DUZENLEYIiCi KURUMLARA iNGILTERE
ORNEGI UZERINDEN BAKMAK

Hiilya ESKI”

Girig

Tarihsel baglamda Amerika Bitlesik Devletleri’nde diizenlemenin
genel sekli olarak ortaya ¢ikan duzenleyici kurumlar, 1980°li yillarla birlikte
Avrupa ulkelerinde ve bu arada Turkiye’de de yonetsel alanda yeni bir
yapilanma olarak var olmaya baslamislardir. Mevcudiyetlerinden bu yana pek
cok tartismaya kaynaklik eden diizenleyici kurumlar, bu ¢alismada Birlesik
Krallik 6rnegi tizerinden analiz edilmektedir. Boylesi caligmalar diizenleme

felsefesinin tlkeden tlkeye ne derece farklilastigint ya da benzestigini gbrme
adina son derece yararl olabilmektedir.

Birlesik Krallik 6rnegi tizerinden diizenleyici kurumlar incelenirken,
bu kurumlarin nasil bir stire¢ sonucunda ortaya ¢iktiklari, tyeleri, gorevleri,
hangi sektorleri diizenledikleri, bagimsizliklari, denetimleri ve hesap verebi-
lirlikleri gibi kriterler g6z Ontinde bulundurulmustur. Ancak diizenleyici
kurumlara iligkin bu analizler yapilmadan 6nce Birlesik Krallik’taki siyasal ve
yonetsel yapiya iliskin kisa bir bilgi sunulmaktadir. Bu, yonetsel yapi igerisinde
diizenleyici kurumlari nereye yerlestirebilecegimizi belirleyebilmek icin gerekli
gozitkmektedir.

1. Ingiltere: Siyasal ve Yonetsel Yapinin Genel Ozellikleri

Giinliik dilde Ingiltere olarak anilan iilkenin resmi adi, Biiyiik Britanya
ve Kuzey Irlanda Birlesik Kralligrdir (The United Kingdom of Great Britain
and Northern Ireland).! Birlesik Krallik, dort farklt tlkenin birlesmesinden
olusmaktadir. Bunlarin ilk icii, Ingiltere (England), Galler (Walles) ve
Iskocya’dir (Scotland). Bu ti¢ iilkenin 1707°de birlesmesi ile Biiyitk Britanya
(Great Britain) ve 1800’de Biiyiik Britanya ile Kuzey Irlanda’min (Northern
Ireland) bir araya gelmesi ile de Birlesik Krallik olusmustur (Karasu, 2004: 87).

* Aragtirma Gorevlisi, Seleuk Universitesi, IIBF Kamu Yénetimi Bolimii.

' Bu calismada Ingiltere, Birlesik Kralligin bir parcast olan England degil, Biyiik Britanya
karsthgt olarak kullaniimaktadir. Ayri bir kamu 6rgiitine sahip olan Kuzey Irlanda (The
Nothern Ireland Civil Service) ¢alisma kapsamina alinmamistir.
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Ingiltere, siyasal ve yonetsel gelenekleri acisindan kendine 6zgii
ozelliklere sahip bir iilkedir. Ingiltere’nin kendine 6zgii bu siyasal ve yonetsel
gelenekleri Ingiltere’de yine kendine 6zgii bir glicler ayriligi anlayisint
dogurmustur. Ingiltere’de giicler ayriligi anlayisinin odaginda “parlamento
egemenligi” ilkesi yer almaktadir. Ingiltere, parlamenter demokrasi ile
yonetilen anayasal bir kralliktir. Ingiliz parlamento diizeni, Tag, Lordlar
Kamarast ve Avam Kamarast olmak tzere ¢ temel kurumdan olusmaktadir.
Mevcut ti¢ kademeli sistem igerisinde en giiclii organ ise Avam Kamarast’dir.
Anayasal  agidan  parlamentonun  yetkileri  herhangi  bir  bi¢imde
sinirlanamamaktadir. Parlamento yasa yapmak konusunda tek ve mutlak
yetkili organdir. Ingiltere’de Kita Avrupa’st tilkelerinden farkli olarak “devlet”
kavramina degil, Kraliyet ve Parlamentoya yogunlagilmis olmasi “parlamento
egemenligi” ilkesinden kaynaklanmaktadir (Karasu, 2004: 88).

Yiiriitme ise; Tag, Ozel Konsey, Kabine ve Hiikiimet olmak tizere
yine tgld bir yapilanmaya sahiptir. Her bir 6rgiitin kendine 6zgl yapist
olmakla birlikte yine de bu ii¢ 6rgiit birbirinden ayr1 diigiiniilemez. Tag; Ingiliz
devlet yonetim sisteminin temel tasi, Biyik Britanya Birlesik Kralligi'nin asil
sahibi olan ve kraliyet ailesini temsil eden organdir. Giinimizde herhangi bir
belirleyiciligi olmamakla birlikte ayni zamanda yuritmenin basidir. Tag¢’in
yuritmenin ve devletin bast olmasinin yani sira yargisal, askeri ve ruhani
anlamda da 6nemli gorevleri bulunmaktadir. Nitekim, Ingiliz yargt sisteminin
basi, silahli kuvvetlerinin en tist komutant ve ingiltere Anglikan Kilisesi’nin de
en yice temsilcisidir. Ancak ne var ki yurutme icinde Ta¢’in esas yetkisi
simgesel olarak her turli konudan haberdar edilme, kendisine dansilan
konularda yardimda bulunmaktan ibarettir. Yurttme bashgt altinda yer alan
bir diger yapilanma olan Ozel Konsey de Ingiliz devlet geleneginin en kokli
kurumlarindandir. Guntimizde 400 tdyesi bulunan konsey, calismalarin
uzman komisyonlar olusturarak yirtitmektedir. Bitiin bakanliklarla ilgili
alanlarda komisyonlar olusturabilmektedir. Sembolik ve yardimct mahiyetteki
bu iki yapilanmaya ilaveten Ingiliz yiiriitme sisteminin asil tastyict unsuru
Basbakan ve onun cevresinde yer alan bakanlardan olusan hiikiimettir.
Hikiimet uyelerinin sayist yaklasik olarak 100 civarindadir. Bitun bakanlar
hiukiimet tyesi olmakla birlikte bunlarin yalnizca bir bélimu kabine tyesidir.
Bu nedenle Ingiltere’de hiikiimet ile Kabine kavramlart farkh anlamlart ifade
etmektedir (Parlak ve Caner, 2005: 116-122).

