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ONsOZ

Devletin sinirlar1 ve islevleri her zaman tartisma konusu ol-
mustur. Gucu her seye yeten, hepimizi “kurtaracak” bir sos-
yal duzeni saglayabilecek bir devlet formu nasil olabilir diye
tartistik uzun stre. “Devlet ne yapmali?” sorusu tizerine yo-
gunlast1 buyuk teoriler, ideolojiler, inanclar. Onun her seye
mudahale etmesini isteyenler de oldu, onsuz bir toplumu ha-
yal edenler de. 19. ve 20. yuzyilda verilen toplumsal mtca-
deleler sonucunda secme ve secilme haklar1 gelistikce, halk-
larin devlet yonetimine katilma ve temsilci sectikleri siyaset-
ciler araciligryla toplumsal taleplerine karsilik bulma inanc-
lar1 da artmisti. Ancak 1990’lara gelindiginde dunyanin pek
cok ulkesinde o cok guivenilen secilmis siyasetciler de kendi-
lerine verilen demokratik yetkileri halkin dogrudan oyu ile
secilmeyen ve halkin temsilcilerinin dogrudan idaresi altin-
da bile bulunmayan bagimsiz kurumlara devrettiklerini acik-
liyordu, hem de hizla yayilan bir sekilde. Once ekonomi ile
ilgili birka¢ kamu sektorunde baslayan bu yetkileri devret-
me furyasi kisa siirede diger pek cok sektore yayildi ve nere-
deyse tiim kamu politikasi alanlarina hakim oldu. Simdiler-
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de bazilariin “devlet icinde devlet,” ya da “anti demokratik”
diyerek tenkit ettikleri, bazilarinin ise tiim toplumsal ve yo-
netimsel sorunlarimizin her derde deva stiper kahramanla-
1 diye alkis tuttugu bu yeni kamu orgiitlerinin adini her ge-
cen gun daha cok duyuyoruz: Bagimsiz duzenleyici kurum-
lar (BDK’lar).

Bu kitap bu kurumlarin neden ve nasil kurulduklarini
sorguluyor, onlarin mevcut orgit yapilarini, islevlerini ve
guclerini nerden aldiklarinin kodlarini ¢ozmeye calisiyor.
Bu kurumlarin bagimsizlig1, mesruiyeti, hesap verebilirligi,
islerini iyi yapip yapmadiklar1 ve nasil daha etkili ve fayda-
I1 calisabilecekleri bir stiredir tartisiliyor olsa da onlarla ilgi-
li kafa karisikligi hala devam ediyor. Kitap bunun nedeninin
biraz da bu kurumlarin ortaya cikis siirecinin dogru analiz
edilememesi oldugunu iddia ediyor. Bunu yaparken de ge-
nel kabul gormus bazi aciklamalara itirazla bashyor. Birin-
cisi, “Bu kurumlar yeni degil, Amerika’da zaten eskiden be-
ri var,” diyenlere. Ikincisi, “bu kurumlar ¢ok basarili oldu-
lar, o nedenle tum diinya tlkelerine transfer ediliyorlar,” di-
yenlere. Uciinciisit de “bunlar teknik ve apolitik kurumlar-
dir, onlar1 anlamak icin sadece islevlerine bakmak yeterli-
dir,” diyenlere. Diizenleyici kurumlarin Amerika’da 19. ytiz-
yilin basindan bu yana var olduklar1 dogru, ama orada daha
cok ozel tekelleri denetlemekle gorevliydiler ve basarisiz ol-
muslardi. 1982°de Nobel Ekonomi Odulwnit kazanan Chi-
cago’lu unlu iktisat¢t George J. Stigler yaptigi ampirik aras-
tirmalarla bu basarisizligi ispatlamis, bu kurumlarin ¢ikar
gruplar1 ve/veya hiktumetlerin etkisinde kalarak ya isleri-
ni dogru yapmadiklar1 ya da amaclananlardan tersi sonuc-
lara neden olduklarim gostermisti.” O zaman neydi Ameri-
ka disinda da, bu kurumlara hi¢ asina olmayan siyasi ve ida-
ri yapilari olan tlkeleri dahi saran bu BDK kurma ve halk-

