vb. biiropatalojik sorunlar bu
kurullarin  yapilanmasinda, kurul iiyelerinin atanmasinda ve mesleki
standartlarinin belirlenmesinde de belirleyici olmusgtur.

Diizenleyici ve denetleyici kurullarin gelecegini simdiden kestirmek
imkansizdir. Ancak niifus ekolojisi kuramina gore, aym kaynaktan beslenen
kurumlarin beraber barinmasi olas1 gdziikkmemektedir. Giiler’in (2010: 327-328)
de tartistig1 gibi, bir belirsizlik vardir; BDK’larin ya bakanlik ilgili kurumu ya
da bakanlik dengi ayr1 bir merkezi yonetim orgiitlenmesi olacagi seklinde iki
secenek goziikmektedir. Hangisinin hayatta kalacagini veya birlikte nasil var
olacaklarin1 zaman ve yeni arastirmalar gosterecektir. Ancak Niifus ekolojisi
kuramina gore orgiitlerin yas1 arttikga, yapisal atalet, orgiite gliven, mesruiyet
artarken orgiitlerin 6liim oran1 azalmaktadir (Hannan, Freeman, 1984: 149-155).
Dolayisiyla ayn1 kovukta kaynaklari ve cikarlart kesisen dolayisiyla sahip
oldugu yastan Otiirii hayatta kalma olasilign yiiksek olan klasik yapilar
karsisinda BDK’larin varliklar1 sikintidadir denilebilir. Ekolojik bir metafor ile
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durumu aciklamak gerekirse, BDK’larin farkli bir tiir olmakta zorlanmalarinin
geleneksel biirokrasi ile olan simbiotik iligskilerinden mi kaynaklandigi, yoksa
geleneksel biirokrasi ile olan genetik birliktelikten mi kaynaklandigl tartisma
konusudur.

Tiirkiye acisindan kisa tarihi olan BDK’larin mesruiyetlerini onaylayacak
farkli bir kurumsal ¢evreleri de bulunmamaktadir. Boylece BDK’lar bilinmeyen
bir bosluga mesruiyet cigliklari atmaktadir. Bu cigliklarn  geleneksel
biirokrasinin kurumsal cevresi disinda duyan da yoktur, cevaplayan da...
Geleneksel biirokrasinin (hiikiimet de dahil) kurumsal cevresinden gelen
yanitlar  ekseriyetle BDK’larm bagimsizigim1  sorgulayan  serzenisler’
seklindedir. Sonu¢ olarak BDK’lar ayri bir tiir olarak var olacaklar ise,
geleneksel biirokrasi ile olan simbiotik iliskiden vazgecerek kurumsal
cevrelerini dogru tarif etmek zorunda kalacaklardir. Diger taraftan s6z konusu
simbiotik iligkiden vazgecmenin riskleri niifus ekolojisinin “yapisal atalet”
kavramina isaret etmektedir.

NOTLAR

! Diizenleyici ve denetleyici kurullarin sayilari konusunda belirsizlik vardir. Giiler
(2010: 325-326), 5018 sayili yasanin siirekli degisen ekli cetvellerine gore bu sayinin
sekiz oldugunu, “Seker Kurumu” ve “Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu” daha 6nceden
bu listede yer alirken bugiin olmadigini belirtmistir. Mucuk ve Uysal (2010: 356-360),
konuyla ilgili kapsamli ¢alismalarinda yukarida sayilan sekiz diizenleyici ve denetleyici
kurula “Seker Kurumu’nu da eklemiglerdir. Son olarak, T.C. Cumhurbaskanligi Devlet
Denetleme Kurulu’nun (2010) hazirladig: raporda ve 2011 Yili Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu’nda (Bkz. www.bumko.gov.tr, E.T.: 28.07.2011) yukarida sayilan sekiz kurula
yer verildigi i¢in, bu ¢caligmada sekiz BDK dikkate alinmustir.

