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TURKIYE'DE DUZENLEYICi VE
DENETLEYICi KURUMLAR VE
DENGE DENETLEME

Giris

Ozellikle gec 1970’lerle birlikte devletin ekono-
mik alandaki miidahale kapasitesinin sinirlandiril-
dig1, ekonominin isleyisinin piyasa dinamiklerine bi-
rakildig| serbest pazar ekonomisi, devletlerin kendi
sosyo-politik ve sosyo-ekonomik durumlari nede-
niyle farkli sekillerde uygulanmasina ragmen kiire-
sel anlamda gegerlilik kazanmistir. Bu yayilmada
uluslararasi kuruluslar ve bolgesel 6rgutler de etkili
olmustur. Genellikle demokratiklesmeyle bir arada
disliniilen serbest piyasa ekonomisi, Avrupa Birligi
gibi yapilara lyelik sureglerinde hukukun Ustiinlu-
gliniin saglanmasi, temel haklar ve ozgurliiklerin
guivence altina alinmasi gibi siyasi kriterle birlikte
aday tilkelerin reform siiregleri sonucunda ulagsmasi
gereken temel ekonomik paradigma olarak varligini
korumustur.

Devletin ekonomik alandaki geri ¢ekilisinin eko-
nomik rekabet ve kaynaklarin dagilimi konusunda
yaratabilecegi temel sorunlar, hem piyasa dinamik-
lerinden 6zerk, hem de devlet karsisinda bagimsiz
dizenleyici ve denetleyici kurumlarin diinyada
hizla artisina neden olmustur. Bu tip diizenleyici
ve denetleyici kurumlar, icerisinde bulunduklar {il-
kelerin siyasi, ekonomik, kiltiirel yapilari ve idari
teskilatlarindaki farklilasmalar nedeniyle gesitlilik
gostermektedirler.!

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin serbest
pazar ekonomisi icerisindeki énemli rolleri nede-
niyle cesitli calismalar glinlimiiz kapitalizmini ‘re-
giile edilmis kapitalizm’ olarak adlandirmaktadir-
lar.2 Devletin ekonomik alandan &zellestirme gibi
mekanizmalarla elini cekmesi sadece ekonomik

alanda tekellesme, haksiz rekabet, ve kaynaklarin
dagitimi konularinda sorun yaratarak diizenleyici
ve denetleyici kurumlara olan ihtiyacr arttirmamis,
ayni zamanda siyasi alandaki rekabete etkileri yo-
niinden de bu tip bagimsiz kurumlarin varligi 6nem
kazanmistir. Bu tip kurumlarin ekonomide artan
rolleri demokrasinin isleyisi yoniinden tartismalar
dogurmus ve bazi yazarlar, demokratik mesruiye-
te sahip olmayan bu kurumlarin etki derecelerinin
fazlaliginin demokratik rejimlerin mesruiyetini za-
yiflattigini vurgulamislardir.® Her ne kadar boyle
bir etkinin dikkate alinmasi gerekmekteyse de, bu
tip kurumlarin etkin islemedigi ve bagimsizliklarini
ve tarafsizliklarini vyitirdikleri llkelerde ekonomik
istikrarsizlik ve vermsizlik gibi sonuglarin 6tesin-
de demokratik rejimlerin 6ziinde bir takim onemli
bozulmalar olusabilmektedir. Bu gercevede, glini-
muzde kuresel bir norm haline gelmis olan sebest
piyasa ekonomisinin isledigi demokratik Ulkelerde
diizenleyici ve denetleyici kurumlar saglikli ve etkin
isleyen bir denge ve denetleme sisteminin énemli
bilesenleri olarak karsimiza ¢cikmaktadirlar.

Bu raporun amaci Turkiye’de dizenleyici ve
denetleyici kurumlari etkinlik ve bagimsizlik yo-
niinden incelemek ve bu parametrelerde yasanan
donistmlerin Tiirkiye’de yarattig siyasi sonuclari
denge ve denetleme perspektifinden analiz etmek-
tir. Denge ve Denetleme Agi olarak tizerinde siklikla
durdugumuz ve saglikli isleyen bir denge ve denet-
leme sisteminin temel kriterleri olarak sundugumuz
temel basliklara dolayli ya da direkt etkisi olan bu
doniisimiin analizinin yaptigimiz diger calismalari
tamamlayici nitelikte olacagini diisliniiyoruz.

1D. Cigdem Sever (2015). Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yapisi, islevi ve déniisiimii. AUHFD, 64(1): 196-236, 5.195.

2Bkz. David Levi-Faur (2005). The Global Diffusion of Regulatory Capitalism. Annals, AAPSS, 598: 6-9.

3D, Cigdem Sever (2015). Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yapisi, islevi ve doniisiimii, s. 202.
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Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar: Tanim ve Tarihsel Arka
Plan

Gerek siyaset bilimi literatliriinde gerekse idare hu-
kuku alaninda diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
uzmanlarin tzerinde anlastiklar tek bir tanimi bulun-
mamaktadir. Bu tanimsal farklilagsmanin temel nedeni
llkeden tilkeye bu tip kurumlarin yapilar, statiileri ve
yetkilerinde goriilen farkliliklardir. Bu kavramsal tar-
tisma onemli olmakla birlikte, bu rapor kapsaminda
diizenleyici ve denetleyici kurumlar demokratik mes-
ruiyete sahip olmayan (lyelerinin ve yoneticilerinin
secimler yoluyla belirlenmedigi) ve secilmis siyasiler
tarafindan yonetilmeyen diizenleyici ve denetleyici
yetkilere sahip kuruluslar olarak tanimlanmaktadir.*
Bu tip kuruluslarin hem gelismis Ulkelerde hem de
gelismekte olan llkelerde hizla yayilmasi, temelde bu
yapilarin geleneksel devlet biirokrasisine gore daha
uzman personel istihdam etmeleri, daha esnek ol-
malari, aldiklan kararlarin siyasi maliyet icermemesi
nedeniyle sektoriin ihtiyaclari dogrultusunda karar
alabilme kapasiteleri, sektorel kural ve diizenlemeler-
de istikrar saglamalari, geleneksel biirokratik yapilara
gore daha seffaf ve katilimci olmalan gibi 6zelliklerin-
den kaynaklanmaktadir.®

Diinyada ¢ok ¢esitli sektorleri dliizenleyen ve de-
netleyen bu tip kuruluslarin yapisi ve sayisi tilkeden
llkeye farklilik gostermekle beraber, bu kurumla-
rin islevlerini gerektigi gibi yerine getirebilmelerini
saglayan bir takim ortak noktalar bulunmaktadir.
Bu ortak noktalar ileride Tiirkiye 6rnegi lizerinden
yapilacak incelemelerde temel kriterler olarak kul-
lanilacagindan bunlar tizerinde kisaca durmak fay-
dali olacaktir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin temelde
iki yetkisi bulunmaktadir: cgesitli kritik sektorlerde,
ilgili sektorlere yonelik diizenleme yapma ve bu
diizenlemelere uyumun denetimi.® Denetleme yet-

4Bkz. Mark Thatcher ve Alex Stone Sweet (2002). Theory and practice of delegation to non-majoritarian institutions. West European Politics

25(1): 1-22.

5 Fabrizio Giraldi (2005). The institutional foundations of regulatory capitalism: the diffusion of independent regulatory agencies in Western

Europe. Annals, AAPSS 598: 84-101.

8 Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yetkilerine iliskin bkz. Cigdem Sever (2015). Tiirkiye'de diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yapisi,

islevi ve doniisiimii. AUHFD, 64(1): 196-236, 5.202.

kisi de beraberinde yetkili olduklari alanlarda ce-
sitli yaptirrm uygulama yetkilerini de bu kurum ve
kuruluslara vermektedir. Dlizenleyici ve denetleyici
kurumlarin yetki alanina giren yaptirnmlar genellik-
le idari yaptinmlar olmaktadir. Gegici veya sirekli
faaliyet durdurma, iflas erteleme, kurulus izinini
geri alma, zarar doguran faaliyetleri sonlandirma,
ruhsat iptali, para cezasi gibi yaptirimlar bu tip ku-
rumlarin yaptirim araclarindan bazilardir. Dogru-
dan yaptirim uygulama yetkisi disinda bu kurumlar,
baziyaptinmlarin uygulanmasiicin adli mercileri de
harekete gecirme yetkisine sahip olabilmektedirler.

Bu iki temel islevi (diizenleme ve denetleme)
etkin sekilde yerine getirebilmeleri, bu kurumlarin
hem regiile ettikleri sektorlerden, hem de yiiriitme-
den (siyasi etkiden) bagimsizlik seviyelerine bagli-
dir. Bu noktada bu tip kurumlarin faaliyetlerini hic-
bir idari birim, kisi ya da ¢ikar grubunun etkisinde
kalmadan ydriitebilmeleri 6nem kazanmaktadir.
Cesitli uzmanlar bu kurumlarin bagimsizlik seviye-
lerinin belirlenmesinde bazi temel kriterler sunmus-
lardir. Ornegin Greve, diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin (DDK) bagimsizliklarinin asagidaki soru-
larin kagina olumsuz cevap verilebildigi lizerinden
degerlendirilebilecegini belirtmektedir:”

e Herhangi bir bakan DDK’nin belli bir sektorle
ilgili aldig1 karari kendi yetkisini kullanarak ger-
cersiz kilabiliyor mu?

e Herhangi bir bakan DDK tarafindan yapilan diizen-
lemeyle ilgili stratejik bir karar verebiliyor mu?

e DDK’larin istihdam sekli ve idari yapilariyla gele-
neksel biirokrasi arasinda parallelik var mi?

e Herhangi bir bakan DDK’dan bagimsiz sekilde
sektorel politika yapim karari alabiliyor mu?

e DDK’lar hiikimet ve parlamento tarafindan ola-
gan devlet bitcesi lizerinden mi finanse edili-
yor?

