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DUZENLEYIiCi UST KURULLARIN BAGIMSIZLIGI

The Independence of Regulatory Agencies

Serdar ATALAR®

Ozet

Devletin geleneksel kurumsal giiciiyle bazi kapasite sorunlari yasanmasi, biirokratik yapida
yavaslik, kamusal sektorde seffaflik ve hesap verebilirlik eksiklikleri, popiilizmin varlig1 ve
geleneksel diizenleyici yapinin yetersizligi gibi nedenlerle, hiikimetler mevcut diizenleyici
yapilar1 yeniden yapilandirarak bankacilik, sigorta, enerji, iletisim ve tarim gibi genis toplumsal
kesimleri etkileyen bazi 6zel alanlarda yeni kuruluslar kurmaktadir. Bu kuruluslar bagimsiz
diizenleyici kurullar (BDK) olarak adlandirilmistir. BDK’larin bagimsizlig, iilkeden iilkeye,
sosyal ve ekonomik faktorlere bagl olarak farkli yorumlanmis ve uygulanmistir. Diizenleyici
bagimsizlik, hiikkimet, denetlenen firmalar, tiiketiciler ve kisisel menfaat sahipleri ile mesafeli
bir iliskiyi gerektirir. Uygulamada bagimsizlik saglamak i¢in, yapisal ve finansal bagimsizlik ile
islevsellik gibi bazi temel unsurlarin her diizenleyici kurulusta bulunmasi gerekmektedir. Ancak
bagimsizlik, mutlak bir kavram olarak degil goreceli bir kavram olarak goriilmelidir; ¢linkii mutlak
bagimsizlik ne miimkiindiir ne de arzu edilir ve diizenleyici otoriteler iizerinde bazi kisitlamalar
getirilmelidir. Bu baglamda hesap verebilirlik, seffaflik ve 6ngoriilebilirlik uygun mekanizmalar
olarak sayilabilir. Bu makalenin amaci, diizenleyici bagimsizligin temel unsurlarini ve diizenleyici
otoritenin faaliyetlerine getirilen sinirlamalar1 incelemektir.

Anahtar kelimeler: Diizenleyici kurullar, bagimsizlik, hesap verebilirlik, seffaflik,
ongoriilebilirlik, sinirlamalar.

Abstract

Causes such as experiencing issues in doing some of government’s capacities with its conventional
established power, moderate execution in bureaucratic structure, lack of transparency and
accountability in public sector, presence of populism, and uncover inadequacy in conventional
regulatory association, governments rebuild existing regulatory arrangements by building up
new establishments in some unique zones that influence expansive parts of the general public,
for example, banking, insurance, energy, communication, agriculture. These organisations called
as independent regulatory agencies (IRAs). IRAs’ independence has been subject to different
interpretations and implementations, with the reasons behind the concept of independence varying
from country to country and depending on social and economic elements. Regulatory independence
requires an arm's-length relationship with the government, supervised firms, consumers, and private
interests. To achieve independence in practice, a few key aspects such as structural and financial
independence and functionality should be present in any regulatory body. However, independence
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should not be perceived as an absolute concept, but a relative one, as absolute independence, is
neither feasible nor desirable and some restrictions must be imposed upon regulatory authorities.
In this sense, accountability, transparency, and predictability can be counted as appropriate
mechanisms. The objective of this essay is to examine what the central elements of regulatory
independence are and the limitations on the activities of a regulatory authority.

Key words: Regulatory agencies, independence, accountability, transparency, predictability,
limitations.

GIiRiS

Devletlerin geleneksel kurulu mekanizmalari ile idare edemedikleri alanlarda bii-
rokratik yapidaki sorunlar, seffaflik ve kamu sektdriinde hesap verebilirlik eksikligi,
popiilizmin var olmas1 ve geleneksel diizenleyici kuruluslarin yetersizliginin ortaya
¢tkmasi sonucunda devletler mevcut diizenleyici kuruluslari yeniden yapilandirma
ihtiyact hissetmislerdir. Genis kitlelelere hitap eden bankacilik, sigortacilik, enerji,
iletisim ve tarim gibi 6zel alanlarda yeni kuruluslarin temeli atilmistir. Bu kuruluglar
bagimsiz diizenleyici kurullar (BDK)* olarak adlandirilmistir.