Yargisal sisteme iliskin olarak ingiltere icin soylenebilecek en 6nemli
sey tulkede anayasa olarak adlandirilan yazli bir belgenin bulunmamasidir.
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Ancak bu devlet idaresinde gorev yetki ve sorumluluk paylasiminin belirsiz
oldugu anlamina gelmemektedir. Ingiltere’de hukukun temel kaynaklar
siyasal ve yonetsel gelenekler, parlamento kararlari, mahkeme karatlart ve son
donemde de Avrupa Birligi'nin yasama ve mahkeme kararlarindan
olugmaktadir. Yazili bir anayasast bulunmayan Ingiltere’de hukuk sisteminin
bir diger belirgin 6zelligi de kamu hukuku-6zel hukuk ayriminin olmamasidir.
Yani, Ihgiliz hukuk sistemi, hukukun bir bitin oldugu “ortak hukuk”
sistemidir. Ortak hukuk sisteminde ilke olarak devlet dahil, hukukun tim
ozneleri esit kabul edilmekte ve ortak hukuka tabi olmaktadir. ingﬂiz hukuk
sisteminin dayanaklari, parlamento egemenligi ilkesi, giigler ayrimi, bakan
sorumlulugu ilkesi ve negatif 6zgtrlik anlayisidir. Genel hukuk sistemi icinde
gecerli olan ilkeler kamu kurumlari icin de gecerlidir (Oriict, 1991: 303-316).
Ancak, son yillarda yargi reformlar ekseninde ve 6zellikle de Avrupa Birligi
stireci ile bitlikte Ingiliz hukuk sisteminin degismeye basladig1 gériilmektedir.
2003 yihinda Anayasal Isler Bakanligrnin ve “Supreme Court” adi altinda bir
yiksek mahkemenin kurulmasi gibi. Mevcut yap: igerisinde mahkemelerin
yani stra uyusmazliklarin ¢oziiminde yer alan “Yonetsel Uzlasma Kurullart
(Administrative Tribunals)”, “Tuketici Meclisleri”, “Vatandas Hizmet
Sozlesmeleri Platformu (Citizen Charter)”, “Ombudsman ve Avrupa Insan
Haklart Mahkemesi” gibi kurumlar da yargr alaninda faaliyet gostermektedirler
(Parlak ve Caner, 2005: 125).

Siyasal yapilanmasint bu sekilde 6zetleyebilecegimiz Ingiltere’de kamu
orgitlenmesi  Westminster-Whitehall Modeli olarak adlandiridmaktadur.
Normatif, geleneksel ve Kraliyete ait bir takim Ogeler iceren Westminster-
Whitehall Modeli, asiri merkeziyetgi bir gorinim arz etmektedir (Karasu,
2004: 91). Bu yapilanma bazi kamu hizmetlerinin dogrudan yuritiilmesine
imkan tanimaktadir. Gunumizde tlke genelinde oOrgiitlenmis 25 adet
(bakanliklarin disinda) Orgutleri bulunan merkeze baglt yonetim birimleri
faaliyet gostermektedir. Whitehall ¢alismalarini Bagbakanlik Ofisi, Hitkiimet
Sekreterligi ve Hazine Bakanhgy eli ile yuriitmektedir (Parlak ve Caner, 2005:
125).

Ingiltere’de kamu 6rgiitlenmesinin genel karakteristigini yansitan tekgi
ve merkeziyetci yapida (Westminster-Whitehall Modeli) 1980 sonrasinda
onemli degisiklikler yasanmistir. Bu tarihten sonra Ihgi]iz kamu yo6netimi
“Yeni Adimlar (Next Step) Girisimi”, “Kalite Icin Rekabet Girisimi
(Competing for Quality)”, “Yurttas Sarti (Citizen Charter) Programi”,
“Kamusal Bilgilere Erisim Kodu”, “Kamu Gorevlileri Beyaz Kitab: (Civil
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Cervice White Papers)”, “Cagdas Kamu Yonetimi Beyaz Kitabr” isimleri
verilen girisimlerle (Yilmaz, 2001: 35-44) kapsamli bir degisimin Oznesi
konumuna gelmistir. Bu reform ¢abalarina ilaveten AB’nin degistirici etkisi de
yadsinamaz. Ancak ne var ki bazilarina gére AB’nin mevcut yapiyt
doniistiiriicti giici AB’ye tiye diger tilkelere nazaran Ingiltere’de bir hayli
sinirlt kalmistir. Bu iddiada bulunanlara gére bunun gerisinde, yerlesik olan
patlamento egemenligi anlayist geregi, Ingiltere’de parlamento iizerinde
herhangi bir karar organinin varligina sicak bakilmamasi yatmaktadir. AB’ye
tiye diger ilkelerden farklt olarak Ingiltere bir ¢ok ulusal diizenleme yetkisini
clinde tutmaktadir. Mesela Ingiltere, ortak para birimi Euro sistemine
girmemistir, Uye uUlkelerin yerine getirmekle yukimli oldugu bir ¢ok
dizenlemeyi, ulusal c¢ikarlarina uygun olmadigt gerekgesiyle gercekles-
tirmemistir. Sosyal giivenlik, saglik, ulastirma, konut alanlariyla ilgili kamu
harcamalari konusundaki bazi Avrupa dizenlemelerinden muaftir. Fakat
genellikle bu muafiyet, yonelti belirleme ile sinirl kalmaktadir. Ingiltere,
diizenleyici islevler bakimindan ¢ok biyiik oranda AB kurallarina bagldir.
Makro ekonomik politikalar agisindan, Avrupa Merkez Bankasinin ve
Bakanlar Konseyinin kararlart Ingiliz mali piyasalarna dogrudan etkide
bulunur. Ingiltere, dis isleri ve savunma politikalart acisindan da AB’ye
tamamen baghdir (Karasu, 2004: 90). Gérildugi tzere Ingiltere, AB’nin
direktiflerinden ve duzenleyici etkisinden timiyle muaf degildir ve bu
nedenle yonetim yapisini anlamaya yonelen bir ¢alismada AB’nin etkisini g6z
ardi etmek calismanin eksik kalmasi riskini de beraberinde getirecektir.