7 Aktaran Unal Zenginobuz (2007), “On Regulatory Agencies in Turkey and Their Independence” Research Papers, Bogazici Universitesi,

http://www.econ.boun.edu.tr/content /wp/ISS_EC_07_16.pdf
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Secilmis siyasiler ve DDK’lar arasindaki iligkiyi
temel alan bu tip bir bagimsizlik tanimi DDK’larin
reglile ettikleri sektor ile iliskileri baglaminda da
genisletilebilir. Bu baglamda, DDK’larin regiile edi-
len sektoriin temel paydaslari olan firmalar, tiike-
ticiler ve diger paydaslarindan da 6zerk ve bagim-
siz olmalari yukaridaki kriterlere eklenmektedir.?
DDK’larin bagimsizliklari kanuna gére bagimsizlik
ve fiiliyatta bagimsizlik olarak ayristinlarak da
incelenmektedir. Giraldi’ye gore kanuna gore ba-
gimsizlik uygulamadaki bagimsizlik seviyesinin bir
on belirleyeni olmasi nedeniyle DDK’larin etkin re-
glilasyon yapma seviyeleri yoniinden daha onemli
olmaktadir.’ DDK’larin hukuki bagimsizliklarinin
dort temel kriter lizerinden incelenebilecegini be-
lirtmektedir:*

e DDK’un direktorii/baskaninin statiisi
e DDK’nin yonetim kurulunun statuisu
* DDK’larin hiilkiimet ve parlamento ile iligkisi

* Finansal ve orglitsel 6zerklik

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagim-
sizliklari hem islevsel hem de organik bagimsizligi
kapsamaktadir. islevsel bagimsizlik, bu kurumlarin
karar organlarinin glivencelerini icerirken, islevsel
bagimsizlik bu kurumlarin islem ve eylemlerinin
yurltme organinin ve regiile ettikleri sektorlerlerin
etkilerinden uzak olmasi anlamina gelmektedir.™

Bu noktada bu kurumlarla ilgili hesap verebi-
lirlik ve bagimsizlik zaman zaman birbirleriyle ge-
liskili unsurlar olarak goriilmektedir. Dilizenleyici
ve denetleyici kurumlarin demokratik mesruiyete
sahip olmamasi fakat bunun yaninda vatandaslari
ve etkili olduklari sektorlerdeki rekabeti dogrudan
etkileyen kararlar alma kapasitesine sahip oluslari
bu kurum ve kuruluslarin hesap verebilirligi prob-

lemini ortaya cikartmaktadir. Bu baglamda cesitli
uluslararasi kuruluslar DDK’larin hesap verebilirligi-
nin arttirilmasi tizerinde de durmaktadirlar.

Dilizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagim-
sizigl ekonomi yonetiminin siyasi etkilerden uzak
tutularak kritik sektorlerde politika yapiminda is-
tikrarin ve etkinligin saglanmasi agisindan 6nem
tasimaktadir. Bu tip kurumlarin siyasi etki alanina
girmesi ise partizan rant yaratma, patronaj ve kayir-
macilik gibi siyasi rekabetin dengesini iktidar lehine
bozan uygulamalarin artmasi sonucunu dogurmak-
tadir.*?

Tarihsel Arka Plan

Diizenleyici ve Denetleyici kuruluslar ilk olarak
Amerika Birlesik Devletleri’nde ortaya ¢ikmis daha
sonra kita Avrupasi’na yayilmislardir. ABD’de bu tip
kurumlarin ortaya cikisi temelde yirlitmenin (bas-
kanin) yasama organi tarafindan etkin denetimi
ihtiyaci nedeniyle olmustur. Bu tip kuruluslar yasa-
manin baskani ve bakanlari denetleme araglarin-
dan biri olarak giiclin tek elde toplanmasini 6nleyici
olarak anayasal zeminde kurulmuslardir.*®

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Avrupa’da
ortaya cikisi her ne kadar Il. Diinya Savasi sonrasina
kadar geri gotiirebilse de bu tip kurumlarin yaygin-
lasmasi 1973 krizi sonrasi serbest piyasa ekonomi-
sinin kiiresel diizeyde gecerlilik kazanmaya basla-
dig1 yillarda hizlanmistir. 1973 krizi sonrasi serbest
piyasa ekonomisinin savunuculari, piyasanin kendi
dinamikleriyle, devlet midahalesinden bagimsiz
islemesinin ekonomik verimlilik agisindan fayda-
larini savunmus ve devletin ozellestirmeler yoluyla
piyasadan giderek elini ¢ektigi bir siire¢ baslamistir.
Devletin piyasa siireclerindeki azalan etkisi diizen-
leyici ve denetleyici kurumlarin diizenleyici devlet

8 Warrick Smith, “Utility Regulatory—the Independence Debate,” Public Policy for the Private Sector (Washington, DC: The World Bank

Group, 1997), s.1

® Fabrizio Gilari (2005). Evaluating independent regulators. http://www.oecd.org/regreform/regulatory-policy/35028836.pdf

10 Aktaran Unal Zenginobuz (2007), “On Regulatory Agencies in Turkey and Their Independence”

1 Giinday, M. (2011), idare Hukuku, imaj Yayinevi, Ankara, s. 569-570.

12 Tiirkkan, E. (20 Subat 2005), “Diizenleyici kurumlar Yasa Tasarisi Uygulamada Yasanan Ortak Sorunlara Coziim Getiriyor mu?”, Rekabet

Haber Biilteni, s.2

13 Tanl liman ve Recep Tekeli. Tiirkiye'deki diizenleyici ve denetleyici kuruluslar: idari para cezalarinin hukuksal zeminlerinin degerlendiril-
mesi. Adnan Menderes Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 3(1): 23-36, 5.27.
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anlayisi modeli cercevesinde gecerilik kazanmasina
neden olmustur.*

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin gelismek-
te olan tilkelerde yayginlagsmasinda Diinya Bankasi
(DB), Uluslararasi Para Fonu (IMF) gibi uluslararasi
ve Avrupa Birligi (AB) gibi bolgesel kuruluslar da et-
kili olmustur.’® Gelismekte olan (lkelerdeki diizen-
leyici ve denetleyici kurumlarin zayifligi bu ilkeler-
deki ekonomik sorunlarin temel nedenlerinden biri
olarak kabul edilmistir. DB ve IMF gibi kuruluslar
bu tip diizenleyici ve denetleyici kuruluslar ile ilgi-
li reformlar borg talep eden llkelere kredi/yardim
kosulu olarak 6ne stirerek bu tip kurumlarin yaygin-
lasmasinda etkili olmuslardir. Benzer sekilde AB’ye
adaylik stirecindeki tilkelere bu tip kurumlarin var-
ligini ve bagimsiz/etkin isleyisini liyelik sarti olarak
belirlemistir.

Tiirkiye'de Diizenleyici ve
Denetleyici Kurum ve Kuruluslar

1980 sonrasi serbest pazar ekonomisine gegis,
1990’larda artan siyasi rekabet sonucu artan yolsuz-
luk skandallari ve ekonomik krizler, diizenleyici ve
denetleyici kurum ve kuruluslarin Turkiye’de yay-
ginlagsmasinda 6nemli etkenler olmustur.’* Bu do-
nem igerisinde kurulmus olan DDK’larin baslicalar:
(1) Sermaye piytasalarina iliskin diizenleme ve de-
netleme faaliyetlerini yiiritmek amaciyla Sermaye
Piyasasi Kurulu (1981); (2) Radyo ve Televizyonlarin
faaliyetlerine iliskin diizenleme ve denetleme ya-
pan Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (1994); (3) Piya-
sada rekabetin saglanmasi ve korunmasina iliskin
diizenleme ve denetleme islevlerini yerine getiren
Rekabet Kuruludur (1994).

Tiirkiye’de dlizenleyici ve denetleyici kurum ve
kuruluslarin yayginlasmasinda diger bir temel et-
ken 2001 finansal krizi sonrasi IMF ve DB kurulus-
larindan artan kredi talepleri ve 1999 yilinda Hel-
sinki Zirvesi’nde AB’nin Tirkiye'ye adaylik statisi
vermesidir.’” Gerek IMF ve DB gibi uluslararasi ku-
ruluslarin kredi sartlari gerekse AB Uyeliginin siyasi
ve ekonomik kosullari parallel sekilde bagimsiz ve
etkin isleyen dizenleyici ve denetleyici kurum ve
kuruluslarin olusturulmasini sart olarak Tiirkiye’nin
onune slrmistlr. Bu siirec icerisinde Tiirkiye'de
ceslitli kritik sektorlerde faaliyet gosteren diizen-
leyici ve denetleyici kuruluslarin sayisinda hizli bir
artis gorilmiustir.®

Tlrkiye’de hangi kurumlarin duzenleyici ve de-
netleyici kurumlar kategorisine dahil edilebilecegi
tartisma konusu olmakla beraber son dénemde-
ki calismalarda Radyo ve Televizyon Ust Kurulu
(RTUK), Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK); Enerji Piya-
sasl Dlizenleme ve Denetleme Kurulu (EPDDK); Re-
kabet Kurumu (RK); Kamu ihale Kurumu (KiK); Ban-
kacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu (BDDK);
Titiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurulu (TAPDK);
Tassaruf Mevduati Sigorta Fonu (TMSF); Bilgi Tekno-
lojileri ve iletisim Kurumu (BTK) diizenleyici ve de-
netleyici kuruluslar kategorisine dahil edilmektedir-
ler.”* Islevleri yéniinden ayristirildiginda Tiirkiye’de
diizenleyici ve denetleyici kurumlar ti¢ temel isleve
sahiptirler: (1) para politikasi ve mali politikalarin
belirlenmesi ve uygulanmasi (SPK, BDDK, TMSF ve
Merkez Bankasi); (2) piyasa isleyisinin diizenlemesi
ve denetlenmesi (KIK, RK); (3) kritik sektérlerin dii-
zenlemesi ve denetlenmesi (EPDK, RTUK, TAPDK,
BTK).

14 Giandomenico Majone (1994) “The Rise of the Regulatory State in Europe”, West European Politics, 17 (3): 77-101.

15Giil Sosay ve E. Unal Zenginobuz (2005). Independent regulatory agencies in emerging economies. http://regulation.upf.edu/ecpr-05-

papers/gsosay.pdf

16E Unal Zenginobuz (2008) On regulatory agencies in Turkey and their independence. Turkish Studies, 9(3): 475-505, s. 476, 477. Ayrica
bkz. Bagimsiz diizenleyici ve denetleyici kurumlar ve Tiirkiye uygulamasi, TUSIAD, Yayin No: TUSIAD-T/2002-12/349, Aralik 2002.

17 Giil Sosay (2009) Delegation and Accountability: Independent Regulatory Agencies in Turkey.

18 Seriye Sezen (2007). Independent regulatory agencies in Turkey: Are they really autonomous? Public administration and Development,

27:319-332,s.320,321.

