DUZENLEYICi ETKI ANALIZi:
Yasamay1 Erksizlestirme Araci

Sonay Bayramoglu”*

Diizenleyici etki analizi (DEA), diizenleyici devletin karakterini yansitan
araglardan biridir. Mevcut ve yapilmasi tasarlanan diizenlemelerin
pivasaya etkilerini, ozellikle maliyetini hesaplamaya dayanan bu analiz,
kamu politikast belirleme siirecini ve karar alma siirecini de kendi
sonuglarina tabii kilacak bigimde yeniden bicimlendirmektedir. Yasama
ile yiiriitme arasindaki iligkileri, karar alma mekanizmasini ve politika
belirleme  siirecini  degistiren DEA, diizenleyici devletin isleyis
mekanizmasini yansitmaktadir. Bu ¢ercevede yasama erkinin yeri giderek
siliklesmeye baslamaktadir. DEA, bir¢ok kapitalist iilkede diizenleyici
reformlarin bir pargasi olarak yiiriirliige girmektedir.

Yazi, DEA’min kimi siyasal sonuglarina odaklanarak Tiirkiye deki
gelisimi  ele almaktadir. Tiirkive, Ocak 2007°den itibaren yasa
tasartlarimin potansiyel ekonomik faydalarini ve maliyetini degerlendirme
karart almistir. Bugiin, DEA kiiresel ticaret ve yatirum piyasalarina
eklemlenen gelismekte olan iilkelerde yonetisimin bir normu haline
gelmektedir. Bu makale, bir karar verme araci olarak DEA’nin, emek¢i
smiflarin siyasal taleplerini siyasal alandan diglama suretiyle yasama
erkini siyasal sistemin ana Ogesi olmaktan ¢ikarmaya yoneldigini
gostermektedir. Kapitalist devletler, kiiresel ve yerel sermayenin
¢tkarlarimin diizenleyici aract kurumu olmaya baslamaktadir. Temsili
demokrasinin  kapitalist  rejimi, demokrasiden vazgegerek kendi
krizlerinden kurtulmaktadir.

Bugiin  kapitalizm  sayrya vurulmasi imkansiz  ¢ikarlari,
biitiiniinden kopuk bir mali ve iktisadi verimlilige kurban ediyor.
Duverger’in® bu soziiniin iizerinden yarim asir gegti. Bugiin
kapitalizm, saytya vurulmasi imkansiz ¢ikarlari, sadece verimlilige
kurban etmiyor; farkli ¢ikarlara sahip toplumsal siniflarin bir arada
yasayabilmesini olanaksiz kilacak bir devlet bigimi de insa etmeye
caligtyor. Kapitalist devlet; rekabet ve piyasaya acilma ilkeleri
etrafinda kiiresel ticaret kurallarii temel alarak, yonetsel, hukuki
ve siyasal alanda kendini yeniden tanimlama ¢abasindadir ve artik
kapitalizm i¢in sayiya vurulmasi imkansiz olan hicbir sey yoktur.
Bunun son halkasi, herhangi bir yasanin bir maddesinin bile
parasal agidan etkisinin dlgiilmeye baslanmasidir. Diizenleyici Etki
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Analizi (DEA) denilen bu yontem, diizenleyici reformlar ve
yonetisim modelinin karar alma siirecini insa etmektedir. Kisaca,
mevcut mevzuat ve yeni Onerilecek herhangi bir mevzuat
degisikliginin etkisini 6lgmek olarak tanimlanan diizenleyici etki
analizi, bir etki degerlendirme teknigi makyaji altinda
gelistirilmektedir.

Siireg, 1980°lerin bagindan itibaren kapitalist tilkelerde iktisadi
alandaki Ozellestirme ve kuralsizlastirma politikalar1 ile
baglamigtir. S6z konusu politikalar, sosyal devleti ve refah
uygulamalarim1 adeta paranteze alarak, kapitalizmin tarihinde
piiriizsiiz bir siirekliligi insa etmis ve bu durum, piyasanin insan
tirliniin biricikk ve en evrensel yasam alani oldugu yoniindeki
ideolojik bombardimanin kanit1 sayilmistir. Bu atmosfer iginde
gerceklesen iktisadi ve mali reformlart hukuki, yonetsel ve siyasal
alanda gergeklestirilen reformlar, bir bagka deyisle “diizenleyici
reformlar”  takip  etmistir.”  Boylece, 6zellestirme  ve
kuralsizlastirma politikalari, serbest piyasa ekonomilerine yon
verirken, “diizenleyici reformlar” da {ist yapinin piyasaya
uyumlastirtlmast  iglevini istlenmistir. “Diizenleyici Reform”
paketi i¢ginde DEA nin 6zgiil bir yeri vardir.”” Her reform, dogal
olarak ilgili oldugu alana yonelik belli bir igerige sahiptir; DEA ise
farkli  igerikteki  diizenlemeleri, tek bir bi¢cim altinda
sekillendirmenin aracidir. Farkli igerikteki diizenlemeleri, yasa
olarak bi¢im bakimindan ortaklastiran ana mekanizmanin
parlamento ve yasama faaliyeti oldugu disiiniilirse, DEA’nin
ustlendigi islevin hangi alan1 ikame etmeye yoneldigi de kolayca
anlasilir olacaktir.

Bu calismada, Diizenleyici Etki Analizinin (DEA), biiriindiigii
teknisist haleye ragmen, tiimiiyle siyasal ve ideolojik bir arag
oldugu gosterilmeye calisilacaktir. Bu amagla, dncelikle DEA nin
tarihsel gelisimine kisaca deginilecek, ardindan da yeni kurumcu
iktisat ekoliine dayanan teorik dayanag: irdelenecektir. Tiirkiye’de
heniiz yakin zamanda mevzuata giren DEA’nin bu kisa gegmisine
bakildiktan ~ sonra  konunun  siyasal  sonuglarn  {izerine
odaklanilacaktir.

 Siyasal ve yonetsel liberalizasyon igin bkz. Giiler, Birgiil Ayman (2005) “ikinci Dalga:
Siyasal ve Yonetsel Liberalizasyon Kamu Yonetimi Temel Kanunu”, Devlette Reform
Yazilari, Ankara: Paragraf Yay.