Hem kapsamli reform hareketleri hem de Avrupa Birligi’nin etkisi ile
birlikte son dénemde Ingiltere’de kamu yénetiminin isleyisini anlamak ve
anlatmak bir hayli zorlasmistir. Clinkt ingiliz kamu yOnetimi, yasanan tim bu
o6nemli degisimlere ragmen ayni zamanda ge¢misin ¢ogunu alitkoymustur
(Greenwood ve Wilson: 1993: 19). Yani yonetimde pragmatik yaklagimlar
benimseyen Ingiliz siyasal sistemi tarihsel evrimi siirecinde eksik kurumlart
lagvetmek yerine giiniin kosullarina uyarlama ve yenileme egilimi guitmustr.
Bu tutumun 6nemli bir sonucu olarak zamanla Ingiltere’de idari yapt bir
labirente benzemis ve bir hayli karmasik bir gérinime kavusmustur (Uzun,
2003: 597).

S6z konusu karmagikligt artiran bir baska husus da, yasanan degisim
siirecinin etkisi ile birlikte Ingiltere’nin yonetsel yapisinda son dénemlerde
“bakanlik dist kamu Orgutleri” ya da “Ozerk orgiitler” olarak isimlendirilen
kuruluslarin  yayginlasmasidir. Ingiltere’de kamu  hizmetlerinin  geleneksel
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yuritme bi¢imi bakanliklar olmakla birlikte son dénemlerde yayginlasan bu
kurumlar da devletin yiritme 6rgitt icinde etkin hale gelmislerdir. Genelde
"quango" semsiye kavrami altinda tanimlanan bu orgutler, yapt ve islev
bakimindan yerinden hizmet goren kuruluslar olarak degerlendirilmektedir
(Greve, Flinders ve Thiel, 1999). Uzerinde bir tanim birligine varilamayan séz
konusu bu kuruluslar degisik gérev ve yetkilere sahiptirler ve merkezi
yonetimle iliskileri de kurumdan kuruma degisiklik arz etmektedir (Deacon ve
Monk, 2001: 29). Bu kuruluslarin sayist da bir hayli fazladir ve binlerle ifade
edilmektedir (Greenwood ve Wilson: 1993: 212).

Boylesi karmasik bir yapilanma iginde acaba diizenleyici kurumlar
nerede yer almaktadir? Ve bu yapilanma iginde diizenleyici kurumlar nasil
ortaya ¢tkmuslardir? gibi sorularin yanitlart yukarida sdylenenlerin 15181 altinda
calismanin takip eden boliimlerinde yanitlanmaya calisilacaktir.

2. Diizenleyici Kurumlarin Ortaya Cikis1: Kamu Sahipliginden
Ozellestirmeye Ingiltere’de Degisen Diizenleme Anlayig1

Diger Avrupa iilkelerinde oldugu gibi Ingiltere’de de tarihsel
baglamda kamulastirma-millilestirme duzenlemenin tek olmamakla birlikte
temel bicimi olmustur (James, 2005: 323-339). Iktisadi kalkinmanin
desteklenmesi, tiketicilerin korunmast ve ulusal givenlik gibi gerekeeler,
ondokuzuncu ve yirminci ylzyillarda yogunlasan kamulastirma millilestirme
yaklasimlarina dayanak olusturmus, iktisadi alanda kamu mulkiyetinin,
“devletin ekonomiye c¢eki dizen verme” ve “kamusal c¢ikarlari koruma”
imkanlarint arttiracagy varsayilmustir (Majone, 1995a: 9-27). Yani s6z konusu
dénemde yonetimler, hem kamu sahipligi araciligiyla direkt bir bicimde, hem
de 6zel sektor tzerinde diger araglar araciligiyla (bilhassa yasal monopoller
yaratma, lisans verme, stbvansiyonlar saglama ve standartlar olusturma)
dolayli olarak anahtar gucleri ellerinde tutmaktadirlar (Coen ve Thatcher,
2005: 329-3406).

Ancak, zaman igerisinde tecribeler gostermistir ki, kamu mulkiyeti ile
kamu kontrolintn “bir ve aynt sey” olduklarini varsaymak mumkin degildir.
Bircok Avrupa tlkesinde millilestirilen tesebbiisler tizerinde etkili bir kamu
kontroliiniin saglanmasinda yasanan zorluklar, bu tesebbislerin varlik nedeni
olan “ekonomiye kamusal ¢ikarlar dogrultusunda c¢eki diizen verilmesi”
amacinin geri plana itilmesi sonucunu dogurabilmis ve millilestirme iddia
edildigi gibi devletin diizenleme kapasitesini giiglendirmemis tam tersine
zayiflatmistir (Coen ve Thatcher, 2005: 329-346). Bunlara ilaveten Avrupa’da
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geleneksel baglamda ortaya c¢itkan bir diger dizenleme sekli olan self-
regiillasyon anlayist da diizenleme tuzagr (regulatory capture) ve kontrole
iliskin bir takim stnurliliklara sahiptir. Bu agidan self regtilasyonun ancak yasal
dizenlemeye ek olarak faydali olabilecegi ama onun yerini alamayacagt
soylenebilir. Tim bu soylenenler dolayistyla Avrupa’da iktisadi kalkinmanin
desteklenmesi, tiketicilerin korunmasi ve ulusal giivenlik gibi gerekgelerle
yuceltilen millilestirmeye duyulan giiven azalmaya baslamis, millilestirme
yerini bagka bir araca “6zellestirme”ye birakmustir (Majone, 1995a: 9-27).