1 Bkz. Stigler (1971).
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tan alinan iradeleri bu bagimsiz kurumlara devretme firti-
nas1? Onlar kurup pek cok onemli yetkilerini onlara devre-
den siyasi otoritelere soracak olursak, onlarin a¢iklamalari
bize yardimc1 olmaktan ¢ok daha fazla kafa kansuriyor. Or-
negin Turkiye’de 1999-2002 yillar1 arasinda en cok BDK'y1
kuran htukumetin basbakani olan Bulent Ecevit “... yanls m1
yaptik bilmiyorum. Ama Turkiye'de, cok fazla ozerk kuru-
lus kuruldu. Devlet icinde; fakat devletten daha yetkili ba-
z1 kuruluslar kuruldu. Onlara soz geciremiyoruz... devletin
etkinligini yeniden demokratik kurallar icinde isler hale ge-
tirmemiz gerektigi dustncesindeyim,” diye feryat ederken,?
2003’ten bu yana basbakanlik yapan ve bu kurumlar1 kur-
maya ve yasatmaya devam eden Recep Tayyip Erdogan “Bi-
ze de kan kusturuyorlar. Artik bu kurullara bir ¢ekidtizen
verilmesi gerekiyor,” diye sdylenmektedir.? Piyasalarinin
diizenlenme ve denetlenmesini coktan bu kurumlara birak-
mus bir stura tlke 2009 yilinda agir bir ekonomik krize st-
ruklendiginde bu kurumlar yine hedef tahtasi olmus, onla-
ra yonelik suclamalar kiresel bir boyut almistir. Diger yan-
dan, ne kadar sikayet de etseler halkin temsilcisi olan siyasi
otoriteler hala onlar1 kurmaya devam etmekte ve cesitli mu-
dahalelerle etkilemeye calissalar da ne onlar1 ortadan kaldir-
maya ne de onlarin yasal bagimsizliklarina dokunmaya cesa-
ret edebilmektedirler. Hatta hitkumetler bu kurumlarin eko-
nomik sorunlar cok iyi ¢cozduklerini kabul edercesine tiim
sosyal ve toplumsal sorunlar1 ¢6zme islerini de hizla onlara
devretmeyi surdurtyorlar. Ornegin, aymi 2009 yilinda Avru-
pa Birligi'min Turkiye’de basbakanliga bagh bir Insan Hak-
lar1 Baskanhg kurulmasimi kabul etmedigi ve bunun tzeri-
ne htukiumetin insan haklarim1 korumak icin de bir BDK ku-
rulmasi icin calismalara basladig: haberi gazetelere yansi-

2 Zaman, 26 Kasim 2001.
3 Hiirriyet, 30 Aralik 2004.
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yordu.? Yine Turkiye’de hitkkumet 17 Agustos 2011 tarihin-
de cikardigi 649 sayili KHK’ya ekledigi bir madde ile BDK’la-
rin her tarla faaliyet ve islemlerinin denetimi yetkisini iliski-
li olduklar1 bakanlara vermistir. Kimilerince bu kurumlarin
bagimsizlig1 sona erdi gibi algilanan bu karara ragmen eko-
nomiden sorumlu bakan Ali Babacan “Ben zaten su anda so-
rumlu bakan olarak BDDK’y1, SPK’y1, TMSF’yi zaten denet-
letirim. Su anda o maddenin getirdigi yeni bir unsur, bizim
kurumlarimiz acisindan yok. Turkiye, 6zerk kurumlarindan
vaz m1 geciyor? Boyle bir sey yok, olmaz. Gercekten bagim-
sizliklarimi kaldirmak istiyorsak kanun hitkmtinde kararna-
meyi Oyle yazariz... Bu elimizde. Korkacak, ¢ekinecek bir se-
yimiz de olmaz... bunu yapabiliriz ama yapmayacagiz. Cin-
kit dogru olduguna inanmiyoruz” diyerek hizla bunu yalan-
lama geregi duymustur.> O zaman soru hala ortada duru-
yor: Onlar1 “vazgecilmez” ve bizi onlara “mecbur” kilan ne?