™ Diizenleyici reformlar hakkinda bu vurgunun da yer aldig1 daha genis bir ¢oziimleme igin
bkz. Bayramoglu (2005).
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TARIHSEL GELIiSiM

Diizenleyici Etki Analizi, diizenleyici reform programinin
temel araglarindan biridir. Bilindigi iizere diizenleyici reform
programi OECD tarafindan gelistirilmistir.”" Diizenleyici reform
programinda Oncelikle 0Ozellestirilen alanlarin  diizenlenmesine
agirlik verilmig; bu g¢ercevede bagimsiz diizenleyici kurumlarin
insas1 0n plana ¢ikmistir. Daha sonra ise, karar alma siireglerine
yonelik oOneriler agirlik kazanmistir. Kamu politikas1 olugturma
stirecinin de onemli bir parcas1 haline gelen DEA, diizenleyici
devletin  ingasinda  Onemli bir politika aract  olarak
degerlendirilebilir.

OECD Bakanlar Konseyi’nin 1995 yilinda almis oldugu
“Hiikiimet Diizenlemelerinde Kalitenin Gelistirilmesi Konusunda
Tavsiye Karari”nda ilk kez DEA’nin islevine dikkat ¢ekilmistir.
OECD, “diizenleyici kaliteyi gelistirme ihtiyac’” ¢ergevesinde
“diizenleyici karar alma i¢in kontrol listesi”nde yer alan “sorun
dogru tammlanmis mudr?” seklindeki ilk soruya yanit olarak
DEA’dan soz eder. Kavram, 1995’ten itibaren diizenleyici karar
almanmn bir araci olarak gelistirilmistir; daha etkili ve islem
maliyeti daha diislik politik segeneklerin tercih edilmesini giivence
altina almanin bir yolu olarak DEA’ya vurgu yapilmistir.”> Bu
tavsiye kararina gore, diizenleme yapilirken, diizenlemenin ¢esitli
toplumsal ¢evreler —o6zellikle is ¢evresi- bakimindan yol agacagi
giderlerin hesaplanmasi gerekliligi DEA teknigini dogurmustur
denilebilir.”

DEA’nm, daha 6nce, 1980°1i yillarda birkag iilkede alt kademe
diizenlemelerde kullanildig1r goriilmektedir. Bu teknigin kamu
yonetiminin tiim alanlarinda kullanilmasi, yasa yapma siirecine
uygulanmasi ve yayginlik kazanmasi 1990’larin ikinci yarisinda
baglar. Tarih, OECD raporunda da belirtildigi gibi, hiikiimetlerin
yiirlirliige konulan diizenlemelerin mesruiyetlerini uluslararasi
ticaret ve rekabet kurallarina dayandirdiklari bir donemi ifade

"' Diizenleyici reform programi hakkinda daha ayrintili bilgi i¢in bkz. OECD, Report on
Regulatory Reform, 1997.

OECD, 1995, OECD Konseyinin Tavsiyesi, Ek.2 Diizenleyici Karar Alma igin OECD
Kontrol Listesi Arka Plan Notu,
http://www.basbakanlik.gov.tr/teskilat/disiliskiler/tavsiye.htm [Erisim Tarihi: 15 Kasim
2003]

Nitekim 1995 OECD Tavsiye Kararinda, OECD iilkelerinde giderek artan diizenlemelerin
yarattigl rekabet karsiti etkiler nedeniyle meydana gelen ekonomik giderlere
deginilmektedir. Diizenlemelerin rekabet karsit1 etkileri, OECD, 1995, OECD Konseyinin
Tavsiyesi, Ek.2, “Diizenleyici Kaliteyi Gelistirme Ihtiyac1” bashig altinda ele
alinmaktadir.
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eder.”* Ornegin, Genel Hizmet Ticareti Anlasmasi (GATS) hizmet
arzimin “nesnel ve seffaf kriterlere dayali” olmasi standardini
gerektirir. Bu ve benzeri standartlarin ulusal karar almaya
uygulanmasiyla uluslararasi ticaret ve rekabet oOniindeki kimi
engeller azaltilir.”

DEA, OECD’nin 1997 tarihli “Diizenleyici Reform Raporu”yla
daha net olarak ortaya ¢ikmaya baslamigtir. OECD, iiye iilkelere
1997°de diizenleyici reformlar ve gézden gecirmelerde diizenleyici
etki analizini uygulamalarin1 tavsiye etmistir. Dolayisiyla, sz
konusu teknik, bundan boyle “diizenleyici reformlarm” ana
unsurlarindan biri haline gelmistir. 2000 yilindan itibaren, birgok
iilkede diizenleyici reformlarla birlikte, DEA’nin diizenleyici
islemler ve yasama silirecinde uygulanmasi zorunlu hale
getirilmistir. 2003 yilinda, Sofya’da yapilan bir toplantida
DEA’dan beklenen diizeyde yarar saglayabilmek i¢in 10 kosul
belirlenmisgtir.”

1. DEA’ya en iist diizeyde siyasal destek saglamak;

2. DEA programinin unsurlaria dikkatle sorumluluk vermek
(desantralizasyon, programin bakanlar ve diizenleyiciler tarafindan
sahiplenilmesi ve karar-alma siirecine entegre edilmesi; merkezi
bir birimin kurulmasi; DEA siirecinin yonetimi, gelistirilmesi,
egitim ve rehberlik vb. konular merkezi birimin islevleri
arasindadir),

3. Siirekli ama esnek analitik metotlarin kullanilmasi (niteliksel
metotlar, fayda-maliyet analizi, risk degerlendirme);

4. Veri toplama stratejilerinin belirlenmesi ve gelistirilmesi,

5. DEA uygulamalarimi planlamak,

6. DEA’y1 politika olusturma siirecine en kisa siirede entegre
etme

7. Halki yaygin bir sekilde dahil etmek,

8. Sonuclar agiklamak,

9. Diizenleyicileri egitmek,

10. DEA’y1 mevcutlarin yani sira yeni diizenlemelere de
uygulamak.

Aym toplantida, DEA uygulamasiyla hedeflenenler ise iki

" OECD, 2002, Regulator Policies in OECD Countries: From Intervention to Regulatory
Governance, Paris: OECD, s.24

™ Bkz. OECD, 2002, Regulatory Policies in OECD Countries..., s.24.