Hemen hemen tim Avrupa tlkelerinde benzer zaman dilimlerinde
yasanan bu gelismelerle birlikte ingﬂtere’de de hizlt bir 6zellestirme stirecine
girilmistir. “Millilesmis sanayi ve kamu isletmelerindeki verimsizlik, kamu
aciklarini kapatmaya yonelik olarak gelir elde etme, kamudaki personel
fazlaligi, kamu Orgitlerinin kullanilan sermaye ve varliklar Gzerinden ¢ok
distik duzeyde gelir elde etmesi, kamu isletmelerinin rekabetci olmayan ve
tiketicilerin  istemlerine duyarsiz yapida olmasi, kamu isletmelerinin
yonetimindeki siyasallasma” gibi gerekgelerle Ingiltere'de Muhafazakar Parti,
ozellestirme  siirecini baglatmistir (Karasu, 2004: 145). Ingiltere'nin 6zelles-
tirme programi aslinda Ikinci Diinya Savasi'ndan sonra gerceklestirilen ok
kapsamlt bir millilestirme programinin geriye ¢evrilmesidir (Butler, 2000).

Bu cercevede 1ngﬂtere’de ik buytk o6zellestirme, 1984’te British
Telecom (BT) ile gerceklestirilmistir. Bunu 1986’da British Gas’in 6zelles-
tirilmesi izlemistir. Telefon ve gaz ile baslayan biyik 6zellestirmeler, 1989
yilinda elektrik ve su hizmetleriyle devam etmistir. 1989’a gelindiginde kamu
sektoriiniin neredeyse % 25’den fazlast 6zel sektore geemistir. 1ngﬂtere’de
Ozellestirmelerin - yapildigt ilk doénemde sektotrlere yonelik diizenlemeler
farklilasmaktadir. Ornegin hiikiimet bir yanda 6zellestirilen British Telecom
ile rekabet edecek piyasa aktorlerini tesvik ederken, diger yandan British Gas’
tekel olarak 6zellestirmistir. Sektérde herhangi bir yeniden yapilanma girisimi
olmamast nedeniyle 1995 yilinda ikinci Gaz Yasast ¢ikarilana kadar bu sirket
tekel konumunu strdirmistir. Bu yasa gaz sektoriini rekabete agmustir.
Fakat bu sektorde rekabet kosullart ancak Mayis 1998ten sonra
olusabilmistir. Ozellestirme uygulamalart Major déneminde de siirmiis, bu
dénemde ilk buyuk 6zellestirme 1993’te demiryollarinda gerceklestirilmistir
(Karasu, 2004: 140).

S6z konusu Ozellestirmeleri  takiben Ingiltere'de  diizenleyici
kurumlarin olusturulmaya baslandigr gozlenmektedir (kurulan dizenleyici
kurumlar igin bkz. Tablol) (Syrett, 2003: 149; Parker, 1999: 117-119;
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Greenwood ve Wilson, 1993: 250 ). Siiphesiz ki Ingiltere'de diizenleyici
kurumlari ortaya ¢ikaran nedenleri tek bir kosula indirgemek ve
Ozellestirmeye baglamak dogru degildir. Ancak su da bir gercektir ki
Ozellestirilen pek ¢ok sektorde alani diizenlemeye yonelen diizenleyici
kurumlar olusturulmustur (Greenwood ve Wilson, 1993: 250). Mesela,
elektrik, dogal gaz, su, telekominikasyon gibi altyapt sektorlerindeki
diizenleyici ~ otoriteler, Ingiltere’de  6zellestirmeler —sonrasinda  ortaya
ctkmuslardir (Emek, Zenginobuz ve Acar: 2002: 85). Diizenleyici kurumlari
ortaya ctkaran bu 6zel kosula (6zellestirme siireci) ilaveten, "hayli teknik ve
karmasik konularda uzmanlasmaya duyulan ihtiyag, siyasetcilere ve siyasete
duyulan guvensizlik, devletin bir alanda hem kural koyucu hem de oyuncu
olmasinin arzulanan bir durum olmamasi, bagimsiz kurumlarin politik
devamliliginin hikiimetlerden daha fazla olmasi, bu kurumlarin siyasa
gelistirmede ve uygulamada daha esnek davranabilmeleri ve bagimsiz
kurumlarin  tartismali  konulart  ¢6zebilme yetenekleri" gibi  bagimsiz
diizenleyici kuruluslarin ortaya cikisint aciklayan (Majone, 1995b: 47-60; Ozer,
2007: 152) fonksiyonel agiklamalar da stiphesiz ingﬂtere ornegi icin de gecerli
actklamalardur.

Bu calismada, Ingiltere'deki diizenleyici kurumlardan sadece iki 6rnek
(OFCOM ve OFWAT) iizerinde durulacak, sonrasinda ise Ingiltere'de
diizenleyici kurumlarin genel 6zelliklerine iliskin degerlendirmeler yapilacaktir.
Stiphesiz ki iki 6rnekten hareketle genellemelere gitmek mumkiin degildir.
Ancak ne var ki bu iki 6rnek Ingiltere'de diizenleme felsefesini anlamamiza
yardimct olacaktir. Sistemin isleyisine iliskin genellemeler ise literatiirde bunu
aciklamaya yonelen ¢alismalardan faydalanarak ortaya koyulacaktir.