Bu kitap okuyucuyu bu kurumlarmn nasil ve neden kurul-
dugunu dogru analiz etmeye davet ederken tarihsel strecleri
ve kuramsal gelismeleri de icine alan bir perspektifi bir arada
sunuyor. Onlar1 anlamak icin okuyucuyu her seyin basladi-
81 yere cagirtyor ve oradan bugiine yurayerek bugtin karma-
sik gibi goriinen tablonun ashinda nasil ¢izildigine adim adim
birlikte bakmaya davet ediyor. Bu kitap her seyin basladi-
g1 yer derken, bu kurumlarin benzerleri Amerika'da eskiden
beri var olsa da, asil hikaye 1970’lerde baslad1 diyor. Ne ol-
du 1970’lerde? Ikinci Dunya Savasi sonrast yiikselen ve daha
fazla toplumsal talebe cevap verme adina biyudikce buyt-
yen mudahaleci “refah devleti” ve onun burokrasisi gittikce
artan ekonomik ve siyasi krizlerle bas edemez hale geldi. Bu-
na tepki olarak “her seyi piyasaya birakma, her seyi serbest-
lestirme” diistincesi tekrar parladi ve devleti ekonomiden ta-

4 Hurriyet, 22 Mayis 2009.
5 Milliyet, 25 Agustos 2011.
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mamen dislamay1 amaclayan bu liberal anlay1s 1980’lerde ki-
sa bir zafer kazanir gibi oldu. Ama on yil icinde “gérunmez
bir elle” isleyen serbest piyasa ve toplumun bir illizyondan
ibaret oldugunu en hizh piyasacilar bile kabul eder hale gel-
di. Zaten bu liberal anlayis 19. ytizyilda krize girmis ve bir
daha asla kendini toparlayamamisti. Kuresellesme, ozellestir-
me ve serbestlestirmeden bahseden ve “neoliberaller” olarak
adlandirilan yeni liberaller demokratik rejimler icerisinde
bunlarin nasil olacagin tam olarak kendileri de kestiremez-
ken, asil degisim yuzyillardir hep sorulan ve yukarda bahset-
tigim “Devlet ne yapmali?” sorusunda kuctuk ama kurnaz-
ca yapilan bir degisiklikle geldi: “Devlet ne yapabilir?” Ashn-
da bu degisikligi yapanlar ile ytikselen refah devleti donemi-
nin maliye politikalarini ve cogulcu demokrasisini pek be-
genmeyen ve tum sec¢meleri “oylarimi satan bedavacilar” di-
ye suclayip bu tip devlet ve demokrasi anlayisindan pek haz
etmediklerini sert bir sekilde ortaya koyanlar ayn1 kafada ki-
silerdi. Sonucta, 1990’larda buyiik tartisma bir anda devletin
ne yapabilecegi tizerine yogunlasti, “devletin kapasitesi” te-
mel ilgi alan1 oldu. Artik kavgaya, suclu aramaya gerek yok-
tu, elbette herkes devlet pek cok sey yapsin isterdi ama devle-
tin sinirhiliklart vards, yapabilecekleri maalesef kisitliydi. Ku-
rumlarin bu kapasiteyi artirmadaki 6nemini vurgulayan teo-
rik tartismalar hizla populerlik kazanirken, “kiirek ceken de-
gil damen tutan devlet”, “ktctuk ama etkin devlet” sloganla-