19 Hangi kurumlarin diizenleyici ve denetleyici kurumlar kapsamina alinabilecegine iliskin bkz. D. Cigdem Sever (2015). Tiirkiye'de diizenle-
yici ve denetleyici kurumlarinyapisi, islevi ve déniisimi. AUHFD, 64(1): 196-236, ss. 212, 218.
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Her ne kadar diizenleyici ve denetleyici kurum
ve kuruluslarin sayilarinin artisi hizli olsa da 2000’li
yillarin basindan itibaren DDK’larin bagimsizlikla-
ri ve Ozerklikleri problemli olmus ve yogun tartis-
malara neden olmustur. Bu tartismalarda bu tip
kurumlara olumsuz yaklasanlar bu tip kurumlarin
demokratik mesruiyete sahip olmamasini ve biirok-
rasinin siyaset lizerinde belirleyiciligine neden olma
ihtimali Uzerinde durmuslardir.®® Kuruluslarindan
kisa bir siire sonra bu kurumlarin bazilarina iliskin
olarak bakanliklarin birer uzantisi olarak faaliyet
gosterdikleri elestirileri artmistir.

Tirkiye'de Diizenleyici
ve Denetleyici Kurumlarin
Bagimsizlik Karnesi

Tirkiye’'de faaliyet gosteren diizenleyici ve de-
netleyici kurumlar kamu tizel kisiligine sahip ku-
rumlardir. Radyo ve Televizyon Ust Kurulu disinda
Tirkiye’deki dizenleyici ve denetleyici kurumlar
anayasal olarak dizenlenmemistir. 2001 finansal
krizi sonrasinda kurulan diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin bagimsizlik seviyelerini inceleyen ca-
lismalar, 2000°li yillarin baslarinda bu kurumlarin
bagimsizlik seviyelerinin gorece yiiksek olduguna
dikkat cekmislerdir.* Ancak, genel olarak incelen-
diginde, 2000’lerin basindan itibaren Tiirkiye’de dii-
zenleyici ve denetleyici kurumlarin kurul tyeleri ve
baskanlarinin atanmasi ve denetlenmesinde gide-
rek yiiritmenin daha baskin hale geldigi gortilmek-
tedir.”? Burada temel etken diizenleyici ve denet-
leyici kurumlarin bagimsizliklari ve 6zerkliklerinin
1982 Anayasasi’ndaki ‘idarenin boliinemezligi’ ilke-
sine ters diismeleri sonucu bu kurumlarin bakanlik-
larla iliskilendirilmesi olmustur.”® Cumhurbagkanli-
g1 Hikimet Sistemine gecis dncesi, RTUK, Merkez

Bankasi gibi diizenleyici ve denetleyici kurumlar di-
sinda tiim kurumlarin kurul Gyeleri Bakanlar Kurulu
tarafindan atanmistir.®*

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bagim-
sizliklarini etkileyen bir diger unsur kurul tyeleri-
nin ve baskanlarinin goérevden alinmalarinin nasil
diizenlendigidir. Bu baglamda incelendiginde Tiir-
kiye’de bircok diizenleyici ve denetleyici kurumun
lyeleri Bakanlar Kurulu ya da Basbakan onayiyla
gorevden alinabilir hale gelmistir.*® Duzenleyci ve
denetleyici kurumlarin bagimsizliklarini etkileyen
bir diger onemli unsur ise kurum Gyelerinin ve bas-
kanlarin gorev sireleri ve yeniden atanmalarina ilis-
kin dlizenlemeler olmaktadir. Bu baglamda kurum
lyelerinin ve baskanlarinin yeniden atanmasi, bu
kisilerin yeniden atanma kaygilari sonucu bagimsiz-
liklarini olumsuz yonde etkileyebilmektedir. Tiirki-
ye’de yeniden atanma konusunda yasak getiren iki
kurum BDDK ve KiK olmustur. 2011 ve 2012 yillarin-
dayapilan diizenlemeler sonucunda bu iki kurumda
yeniden atanamama kosulunun kaldirilmasiyla Tiir-
kiye’de tlim duzenleyici ve denetleyici kurumlarin
lyelerive baskanlari yeniden atanabilmektedirler.?
Diizenleyici ve denetleyici kurumlardaki yeniden
atanma olanagi, bu kurumlarin yiirlitmeden ba-
gimsizliklarini olumsuz etkilemeye devam etmek-
tedir. 2011 yilinda yapilan degisiklikler, diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin bagimsizliklari yoniinen
belirleyici olmuslardir. Yapilan degisikliklerle 5018
sayili kanunda belirtilen diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin Basbakanin teklifi ve Cumhurbaskani-
nin onayi ile Bagsbakanlikla ya da ilgili Bakanlikla
ilgilendirilebilecegi hikmi getirilmis, ikinci olarak
ilgili Bakana bakanlikla iliskilendirilen diizenleyici
ve denetleyici kurumun her tirli faaliyet ve islem-
lerinin denetleme yetkisi ilgili bakanliklara veril-
mistir.?” Ylrtitmenin diizenleyici ve denetleyici ku-

20Bkz. Isik Ozel (2012). The politics of de-delegation: regulatory (in)dependence in Turkey. Regulation and Governance, 6: 119-129.

21Bkz. E. Unal Zenginobuz (2008) On regulatory agencies in Turkey and their independence.

22|51k Ozel (2012). The politics of de-delegation: regulatory (in)dependence in Turkey.

23E. Unal Zenginobuz (2008) On regulatory agencies in Turkey and their independence, s. 477.

24D. Cigdem Sever (2015). Tiirkiye’de diizenleyici ve denetleyici kurumlarinyapisi, islevi ve déniisiimii. AUHFD, 64(1): 196-236, s. 221

25D. Gigdem Sever (2015). Tiirkiye'de diizenleyici ve denetleyici kurumlarinyapisi, islevi ve déniisiimii, 5.221, 222.

26 Kamu ihale Kanunun 53/c-3 maddesinde degisiklik yapan 661 sayili 24.10.2011 tarihli KHK’nin 57/a maddesi ve Bankacilik Kanununun 85.
Maddesinde degisiklik yapan 6300 sayili 26.4.2012 tarihli Kanunun 1. Maddesinin 1. fikrasi.

2TBkz. Isik Ozel (2012). The politics of de-delegation: regulatory (in)dependence in Turkey. Regulation and Governance, 6: 119-129.
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rumlar Uzerindeki denetim yetkisi bu kurumlarin
bagimsizlik seviyelerini daha da diiseren bir etken
olmustur. Cumhurbaskanligi Hikiimet Sistemi’ne
gecisle beraber Tiirkiye’deki diizenleyici ve denetle-
yici kurumlar direkt olarak Cumhurbaskanligina ve
ilgili bakanliklara baglanmislardir.

Tirkiye’de genel olarak diizenleyici ve denetle-
yici kurumlarin bagimsizligini etkileyen temel yasal
degisikliklerden baslicalar asagida siralanmistir:?®

e 58. Hiklmet tarafindan yayinlanan genelgeyle
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin finansal
bagimsizigina getirilen kisitlamalar. ilgili ba-
kanliklarla iliskilendirilen Diizenleyici ve denet-
leyici kurumlarin tim harcamalari bakanliklarin
onayina tabi kilinmistir.

e 643 Numarali Kanun Hiikmiinde Karanamey-
le dlizenleyici ve denetleyici kurumlarin direkt
olarak bagbakanin teklifi ve cumhurbaskaninin
onayi ile ilgili bakanliklara baglanmasinin oni
acilmistir.

* 649 Numarali Kanun Hilkmiinde Kararnameyle
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tzerinde
bakanliklar tam yetkili kilimistir. Bu kurumlarin
tim faaliyet ve islemlerinin denetiminden ilgili
bakanliklar sorumlu kilinmistir.

Bu rapor kapsaminda 6zellikle Kamu ihale Kuru-
mu, Tassaruf Mevduat Sigorta Fonu, Radyo ve Tele-
vizyon Ust Kurulu tizerinde durulacaktir. Bu segimin
temel nedeni bu diizenleyici ve denetleyici kurum/
kurullarin saglikli isleyen demokratik denge ve de-
netleme sisteminin bircok temel bilesenine dogru-
dan ya da dolayli olarak etkileridir. ilerleyen béliim-
lerde bu temel etkiler Gizerinde de durulacaktir.

Kamu ihale Kanunu ve Kamu
lhale Kurumu

Kamu ihaleleri, kamu kurum ve kuruluslarinin
mal ve hizmet alimlari ile yapim islerini kapsayan
ve llkelerin Gayri Safi Milli Hasilalarinin 6nem-
li bir bolimini olusturan uygulamalardir. Kamu
kaynaklarinin kamuya hizmet amagli alimlar igin
kullanilmasi ayni zamanda devlet ve 6zel sektoriin

yogun sekilde iliski icerisine girdigi bir alandir. Esra
Ceviker Gurakar’in da belirttigi gibi bu tip kamu iha-
leleri kamu gorevlileri ve siyasetgiler ile 6zel sektor
firmalar arasinda, kisisel ¢ikar saglamaktan parti
finansmanina kadar degisen bircok nedenle rant
kollama, klientelizm, patronaj, kayirmacilik, yol-
suzluk ve hatta ahpap cavus kapitalizmine varacak
transferleri icerebilmektedir.?® Bu nedenle bircok
uluslararasi kurulus kamu ihalelerinin seffaflik,
hesap verebilirlik, rekabet edebilirlik ve verimlilik
unsurlarini icermesi gerektigini cesitli raporlarinda
belirtmislerdir. OECD, kamu ihale siireglerinin seffaf
olarak nitelenmesi icin gerekli 6zellikleri su sekilde
siralamistir:

(1) Ihale kurallarinin tiim katiimcilara ve po-
tansiyel katilimcilara agik olmasi;

(2) Kamu yetkililerinin takdir yetkisinin ka-
nunla kisitlanmis olmasi;

(3) Ihalesiireclerinde yasaile belirlenen kural-
lara uyulup uyulmadiginin denetlenebilir olmasi;

(4) Yasal normlara uyumu saglamak amaciyla
kararlari incelemek icin mekanizmalarin mevcut ol-
masi.

Piyasa reformlarinin kiiresel olarak gecerlilik ka-
zanmaya baglamasiyla ekonomideki rolii yeniden
tanimlanan devletin piyasa isleyisindeki etkisinin
azalmasi, kamu alim ihalelerini diizenleyen ve de-
netleyen bagimsiz kurumlara doniik ihtiyaci arttir-
mistir.