2.1. Iletigim Dairesi (The Office of Communications-OFCOM)
Deneyimi

Ingiltere'de telekomiinikasyon hizmeti 1969 yilina kadar hiikiimetin
bir bakani tarafindan yonetilen Genel Posta Idaresi (GPO) tarafindan
yuritilmekteydi. 1969 yihinda ¢ikarilan Posta Idaresi kanunuyla Genel Posta
Idaresi, hiikiimet tarafindan atanan bir baskan yénetiminde telekomiinikasyon
ve posta hizmetlerinin sunulmastyla yetkili kurum halini almistir. 1979 yilinda
secilen muhafazakar hukiimetin, tiuketicinin seceneklerini artirma ve
verimliligi 6zendirme politikalarini telekomiinikasyon alanina da
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Tablo 1: Ingiltere'de Sektorel Diizenleyici Kurumlar

Diizenleyici Kurum Diizenledigi Sektor Faaliyete
Gegtigi Tarih

Financial ~ Services  Authority | Finans ile ilgili tim| 1997 (19806)
(FSA) piyasalar
Competition Commission/ | Genel Rekabet 1998
Office of Fair Trading (1948)/1973
The Office of Communications | Telekomiinikasyon 2003*
(OFCOM) sektort
The Office of Gas and Elektrik ve dogal gaz 1999
Electricity Markets (OFGEM) sektorleri
Office of Rail Regulator (ORR)/ | Demityolu sektori 1993/1999
Strategic Rail Authority
Civil Aviation Authority (CAA) | Havacilik sektori 1971
Office of Water  Services|Su sektorii 1991
(OFWAT)
Postal ~ Services Commission | Posta hizmetleri 1999
(PSC) sektort

Kaynak: Mark Thatcher, “The Third Force? Independent Regulatory Agencies and
Elected Politicians Europe”, Governance, 18(3), Jully 2005, s. 353.

* Oncesinde (Office of Telecommunications 1984+Independent Television
Commission 1954)

uygulayacagini acikladigt 1980 yilina kadar Ingiltere'de telekomiinikasyon
hizmetlerinde dizenleyici bir kurulusa gereksinim duyulmamus, diizenlemeler
genel hukuk hiikiimleri ve Genel Posta Idaresi kanunu icinde yer almustir.
1981 yilinda kabul edilen telekomiinikasyon kanunu degisikligi ile Genel
Posta Idaresi, Posta Idaresi ve Britanya Telekomiinikasyon (BT) idaresi olarak
ikiye ayrilmig, 1982 yilinda da bir firmaya (Mercury'ye) BT ile tim
telekomiinikasyon hizmetlerinde rekabet edebilmesi i¢in lisans verilmistir
(www.tubitak.gov.tr ).
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Tium bu gelismelerle birlikte ortaya ¢oziilmesi gereken 4 temel sorun
ctkmistir (www.tubitak.gov.tr):

- Telekomiinikasyon alaninda bilgi ve veri birikimi Britanya
Telekomiinikasyon'da yogunlasmakta ve bu bilgi birikimi dolayistyla
Britanya Telekomunikasyon kendisi ile rekabet edecek sirketlerin
lisans almasi stirecinde dogal olarak etkili olmaktaydi. Bu durum
rekabetin olusmasini engellemekteydi.

- Britanya Telekomtinikasyon, pazardaki buytk alict konumu ve genis
hizmet yelpazesi ile hemen hemen tiim alanlarda yeni firmalarla
rekabet etme glictne sahipti. Bu ise alana yeni girecek firmalarin
yasam sansini yok edecek boyutlara varabilmekteydi.

- Rekabet yaratmanin zor oldugu ya da heniiz istenmedigi alanlarda
Britanya  Telekomunikasyon  tekelinin  fiyat ve  hizmet
uygulamalarinin denetlenmesi basht basina bir sorun olusturuyordu.

- Toplumsal olarak sunulmasi gerekli, ama ekonomik olarak karl
olmayan hizmetlerin finansman kaynaklarnin  belirlenmemis
olmast, bu tir hizmetlerin yeterince karsilanamamast sonucunu
dogurabilirdi.

Bu sorunlarin ¢6ziimiine yardimei olacagt kabuliine dayali olarak 1984
yiinda Britanya Telekominikasyon'un satisina izin veren kanunla bitlikte
(1991 ve 1999’da revize edilmistir) BT nin telekominikasyon sektérindeki
tekeline son verilmistir. Bu kanunla, sektértin rekabete agilmayan alanlarinda
etkinligi tesvik edecek bir regilasyon sisteminin olusturulmast ve ayrica
rekabete acilan alanlarda rekabetin korunmast amaciyla 6zerk bir dizenleyici
kurum olarak Office of the Director General of Telecommunications
(Telekomtnikasyon — Dairesi-OFTEL)  kurularak  faaliyete = gee¢mistir
(www.rekabet.gov.tr).

1984 yilinda telekomtinikasyon sektorint dizenlemek tizere kurulan
Telekomiinikasyon Idaresi (OFTEL), 2003 yilinda yerini sektorde tiiketicilerin
cikarlarini  korumak ve rekabeti ilerletmek gorevleri yiiklenen Iletisim
Dairesine (OFCOM) birakmistir (Marsden, 2005: 42). OFCOM, iginde
OFTEL’in de oldugu iletisim sektorii ile ilgili bes degisik duizenleyici
kurumun islevlerini bir ¢at1 altinda toplamaktadir (Bkz. Sekil 1). Bu kurumlar,
Bagimsiz Televizyon Komisyonu (Independent Television Commission-ITC),
Radyo Kurumu (Radio Authority-RA), Radyo Iletisim Kurumu
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(Radiocommunications Authority-Radio Com), Radyo ve Televizyon Yayin
Standartlart  Komisyonu’dur (Broadcasting Standarts Commission-BSC)
(Doyle ve Vick, 2005: 76).