11 tum dunyaya yayiliyordu. Kurekleri atip asil suclu ilan et-
tikleri burokrasiyi kurban vererek yeni geminin dumenine
oturmak isteyen secilmis siyasetcilere, ilk hayir diyen de yine
devlet destegi ile kendilerinin buytttugi ve artik ulusal sinir-
lara hapsolmak istemeyen sermaye gruplar1 olmustu. Secim-
le gelen siyasetcilerin bile “Artik size de givenemeyiz,” dene-
rek dislandig1 bu donemde asil y1ldiz1 parlayan kurumlar ise
bu kitabin da konusu olan BDK’lar olacakti.
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Aslinda “Devlet ne yapabilir?” sorusu hinzirca devleti top-
lumsal taleplere cevap vermekten uzaklastiriyor, “Sunlari
dogasi geregi istesek de yapamaz, ancak bunlar yapabilir,”
diyerek devletin sinirlarini, devletin “neyi yapmas1” yasal ya
da mesrudur diyen liberal gortislerden daha iyi ciziyor ve
onu belirli alanlara hapsediyordu. Bunun elbette en ¢nemli
adimlar devletin ekonomiyi yonetemeyecegi, buytk oranda
ondan cekilmesi gerektigi fikriydi. Bu anlayisin ana ekseni
de ozellestirmelerdi. Ozellestirme ve serbestlestirme ile ka-
musal olan her seyin yikilmaya basladig bir strecte toplum-
sal talep ve cikarlar1 kim koruyacak sorusuna verilen ideal
cevap da siyasetten arinmis BDK’lar olmustu. Ondan sonra
“Asil hedef 6zellestirmedir,” ya da “Demokratik haklarin ki-
sitlanmasidir,” diyen gruplar bu siireci kiyasiya elestirirken,
“Siyasetciler zaten ne zaman halkin gercekten temsilcisi ola-
bildi ki?” ya da “BDK’lar belli formlar altinda acaba toplum-
sal cikarlar1 daha iyi koruyabilir mi?” diye kafas1 karisanlar
streci izlemeye almis gibi gortunuyorlar. Peki, dizenleyici
kurumlarin Amerika’daki karnesi zaten zayifken, yeni ku-
rulacak BDK’larin ekonomiyi ve toplumu daha iyi yonetece-
gi nasil kabul edilmisti? Bu calismaya baslarkenki ¢ikis nok-
tam da olan bu soruya kitap soyle cevap buluyor: Bu kurum-
larin daha iyi yonetebilecegi kabul edildi, cunku 6rgut yapi-
lar1, ilkeleri, amaclari, araclari, islevleri ve tizerine oturduk-
lar1 siyasi ve toplumsal baglar yenilenmisti. Daha 6nemlisi
eski duizen zaten kotii ilan edilmisti, o zaman yeni olan her
sey iyiydi. Ayrica bu BDK'lar 1980 o6ncesindeki ABD-tipi du-
zenleyici kurumlardan farkliydi. ABD-tipi bagimsiz kurum-
lar karmasik, maliyetli ve fazla kat1 olmakla elestiriliyordu.
Hatta onlarin fazla sturec-odakl olduklar1 ve ABD’nin kendi-
ne 0zgu federal yapisi icinde kat1 bir idari yargi anlayisina ta-
bi olarak mesru olabildikleri soyleniyordu. Oysa ABD disin-
da sayilar hizla artan BDK'larin tam orgiit yapilari, hedefle-