Son yillarda telekomiinikasyon politikasinda bir¢ok yenilik meydana gelmistir.
Teknoloji alanindaki yeni icatlar nedeniyle iletisim bigimleri degismis ve genisle-
migtir. Bu gelismeler telekomiinikasyon sektoriinde biiyiik bir biiyiimeye yol ac-
mistir. Ozellestirme ve liberallesme bu sektérii tiim diinyada etkilese de, telekomii-
nikasyon hizmetleri hala devletin en 6nemli kamu hizmetlerinden biri olarak kabul
edilmekte ve tiiketicilerin refahi ve pazarin siirdiiriilebilir gelisimi i¢in diizenleme-
ye tabi tutulmaktadir. Yiiksek yatirim maliyetleri ve mevcut alt yapilarin tek elde
toplanmasi sektdrde tekellesmeye neden olmustur. Tekelleri ortadan kaldirmak ve
rekabeti tesvik etmek i¢in etkili ve bagimsiz diizenleyici sistemlere gereksinim du-
yulmaktadir.? Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii'ne (OECD) iiye devletlerin
telekomiinikasyon sektorleri son on yilda biiyiik yapisal degisiklikler gormiistiir.
Bagaril1 bir liberallesme, diger kamusal ¢ikarlar etkin bir sekilde korunurken tam
rekabet saglayan seffaf ve etkili bir diizenleyici rejimin varligina dayanmaktadir.?
Iste asil mesele bu noktada ortaya ¢ikmaktadir. Telekomiinikasyon sektdriinii du-
yarli, adil ve her seyden dnce bagimsiz olarak diizenlemek icin bir mekanizmaya
ihtiya¢ duyulmaktadir. Tiim bunlarin bagarilmasi, hem devlet hem de 6zel sektoriin
etkisi diginda bagimsiz ve ayri bir idari makamin varligini zorunlu kilmaktadir.*

! Bundan sonra BDK olarak anilacaktir.

2 lan Walden, Telecommunications Law and Regulation, (first published 2001, 4th edn, Oxford
University Press 2012) 15.

3 OECD Reviews of Regulatory Reform Regulatory Reform in the UK Regulatory Reform in the
Telecommunications Industry 2002, 6.

4 “How Has The Telecommunications Industry Evolved Commerce Essay.” UKessays.com. 11 2013.
All Answers Ltd. 08 2017 https://www.ukessays.com/essays/commerce/how-has-the-
telecommunications-industry-evolved-commerce-essay.php?cref=1 erisim 22 Ekim
2024.
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Regiilasyon ihtiyaci piyasa oyunculariin artisi, telekomiinikasyon sektoriiniin
dinamik yapisi ve biiyiik kar marjlar1 gibi bazi 6nemli faktorler tarafindan tetiklen-
mektedir. Internet kullaniminin stabil olmayan bir sekilde gelismesi ve dijital eko-
nominin olaganiisti ilerlemesiyle, telekomiinikasyon politikasinin iyilestirilmesine
iligkin riskler ¢ok daha yiiksek hale gelmistir. Telekomiinikasyon aglar1 kurulmasi
zor olan muazzam onkosullari nedeniyle dogal tekel olarak kabul edilmektedir. Te-
lekomiinikasyon kuruluslarinin ortak alt yapilarinin kullanildig1 zamanlarda teleko-
miinikasyon sirketleri gogunlukla devlete ait bulunmaktaydilar. Tekel durumundaki
operatdrler bir¢cok devlet kurumuyla benzer sekilde topluma yetersiz ve kotii yo-
netimler sunmaktaydilar.® Piyasa oyuncularinin say1 olarak azligi; yiiksek fiyatlar,
verimsiz altyapi ve kartellesmeler gibi biiyiik sorunlara yol agmistir. Bilgi caginda
yeni operatorler ortaya ¢ikmasi kaginilmaz hale gelmistir. Ozellestirmeler ve yeni
lisans tahsisleri iilke i¢inde telekomiinikasyon sektdriinde birgok yeni operatdriin
ortaya ¢ikmasina olanak tanimistir. Daha fazla piyasa oyuncusu etkili bir sekilde
diizenlenmesi gereken daha rekabetgi bir piyasa ihtiyacini ortaya ¢ikarmistir. Bu
baglamda rekabete aykiri bir ¢cok uygulama ve ele alinmasi gereken piyasa sorunu
ortaya ¢ikmistir. Mevcut operatorler altyapilarimi adil bir sekilde paylagmaya istekli
degillerdi. Sonug olarak, telekomiinikasyon sektoriindeki regiilasyonun gerekliligi
belirgin hale gelmisti.® Dinamik bir telekomiinikasyon pazarini ilerletmekle ilgile-
nen hiikiimetler, pazar biiylimesi ve ilerlemesi i¢in ulusal hedeflerin yeterince karsi-
lanmasin1 garanti altina almak i¢in saglam ve bagimsiz bir diizenleyici olugturmak
iizere hareket etmiglerdir.” BDK’larin bagimsizligy, iilkeden iilkeye degisen, sosyal
ve ekonomik unsurlara bagli olarak bagimsizlik kavraminin ardindaki nedenlerle,
farkli yorumlara ve uygulamalara tabi tutulmaktadir.

Avrupa Birligi aday iilkesi olarak Tiirkiye nin AB ilke ve kurallarini diizenleyici
bagimsizlik agisindan uygulamaya gecirmesi beklenmektedir.

Bu baglamda, bu makale asagidaki arastirma sorularina odaklanmaktadir:

- Diizenleyici bagimsizligin temel yonleri nelerdir?

- Bagimsiz diizenleyici kurullar neden gereklidir?