Tirkiye’de 2003 yilina kadar kamu ihalelerini
diizenleyen kanun 2886 sayili Kamu ihale Kanunu
olmustur. Sadece bir kez degisiklige ugramis bu
kanun, kapsam yoniinden cok dar kalmis ve ¢ok
sayida kamu alimini kapsam disinda birakmistir.
Ayni zamanda Kanun, kamu ihalelerini dlizenleyici
ve denetleyici bir bagimsiz kurum yaratmamis ve
yapim ihalelerini Bayindirlik ve iskan Bakanligr'nin
sorumluluguna, hizmet alim ihalelerin ise Maliye
Bakanlig’nin sorumluluguna birakildig ikili bir yapi
olusturmustur. Dar olarak tanimlanmis kamu alim-
lari nedeniyle kapsam disinda kalan bir¢ok ihale igin

28 Isik Ozel (2012). The politics of de-delegation: regulatory (in)dependence in Turkey, s.125.

29 Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi (istanbul: iletisim Yayinlari), s.
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ayri mevzuatlar olusturulmustur. Diinya Bankasi’da
Turkiye’yle ilgili raporunda ihale sisteminin diizen-
siz ve yasadisi para transferlerine oldukga acik bir
sistem oldugunu belirtmistir.

Tirkiye’de yasanan 1999 depreminin kamu
yonetimine iliskin aksakliklari ortaya c¢ikarmasi;
2000/2001 mali ve ekonomik krizlerin IMF ve DB
destek kredilerine olan ihtiyaci arttirmasi ve bu ku-
ruluslarin kredileri kamuda yapisal dontsim sarti-
na baglamalari; 1999 yilinda Tirkiye’ye AB tarafin-
dan aday ulke statiisu verilmesi gibi nedenler, kamu
ihale sistemini kiiresel standartlarla uyumlastirma
surecini hizlandirmistir. Bu siirecin sonunda 4734
sayili Kamu ihale Kanunu 4 Ocak 2002’de, 1 Ocak
2003’te yurirliuge girmek tizere kabul edilmistir.*

Yeni ihale kanunu saydamlik, rekabet, esit mu-
amele, glvenilirlik, gizlilik, kamuoyu denetimi, ihti-
yaclarin uygun sartlarda ve zamaninda karsilanma-
si ve kaynaklarin verimli kullanimi ilkelerini temel
almistir. Bu cercevede yeni kanun asagidaki degi-
siklikleri icermistir:3

e Bitcede 6denek ayrilmamis hicbir projeigin iha-
leye ¢cikilamamasi hiikme baglanmistir.

e Eskiyasaya kiyasla kamu ihale kapsami oldukga
genisletilmistir.

e ihale usulleri acik ihale usulii, belli istekliler ara-
stihale usuli, pazarlik usulii ve dogrudan temin
sekilde dort ana baslik altinda toplanmistir. Agik
ihale ve belli istekliler arasi ihale usulleri temel
ihale usulleri olarak kanunda belirlenmistir.

e Esik deger uygulamasi getirilmistir. Bu uygula-
maya gore esik degerin lizerinde kalan ihaleler-
den acik usulle yapilanlar, ihale tarihinden en az
kirk giin 6nce, belli istekliler arasi yapilan ihale-
lerin 6n yeterlilik ilanlari son bagvuru tarihinden
enazdort glin dnce, pazarlik usulii ihalelerdeise
ihale tarihinden en az yirmi bes giin 6nce Kamu

ihale Biilteni’nde ilan edilmesi gerektigi hiikiime
baglanmistir.

e Eski karne sistemi sonlandirilmistir.

e Kamu ihalelerine iligkin isteklilerin itiraz ve si-
kayetlerinin incelenmesi ayri bir idari usule bag-
lanmustir.

Bu cercevede yapilan énemli bir degisiklikte iha-
le sisteminin dlizenlenmesi ve denetlenmesinden
sorumlu, kamu tiizel kisiligine haiz Kamu ihale Ku-
rumu’nun (KiK) kurulmasi olmustur. Kanun’da kuru-
mun mali ve idari 6zerklige sahip bagimsiz bir kurum
oldugu ifade edilmis ve hicbir organ, merci, makam
ve kisinin Kurumun kararlarini etkilemek amaciyla
emir ya da talimat veremeyeceklerini hilkme bag-
lamistir. Kamu Ihale Kurumu ihale baslangicindan
sonuclanmasina kadar tiim siireclerde denetim, di-
zenleme, arastirma yetkileriyle donatilmistir. Dene-
tim yoniinden Kurum hem ihale sireclerine iligkin
isteklilerin sikayetlerini inceleme ve gerektiginde sug
duyurusunda bulunabilme yetkisi ile donatilmistir.
Ayni zamanda KiK’in gerekli gordiigii durumlarda si-
kayet ya da itiraz olmasa da kanun ile ilgili mevzuat
hiikimlerine aykirilik bulundugna iliskin iddialari in-
celeme ve sonuglandirma yetkisi verilmistir.*

2002 Genel secimlerinde tek basina iktidar olan
Adalet ve Kalkinma Partisi iktidarlarn sirasinda
Kamu ihale Kanunu ve Kamu ihale Kurumu’na ilis-
kin bircok degisiklik hayata ge¢mistir. Bu degisik-
likler sonucunda Kamu ihale Kurumu’nun bagimsiz
diizenleme ve denetleme yapma kapasitesini tor-
pileyen bircok degisiklik yapilmistir:>

e Kurumun Uye sayisi ondan dokuza dusurilmus
ve kurul Gyelerinin gorev sireleri bes yildan dort
yila indirilmistir.

e Kurul tyelerine tekrar secilme hakki taninmistir.

e Kanun’un ilk halinde Maliye Bakanligi, Bayin-
dirlik iskan Bakanligl, Hazine Mistesarligi, Da-

30 Kanun’un tam metni icin Bkz. https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=4734&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5

294734 sayili Kamu ihale Kanunu®yla getirilen degisikliklerin detayli bir incelemesi icin bkz. Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomi-

si (Istanbul: iletisim Yayinlari)

32Bkz. Kanun’un tam metni icin Bkz. https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=4734&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5

33Bu dénemde gerek Kamu ihale Kanunu gerkse Kamu ihale Kurumunun yetki ve yapisina iliskin yapilan degisikliklerin detayli bir incele-
mesi icin bkz. Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi (istanbul: iletisim Yayinlar) ve Cigdem Toker (2019) Kamu ihalelerinde Olagan

isler (istanbul: Tekin Yayinevi).
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nistay, Sayistay, TOBB, TiSK tarafindan 6nerilen
isimler arasindan atanan lyeler, yapilan degisik-
liklerle Maliye Bakaninin teklifi lizerine Bakanlar
Kurulunca atanmaya baslanmistir.

e Kamu ihale Kurumu’nun gerekli gérdiigii takdir-
de kanun ve mevzuat hiikiimlerine aykirilik bu-
lunduguna iliskin iddalari resen inceleme yetkisi
elinden alinmistir.

o isteklilerin Kurum’a itiraz icin ddedikleri sikayet
bedelleri ciddi sekilde arttinlmistir. Ayrica itira-
zen sikayet bedelenin dort kati tutarina kadar
basvuru teminati alinmasina Bakanlar Kurulun-
ca karar verilebilecegi hitkme baglanmistir.

Kamu ihale Kurumu’nun yapisi ve yetkilerine ilis-
kin yukarida verilen diizenlemeler kurumun bagim-
siz diizenleme ve denetleme yetkisini son derece za-
yiflatmistir. 2000’li yillarda yapilan bu dlizenlemelere
ek olarak Kamu ihale Kanunu’nunda da bu raporun
kisitl alani icerisinde detayli incelenemeyecek degi-
siklikler yapilmistir. Bu donemde kirka yakin kanun
ve kanun hiikmiinde kararname ile Kamu ihale Ka-
nunu’nda yiiz elliden fazla degisiklik yapilmistir. Bu
degisiklikler lic ana kategoride incelenebilir: (1) Bazi
kamu kurumlarini Kamu fhale Kanunu’nun kapsa-
mini belirleyen maddesinden ¢ikartilarak Kanun’un
kapsayiciligini daraltan degisiklikler; (2) Kanun’un
istisna hiikiimlerini belirleyen maddesine eklemeler
yaparak, istisna alaninin genisletilmesi; (3) Agik iha-
le usulli yerine rekabeti kisitlayan ve ihaleyi verenin
takdir yetkisini arttiran belli istekliler arasinda ya da
pazarlik usulii ihalelerin ¢esitli diizenlemelerle top-
lam ihaleler icerisindeki paylarinin arttirilmasi.®

Tassaruf Mevduat Sigorta Fonu
(TMSF)

Tassaruf Mevduat ve Sigorta Fonu 1983 yilinda
tassaruf sahiplerini korumak amaciyla kurulmus-
tur. Kuruldugunda T.C. Merkez Bankasi blinyesinde

olan TMSF, 1999 yilinda Bankacilik Dlizenleme ve
Denetleme Kurulu altinda faaliyet gostermis, 2003
yilinda ise 6zerk bir statiiye kavusturulmustur.®
Fon, 5411 sayili Kanun ve ilgili diger mevzuat ile ve-
rilen yetkiler cercevesinde tasarruf sahiplerinin hak
ve menfaatlerinin korunmasi amaciyla, mevduatin
ve katilim fonlarinin sigorta edilmesi, Fon bankala-
rinin yonetilmesi, mali blinyelerinin gliclendirilme-
si, yeniden yapilandirilmasi, devri, birlestirilmesi,
satisi, tasfiyesi, Fon alacaklarinin takip ve tahsili
islemlerinin yiritilmesi ve sonuglandirilmasi, Fon
varlik ve kaynaklarinin idare edilmesi ve kanunla
verilen diger gorevlerin ifasi icin kurulmus, kamu
tuizel kisiligini haiz, idari ve mali 6zerklige sahip bir
kurulustur.®

Bagimsizlik ve 6zerklik yoniinden incelendigin-
de TMSF’nin karnesi de diger diizenleyici ve denet-
leyici kurum ve kuruluslara benzer sekilde oldukga
zayIf kalmaktadir. Fonun baskan ve Uyeleri Cum-
hurbaskanligi Hikimet Sistemi’ne gecis Oncesi
bakanlar kurulu tarafindan atanmaktayken, yeni
sisteme gecisle beraber Fon, Cumhurbaskanligi'na
baglanmistir.