18



ri, ilkeleri ve islevleri yenilenmisti. Pek cok yeni diizenleyi-
ci arac ve formullerle donatulmislardi. Esnek, sonuc-odakl,
performans temelli ve proseduirel mesruiyet araclarina bag-
I1 olmalarina dikkat edilmisti. Bir yandan bir kaliptan ¢cikma
gibi gortinen tek tip bir kurum modeli 6zgul siyasi ve idari
yapilarina bakilmaksizin her tlkeye dayatilirken, diger yan-
dan tulkelerin yerel kosullar1 bu kurumlarin temel ilkelerine
uydurulmaya calisiliyordu.

Kurumsal degisimler tarihsel ve toplumsal stureclerden ve
miucadelelerden soyutlanamaz. Bu kitap da BDK’larin izi-
ni, 1980’lerde ytikselen neoliberalizmle yeniden dtizenle-
nen devlet-toplum ve devlet-ekonomi iliskilerinin catisma-
l1, karmasik ve degisken sureclerinde stirmektedir. O done-
mi sekillendiren yeni unsurlarla (6zellestirme, serbestlestir-
me, piyasalastirma, idari ve ekonomik dontsumler) BDK'la-
rin olusma ve yayilma stirecinin organik iliskilerini kamu
secimi kurami, yeni kamu isletmeciligi ve yonetisim kuram-
lar1 cercevesinde sorgulamaktir. Kuramlarin temel hedef-
leri, ilkeleri, icsel ve dissal catismalari, dontstmleri ve so-
nuclarimin detayl bir analizini yaparken okuyucuyu da on-
larin hangi toplumsal miicadelelerinin yansimasi olabilece-
gi uzerine dusunmeye cagirmaktadir. Tarihsel ve kuram-
sal bir analiz yapmasinin amac1 BDK’larin yeni orgit yapi-
larini, giic ve islevlerini, kurulma ve yayilma rasyonaliteleri
ve mesruiyet kaynaklarim ¢cozimlemek oldugu kadar, oku-
yucunun kavramlarin yeniden tanimlanmasina kadar varan
dontusumit gormesini saglamaktr. BDK’larin kuruldugu do-
nem, kamu yonetiminin dayandig: zihniyet ve anlayisinda
degismesi gerektiginin vurgulandig1 bir donemdir. Artik ne
“kamu cikar1” ile kastedilen aynidir ne de “dtuizenleme” ile.
BDK’da calisan buirokrat dahi eskiden tanidiginiz “birokrat”
degildir, en azindan yasal ve idari anlamda. Kitap, Turkiye
uzerine ayirdig1 detayl bir boltumle tiim bu tarihsel siireci,
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kuramlarin ve pratikteki muicadelelerin karsilikh etkilesimi-
ni ve BDK’larin ortaya cikis ve yerlesmesinin karmasik sert-
venini Turkiye tizerinden okuyucuya sunmaktadir.

Sonug olarak, kitap kamu yonetimi ve devlet yapisinda-
ki algisal ve kuramsal neoliberal dontisumu anlatmakta, son
yirmi yilda bu dontisimiin hem nesnesi hem 6znesi haline
gelen BDK’lara 1s1k tutmaktadir. Kitabin amaci bu kurum-
lar1 6vmek ya da yermek degil, onlarin anlasilmasina kat-
ki saglamaktir. Kurumlar belli yap1 ve islevlerle kurgulan-
mis olsa da, bu durum onlarin pratikte gercekten o islevle-
ri yerine getirdigini ya da bugtn yerine getirseler de yarin
da ayni sekilde davranacaklarini garanti etmez. Kurumla-
ra ve politikalara inan¢ gibi sarilmak yerine onlarin nerden,
nasil, ne amacla ve hangi formlarla ortaya ¢iktiklarini ince-
lemek, onlar gelistirme, degistirme ve onlarin 6tesinde ¢o-
zumler dretmenin anahtaridir. Bugiin alternatifsiz gibi gori-
nen ya da sunulan politikalar ve kurumsal secenekler yarin
kurtulmamiz gereken sorunlar olarak karsimiza cikabilir-
ler. BDK’lar da gokten inmedi, degismez kurumlar ve kural-
lar da degiller. Ve anlatildig: gibi apolitik kurumlar da degil-
ler. Ekonomik ve toplumsal sorunlarin ¢6ztimu kadar kendi
iclerinde de pek cok sorunla ugrasiyorlar. Teknik kurumlar
olduklari soylendigi halde pek cok siyasi sorunu da kucakla-
rinda buldular ve ellerine tutusturulan yonetsel ve siyasi ¢o-
zum recetelerinin karsilastiklari sorunlari ¢ozmeye yetme-
digini her giin biraz daha fark ediyorlar. Kitap okuyucunun
BDK'lara biraz daha genis cercevede bakabilmesini saglarsa,
BDK’larla ilgili bugtin giindemi isgal eden sorularin 6tesin-
de sorular sordurabilirse ve tarihsel ve kurumsal degisimle-
rin aslinda nasil miicadele alanlar1 olduklarimi dustundiirte-
bilirse gorevini yapmis demektir.