" “Using RIA as a Tool in Regulatory Consultations and Communications”,
REGULATORY GOVERNANCE INITIATIVE IN SOUTH EAST EUROPE, Seminar
on the Use of Regulatory Impact Analysis to Foster Economic Efficiency and Policy
Coherence an OECD Regional Flagship Initiative, 23 — 24 JANUARY 2003, (Sofya,
Bulgaristan), www.oecd.org.
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madde ile Ozetlenmistir: Diizenleyici reformlarin siirekliligini
giivence altina almak ve cesitli yontemlerle kamu yonetimi
kiiltiiriiniin ve toplumsal iliskilerin buna uygun c¢ercevede
degismesini saglamak.”’

Gorildiugi gibi, karar alma yontemi olarak teknik bir ¢ehreye
sahip olsa da, hem reformlarin siirekliligini giivenceye alma hem
de toplumsal iligkileri doniistiirme hedefleri nedeniyle DEA siyasal
bir aractir. OECD, DEA’y1 analiz ve bilgi verme gibi yonleri
bulunan bir yontem, bir ara¢ olarak tanimlar. OECD’ye gore DEA,
hiikiimet eylemlerinin dogurabilecegi potansiyel etkileri sistematik
ve istikrarli bir gekilde tetkik etme yontemi oldugu kadar, karar
alicilara da bir bilgi iletme yontemidir; ayrica bu teknigin giicii
elbette belirleyici olmasindan kaynaklanmaktadir ve DEA tek
basina bazi kararlar almasa da siyasal tartismalar1 ve yonelimleri
belirleme giiciine sahiptir.”® Boylece OECD, DEA’nin dogrudan
siyasal icerikli bir yontem olmadigini sdylemekle birlikte sonuclar
bakiminda siyasal etkisine isaret etmektedir. Oysa DEA
sonuglariin yanisira, uygulanma bicimi, karar alma siirecinde
meydana getirdigi degisiklikler ve nedenleri itibariyle de siyasal
bir aractir.

ISLEM MALIYETI iKTiSADI

Diizenleyici Etki Analizi, esas olarak hukukun piyasaya
maliyetini bir baska ifadeyle hukukun islem maliyetini
hesaplamaya doniik bir yontemdir. Bu yontem, teorik kaynagini
Yeni Kurumcu Iktisat ekoliinde &zellikle islem maliyetleri
iktisadinda bulur. Islem maliyetleri iktisad: ise, 1990’larin Nobel
odiilli iktisatcilar1 Coase ve North’un katkilari ile gelistirilmistir.

[slem  maliyeti  kavrami  Ronald  Coase’a  atfen
kullanilmaktadir.” 1937 yilinda kaleme aldigi “Firmanimn Dogasi1”
(the nature of the firm) isimli makalesinde Coase, iiretim
faktorlerinin serbestce alinip satildigi iyi isleyen bir piyasa orgiitii
olmasina ragmen neden iiretici birim olarak firmanin ortaya
ciktigini, bagka bir ifadeyle, neden fliretimin dogrudan piyasada
degil de firma 6zelinde yapildigimi sorunsallastirmis ve konuyu
islem maliyetleri ¢ergevesinde ele almigstir.*

7 ‘Using RIA...” a k.

® OECD (2001) Regulatory Policies in OECD Countries From Intervention to Regulatory
Governance, PUMA/REG (2001) 10/REV1, Paris: OECD.

™ Demir, Omer (1996) Kurumcu Iktisat, Ankara: Vadi Yay. s. 210.

% Coase, firmay1 ekonomide bir iiretim birimi olmanin yani sira bir yonetim birimi olarak
ele almak gerekliligine vurgu yapar. Yerlesik iktisat, firmay1 daha ¢ok iiretim boyutuyla
ele alirken islem maliyeti iktisadi, vurguyu ikinciye kaydirmistir.
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Coase’a gore insan toplumunun refahi mal ve hizmet akigina
baglidir; bu ise, refahin ekonomik sistemin iiretkenligine
baglanmas1  demektir. Adam Smith ekonomik sistemin
iretkenliginin uzmanlasmaya (is bolimi) bagh oldugunu
savunurken, Coase, uzmanlagsma eger degisim varsa ve degisim
maliyeti (islem maliyeti) diisiikse olur diyerek, vurguyu degisim
maliyetlerine kaydirir. Degisim maliyeti ise, bir {ilkenin
kurumlarina -hukuk diizeni, siyasal sistemi, sosyal sistemi, egitim
sistemi, kiiltiirel yapis1 vb. baglidir. Yeni kurumcu iktisat okulu, bir
ekonominin performansin1  kurumlarin  ydnettigini ve bu
kurumlarin ekonomik sistem agisindan énemini ortaya koymustur.
Coase, kurumlarin degisim maliyetlerini tek bir firmaya degil
firmalar diizenine bakarak ¢oziimler. ®

Firmanin doJasi analizinden baslarsak, piyasadaki islemlerin ya da firma
icindeki yo6netimin koordinasyonunun goreli maliyetlerini  belirleyen
faktorleri kesfederiz. Analizimizi tek bir firmaya hapsedemeyiz. Firma
icindeki koordinasyon maliyetleri ve islem maliyetleri dizeyi, dider
firmalarin ciktilarn satin alma kabiliyetinden etkilenir ve bu ciktilara arz
kabiliyeti, kismen onlarin karsi karstya bulundugu islem maliyetleri diizeyi
ve koordinasyon maliyetlerine baghdir. Ilgilenecedimiz sey, bu karmasik ve
birbiriyle iligkili yapidir. Buna kanunlari, sosyal sistemi, kiltrd, teknolojik
degisiklikleri (dijital devrim gibi) ekleyin; ve karsinizda uzun zamanda
kesfedecediniz  karmasiklasmis  karsilikli iligkilerin - 6rdigu  bir dogda
bulursunuz. Bunu yaptiginizda, ekonominin timii simdi bizim “yeni kurumcu
iktisat” diye cagirdiimiz sey haline gelecek.

Diizenleyici etki analizini yeni kurumcu iktisadin
kavramlariyla sOyle tanimlayabilirizz her yeni yasa, her tiir
mevzuat yeni bir kural koymadir. Bu kurallar biitiinii kurumlar
olusturmaktadir. Kurumlarin etkilerinin maliyetinin hesaplanmasi,
ya da piyasaya etkisinin hesaplanmasi, hangi kurumlarin daha etkin
oldugunu anlamay1 kolaylastiracaktir. Boylece, kurumlarin piyasa
iizerindeki etkileri de hesaplanabilecektir.