Tletisim sektoriiniin diizenlenmesini tek bir cati altinda toplanmastyla
farkls iletisim alt sektorleri arasindaki sinerjiye katkida bulunacak bir yapinin
hedeflendigi gorulmektedir. Yalnizca iletisim sektorii ile ilgili degil ayni
zamanda yayin iceriklerini de denetlemekten sorumlu olan OFCOM, bu
cercevede hem Ingiliz Kiltiir Bakanlig1 ile hem de Ingiliz Ticaret Bakanlig: ile
iliskili kilnmustir (Emek, Zenginobuz ve Acar, 2003: 88-89). S6z konusu
bakanlar hem kurulun sekiz tyesini atamakta hem de baskaninin atanmasini
onaylamaktadirlar. Uyeleri atama konusunda yetkili kilinan bakanlar, belitli
kosullarin varhgr (¢ikar catismasi, yetersizlik, ahlaka aykiri davranislar gibi)
halinde tyeleri gorevlerinden alma konusunda da yetkili kilinmislardir. Yar
zamanlt olarak hizmet sunan iyelerin siyasi faaliyetlerde bulunmalari, cikar
catismasina digmeleri ve hediye almalart yasaklanmistir. Kurumun gelirleri
lisans  dicretlerinden  olusmaktadir.  Ilgili  bakanlar, ~OFCOM’un
performansindan parlamentoya karst sorumludurlar (Members' Code of
Conduct, www.ofcom.gov.uk).

Sekil 1: Ingiltere'de Iletigim Altyapisindaki Diizenleyicilerin Birlegimi

ITC RA BSC
(Ozel (Ozel OFTEL (Yaymn Radyo
Televizyonlar) Radyolar) Telekomiinikasyon Igeriygi) (Spectrun

OFCOM

Kaynak: Gillian Doyle ve Douglas W. Vick, "The Communiactions Act 2003: A
New Regulatory Framework in the UK", Comvergence, 11(3), 2005, s. 76.

Kurum, timuyle bagimsiz olmakla birlikte ilgili bakanlarin sektorde
uygulanacak politikalar ile ilgili OFCOM'a genel direktifler verme hakk: her
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zaman saklidir. Sektorde bakanlarin  gorevleri su sekilde siralanabilir
(www.rekabet.gov.tr):

- Hukiimetin genel politikalarini telekomunikasyon sektoriine uyarlamak.
- Sektor politikalarint diizenleyici yapiyla uyumlu hale getirmek.

- Tiketici veya bolgesel odakli sitbvansiyonlart belirlemek.

- Diuzenleme performansini izlemek.

- Ulusal gtivenlikle ilgili konularla ilgilenmek.

Kurum, yillik faaliyet raporunu ilgili bakanlar araciligiyla parlamentoya
sunmakla yikimld oldugu kadar parlamentoya, parlamentonun eylem ve
kararlarini ilgilendiren konularda bilgi sunmakla da yukimld tutulmugtur
(Members' Code of Conduct, www.ofcom.gov.uk).

2.2. Su Hizmetleri Dairesi (Office of Water Services-OFWAT)
Ornegi

1989 yilinda Ingiltere'de Su Yasast (Water Act) ile birlikte su
sektoriinde Ozellestirme girisimi baglamis ve bu yasa ile birlikte daha 6nce
kamu girisimi seklinde faaliyet gésteren on boélgesel su kurumu satimistir. S6z
konusu yasa, alani Ozellestirmesinin yani sira sektorde kaliteden sorumlu
kurumlart belirlemistir. Bu gelismeleri takiben 1991 yilinda Su Hizmetleri
Dairesi (Office of Water Services-OFWAT) Ingiltere ve Galler'de su ve
kanalizasyon sektorintin ekonomik duzenleyicisi olarak kurulmustur
(Emergy, 2003; www.ofwat.gov.uk). S6z konusu kurum 2006 yilina kadar tek
bir genel mudir tarafindan yonetilitken 1 Nisan 2006’da mevcut yapida bir
degisiklige gidilmis ve kurul yonetimine (Water Services Regulation
Authority-WSRA) gecilmistir. Kurulun baskani, bes yilligina ilgili bakanca
atanmaktadir (www.ofwat.gov.uk). Yaklastk 230 calisani ile hizmet sunan
OFWAT"1n yasal gorevleri sunlardir (Emergy, 2003):

Rekabeti kolaylastirmak,

- Ekonomikligi ve verimliligi artirmak,

- Musterilerin cikarlarint korumak,

- Hizmet sunumunu garanti altina almak,

Alinan hizmetin standartlarini koruma,
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- Hizmetin fiyatint belirlemek.

Kurum karar alim siirecinde hitkiimetten bagimsiz olmakla birlikte bu
alanda tek basina faaliyette bulunmamaktadir. Standart belirleyen kurumlar,
kaliteyi diizenlemeye yonelen kurumlar, su sirketleri birlikleri ile vatandas-
musteri birlikleri de diger aktorler olarak karsimiza ¢tkmaktadirlar (Bkz. Sekil
2).

Sektorde 22 su sitketi ve 10 kanalizasyon sirketi faaliyet
gostermektedir. Sektorde standart belirleyen kurumlar ise ikiye ayirmak
mimkiindir ki uluslararast dizeyde Avrupa Birligi'nin bu alana ydnelik
direktifleri dtzenleme sirecinde dikkate alinirken ayni zamanda ulusal
diizeyde de Cevre, Gida ve Koy Isleri Bakanligt (DEFRA) ile Galler Meclis
Hukimeti’nin (WAG) belitlemis oldugu standartlar dizenleme siirecinde
belirleyici rol oynamaktadir. Yine alanda kaliteyi diizenleyen iki kurum vardur.
Bunlardan I¢me Suyu Teftis Heyeti (DWI) bakanlar tarafindan belirlenen
icme suyu standartlarint uygular ve denetlerken Cevre Birimi (EA) de ¢evre ile
lgili konularda vyetkili kiinmistir. Cok aktoérli bu alanin  ekonomik
diizenleyicisi ise OFWAT'dir. OFWAT, patrlamentoya ilgili bakan araciligiyla
bilgilendirme amaglt bir rapor sunmaktadir ve diger duzenleyici kurumlarda
oldugu gibi meclis alt komiteleri, Rekabet Komisyonu ve yargt denetimi
araciligtyla kurumun denetimi yoluna gidilmistir (Emery, 2003).