15 Temmuz 2016 darbe girisimi sonrasinda ilan
edilen Olaganisti Hal kapsaminda c¢ikartilan Ka-
nun Hikmiinde Kararnameler ile TMSF’nin yetki
alani genisletilmis ve terdr orgutlyle iltisakli firma-
lara kayyim atama yetkisi TMSF’ye verilmistir.>” Ta-
kip eden siirecte yayinlanan diger KHK’larla TMSF
tarafindan atanan kayyimlarin idari, mali, hukuki,
ve cezai sorumlulukari ortadan kaldirilmig ve TMS-
F’ye gecmis sirketlerin st yoneticilerinin TMSF’nin
bagli oldugu bakanlik tarafindan atanacagi hiikkme
baglanmistir. TMSF biinyesine gecen sirketlerin ilgi-
li bakan tarafindan atanan yoneticilerinin lcretleri
de ilgili bakanlik tarafindan belirlenmeye baslan-
mistir. TMSF’ye devredilen ya da TMSF’nin kayyim
olarak atandig sirketlerin satis, fesih ve tasfiye gibi
islemleri de ilgili bakanligin onayina baglanmistir.®®
Boylelikle sirket sahipleri hakkindaki sorusturma

34Bkz. Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi (istanbul: iletisim Yayinlari) ve Cigdem Toker (2019) Kamu ihalelerinde Olagan isler

(istanbul: Tekin Yayinevi).

35Recep Fedai (2019). Bir Kamu Orgiitlenmesi Modeli Olarak Fon Tipi Yonetim: Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu. Yasama Dergisi, 40.

36 Bkz. https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=5411&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5

37 Recep Fedai (2019). Bir Kamu Orgiitlenmesi Modeli Olarak Fon Tipi Yonetim: Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, s. 72, 73.

38 https://www.dunya.com/kose-yazisi/tmsf-kayyumluk-yetkilerini-nasil-kullanacak/347430
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surecleri beklenmeden bu sirketlerin satis, tasfiye
gibi islemlerinde ilgili bakanlik yetkilendirilmis ve
bu islemler yargisal denetimden muaf tutulmus-
tur.®

2003 yilinda 6zerk bir statiiye kavustuktan sonra
TMSF tarafindan yapilan islemler muhalefet partile-
ri tarafindan sikca elestirilmistir. TMSF’nin yasada
belirtilen 6zerkligi ve bagimsizlig) sirekli tartisma
konusu olmustur. Kamu ihale Kanunu gibi haksiz ve
partizan sermaye birikim sureglerini onleyici kanun-
lara da tabi olmamasi Fon’un iktidarin elinde gesitli
sektorlerde sermaye transferi ve kontrol araci ola-
rak kullanilmasi sonucunu dogurmustur.®

Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

Tirkiye’de gorsel ve isitsel basini diizenleme ve
denetleme yetkilerini elinde bulunduran Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu (RTUK) kanunda idari ve mail
Ozerklige sahip, tarafsiz ve bagimsiz kamu tiizel ki-
siligine haiz bir kuruldur. RTUK, anayasal bir kurul
olmasi ve lyelerinin Tirkiye Biliylk Millet Meclisi
(TBMM) tarafindan secilmesi 6zellikleriyle diger du-
zenleyici ve denetleyici kurumlardan ayrilmaktadir.
RTUK Kurul’u dokuz liyeden olusmakta ve bu tyeler
TBMM tarafindan secilmektedir. RTUK baskani ve
baskanvekili TBMM tarafindan secilen Ust Kurul ta-
rafindan iki seneligine secilmektedir.

Her ne kadar Kurul’'un bagimsizligi kanun’da
acikca belirtilmisse de, son yillarda Avrupa Birligi
Komisyonu raporlarinda Kurul’'un bagimsizligina
ilisikin artan endiseler vurgulanmis ve Kurul'da
TBMM’deki siyasi partilerin sandalye sayilari ora-
ninda temsil edilmedigini belirtilmis ve Kurul'un
bagimsizligini ve tarafsizligini lye secim siirecini
iyilestirilerek saglanmasi gerektigi vurgulanmis-

tir.* incelenen dénem icerisinde lisans verme ya da
ceza konularinda iktidara yakin basin kuruluslari ile
mubhalif yayin yapan basin kuruluslari arasindaki
esitsizlik dikkat cekmistir.*? Son yillarda Kurul tara-
findan alinan kararlar ve Kurul Baskani’nin verdigi
demecler bu anlamda dikkat ¢ekmis ve muhalefet
partilerinin elestirilerine neden olmustur.** 2018 yi-
linda gerceklestirilen yeni bir diizenlemeyle RTUK,
cevrimigi yayinlarin lisanslamasi ve bu yayinlara
iliskin ceza verme yetkileri kazanmistir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
ve Tiirkiye’de Kayirmacilik ve Yolsuzluk

Tirkiye'de ozellikle 1990’larin sonlarina dogru
sayilari artan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
son yirmi senedeki doniislimi incelendiginde bu
kurumlarin ylriitme erkinden bagimsizliklarinin yil-
lar gectikce azaldigl gorilmektedir. Diizenleyici ve
denetleyici kurumlarin bagimsizliklarindaki bu aza-
lis siyasi yolsuzluk, kayirmacilik, patronaj gibi de-
mokrasi yoninden pek ¢ok olumsuz etkisi bulunan
olgunun sistematiklesmesine neden olmustur.*
Tirkiye’de yolsuzluk, kayirmacilik ve patronajin sis-
temik hale gelmesi, siyaseten hesap sorabilen kati-
limci ve etkin vatandaslik, bagimsiz 6zgiir medya,
adil ve 6zglr secimler ve partilerarasi rekabet gibi
demokratik denge denetleme sisteminin temel bir-
cok bilesenine zarar vermektedir.

Modern Tirkiye’'nin siyasi tarihinde siyasi yol-
suzluk, kayirmacilik ve patronaj son 20 seneye ait
olgular degillerdir. Ozellikle, 1980 sonrasi serbest
pazar ekonomisine gecis ve 1990’lardaki artan parti
rekabeti, Tlrkiye’de yasal bosluklardan yararlan-
ma sonucu siyasi yolsuzluklarin sik¢a yasandig
yillar olmustur. Son yirmi senede Trkiye’deki yol-
suzluk, kayirmacilik ve patronaj 1990’lardan farkli

39 https://www.dunya.com/kose-yazisi/tmsf-kayyumluk-yetkilerini-nasil-kullanacak/347430

40Bkz. Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2017). Building a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey.

Journal of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13.

“ https://www.ab.gov.tr/files/5%20Ekim/2015_ilerleme_raporu_tr.pdf

42Bkz. https://www.hrw.org/tr/news/2020/12/15/377327

43 Kurul’'un baskaninin iktadar partisi tarafindan yonetilen belidiyelere ziyaretleri ve Siyasi parti lideri olan Cumhurbaskani’nin talimatlarini
emir telakki edecegi yoniindeki agiklamalari Kurul baskanin bagimsizligi ve tarafsiziigi tartismalarini arttirmistir.

44 Bkz.Isik Ozel (2012). The politics of de-delegation: regulatory (in)dependence in Turkey. Regulation and Governance, 6: 119-129. Berk
Esen ve Sebnem Glimiscii (2017). Building a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey. Journal of Balkan
and Near East Studies, 20(4), s.11-13; Berk Esen ve Sebnem Giimiscii (2020). Wht did Turkish democracy collapse? A political economy account

of AKP’s authoritarianism. Party Politics, DOI: 10.1177/1354068820923722
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olarak gerek diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
bagimsizliklarinin ortadan kaldirilmasiyla gerekse
yargl bagimsizlig ve tarafsizliginda yasanan geriye
gidis sonucu daha sistematik hale gelmistir. Bircok
siyaset bilimci, bu sistematiklesmenin Tirkiye’de
yasanan demokratik geriye gidis/otoriterlesme si-
reclerinde de temel faktorlerinden biri olarak orta-
ya koymaktadirlar.*

Ulkelerdeki yolsuzluk seviyelerini yildan yila
Slcen Uluslararasi Seffaflik Orgiiti'niin her sene
yayinladigi Yolsuzluk Algi Endeksi verileri incelendi-
ginde, son yillarda bu alandaki gerileme somut bir
sekilde ortaya cikmaktadir. Ozellikle Endeks’in 2012
yili sonrasi verileri incelendiginde hem siralamada
hem de puan olarak Tirkiye'deki yolsuzluk algisi-
nin arttigl gézlemlenmektedir. 2012 yilinda Yolsuz-
luk Algi Endeks’inde 49 puan ile 54. sirada bulunan
Turkiye, 2019 yilina gelindiginde ayni Endeks’te 180

llke arasinda 91. siraya dlismus ve 10 puan kaybe-
derek 39 puan seviyesine gerilemistir.*® Benzer se-
kilde Demokrasinin Cesitleri Endeksi (Varieties of
Democracy Index) igerisinde olciimlenen Yiriitme
ve Kamu Sektoril Yolsuzluk Endeksleri’de bu bag-
lamdaki geriye gidisi net olarak ortaya koymaktadir
(Grafik 1).

Kamu kaynaklarinin 6zel menfaatler icin kotiiye
kullanimi olarak tanimlanabilecek olan siyasi yol-
suzlugun cesitli bicimleri bulunmaktadir. Bu cesitli
bicimleri kamu kaynaklarinin ne sekilde 6zel siyasi
cikarlar lizerinden dagitildigi belirlemektedir. Bu
baglamda demokratiklesme siireclerine geg basla-
mis Ulkelerde siklikla gorilen kayirmacilik (cliente-
lism) en sik rastlanan ‘programatik olmayan dagi-
tim politikalarindan biridir’.*” Kayirmacilik kisaca
kamusal kaynaklarin dagitiminin belli siyasi 6n sart-
lara baglandigi durumu ifade etmektedir.* Bu tip

Grafik 1. V-Dem Kamu Sektorii ve Yiiriitme Yolsuzluk Endeksleri

09
08

0,7

0,6
0,5

0,4

03

0,2

0,1

1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000

2001

2002
2003
2004
2005

Kamu sektorii yolsuzluk endeksi

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

——
Yiiriitme yolsuzluk endeksi

Not: Endekslerde 1 seviyesi ilgili alanlardaki yolsuzlugun en yliksek seviyesine isaret ederken, 0 seviyesi yolsuzlugun goriilmedigi sevi-

yeye isaret etmektedir.