Bu kitap asil olarak 2004’te yazdigim yuksek lisans tezin-
den yola ¢ikmistir. Ancak hem kamu yonetimi ve siyasi st-
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reclerin hizla degisen dinamik yapisi nedeniyle yapilan gun-
cellemeler hem de o donemden bu yana okunan pek cok ye-
ni kaynak ve degerlendirmeye alinan pek cok yeni gelisme
nedeniyle tamamen yenilenmistir. Bir kitab1 olustururken
okudugunuz onca kaynak, gordagunuz onca olay ve du-
rum yaninda onu var etmenizi, kagida dokmenizi saglayan
pek ¢cok yardimciniz daha vardir. Oncelikle sagladiklar bil-
gi ve belgelerle bu kitabin olusmasina énemli katkilar1 olan,
ancak cesitli kamu kurumlarinda gorev yapmalar1 nedeniyle
burada isimlerini sayamayacagim degerli insanlara tesekkii-
ru bir borg biliyorum. Yine burada isimlerini saymakla biti-
remeyecegim, fakat onlarin kendilerini cok iyi bildigi deger-
li dost ve arkadaslarima ve ucundan kiyisindan kitabin iceri-
gi ve duzenine katkisi olan herkese icten tesekkiirlerimi su-
nuyorum. Siyaset bilimi ve kamu yonetimi, politika yapma
surecleriyle en yakindan iliskili disiplinlerdendir ve stirekli
pratigin icinden beslenir. Bu kitap da buna 6ncelik veren bir
anlayisla hazirlandi. Elbette pratikte olanlar1 dogru analiz
edebilmenin ilk adimi iyi bir teorik altyapiya sahip olmak ve
alabildigine sorgulayict olmaktir. O nedenle kendi ozelim-
de buna onemli bir katkisi oldugu dustindugim basta de-
gerli hocalarim Sinasi Aksoy ve Aykut Polatoglu olmak tize-
re tim Orta Dogu Teknik Universitesi (ODTU) Siyaset Bili-
mi ve Kamu Yonetimi Bolumu mensuplarina tesekkur edi-
yorum. Ayni boliumde yuksek lisans yaptigim sirada tez da-
nismanim olan ve bize icinde bulundugumuz disiplini bi-
le sorgulatacak kadar “aykir1 sorular” sormay1 6greten sev-
gili hocam Yilmaz Ustuner’e de ayrica tesekkur etmek isti-
yorum. Buyik bir tesekkurtit de bu kitab1 yazmaya beni tes-
vik eden ve her asamasinda bana destek olan sevgili hocam
Eytip Ozveren hak ediyor, kendisine sitkranlarimi sunuyo-
rum. Bu kitabin olusmasinda ve bu hale gelmesinde ¢ok bii-
yik emegi bulunan, defalarca okuyup duzeltmeler yapan,
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en sert elestirmenim ve en buyik destekcim olarak ben yil-
ginlhiga dustiikce beni yerden kaldiran ve yeniden yazmaya
tesvik eden sevgili Demet S. Dinler’e en 6zel tesekkuirlerimi
iletiyorum. Ingiltere’de bulundugum sirada birlikte calisti-
gim, dostlugu ve destegi ile kitab1 var eden kahramanlarim-
dan sevgili hocam Sevket Pamuk’a da tesekkurlerimi gon-
deriyorum. Ayrica yine elestiri ve duizeltmeleri ile beni yor-
dukca yoran ama kitabin simdiki halini sevmemi saglayan
Ahmet Aydin, Begium Isik, Onur Yalcin ve Deniz Yilmazer'e
tesekkur ediyorum. Kitabin kapak tasarimim yapan degerli
usta Turgut Yuksel'e sayg: ve tesekkurlerimi iletiyorum. Yi-
ne kitabin gorsel tasarimi ve son diizenlemesinde imdadima
kosan sevgili agabeyim Mehmet Agaoglu ve Ahmet Oztiirk-
levente tesekkiirit bir borg biliyorum. Ozel bir tesekkir de
sevgili editorum Tanil Bora’ya, onun destegi ve gtiveni olma-
sa bu kitap var olmazdu.

Son olarak basta babam, annem, Mustafa amcam ve Liit-
fiye yengem olmak tizere yurekleri her zaman kocaman ve
simsicak olan buytk ve guzel aileme tesekkiirlerimi buraya
not etmek istiyorum. lyi ki varsiniz. Mesafelerin ayiramadi-
g1, varhigiyla icimi 1sitan Cagla'ma da sonsuz tesekkur edi-
yorum. Elbette en 6zel tesekkur bu kitab1 kendisine atfetti-
gim sevgili agabeyim merhum Ismet Sonmez’e. Onu her ge-
cen gun daha cok ozliyorum ve yanaklarimda ellerinin do-
kunusunun sicaklig: hi¢c gecmedigi icin bunu nasil yaptigini
bilmesem de kendisine sonsuz tesekkurlerimi sunuyorum.

Londra, 2011 Yaz
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