Yeni kurumcu iktisat, mal ve hizmetlerin el degistirmesi
sirasinda ortaya ¢ikan islem maliyetlerinin sistematik bir bicimde
sOzlesme yapilarini, piyasa ve iktisadi kurumlarin 6rgiitlenmesini
etkiledigini; islem maliyetleri yiikseldiginde iktisadi gli¢lerin islem
maliyetlerini disiirecek yeni diizenlemelere dogru ekonomiyi
kaydiracaklarini soyler.®

Bu cergeveden bakildiginda, DEA'nin, diizenleyici devletin
islem maliyetlerini nasil azaltacagi sorulabilir. DEA'nin

8! Ronald Coase, “The New Institutional Economics”, The American Economic Review,
Volume 88, Issue 2 May 1998, 72-74.
2 Omer Demir, Kurumcu Iktisat.
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maliyetinin yiiksekligi diigiiniiliirse, bu soruya olumlu bir yanit
vermenin imkani yoktur; fakat yeni bir devlet sisteminin insasinin
bir pargasi, parlamento, siyasal partiler gibi demokratik kurumlari
sistemin temeli olmaktan c¢ikaracak islevsel bir ara¢, daha da
onemlisi, toplumun biiyiik ¢ogunlugunun etkisine kapali bir sistem
yaratma yetenegi bakimindan bakarsak sorulara verilecek yanit
elbette degisecektir.

YASAMA-YURUTME ILiSKiSi BAKIMINDAN
DUZENLEYICI ETKi ANALIZI

Diizenleyici etki analizi, yasa yapma siirecine parlamenterlerin
miidahalesini engellemekte ve tiimiiyle rekabet ve piyasaya agiklik
ilkelerine sadakatle bu siireci yeniden tanimlamaktadir. Buna gore
kanun ya da kanun hiikmiinde kararname tasarilarina DEA analizi
yapilmakta ve sonuglar1 tasarilarla birlikte parlamentoya
sunulmaktadir. Siire¢, parlamentonun zaten tartismali olan iglevini
biiylik olgiide ortadan kaldirmaktadir. Her ne kadar DEA, karar
alanlar1 baglamasa da bunun zamanla bir sorun haline gelecegi
aciktir. Zira politika olusturma siirecine DEA’nin entegre
edilmesinin temel nedeni, diizenleme siirecini diizenleyici devletin
mantigina gore olugturmaktir.®

Ote yandan DEA kamu politikasinin sistematik bir parcasi
haline gelinceye kadar, bir bagka ifadeyle, kamu kiiltiirii, idari ve
siyasal kiiltiire biitiiniiyle kar diisturu egemen oluncaya kadar,
DEA’nin korunmasi, siyasal iktidar tarafindan kollanmasi ve
desteklenmesi gerekmektedir. OECD’nin DEA i¢in belirledigi ilk
Ol¢iit olan DEA’ya en iist diizeyde siyasal destek saglamak bu
anlama gelmektedir. OECD kendi metinlerinde bunu agik bir
bi¢imde belirtmektedir.®

...[DEA’nin] [h]ikimet politikalarini olusturma siirecine entegre olmasl igin
duzenleyiciler, politikacilar, ¢ikar gruplart ve kamunun belirgin bir kiltirel
degisikligi yasamas gerekmektedir. Demek ki DEA’nin uygulanmasi uzun
doénemli bir siiregtir; [DEA] ta ki bir Ulkenin siyasal ve idari kdlttrdnin
sistematik bir parcasi haline gelene kadar siirekli desteklenmesi gereken ve
siyasd olarak arkasinda durulmasl gereken bir diizeydir.

1950’li yillarda yasamadan zorunluluklar sonucu ya da baski
yolu ile koparilan baz1 yetkilerin yliriitmeye ya da biirokrasiye
devredilmesi, teknik verimliligi yiiksek, hiyerarsik ve otoriter

% Bkz.OECD (2005) Regulatory Impact Analysis in OECD Countries, Challenges for
Developing Countries, South Asian-Third High Level Investment Roundtable, Dhaka,
Bangladesh.

% OECD, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries, Challenges for Developing
Countries, $.29
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devlet tipinin gelismesine yol acacagi gerekgesiyle elestirilirdi.®
Oysa bugiin yasanan sadece yasamadan bir takim yetkilerin
kopartilmasindan ibaret degildir; yasama siireci bir biitiin olarak
kendine digsal bir mantigin kosullandirmasina tabi hale
getirilmektedir. Oyle ki, DEA ile agilan yolda, iktisadi rasyonalite
gerekcesini  kendisine dayanak yapan kiigik bir grup teknik
vasiflinin “bilimsellik” nitelemesi ile yasama faaliyetini belli bir
toplumsal grup adina yerine getirmesi miimkiin olmaktadir. Boyle
bir sistemde parlamenterlere diisen gorev, kar disturunun
onceligine dayanarak hesaplanmis, maliyeti belirlenmis kanun
tasarilarini onaylamaktan ibarettir.

Ekonominin siyasetin etki alanindan 6zerklestirilmesi esprisi
icinde erkler biitiinlesmesini ekonomi alaninda yeniden tesis eden
bu miidahale, aslinda, siyasal alanin ekonomi tarafindan
somiirgelestirilmesi anlamina gelmektedir ki bu nokta kapitalist
diizenleyici devlet modelini diger kapitalist devlet bi¢cimlerinden
farklilagtiran en kritik Ozelliktir. Bu durumda, ekonominin
siyasetten arindirilmasi hedefinin birincil 6nceligi, gercekte,
emekei smiflari bolisiim iligkilerine miidahale olanaginin 6niinii
kapatmaktir. Bu iglemin, popiilizme artik gecit verilmeyecegi
seklindeki savunusu ise, popula’ya (halka) konan bariyerin baska
terimlerle ifade edilmesi diye de goriilebilir.