Sekil 2: Ingiltere'de Su Sektdriiniin Diizenlenmesi

Kalite
Standart diizenleyiciler
Belirleyiciler (DWIL, EA)
(DEFRA GAW&EU) with EN&CCW

Su sirketleri

Ekonomik Diizenleyici-OFWAT

Kaynak: Bill Emery, “Regulating the Privatised Water Industry in the U.K.- Theory
and Practice”, Is The Approach Suitable for CEE Countries?”, Ewropean Water
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Markets Conference Bratislava, May 2003, www.ofwat.gov.uk/aptrix/ofwat/publish.nsf,
(01.02.2006)

Bu yapilanma igerisinde Bolgesel Misteri Hizmetleri Komiteleri (The
CSCs) ve OFWAT Ulusal Misteri Konseyi (ONCC) gibi olusumlarla
misterilerin  temsili yoluna gidilmekle birlikte bu kurumlarin karar alim
surecinde etkili olduklart soylenemez. Surecin isleyisine katkiari sektorde
kalitenin saglanip saglanamadigini gozetlemek ve gelismeleri OFWAT’a
raporlamaktan ibarettir (www.ofwat.gov.uk).

3. Ingiltere'de Diizenlemenin ve Diizenleyici Kurumlarin Genel
Ozellikleri

Ingiltere’de her bir diizenleyici kurum giiciinii sektorii 6zellestiren,
duzenleyici kurumu kuran yasalardan ve 1992 tarihli Rekabet ve Hizmetler
Kanunu’ndan almaktadir (Duzenlemenin yasal gergevesi icin bkz. 3) (Parker,
1999: 118).

Sektori 6zellestiren yasalar, diizenleyici kurumlarin hedeflerini birincil
ve ikincil hedefler olarak belirlemistir. Bu hedefler diizenleyici kurumlarin
faaliyette bulunduklart sektére gore degismekle birlikte birincil hedefler,
hizmet memnuniyetini garanti alttna almayr ve duzenlenen sirketleri bu
hizmetleri sunmaya muktedir kilmay1 icermektedir. Tkincil hedefler ise yine
dizenlenen sektore gore degismekle birlikte hizmet sunumunda verimliligi ve
ekonomikligi ilerletmeyi igerir (Parker, 1999: 118-119).

Kurumlarin, idari yapilarint belirleme, gelir kaynaklarini diizenleme ve
butcelerini hazirlama konularinda 6zerk kilindiklart gorilmektedir. Hayati
sektorlerde glic sahibi kilinan bu bagimsiz diizenleyiciler aslinda timiyle
serbest hareket etmezler. Her seyden once ilgili bakan, dizenleyicinin
eylemlerinden dolay1 parlamentoya karst sorumlu kilinmustir. Bu sorumluluk
dolayistyla ilgili bakana belli konularda diizenleyici kurumlari yénlendirme
gict taninmistir. Bu glictin niteligi sektérden sektore degismekle birlikte
uygulamada simdiye kadar bu gl¢ diizenleyici kurumlarin bagimsizliklarin
zedeleyecek bicimde kullandmamustir (Parker, 1999: 117-120).
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Sekil 3: Diizenlemenin Yasal Cercevesi

Ozellestirme Yasalar
‘ Diizenleyici Kurumu kurar

ikincil Bakanin ve diizenleyici kurumlarin gérev ve
Yasalar yetkilerini belirler
Detayli
yasal ¢
kontrolleri
icerir Lisanslar
Fiyatlamay1 da iceren detayl1 diizenlemeleri

icerir
Adil Ticaret Ofisi
Geilel rekabet yasast Mahkemeler
dogrultusunda sirket . . . . N
birlesmelerini Tekeller ve Sirket Birlesmeleri Komisyonu Diizenleme
inceler —» Lisans {icretlerine iligkin anlagmalarda yardimci stirecinin
Bakana ve Tekeller bir rol iistlenir. yargisal
Sirket Birlesmeleri oo . denetimini
Komisyonuna Ilgili konularda bakana tavsiyelerde bulunur gerceklestirir.
tavsiyelerde
bulunur.

Kaynak: David Parker, “Regulating Public Utilities: Lessons from the UK
Experince”, International Rewiev of Administrative Sciences, 65(1), 1999, s. 120.

* Yeni adiyla Rekabet Komisyonu-Competiton Commission (1998).

Diizenleyici kurumlarin timuyle bagimsiz davranmalarini 6nlemeye
yonelen bir bagska arac da secilmis siyasilere diizenleyici kurumlarin
baskanlarint ve tyelerini atama yetkisinin verilmesidir. Ingiltere’de hemen
hemen tim dizenleyici kurullarin Gyeleri ve baskanlar: ilgili bakan tarafindan
atanmaktadir. Bakanlara bu atama yetkisine ilaveten belirli kosullarin varlig:

halinde tyeleri ve baskanlart gorevden alma yetkisi de tanmnmustir (Parker,
1999: 117-120).

Kurul tyeligi icin her tiirlii ortakliktan ve baglantidan vazgecilmesinin
bir 6nkosul oldugu Ingiltere’de genel toplamda tyelerin %29u kamu
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sektoriinden, %71’1 de 6zel sektorden gelmektedir. Her bir diizenleyici kurum
bunyesinde ekonomistler, muhasebeciler, mithendisler gibi uzmanlarla diger
alanlarda pek ¢ok uzmani istthdam eder. Uygulamada diizenleyici kurumlar
politik mudahalelerden bir hayli bagimsiz bir konumdaditlar ve diizenleyici
kurumlarin sahip olduklart uzmanlik giicii de bu durumu giiclendirmektedir
(Thatcher, 2005: 357).

ingiltere'de diizenleyici kurumlarin denetimi gérevi U¢ kuruma
verilmistir; “Parlamento”, “Rekabet Kurumu” ve “Mahkemeler”. Bu
cercevede Ingiltere'de biitin diizenleyici kurumlarin parlamentonun genel
denetimine tabi olduklart gorilmektedir. Tum diizenleyici kurumlar,
parlamentoya ilgili bakan araciligiyla yilik faaliyet raporlarini sunmakla
yukimld kilinmislardir. Bu genel denetimin yansira dizenleyici kurumlar,
“National Auidit Office” ve “Comptroller and General” tarafindan da
yonetsel ve mali agidan denetlenmektedirler. Tim bu denetimlere ilaveten
dizenleyici kurumun ilgili oldugu bakanlar, gerekli gordukleri durumlarda
diizenleyici kurumlarin kararlart hakkinda Adil Ticaret Kurumu'na (Office of
Fair Trade) bagvurabilmektedirler (Karasu, 2004: 149).