Kaynak: V-Dem (2020).

45 Ornegin bkz. Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2017). Building a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s
Turkey. Journal of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13; Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2020). Wht did Turkish democracy collapse? A
political economy account of AKP’s authoritarianism. Party Politics, DOI: 10.1177/1354068820923722

46 Bkz. https://www.transparency.org/en/cpi/2019/index/nzl

47 SBkz. Susan C. Stokes, Thad Duning, Marcelo Nazareno ve Valeria Brusco (2013). Brokers, Voters, and Clientelism: The Puzzle of Distribu-

tive Politics. (New York: Cambridge University Press), ss. 6-18.

48 Siyaset bilimi literatiiriinde siyasi kayirmaciligin cesitli tanimlari bulunmaktadir. Bkz. Diago Abente Brun ve Larry Diamond (Der.) (2014).
Clinetelism, Social Policy, and Quality of Democracy. John Hopkins University Press
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dagitim politikalan iki sekilde ortaya ¢ikmaktadir.
Bunlardan birincisi belli kaynaklarin segmenlere oy
ve secimler arasi sadakat on sartiyla dagitilmasidir.
ikinci formu ise literatiirde patronaj olarak da ifade
edilen ve kamu kaynaklarinin siyasi parti tyelerine
partisan saiklerle dagitimina isaret etmektedir.*® Bu
iki kayirmacilik formu birbirinden analitik nedenler-
le ayri tanimlanmis olsa da patronaj ve partililere
rant aktariminin, secmenlere doniik kayirmacilik
politikalarini da etkinlestirme ve yayginlastirma
gibi bir etkisi olabilmektedir.

Turkiye'de bu iki kayirmacilik formu da gegmis
yillarda siyasi rekabeti etkileyen temel bir faktor
olarak Tirk siyasetinde varolmuslardir.>® Diizenleyi-
cive denetleyici kurumlarin demokratik tilkelerdeki
temel islevlerinden bir tanesi de serbest pazar eko-
nomisine gegis stirecinde kamu kaynaklarmin parti-
zan saiklerle el degistirmesinin oniine gecilmesidir.
Bu baglamda, ylritmeden bagimsiz Kamu ihale
Kurumu gibi dizenleyici ve denetleyici kurumlar
partizan sermaye aktarimini ve kamu kaynaklarinin
partizanca kullanilmasini 6nleyici temel bariyerler
olarak islev gérmektedir. Tlrkiye’de bu tip kurum-
larin giderek islevsizlestirilmesi ve bagimsizliklarini
yitirmeleri son yillarda kayirmaciligin iki formunun
da Tirkiye’de sistemik hale gelmesine neden ol-
mustur.

Tirkiye’de kamu kaynaklarinin iktidar partisine
yakin firmalara dagitimini inceleyen veriye dayali
¢ok sayida calisma yapilmistir. Bu calismalardaki
veriler, Tlrkiye’de dlizenleyici ve denetleyici ku-
rumlardaki islevsizlesme ve bagimsizlik kaybinin,

son yirmi yilda siyasi kayirmaciligin sistematik-
lesmesinde temel bir etken oldugunu ortaya koy-
maktadirlar. Ornegin Esra Ceviker Girakar'in bu
baglamdaki calismalari son yillarda hem yerel hem
de merkezi seviyelerde kamu kaynaklarinin kamu
ihaleleri yoluyla partizanca dagitimini net sekilde
ortaya koymaktadir.”* Calismaya konu olan ihaleler
turleri acisindan incelendiginde insaat ihalelerinin
(yapim) toplam icerisindeki payinin 2004 yilinda
%39’dan 2011 yilinda %57’ye yiikseldigi gorilmek-
tedir. ihaleleri kazanan firmalara genel olarak ba-
kildiginda Gurakar’'in calismasinda doért bine yakin
firmadan 1.203 tanesinin iktidar partisiyle dogru-
dan baglantisi oldugu tespit edilmis, 1.303 firma
ise iktidar partisi ile dogrudan baglantili olmasa da
iktidar partisine ideolojik olarak yakin olan is der-
nekleri lizerinden dolayli baglantili firmalar olarak
kodlanmislardir.®> Tutar bazinda incelendiginde
analiz donemi icerisinde iktidar partisiyle dogru-
dan baglantili firmalarin aldigi ihaleler tutar bazin-
da %38 paya sahipken muhalefet partilerinin aldig;
ihalelerin tutar pay1 %6 ile sinirli kalmistir.>® Kamu
ihalelerinin iktidar partisiyle dolayli ya da dolaysiz
yakin iliskideki firmalara verilmesi son yillarda gide-
rek medyada da yanki bulmustur. >

Kamu ihalelerinde iktidar partisiyle dolayli ya da
dolaysiz olarak baglantili firmalarin baskinlig yerel
yonetimlerde de kendini gostermektedir. Belediye-
ler seviyesinde yapilan ihaleler incelendiginde yine
iktidar partisiyle baglantili firmalarin bu ihalelerden
diger firmalara kiyasla ¢ok daha fazla ihale aldig
gorilmektedir. Ozellikle yerel yénetimlerinin AB
tyelik siireci icerisinde yetkilerinin arttirilmasi, ye-

49 susan C. Stokes, Thad Duning, Marcelo Nazareno ve Valeria Brusco (2013). Brokers, Voters, and Clientelism: The Puzzle of Distributive

Politics.

50Bkz. Sabri Sayari (2014). Interdisciplinary approaches to political clientelism and patronage in Turkey. Turkish Studies, DOI:

10.1080/14683849.2014.985809

51 Esra Ceviker Giirakar bu calismasinda 2004-2011 yillari arasinda sézlesme bedeli 1 milyon TL izerinde toplam 49.353 adet ihaleyi ve bun-
lari kazanan 13.416 firmayi incelemistir. Bu ihalelerin toplam bedeli ise 290 milyar TL olarak belirtilmektedir. Arastirmanin detayli metodolojisi
icin bkz. Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi. (istanbul: iletisim Yayinlari)

52 Esra Geviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi. (istanbul: iletisim Yayinlan), s.

53 Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi. (istanbul: iletisim Yayinlari), 5.4 Bkz.Isik Ozel (2012). The politics of de-delegation:
regulatory (in)dependence in Turkey. Regulation and Governance, 6: 119-129. Berk Esen ve Sebnem Glimiiscii (2017). Building a competiti-
ve authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey. Journal of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13; Berk Esen ve
Sebnem Glimiiscii (2020). Wht did Turkish democracy collapse? A political economy account of AKP’s authoritarianism. Party Politics, DOI:

10.1177/1354068820923722

54 Kamu kaynaklarinin kamu ihale mevzuati ve kamu ihale kurumu’nda yapilan degisikliklerle nasil partizanca dagitildigini detayli olarak
inceleyen veriye dayali arastirmalardan en énemlisi Cigdem Toker’in 2019 yilinda yainlanan ‘Kamu ihalelerinde Olagan isler’ adli kitap calisma-

sidir.
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rel dlizeldeki ihaleleri daha 6nemli hale getirmistir.
Tekrar Glirakar'in calismasina bakildiginda bele-
diye ihalelerinin tutar bazinda %70’inin 2004-2011
yillarinda iktidar partisiyle baglantili ya da iliskili fir-
malar tarafindan kazanildigi goriilmektedir.* Bu fir-
malar incelendiginde merkezdeki ihalelere benzer
sekilde, firmalarin sahip ya da ortaklarinin arasinda
pek cok iktidar partisi il, ilge baskani ve yardimcila-
r1, teskilat tyeleri gibi yerel parti yetkililerin oldugu
gorilmektedir.®®

Gerek yerelde, gerekse merkez seviyesinde son
yirmi senede sistemli hale gelerek yogunlugu artan
kamu kaynaklarinin partizanca yeniden dagitimi
2000’li yillarin basinda getirilen Kamu ihale Mev-
zuati ve Kamu ihale Kurumu’nun yapisinda yapilan
degisikliklerle yakindan iliskilidir. Benzer sekilde
TMSF’de bu slirecte sermayenin partizanca el degis-
tirmesinin bir araci olarak islev gérmdstur. Son yir-
mi yil icerisinde ozellikle 2001 finansal krizi sonucu
TMSF’ye devredilen bircok firma, rekabet seviyesi
oldukga duslk ihale siiregleriyle piyasa degerinin
altindaiktidar partisine yakin ya da dogrudaniiliskili
firmalara transfer edilmistir. Bu transferler sonucu
iktidar partisiyle dogrudan ya da dolayli iliski ice-
risindeki firmalarin sermayelerini hizla biytttigu
bir stire¢ yasanmistir.>” 2016 yilinda yasanan darbe
girisimi sonrasinda Fettulahgi Terror Orgitd ile ilti-
sakli bircok firma da TMSF’ye devredilmistir. OHAL
surecinde cikartilan KHK’larla beraber TMSF’ye
devredilen ya da TMSF’nin kayyim olarak atandig
firmalarin yonetim kurullarina yapilan atamalar ve
bu firmalaricin yapilan diger islemlerde yiiriitmenin
etkisi arttirlmistir. Bu sirketlere atanan kayyimla-

rin bazilari iktidar partisinde gérev yapmis isimler
olmus ve basinda yer almistir.*®

iktidar partisine yakin firmalar arasinda yatay
dizlemde gerceklesen ve siyasi patronaj bicimi alan
bu yapi ayni zamanda siyasi parti-secmen arasinda-
ki yatay iliskide baska bir programatik olmayan da-
gitim politikasi olan klientelizmin de son yirmi sene
icerisinde daha sistemik ve yaygin hale gelmesine
neden olmustur. Siyasi partilerin belli kaynaklari
secimlerde oy karsiligl ya da secimler arasi donem-
de partiye sadakat karsiligi secici dagitimi olarak ta-
nimlanabilecek olan klientelizm Tiirkiye’de ¢cok par-
tili siyasete gecisten itibaren yaygin olarak goriilen
bir parti-se¢men baginti formu olmustur.®® Ozellikle
1980 sonrasi kirdan kente yogun go¢ ve sosyal refah
devletinin kapsayicilik ve kurumsallik yoniinden ek-
siklikleri Turkiye’de klientelizmin yayginlagsmasinda
belirleyici olmustur.