Diizenleyici reformlar, DEA yonteminin bir kez daha agiga
cikardig1 gibi, esas olarak, parlamento ve siyasal partiler gibi
kurumlarm iizerinde yiikselen ve uzun zamandir zayiflayan siyaset
alanini donistiirmektedir ve diizenleyici devlet rejimi i¢inde onlari
temel kurumlar olmaktan ¢ikarmaktadir. Diizenleyici devletin karar
alma modeli, siyasal partiler ve parlamenterlerden ziyade piyasaya
tapar teknik uzmanlar1 icermektedir. Bir bagka ifadeyle yasama
faaliyetine DEA’nin uygulanmasi, herhangi bir yasa tasarisinin
sonuglarinin ~ —o6zellikle  toplumsal  simiflar  bakimindan-
hesaplanmasi ve tamamen teknik bir uzman ekip tarafindan
yasanin ¢oziimlenmesi anlamina gelmektedir. Sosyal konular s6z
konusu oldugunda boyle bir analizin gerektirdigi yiiksek maliyet
bir yana, uygulama, bir toplumun yasama siirecinin bir avug
uzmana birakilmasi demektir.

Yasama siirecini kapsamayan DEA uygulamalarindan ¢ikan
sonuglar bile, bu yontemin ¢ok pahali, uzun zaman gerektiren ve
uistelik eksik ve hatali veri tabani nedeniyle yiiksek hata pay1 riski

5 Unat, Nermin Abadan (1959) Biirokrasi, A.U. SBF Yaymlari. Ayrica, Duverger,
Batinin..., s.153.
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tagiyan bir yontem oldugunu gostermektedir.

Ornek vermek gerekirse, ABD’de, 1997 yili Mart aymda
Kongre Biitge Dairesi, Diizenleyici Etki Analizi: Segilen
Kurullarda Maliyetler ve Yasama Siireci I¢in Sonuclar adiyla bir
rapor yaymlamigtir.*® Raporda DEA’nin sonuglarina iligkin su
saptamalar yer almaktadir:

(1) Her bir diizenleyici etki analizi ¢ok uzun zaman
gerektirmektedir. Ortalama olarak her bir analiz i¢in 3 yila ihtiyag
duyulmaktadir; her analiz i¢in gereken siire degisse de analiz siiresi
6 haftadan baglaylp 12 yili askin bir siireye kadar uzanabildigi
sOylenebilir.

(2) Ikinci olarak, islem genellikle cok pahaliya mal olmaktadir;
Ormegin yapilan bir c¢aligmada bir Omek iizerinde 85 analiz
uygulanmig ve her DEA ortalama 570.000 $’a mal olmustur®’; yine
konuya gore degismekle birlikte su ana kadar yapilan analiz
maliyetleri 14.000 $ ile 6 milyon $ dolar arasinda oynamaktadir.

(3) Ugiincii olarak, bir analiz i¢in toplanan veriler ve verilerin
degerlendirilmesinde  her zaman yanitsiz kalan sorular
bulunmaktadir.

Bu sonuglarin biiylik ¢cogunlugu, -maliyet, gerekli zaman ve
analiz hata payi- miihendislikle ilgili alanlara iliskin bulgulardan
hareketle elde edilmistir. Raporda, s6z konusu analizlerin, sosyal
ve siyasal alanlara dogru kaydikca, giderek karmasik bir hale
geldigi belirtilmektedir. Bu da anlasilirdir, zira, sosyal ve siyasal
konularda analize dahil edilecek veriler, cesitlilik, gorelilik ve ¢cok
sayida faktoriin belirleyiciligi gibi 6zelliklere sahiptir.

Siyasal ve sosyal konularda karar alma siireclerinin DEA
araciligryla tekniklestirilmesinin sonucglar1 sadece yukarida dile
getirilenlerle simirli degildir. Elbette maliyet yliksekligi, ¢ok ciddi
bir borg yiikiiyle kars1 karsiya olan Tiirkiye gibi bir iilke i¢in bash
basma Onemlidir; nitekim OECD’nin yapmis oldugu bir
hesaplamaya gore, DEA’nin kamu ydnetiminin tiim alanlarina
uygulanmas: halinde, analiz maliyeti, o iilkenin GSMH’nin
yaklagik olarak en az yiizde 10’una karsilik gelmektedir.* Fakat

% June E. O'Neill’in ydnetiminde hazirlanan rapor igin bkz. Congressional Budget Office
(1997) Regulatory Impact Analysis: Costs At Selected Agencies And Implications For The
Legislative Process. http://www.cbo.gov/ftpdoc.cfm?index=4015&type=1 [Erisim Tarihi:
15 Kasim 2003]

¥ Bu ornek, “The Office of Solid Waste”m raporlarindan hareketle hesaplanmig; ayrintili
bilgi i¢in bkz. Regulatory Impact Analysis: Costs At Selected Agencies And Implications
For The Legislative Process, http://www.cbo.gov/ftpdoc.cfm?index=4015&type=1

% OECD (2001) Regulatory Policies in OECD Countries, s.22. Ornegin Ingiltere’de
diizenlemenin maliyeti GASMH’nin ylizde 10 ile 12 arasinda oldugu tahmin
edilmektedir. Jacobs, Scott (2006), Current Trends in Regulatory Impact Analysis:The
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bdyle bir yontemin yasama siirecine uygulanmasinin yol agacagi
siyasal sorunlar sistemiktir.

DEA’nm karar alma siirecleriyle nasil biitlinlestirildigine dair
bir 6rnek Meksika’dan verilebilir: Meksika’nin yasama ve yonetsel
karar alma siirecine DEA’nin dahil edilmeye baslanmasi 2000
yilinin ortalarina rastlar.** Meksika’da kamu yonetimi reformu,
1996 yilinda Idari Usul Kanununda yapilan bir reformla baslamis
ve 1997 yilinda kabul edilen Standartlar ve Olgiimler Kanunuyla
devam etmistir. Nihayet 2000 yilinda idari Usul Hukukunda
yapilan yeni bir reformla DEA, 6zel iktisadi kurumlarin nzasi da
hesaba katilarak, idari ve yasama siirecindeki tiim Oneriler icin
zorunlu kilinmigtir.

Meksika’da DEA’nin gelisimi iki sekilde ilerlemistir: ilk olarak
DEA, diizenleyici reformun ana unsuru olarak mevzuata alinmis ve
hukuki dayanag1 giiclendirilmistir. Ote yandan, bir yasanin
hazirlanmasi-kabul edilmesi-gozden gecirilmesi- ifsa edilmesi
stirecinde DEA’nin nasil uygulanacagi konusu esasa baglanmustir.
Hukuki temellerin giiclendirilmesi demek, yasamaya ve idareye ait
tiim tasarilara DEA’nin zorunlu olarak uygulanmasi demektir; mali
politika, ceza kanunu ve ulusal giivenlik alanlar1 bu uygulamadan
muaf tutulmustur. Ikinci sekilde iyilestirmelerle yol alimustir, yani
DEA uygulamasini takiben izlenecek adimlar agik olarak
tammlanmstir; &rnedin, Federal Ust Diizenleme Komisyonu
(COFEMER) adl bir iist komisyona gonderilerek baslayan DEA
stireci, tanimlanan ¢esitli asamalardan sonra yine COFEMER’in
kendi goriisiinii resmi sorumlulara bildirmesiyle son bulmustur.”