22010 yilinda Turgut ve Capar tarafindan yapilan bir calismada, katilimcilik agisindan,
sivil toplum ayagmin bu kurullarda tam anlamiyla islemedigine deginilmistir.
Makalede, sadece bir kurulda (TAPDK), sivil toplum orgiitiinden temsil oldugu tespit
edilmistir. Dolayisiyla, yonetisim kuraminin katilimeilik ilkesi agisindan, bu kurullarda
sivil toplum ayag: zayiftir denilebilir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Capar ve Turgut (2010).
Katilimeilik Baglaminda Diizenleyici Kurumlarda Yonetisim, Tiirk Idare Dergisi, 469,
63-91.

} “Orgiit kuraminda sistem yaklagimimin tanimindan da anlagilacagi gibi, sistem
yaklagiminin orgiite getirdigi en onemli degisken cevredir. Orgiit, gevresini etkileyen ve
ondan etkilenen bir agik sistem olarak tasarlamistir. Sistem yaklastminin kurumsal
yaklagimdan farki cevreyi ele alig biciminde ortaya c¢ikmaktadir. Sistem yaklasimi
cevreyi ayr1 bir sistem olarak ele almig ve ona teknik olarak kaynaklarin saglandigi bir
iist sistem olarak bakmistir” (Erel, 2002: 89). “Modern o6rgiit kuramlar1 icinde sistem
yaklagimi ile birlikte “durumsallik yaklasimi” da cevre-orgiit arasindaki iligkiyi
aciklama cabasina katki saglamaktadir. Durumsallik yaklasimi, 1950’lerin sonlarinda
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ortaya ¢cikmustir. En iyi orgiit yapisini olusturmay1 ve evrensel orgiit ilkeleri gelistirmeyi
amaclayan klasik ve neoklasik yonetim teorilerinin aksine, durumsallik yaklasimi her
yer ve kosulda gegerli olabilecek bir orgiit yapisinin olamiyacagini savunmaktadir.

* Burada BDK’lar acidan bahsedilen bagimsizlik, karar alma siirecleri ile alakalidir.
Karar alma siireglerini olugturan kurul iiyelerinin atanma usulii (Bakanlar Kurulu’nun,
kurul tiyelerinin atanmasinda ¢ogu kurulda yetkili olmasi1) , mesleki birikimleri, bu
kurullarin iligkili veya ilgili kuruluslar ile olan iliskileri (ilgili veya iligkili bakanliklarin
bu kurullarin her tiirlii eylem ve islemlerini denetlemeye yetkili kilinmasi) bu kurullarin
karar alma siireclerinde dnceden belirleyiciligi yaratmasi, bu sayede bu kurullar1 bastan
Onlem alarak etkilemesi olasidir denilebilir.

® Bu kavram Ingilizce “symbiosis” kavramina atfen kullanilmugtir ve iki farkli canl
tiiriiniin ortak yasamina verilen isimdir. Bu ortak yasam formunda tiirler yasayabilmek
icin birbirlerine muhtactir.

® Okse otu (Viscum album), Santalaceace familyasindan Avrupa, Bati ve Giiney
Asya’ya 0zgii asalak bir bitki tiirii.

7 Biilent Ecevit: “Ozerklestirme alaminda ise itiraf ederim ki olcliyli kagirdik. “Pazar
ekonomisi, demokrasinin geregidir, IMF’nin istegidir. Bircok kamu kurulusu hiikiimetin
etki alam1 disina c¢ikti. Bu 6zerklik konusunu elden gecirmemiz ve bir dengeli hale,
saglikli isler hale getirmemiz gerektiine inaniyorum. Bunun icin ilgili arkadaslarima
bir yasa degisikligi hazirligi icin gérev vermis bulunuyorum”, Radikal Gazetesi,
28.03.2002. Tayyip Erdogan: “Bagimsiz bazi kurullar faydali degil, belli bir zaman
sonra belki bu kurullar1 yeniden reforme etmemiz gerekecek.”, Yeni Safak Gazetesi,
30.04.2011. Ali Babacan: “Kantarin topuzu kagti, bu kurullarin bazi yetkilerinin
yeniden gozden gecirilmesi ve bazi yetkilerinin hiikiimete devredilmesi gereklidir”,
Radikal, 20.08.2011.
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