2000’ler sonrasi klientelizm, Tirkiye’de hakim
parti sisteminin olusmasinda da temel etkenlerden
biri olarak goriilmektedir.®® Adalet ve Kalkinma Par-
tisi hiikiimetleri doneminde ozellikle iktidar partisi
ile segmeni arasindaki iliskide klientelizm belirleyici
bir etken olmus ve ayni dénemde parti, kleintelist
politikalari 6zellikle yerel seviyede gliclu parti 6rgu-
tli ve belediyelerdeki hakimiyeti sayesinde sistemli
sekilde uygulamistir.®® Tirkiye’deki siyasi partiler
incelendiginde se¢men mobilizasyonunda klien-
telistik se¢men mobilizasyonunun, iktidar partisi
secmen mobilizasyonundaki belirleyiciligi dikkat
cekicidir (Grafik 2).

55 Esra Geviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi. (istanbul: iletisim Yayinlari),

56 Esra Ceviker Giirakar (2019). Kayirma Ekonomisi. (istanbul: iletisim Yayinlari), s.

57 Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2017). Building a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey. Journal
of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13; Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2020). Wht did Turkish democracy collapse? A political eco-
nomy account of AKP’s authoritarianism. Party Politics, DOI: 10.1177/1354068820923722

58 https://www.cumhuriyet.com.tr/haber/ibb-meclisinde-tmsfye-devredilen-14-sirket-ile-akp-iliskisi-tartismasi-902625; https://www.
birgun.net/haber/akp-li-baskan-in-yardimcisi-tmsf-ye-devredilen-7-sirkete-kayyum-olarak-atanmis-208229;

59 Bkz. Sabri Sayari (2014). Interdisciplinary approaches to political clientelism and patronage in Turkey. Turkish Studies, DOI:

10.1080/14683849.2014.985809

50 Bkz. Sebnem Giimiiscii (2013). The emerging predominant party system in Turkey. Government and Oppossition, 48(2): 223-244

51 Ceren Ark-Yildinm (2017). Political parties and grassroots clientelist strategies in urban Turkey: One neighbourhood at a time. South

European Society and Politics, 22(4): 473-490.
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Grafik 2. V-Party: Tiirkiye'deki siyasi partilerde
se¢cmen moblizasyonunda klientelizm

[}
35
3
2,57,_@5%
2
1,5 *~— —
1
[ )
0,5
0
2002 2007 2011 2015 2018
—— —— —C— ——
CHP AKP MHP HDP Millet ittifaki ~ Cumhur ittifaki

Not: Endekslerde 4 seviyesi siyasi partilerin segmen mobili-
zasyonunda klientelizmi yogun sekilde kullandigi seviyeyi goste-
rirken, 0 seviyesi bu segmen mobilizasyonu stratejisinin hig kulla-
nilmadig seviyeye isaret etmektedir..

Kaynak: V-Party (2020).

Turkiye'de Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar ve Denge
Denetleme Bilegenleri

Tirkiye’de yukarida incelenen dizenleyici ve
denetleyici kurumlardaki bagimsizlik ve ozerklik
kaybi, tilkedeki demokratik geriye gidis ve otoriter-
lesme siireclerini hizlandirici bir sonu¢ dogurmus-
tur.®? Bu bolimiin amaci Denge ve Denetleme A8l
olarak onceki calismalarimizda sik¢a tizerinde dur-
dugumuz demokratik denge ve denetleme sistemi-
nin temel bilesenlerinin diizenleyeci ve denetleyici
kurumlardaki bagimsizlik kaybindan nasil etkilen-
diklerini analiz etmektir.

Siyasi Partiler ve Siyasi Rekabet

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ylritme-
nin kontroliine girerek bagimsizliklarini yitirmeleri,
kamu kaynaklarinin partizanca dagitimini siste-
miklestirerek parti rekabetini iktidar partisi lehine
bozmustur. Siyaset bilimciler Tiirkiye’deki parti sis-

Grafik 3. V-Dem: Segimsel Demokrasi ve Liberal
Bilesen Endeksleri
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Not: Endekslerde 1 en yliksek demokrasi seviyesini gosterir-
ken, 0 seviyesi en diisiik demokrasi seviyesine isaret etmektedir..

Kaynak: V-Dem (2020).

teminin hakim parti sistemine doniismesinde ve
sonrasinda rejimin otoriterlesmesinde partizan
kaynak dagitiminin ve kayirmaciligin 6nemli etken-
ler olduklarini belirtmektedirler (Grafik 3).%

Siyasi parti rekabetinin adaletsizlesmesinde de
iktidar partisinin dlizenleyici ve denetleyici kurum-
lar lizerinden kamu kaynaklarinin partizanca kulla-
nilmasi belirleyici olmaktadir. iktidara yakin ya da
birebir iliskili firmalarin ihaleler yoluyla elde ettikle-
ri kaynaklar, iktidar partisinin kampanya finansma-
ni gibi aktivitelerini fonlamak icin kullanilarak parti
rekabetinin iktidar partisi lehine bozulmasi sonu-
cunu dogurmaktadir. Asagida daha detayli incele-
necek olan medya alaninda iktidarin diizenleyici ve
denetleyici kurumlar lizerinden artan kontroli de
parti rekabetini olumsuz etkilemektedir. iktidar par-
tisinin kamu ve 6zel medya kuruluslarinda oldukga
agirlikli bir bicimde yer almasi muhalefet partileri
ve iktidar blogu arasindaki se¢im rekabetinin esitsiz
kosullarda gerceklesmesine neden olmustur.*

52 Bkz. Berk Esen ve Sebnem Giimiiscii (2017). Building a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey.
Journal of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13; Berk Esen ve Sebnem Glimiiscii (2020). Wht did Turkish democracy collapse? A political
economy account of AKP’s authoritarianism. Party Politics, DOI: 10.1177/1354068820923722.

83 Bkz. Sebnem Giimiiscii (2013). The emerging predominant party system in Turkey. Government and Oppossition, 48(2): 223-244; Building
a competitive authoritarian regime: state-business relations in the AKP’s Turkey. Journal of Balkan and Near East Studies, 20(4), s.11-13.

54 https://tr.euronews.com/2019/10/31/avrupa-konseyi-turkiyedeki-yerel-secim-gozlem-raporunu-onayladi-imamoglu-ve-dawson-ne-dedi
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Parti rekabetine etkileri disinda kaynaklarin par-
tizan yeniden dagitimi iktidar partisinin kurumsallas-
ma seviyesini de asaglya cekerek parti liyelerinin ve
personelinin siyasi partiyle, lider lizerinden aragsal
biriliski kurmalarina neden olmaktadir. Benzer sekil-
de iktidar partisinin segmen mobilizasyonunda parti
liderinin ve klientelizmin belirleyiciligi de parti siste-
minin istikrarsizlik potansiyelini arttirmaktadir.

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
ve Tiirkiye'de Doniigen Medya

Ozgiir ve bagimsiz medya saglikli isleyen demok-
ratik denge ve denetleme sisteminin ayrilmaz bir par-
casidir. Turkiye’de, yukarida incelenen diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin bagimsizlik seviyelerindeki
azalma ve bu kurumlar Gzerindeki ylrltme yetki-
si, demokrasinin isleyisi ve pekismesi icin yasamsal
olan bagimsiz ve 0zglir medya alaninda da geriye
gidise etki etmis ve etmektedir. Bircok uluslararasi
endeks son yillarda Tirkiye’de medyanin bagimsizlik
ve 6zglrliik seviyesindeki geriye gidisi net sekilde or-
taya koymaktadir. Ornegin, Sinir Tanimayan Gazete-
ciler Orgiiti’niin yayinladig Diinya Basin Ozglrlugi
Endeksi’nde Turkiye istikrarli bir bicimde son siralara
dogru gerilemistir.%> Benzer sekilde Bertelsmann Do-
nusiim Endeksi (Bertelsmann Transformation Index)
verileri ifade 6zglrligu alaninda Tirkiye’deki geriye
gidisi net olarak ortaya koymaktadir (Grafik 4).

Tlrkiye’de medya ozgiirligl ve bagimsizligi-
ni etkileyen temel faktorlerden birisi yiirtitmenin
TMSF ve RTUK gibi diizenleyici ve denetleyici ku-

Grafik 4. BTI ifade Ozgiirliigii
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Kaynak: Bertelsmann Transfomration Index https://www.
bti-project.org/en/index/political-transformation.html

rumlar tizerindeki artan etkisi olmustur. Son 20 sene
icerisinde TMSF gibi kurumlar lizerinden iktidar par-
tisine yakin firmalarin kontroliine gecen medya ku-
ruluslari, Tiirkiye’de medya alanindaki cogulculugu
torplileyen ve medyanin 6zgiirlik ve bagimsizlik
seviyesinin yildan yila azalmasina neden olan temel
nedenlerden birisidir. Ozellikle 2001 krizinden sonra
TMSF’ye devredilen buytk sirketlere ait medya plat-
formlarinin iktidara yakin firmalara piyasa degeri
altinda ve rekabete dayali ihale suregleri isletilme-
den devri, medya alanindaki ¢ogulculugu olumsuz
yonde etkilemistir. iktidara yakin firmalarin medya
Uzerindeki hakimiyeti 6zellikle 2006 yilindan itiba-
ren medya icerisindeki oto-sansiir seviyesini olduk-
¢a arttirmis ve iktidari elestiren medya kanallarinin
sayilarinin yildan yila azalmasina neden olmustur.

TMSF lizerinden bir¢ok medya kurulusunun bu
sekilde iktidar partisine yakin firmalara transferi
disinda, RTUK tizerinden belli medya kuruluslarina
verilen orantisiz cezalar da Tirkiye’de medya ve
ifade ozgurligiindeki geriye gidiste etkili olmustur.
Bu cercevede ozellikle son yillarda iktidari elestiren
basin kuruluslarina verilen cezalar dikkat ¢ekicidir.
RTUK’in 1 Ocak 2019- 25 Mart 2020 arasindaki ver-
digi cezalarincelendiginde iktidar blogunu elestiren
yayinlaryapan yayin kuruluslarinin orantisiz sekilde
daha fazla ceza aldig) goriilmektedir (Tablo 1).