Buraya kadar anlatilanlar toparlanacak olursa sunlar
sOylenebilir: DEA, diizenleyici devletin temel isleyis yOntemini
ifade etmektedir. Bu ¢ercevede DEA’nin yasama siirecine ve her
tiir idari karar alma siirecine uygulanmasi s6z konusudur. DEA’nin
parlamenter demokratik sistemler agisindan neler getirecegi agik
bir bigimde 6ngoériilebilir. Bununla birlikte bu siire¢ heniiz ¢ok
yenidir; baglangi¢ agamasinda oldugu i¢in de ¢ok fazla mesruiyete
ihtiyag duymaktadir.

Challenges of Mainstreaming RIA into Policy-making, Jacobs& Associates,
www.regulatoryreform.com, [Erisim Tarihi: 15 Eyliil 2006] s.6

¥ Bello-Martinez, Gustavo A. ( 2002) “New Developments on Regulator Impact Analysis
(RIA)”, Second Conference on Good Regulatory Practice of the Sub-Committee on
Standards and Conformance, 12 Agustos 2002, Acapulco, Mexico, www.cofemermir.org
[Erigim Tarihi: 5 Kasim 2003].

% DEA’min COFEMER’e iletilmesi ve COFEMER deki izlegi igin bkz. Bello-Martinez,
Gustavo A.( 2002) “New Developments on Regulator Impact Analysis (RIA)” (6zellikle
7. sayfadaki “Clear Review Process” semas1), www.cofemermir.org [Erisim Tarihi: 5
Kasim 2003]. www.cofemermir.org.
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DEA’nin  hiikiimet  sistemlerinde = ve  karar  alma
mekanizmalarinda ne tiir sonuglar doguracagi, OECD’nin
gerceklestirdigi  toplantilarin  da  konusunu  olusturmaktadir.
Ortaklagilan nokta ise, DEA’nmin “arzulanan” sonugclari
dogurabilmesi bakiminda, siyasal iktidarlarin destegine muhtag
oldugudur. Bazi hukukcular, diizenleyici reformlara baglangigta
yiiksek oranda destek verilse bile, radikal degisikliklerin meydana
gelmeye baslamasiyla bu destekte U doniisii yasanacagina ve
boylece bu programin basarisizlikla sonuglanacagina dikkat
¢ekmislerdi.”" Nitekim yapilan ¢alismalar, DEA uygulamalarinda,
bir siire gelisme katedildikten sonra U doniisii yasandigini
gostermektedir.”

TURKIYE UYGULAMASI

Tiirkiye’de DEA, 17 Subat 2006 tarihli Resmi Gazetede
yayimlanan “Mevzuat Hazirlama Esas ve Usulleri Hakkinda
Yonetmelik” ile 2007 yilindan itibaren yasama siirecini dogrudan
belirleyecek bir yontem olarak kargimizdadir.”

Diizenleyici etki analizi, Tirkiye’ye diizenleyici reform
programi  kapsaminda Onerilmistir. OECD’nin 2002 yilinda
“Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar: Ekonomik lyilesme Igin
Onemli Destek” adiyla yayimladigi raporda, devletin yeniden
yapilandirilmasi siirecinde DEA uygulamasinin olmamasi 6nemli
bir eksiklik olarak gdsterilmis, bilhassa DEA’nin yasama siirecine
entegre edilmemis olmasi diizenleyici reform programinin baslica
zaafi olarak goriilmiigtiir.”

2003 yilinda kamu ydnetiminin temel ilkelerini degistiren yasa
taslaginda, DEA temel ilkelerden biri olarak tarif edilir. Ancak,
Cumhurbagkanligi’nin veto etmesi nedeniyle kanun geri plana
itilir.”

©

Eric Milligan’m sunus notlari: “Using RIA as a Tool in Regulatory Consultations and
Communications ”, Regulatory Governance Initiative In South East Europe, Seminar on
the Use of Regulatory Impact Analysis to Foster Economic Efficiency and Policy
Coherence, An OECD Regional Flagship Initiative, 23 -24 Ocak 2003, Sofya,
Bulgaristan, notlar i¢in bkz. www.oecd.org [Erisim tarihi: 23.12.2003]

Scott, J, (2006), Current Trends in Regulatory Impact Analysis:The Challenges of
Mainstreaming RIA into Policy-making, s.7

Konu, Mevzuat Hazirlama ve Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmeligin dordincii
Boliimiinde, Cesitli ve Son hiikiimler baslig1 altindaki 24. maddede diizenlenmistir.

% OECD (2002) Tiirkiye de Diizenleyici Reformlar: Ekonomik lyilesme Igin Onemli Destek,
Cev.Vedat Uras ve Ahmet Arslanoglu, Ankara: OECD&Bagbakanlik Dis Iliskiler
Baskanlig1.

Kamu Yonetimi Temel Kanununda DEA daha 6nce yazdigim “Kamu Yonetimi Reformu
ve Diizenleyici Etki Analizi (Tasart madde 5.c hiikmii)” baslikli ¢alismada ayrmtili bir
bigimde ele alinmustir; Bu nedenle ayni konuya yeniden deginmeyecegim. Bkz.
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17 Subat 2006 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan “Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Yonetmelik” ile birlikte
DEA’nin kamu politikasi olugturma siirecinin dogal bir pargasi haline
geldigini sdyleyebiliriz. 28 maddeden ve eklerden olusan yonetmeligin
Tanimlar boliimiinde, 3. maddenin ¢ fikrasi Diizenleyici Etki
Analizinin tammmmi  yaparken 24. madde DEA  hiikmiinii
diizenlemektedir.