Denetleme sirecinde Rekabet Kurumu’nun roli ise su sekilde
6zetlenebilir: Ingiltere'de diizenleyici kurumlar, sektérlerindeki  sirketlerin
piyasaya giris izin belgelerinde (diizenleyici kurumlarin, sirketler tizerinde
sahip olduklart yetkilerin ¢ogu Ozellikle de fiyat kontroline iliskin hitkimler
bu ruhsatlarda yer almaktadir) degisiklik yapmak istediginde sirket bu istegi
kabul edebilir veya adil davrandmadigina inandigi taktirde Rekabet
Komisyonuna itirazda bulunabilir. Komisyonda, yarim giin gorev alan, is
dunyasindan, akademik ¢evreden, sendikalardan, hukuk ve diger mesleklerden
yaklasik otuz iiye ve tam gin gérev yapan memurlar calismaktadir. Altyapt
hizmetleri sorusturmalarinda hizmet vermek tzere ilgili konuda uzman olan
Komisyon tyelerinden dort ya da alt kisilik bir grup secilmektedir.
Sorusturmanin sonuglariyla ilgili rapordan yalnizca bu tyeler sorumludur;
ancak, rapor Komisyon tarafindan yayimlanmis sayiir. Komisyonun
sorusturma igin alt1 ay1 vardir. Komisyon ilgili taraflardan (dtizenleyici kurum,
sirket ve devletin ilgili birimleri gibi) bilgi isteyebilir ve sirketin tesislerini
denetleyebilir. Komisyon grubu, bulgulari degerlendirdikten sonra, sirketin,
dizenleyici kurumun ve diger ilgili taraflarin gorislerini ve Komisyonun
vardigt sonuglart iceren bir rapor hazirlar. Rapor, raporun hazirlanmasinda
katkist bulunan grup tyeleri tarafindan imzalanir (DPT, 2000: 46).
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Diizenleyici kuruma ve sirkete gonderilen rapor, diizenleyici kurum
tarafindan ticari sir niteligindeki bélimler gikarilip; ¢ikarilan yerler belirtilmek
kaydiyla yayimlanir. Komisyon mevcut durumu kamu ¢ikarina  aykirt
bulmazsa, duzenleyici kurum sirketin ruhsatinda tadilat yapamaz. Ancak
Komisyon durumun kamu ¢ikarina aykir1 oldugunu saptarsa bunu diizeltecek
6nerilerde bulunur. Bu, dizenleyici kuruma, Komisyonun 6nerilerini dikkate
alarak, sirketin ruhsatini degistirme izninin verilmesi demektir. Komisyon,
duzenleyici kurumun ilk Onerisi ile ayni fiyat kontrolii 6nerebilecegi gibi daha
distik ya da yuksek fiyatlar da onerebilir. Diizenleyici kurumun bu Onerilere
tamamen uyma zorunlulugunun olup olmadig: tartismali olmakla birlikte
diizenleyici kurumun takdir hakkinin kat1 bir sekilde kisith oldugu genel kabul
gormektedir (DPT, 2000: 46).

Tum bu denetimlere ilaveten diizenleyici kurumlarin butin kararlarina
karst temyiz yolu da agik birakdmistir (Karasu, 2004: 149).

Ingiltere’de  genel  6zelliklerini  bu  sekilde — 6zetleyebilecegimiz
duzenleyici kurumlara iliskin son bir tespit de Ozellikle son dénemde
teknolojik gelismelerin birbiri ile baglantili kildigt elektrik ve dogalgaz ile
telekomiinikasyon ve medya gibi sektorleri diizenleyen kurumlarin ayni gatt
altinda birlestirilmesidir. Yine son donemlerdeki bir baska egilim de tek kisilik
duzenleme yerine diizenlemenin bir kurul tarafindan yapilmas: seklindedir.

SONUC

Ingﬂtere’de -tek neden olmamakla birlikte- O6zellestirme surecinin
trtini olarak ortaya ctkan diizenleyici kurumlar, Ttrkiye 6rnegindeki gibi tek
bir model tizerinden gitmemektedir. Kurumlarin isimleri (Authority, Office,
Commission) farklilik arz ettigi gibi, kurul Gye sayiar, gorev sireleri,
gorevden alinmalari, bagimsizlik dereceleri de sektorden sektore farklilik arz
etmektedir. Ancak tim bu farkhilasmaya ragmen kurul tyelerinin ilgili bakan
tarafindan atanmasi, sektorde tiketicilerin c¢ikarlarini korumak ve rekabeti
ilerletmek gibi genel gorevlere sahip kilinarak kurulmalari, parlamentonun,
yarginin ve Rekabet Komisyonunun denetimine tabi olmalar1 gibi birbirleri ile
benzesen uygulamalar da yok degildir.

Kurul tyelerinin ¢ok buylk bir ylzdesinin 6zel sektorden geldigi
Ingiltere’de kurumlarin bagimsizhgt ve tarafsizhigi konusu diger iilkelerde
oldugu gibi en tartismali alanlardan birisidir. Sik1 denetim stireci ve musteri
birlikleri ile bu sorunun ustesinden gelinmeye calisilsa da, diizenleme tuzagt
ad1 verilen olgunun Ingiltere icin de kaginilmaz oldugu soylenebilir.
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