Tablo 1. 1 Ocak 2019- 25 Mart 2020 arasi donemde
RTUK tarafindan verilen cezalar

idari Para Uyari  Yayin Durdurma Toplam Ceza

Cezas! Kararl  Karar Karari Miktari (TL)
Fox 6 - - 4.421.775
Show TV 4 1.895.655
Kanal D 1 279.691
Haber Turk 4 = = 223.678
Tele 1 7 - 2 171.633
Halk TV 6 1 150.519
Ulusal Kanal 3 1 63.342
TGRT Haber 1 - 21.114
ATV - 1 -
Ulke TV = 1
Star TV -
CNN Tiirk
TRT Haber
NTV
A Haber
Kanal 7

Kaynak: www.rtuk.gov.tr/ust-kurul-kararlari

%5 Bkz. https://www.dw.com/tr/t%C3%BCrkiye-bas%C4%B1n-%C3%B62zg%C3%BCrl%C3%BC%C4%9F%C3%BC-listesinde-154-5%C4%B-

lrada/a-53195234
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Hikimetin medya kuruluslarini direkt yada do-
layli sansiirleme eylemlerinin 2008 yilindan itibaren
rutin hale geldigi de goriilmektedir (Grafik 5).

Grafik 5. V-Dem Government censorship effort - Media
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Not: Endeks hiikiimetin yazili ve gorsel basina yonelik do-
layli ve dolaysiz tim sansir uygulamalarini 6lglimlemektedir.
Endeks’te 0 seviyesi sansiir uygulamalarinin rutin ve dolaysiz
oldugu seviyeyi gosterirken, 4 seviyesi sansir uygulamasinin is-
tisna halinde oldugu seviyeye isaret etmektedir.

Kaynak: V-Dem (2020).

Etkin, Katilimci, Hesap Soran
Vatandaslik ve Temsil, Kanun Yapma
ve Denetim Yoniinden Etkin Yasama

Etkinisleyen birdemokratik denge ve denetleme
sisteminin temel bilesenlerinden birisi de katilimci
ve hesap soran vatandaslarin varligidir. Vatandas-
larin siyasete katilimi ve etki edebilecegi mekaniz-
malarin kurulmasi bu acidan 6nem kazanmaktadir.
Tirkiye’de son yillarda sistemik hale gelen kayirma-
cilik ve klientelizm, haklarini savunan, siyasi katilim
talep eden etkin vatandasligin olusmasi yoniinde
onemli engeller yaratmaktadir. Tiirkiye’de son yir-
mi yilda dlzenleyici ve denetleyici kurumlarin yi-
ritmenin kontrolline girmesi 6zellikle iktidar partisi
icin klientelistik segmen mobilizasyonuna kaynak
yaratmada 6nemli bir etken olmustur. Her ne kadar
vatandas-siyasetgi iliskisinin nasil kuruldugu ulke-
lerdeki se¢im sistemleri ve siyasi partilerin orgut-
sel yapilar ve isleyisleriyle yakindan iliskili olsa da
bir secmen mobilizasyon araci olarak klientelizmin
sistematik hale gelmesi, demokratik katilim talep

eden, kendi haklarini savunan ve hesap sorabilen
vatandaslik bilincinin gelismesine engel olmakta-
dir. Oy karsilig1 vatandaslara ayni ya da nakdi yar-
dimlarin yapilmasi olarak tanimlanan klientelizm,
se¢cmenleri vatandas olmaktan c¢ok birer musteri
konumuna sokmakta ve segmenlerin secimler ara-
ciligiyla ve secimler arasi donem siyasetcileri so-
rumlu tutma kabiliyetlerini olumsuz yonde etkile-
yerek vatandas seviyesinde etkin katilim, denetim
ve hesap sorma yetkinligini 6nemli 6l¢liide olumsuz
etkilemektedir.®

Se¢men mobilizasyonunda klientelizmin belirle-
yiciligi, secmenlerle milletvekilleri arasindaki baga
dayanismakta ve yasama organinin etkinligi tizerin-
de belirleyici olmaktadir. Tlrkiye’de secmene karsi
sorumlu ve secildigi bolgedeki se¢menlere yonelik
politika Ureten ve ylritmeden hesap sorabilen mil-
letvekililigi yaratmada secim sistemi ve siyasi par-
tilerin orgltsel yapilari kadar segmen mobilizasyon
tipinin de etkisi bulunmaktadir. Klientelizmin hakim
oldugu partilerde milletvekillerinin segmenlere kar-
st hesap verebilirligi diisiik olmaktadir. Kaynaklarin
partizan sekilde dagitilmasi ve milletvekillerinin
secim siireclerinde klientelizmin baskinligi onlarin
vatandasa karsi sorumluluk seviyelerini azaltmak-
tadir. Bu durum temsili demokraside vatandasa ait
olan yonetim hakkinin secimler yoluyla delegasyon
zincirini bozarak, yasamanin denetim ve kanun yap-
ma etkinligini de olumsuz etkilemektedir.

Bagimsiz ve Cogulcu Sivil Toplum

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin yiriitme
kontroliline girmesi Tiirkiye’de Avrupa Birligi Uyelik
sureciyle canlanan sivil toplumun da ¢ogulculugu-
nu ve politika yapimina etkin katilimini dolayli yol-
dan etkilemektedir. Yatay seviyede iktidar partisi ve
partiyle iliskili ya da partiye yakin firmalar arasinda-
ki kaynak aktarimi ve bu kaynaklarin segmen mobi-
lizasyonunda partizanca kullanilmasinin 6nemli bir
ayagi iktidara yakin dernekler ve sivil toplum kuru-
luslari olmaktadir. Bu tip derneklerin ve hiikiimete
yakin sivil toplum kuruluslar ile hiikiimete uzak
olanlarin kaynaklara erisim ve etki kapasitesinde

%6 Klientelizm ve demokrasi iliskisi (izerine bkz. Diago Abente Brun ve Larry Diamond. Clinetelism, Social Policy, and Quality of Democracy.

John Hopkins University Press 2014.
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olusan bu fark sivil toplum alaninin etkinligini azalt-
makta ve hiikiimete bagimli sivil toplum o&rgiitleri-
nin bu alanda hakim olmasina neden olmaktadir
(Grafik 6). Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
giderek ylrutmenin kontroliine girmesi sonucu sis-
tematiklesen partizan kaynak aktarimi, hiikiimetin
kontroliinde olan STK’larin hem sayisindaki artista
etkili olmakta hem de bu kuruluslarin finansman ve
etki seviyesini esitsiz sekilde arttirmaktadir. Blyuk-
sehir belediyelerinin muhalefet partilerine gecisi
sonrasi ortaya ¢ikan iktidara yakin dernek ve va-
kiflara partizan kaynak aktarimi bu tip transferlere
ornek teskil etmektedir.®

Grafik 6. V-Dem: STK giris ¢ikis ve STK katilim sekli
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STK katilim sekli STK giris ve ¢ikis

Not: (1) STK giris ve cikis verisi STK’larin kurulusunda ve
faaliyetlerinde hiikiimetin kontrollinii dlcerken, (2) STK katilim
sekli verisi STKlarin ne 6lglide hiikiimet glidiimiinde oldugunu
gostermektedir. (1) 0 seviyesi STK giris ¢ikslarinin tamamiyle hii-
kiimet kontroliinde oldugu seviyeyi gosterirken, 4 seviyesi STK
giris ¢ikislarinin herhangi bir kisitlamaya tabi olmadig seviyeyi
gostermektedir. (2) 0 seviyesi STK larin hiikiimet tarafindan spon-
sor edildigi ve STK katiliminin goniilliilge dayanmadigi seviyeyi
gosterirken 4 seviyesi STKlarin 6zerk ve bu kuruluslara katilimin
gonlllulige dayandigi seviyeyi gostermektedir.

Kaynak: V-Dem (2020)

Sonug

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ozellikle
1970 sonlarina dogru serbest piyasa ekonomisi-
nin kiresel bir norm haline gelmeye baslamasiyla
farkli yapilarda ve yetkinlik seviyelerinde diinyada
yayginlik kazanmistir. Cesitli sektorlerde devletin

piyasa slreclerinden elini cekmesi sonucu ihtiyag
duyulan bu tip kurumlarin bagimsizligi ve hesap
verebilirligi gorevlerini etkin sekilde yerine getirme-
lerinde temel iki etken olmaktadir. Kritik sektorler-
deki rekabeti diizenleme ve denetleme yetkileri ve
etkin politika tretimine katkilarinin 6tesinde, bu tip
kurumlar kaynaklarin adil ve partizanlik-disi dagiti-
mi baglaminda da 6nem kazanmaktadirlar.

Tirkiye’de ozellikle 2000°li yillarin baslarinda
gerek uluslararasi kuruluslarin etkisiyle gerekse AB
tyelik slrecinin ivmelenmesiyle sayilari artan du-
zenleyici ve denetleyici kurumlar takip eden yillarda
ylriitmenin etkisine girmis ve yetkinlikleri azalmis-
tir. Bu ¢alisma, Tirkiye’deki dizenleyici ve denet-
leyici kurumlardaki bagimsizlik kaybinin ve bu ku-
rumlardaki artan yiritme etkisinin saglikli isleyen
demokratik denge ve denetleme sisteminin temel
bilesenlerine etkilerini analiz etmistir. Bu analiz,
bu tip kurumlarin yiiritmenin etkisine girmele-
ri, ekonomik verim ve ilgili sektorlerdeki rekabeti
olumsuz yonde etkilemenin 6tesinde, nemli siyasi
sonuglar dogurmaktadir. Denge ve Denetleme Ag)
olarak diger calismalarimizda da iizerinde 6nemle
durdugumuz bagimsiz, etkin, cogulcu sivil toplum,
etkin ve katilimcr vatandaslik, vatandasa karsi so-
rumlu ve etkin yasama, partilerarasi etkin rekabet
ve etkin temsil kabiliyetine sahip siyasi partiler gibi
demokratik denge ve denetleme sisteminin temel
bilesenlerinde diizenleyici ve denetleyeci kurumla-
rin iktidar partisinin kontroliine girmeleri sonucu
gbzle gorillr bozulmalar meydana gelmektedir.
Cesitli siyaset bilimciler dlzenleyici ve denetleyici
kurumlardaki bu bagimsizlik kaybinin Tirkiye’deki
demokratik geriye gidis/otoriterlesme dinamikle-
rinde temel etken oldugunu vurgulamaktadirlar.

57 https://www.dw.com/tr/ibb-eski-y%C3%B6netimi-erdo%C4%9Fana-yak%C4%B1n-vak%C4%B1flara-ne-kadar-para-yard%C4%B1m%-

C4%B1-yapt%C4%B1/a-48397744
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