“Duzenleyici etki analizi

MADDE 24 - (1) Yururlige konulmasl hélinde etkisinin on milyon YTL'yi

gececedi tahmin edilen kanun ve kanun hilkkmiinde kararname taslaklari igin

duzenleyici etki analizi yapllmasi zorunludur. Bu miktar gerekli gorilen
héllerde Baghakanlikca yeniden belirlenebilir.

(2) Bagbakanlik, etkisi on milyon YTL'nin atinda kalan kanun ve kanun
hikmiinde kararnameler ile etki miktarina bakilmaksizin diger dizenleyici
islemler i¢in de duzenleyici etki analizi hazirlanmasini isteyebilir.

(3) Milli guvenligi ilgilendiren konular ile bitge ve kesin hesap kanunu
tadaklari icin dizenleyici etki analizi hazirlanmaz.

(4) Duzenleyici etki andizi teklif sahibi bakanlik veya kamu kurum ve
kurulusu tarafindan hazirlanir.

(5) Duzenleyici etki analizinde ek-1'de bdirtilen hususlara yer verilir.
Dizenleyici etki analizi hazirlanirken mevcut istatistiki verilerden de
yararlanilir.”

Yonetmelige gore, DEA, etkisi on milyon YTL’yi ge¢mesi
tahmin edilen kanun taslaklar1 ve kanun hiikmiinde kararname
taslaklar1 i¢in zorunlu olarak uygulanacaktir. Yonetmeligin
Eklerinde Diizenleyici Etki Analizinde yer alacak hususlar yer
almaktadir:

Ek- 1: Dizenleyici Etki Analizinde Yer Alacak Hususlar

1- Dizenlemenin hazirlanmasini  gerekli kilan sebeplerin neler oldudu,

diizenlemenin tUriinin dogru segilip segilmedidi.

2- Duizenlemenin muhtemel fayda ve maliyetlerinin neler oldugu, faydaarin

maliyetleri hakl gikarip glkarmadigi.

3- Duizenlemenin biitgeye ek malT yuk getirip getirmedidi, getiriyorsa yaklasik

maliyetin ne oldugu.

4- Dlzenlemenin yeni bir teskilat kurulmasini veya kadro ihdasini 6ngoriip
6ngormedidi ve bunlarin gerekli olup olmadidi.

5- Diizenlemenin sosyal, ekonomik ve ticart hayata, cevreye veilgili kesimlere
etkilerinin neler olacag!.

6- Duzenlemenin kirtasiyeciligi ve burokratik formaliteleri artiran yonlerinin
bulunup bulunmadig.

7- Duzenleme yapilirken ilgili taraflarin gorUslerini beyan etme firsati bulup
bulmadigi.

Bayramoglu, http://www.kamuyonetimi.org/ktmi2/files/uploads/pdf/deason.pdf
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8- Duzenlemenin uygulanabilir olup olmadigi, dizenlemeye uyumun nasl

saglanacad!, uygulamanin nasil takip edilecedi.

9- Duzenleme ile yetki ve sorumluluk verilen idarenin dogru secilip

secilmedidi.

10- Duizenlemenin etkilerinin nasil 6lglldugu.

Diizenleyici etki analizi i¢in gelistirilmis 6zel bir yontem
yoktur; genellikle, fayda/maliyet analizi, maliyet etkinligi veya
maliyet/¢cikti analizi, mali / biit¢e analizi, sosyo-ekonomik etki
analizi, sonug¢ analizi, riza maliyeti analizi ve ticaret etkisi analizi
gibi yontemlere basvurulmaktadir. Ulkelerin en ¢ok kullandig
yontem fayda-maliyet analizidir.”

OECD’nin yani sira, AB ilye olma siirecinde DEA’y1 zorunlu
kilmaktadir; Ozellikle tarama siirecinde AB uzmanlarinin
kilavuzlugunda DEA uygulamasina bagvurulmaktadir.”’

DEGERLENDIRME

Kapitalist devlet biciminde go6zlemlenen doniisiimiin
arkasinda, ekonomik zorlamalar ve dayatmalarla ortaya cikan
kiiresellesen ekonomik sistemin piyasa mantigi aranmalidir.
Kiiresellesmeyi, piyasa manti§int yayginlastiran yeni uluslararasi
ticaret kurallar olarak gérmek de miimkiindiir. Bu kosullar altinda,
yasama siirecinde meydana gelen doniisiim, sirket mantiginin
yasalara icsellestirilmesi seklinde ele almabilir. Buna Karl
Polanyi’nin ifadesiyle “toplumun piyasalagsmasi” da denilebilir.
Peki “piyasalagsma” ne anlama gelmektedir? Bu noktada dikkatleri,
alandan (piyasa) aktore (sirket) yoneltmekte fayda vardir. Zira
sirket, piyasa mantiginin temsilcisi ve tastyicisi niteligindeki temel
analiz birimidir.

Sirket, dogas1 geregi, bir yandan hissedarlarin ¢ikarlarimi
gozeterek karmi arttirmaya, bir yandan da iirettigi mal ve hizmetin
fiyatin1 piyasada rekabet etmesine izin verecek kadar diisiik
tutmaya dikkat eder. Bir bagka ifadeyle, sirket dogasi geregi kar

% OECD, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries, Challenges for Developing
Countries, s.19

7 OECD ile ortak olarak diizenlenen diizenleyici etki analizi egitim ¢aligmalar1 halen devam
etmektedir. Tiirkiye’de Diizenleyici Etki Analizi egitim ¢aligmalari baglamistir; egitimler
OECD uzmanlart tarafindan verilmektedir. Diizenleyici Etki Analizi (RIA) Egitim
Programi 29 Kasim—3 Aralik 2004, TUSSIDE, Gebze, www.basbakanlik.gov.tr [Erisim
Tarihi: 7.02.2005]. Bu programdan once, Ekonomik Isbirligi ve Gelisme Teskilatina
(OECD) baglh Kamu Yonetimi ve Bolgesel Kalkinmalar Direktorliigii (GOV) tarafindan
Hiikiimet Merkezleri Ust Diizey Memurlar Toplantist 7-8 Ekim 2004 tarihinde
Istanbul’da Sepetciler Kasrinda diizenlenmistir. Toplantinin ana giindemi “Karar alma
siirecinde yeni teknolojilerin kullanimi: bilgi, iletisim ve organizasyon {iizerindeki
etkileri”ydi.
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giidiisiiyle hareket eder. Bu c¢ercevede kiresellesme, giiniimiiziin
piyasa mantig1 dogrultusunda, sirketlerin kérin1 arttirmasina olanak
saglayan yeni pazarlarin ve yeni alanlarin kesfi anlamina
gelmektedir. Yeni alanlarin basinda, saglik ve egitim hizmetlerinin
geldigi bilinmektedir. Kamu hizmeti taniminin uluslararasi
kuruluglarca degistirilmesi sonucunda, resmi olarak artik bu alanlar
uluslararas1 serbest ticaretin konusu haline gelmistir. Meta dist
alanlarin ticarete ve uluslararasi ticarete konu edilmesinde Diinya
Ticaret Orgiitii’niin (DTO) rolii tayin edici olmustur. DTO niin
kamu hizmeti tamimina getirdigi yeni yaklasim, neredeyse tiim
meta dis1 alanlar1 serbest ticaretin dogrudan konusu haline
getirmistir.”®

Yonetsel ya da siyasal herhangi bir karar alma siirecinde
uyulmasi gereken kurallar1 ve yontemleri anlatan DEA, siyasal
karar alma siireclerini kiiresel ticaret kurallarina uygun olarak inga
etmek i¢in gelistirilmigtir. Buna gore, hiikiimetler ve parlamentolar
karar alirken, bu kararlarin uluslararasi ticaret agisindan etkilerini
ve sonuglarini, DEA analiziyle hesaplattirmak ve buna uygun karar
almak durumunda kalmaktadir.

Diizenleyici devlet aygitinin, halki, karar alma siireclerinden
hangi mekanizmalarla ihra¢ edecegini daha agik bir bigimde
gorebilmek icin, DEA’yr daha net bir bi¢cimde gormek
gerekmektedir. Genellikle DEA su argiimanlarla savunulmaktadir.

Diizenleyici Etki Analizi, politize olmus karar alma siirecinin
yerini alarak rasyonel, saydam ve agik bir karar alma stirecini insa
edecektir.

Siyasal karar, tanimi geregi mutlaka en rasyonel, en dogru, en
adil, en hakl kararlardan olusmaz; siyasetcinin ilgisi, antipatisi,
tutkulari, heyecanlar1 almman kararlar1 etkiler. Duverger’in
ifadesiyle “siyasal kararin amaci gesitli ve birbirine zit menfaatleri
ve durumlari uzlastirmaktadir.””

Bir baska ifadeyle, bir toplumu ilgilendiren kararlar eninde
sonunda siyasal karaktere sahiptir. Rasyonel, saydam ve acik bir
karar alma siireci diye tanimlamak, DEA’y1 siyaset digina itmez,
ancak siyasal kimligini 6rtmeye yarar.

Diizenleyici Etki Analizi, karar alma yerine gegen bir arag
degildir. DEA, karar alma siirecinin kalitesini artirmayt
amaglayan, politika olusturma siirecinin bir pargasidir. Karar

% Meta digt alanlarin uluslararas1 ticarete konu olmasinda ilk giinah, fikri miilkiyet
haklarinin uluslararast ticarete agilmasiydi. Bu 6nemli karardan sonra, birgok uluslararasi
ticaret hukukcusuna gore artik her sey ticaretin konusu haline gelebilir.

* Duverger, Batinin Iki Yiizii.
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alict konumundaki DEA’min sonuglariyla kendilerini baglamak
zorunda degildir.

Bu argiiman ilgingtir. Zira biitiin bir kamu politikasi olusturma
siireci belli ilkelerle belirlenmekte, kararlarin adim adim nasil
aliacagi belirtilmektedir. Bir bakima karar alicinin tercih alaninin
giicli bir bigimde smirlandirilmas1 s6z konusudur. Tipki birey
tercihlerinde oldugu gibi karar alic1 tercihleri de 6znel keyfiyete
gore degil, mevcut norm ve kurallara gore gerceklesir. DEA
araciligiyla norm ve kural tekelini elinde bulunduranlar, bundan
bagimsiz olarak karar tercihlerinin olabilecegi gibi bir diislinceyi
de ortaya koyarak “yiireklere su serptiklerini” diigiiniiyor
olabilirler. Gergekte olacak olan, DEA dis1 bir karar alinmasi s6z
konusu oldugunda, kagmilmaz olarak {zerine ‘kural-dis1”
etiketinin yapistirilacak olmasidir.

Diizenleyici etki analizleri, yeni bir kanun ve/veya mevzuat
degisikligi dolayisiyla ortaya ¢ikacak maliyet ve faydalarla
ilgilenmektedir.

Kimin faydasi ve maliyeti? Buna OECD’nin raporundan yanit
verilebilir: “Ticaret perspektifi ve rekabet kriteri DEA’nin giiclii
bilesenleri olmalidir; diizenleyici karar alma siirecinde bu
kriterlerin entegre edildiginden emin olmak gerekir.”'® Bu tiir
diizenlemeler, dogrudan ilgili sirketler {izerindeki etki ve faydalari
on plana koymaktadir.'”"

Diizenleyici reformlar ve DEA ile ilgili karsimiza ¢ikan temel
sorun her agamada “kimin adina” ya da kimin ¢ikarina” sorusunu
sormadan bu politikalar1 anlamanin giic olmasidir. Bugiine kadar
demokrasinin halkin her kesiminin yonetime katilmasina olanak
sundugu iddiasi elbette lafta kalmistir. Lafta, ya da sekilde kalmasi
bu konunun 6nemsiz oldugunu gostermez. Daha da 6nemlisi, s6z
konusu reformlarin igse sekli unsurlar1 da yok etmekle baglamalari,
bu haklarin ne denli 6nemli oldugunun gostergesidir. Surasi agiktir
ki, yasal diizenlemede Onceligi, kamu yarar1 ve toplum c¢ikari
noktasindan kaydirarak piyasa etkisine odaklamak, emekei
siiflarin siyasal iradelerini siyaset diizleminden kazimak demektir.
DEA, temsili demokrasinin “temsil” krizini, demokrasinin 6ziinii
zedeleyerek ¢oziime kavusturdugu oOlgiide, sermaye iktidari da
yalmlagarak bireysel ve toplumsal iliskilerimizi denetimine
alacaktir.

' OECD, Regulatory Impact Analysis in OECD Countries, Challenges for Developing
Countries, s.19
" DTM, Diizenleyici Etki Analizleri ve AB Miizakere Siireci, 2006.
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