- Bagimsiz diizenleyiciler Telekomiinikasyon politikast alaninda neden énemlidir?

- BDK’lar tarafindan iistlenilen gorevler nelerdir.

Thala Walawwe Namal Bandaranayake, ‘Impact of the Regulator’s Independence on the
Telecommunications Industry’, Master Thesis. 2005, 6.

Bandaranayake (n 4) 6.

Thakur Dhanaraj, L. Best Michael, Jones Kipp, ‘Regulatory Independence and the Development
of the Telecommunications Sector: The Liberian Telecommunications Authority’ https://www.
researchgate.net/publication/241648375_ Regulatory independence and the

development of the telecommunications_sector The_ Liberian_Telecommunications_
Authority1 erisim 17 Ekim 2024.
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A. Regiilasyon ve Diizenleyici Kurumlar

Yasanan ekonomik krizler, is faaliyetlerinin daha belirgin bir sekilde diizenlen-
mesi gerekliligini ortaya ¢ikarmistir.® Devlet kurumundan ziyade bagimsiz bir oto-
ritenin kurulmasi, politik ve finansal etkilerden kaynaklanan engellerin sinirlarin
belirler. Ayrica bagimsiz diizenleyici kurumlar faaliyetlerini sadece finans veya te-
lekomiinikasyon gibi belirli bir piyasay1 diizenlemeye odaklayan uzman yapilarin
olusturulmasini giiglendirir. Uzman bilgisi igeren bu tiir yapilar s6z konusu sektorle
ilgili karmagik konular1 ele almak igin daha iyi bir konuma sahiptir. Bu 6zerk organ
seffafligi, kamu giivenini ve finansal istikrar arttirabilir.® Kamu hizmeti yonetiminin
iki oncelikli hedefi vardir. Birincisi kamu idarelerinin diizenlenmesiyle ilgili pazar-
daki hayal kirikliklarinin giderilmesidir. Tkincisi ise makul bir maliyetle sermaye igin
Ongoriilebilir bir yatirim alan1 kurmaktir. Diizenleyici bir miidahale i¢in en 6nemli
ii¢ bilesen tiiketicilerin ¢ikarlarini glivenceye almak, makul rekabeti garanti etmek
ve rekabeti tegvik etmektir. Telekomiinikasyon sektoriinde regiilasyonun temel
nedeni cazip bir rekabet alanin sadece pazar oyuncular tarafindan saglanamaya-
cag1 seklindeki temel varsayimdir.*® Bu nedenle gdzlemlenmesi gereken piyasa ya-
pismin diginda verimli bir telekomiinikasyon sektorii i¢in diizenleme ve miidahale
yetkilerine sahip profesyonel bir gdzlemcinin olmasi gerektigi ortaya konmustur.

Rekabetci pazarlara zorlayict girisimleri garanti altina almak i¢in piyasa islet-
mecileri ve normalde yerlesik hizmetlere iliskin gelisim siire¢lerinin baslangic za-
manlarinda olan rakip firmalar arasindaki isbirligini denetlemek ve yonetmek icin
diizenleyici kurumlar kurulmustur.** Diizenleyici kurumlar sektore 6zgii regiilas-
yonun ana sujeleridir. Prensip olarak bagimsiz otoriteler diger idari kuruluslardan
kendi igleyisleri, 6zglinliik oncelikleri, halka karsi sorumluluklari ve regiile edilen
pazar ve hiiklimetle iliskilerinin nasil oldugu yonlerinden farklilik gosterirler. Bu
baglamda bagimsiz idari otoritelerin belirli niteliklerinin anlagilmasi degisen piya-
salardaki rollerini kavramak i¢in zorunludur.? Cok sayidaki devletin telekomiinikas-
yon kurulusu 6zellestirilirken idari otoriteler kurulmustur. Bu diizenleyicilerin genel

Howard Harris, ‘Enhancing the independence of supervisory agencies: the development of courage.
Business Ethics: A European Review’, v.12, no.4, 2003, 369.

Ahmet Faruk Aysan ve Hiiseyin Al, ‘Assessing the Preconditions in Establishing an Independent
Regulatory and Supervisory Agency in Globalized Financial Markets: The Case of Turkey’ Munich
Personal RePEc Archive Bogazici University 2006, 13. http://mpra.ub.uni-muenchen.de/5481/
erisim 30 Ekim 2024._accessed 30 June 2017.

Nicholas Economides, ‘Telecommunications Regulation: An Introduction’ NET Institute Working
Paper No. 04-20. 2004, 50. https://ssrn.com/abstract=465020 erisim 17 Ekim 2024.

Geoff A. Edwards ve Leonard Waverman, ‘The Effects of Public Ownership and Regulatory
Independence on Regulatory Outcomes: A Study of Interconnect Rates in EU Telecommunications
2005. https://ssrn.com/abstract=588722 erisim 25 Ekim 2024.

E. Unal Zenginobuz ve Giil Sosay, ‘Independence and Accountability of Regulatory Agencies
in Turkey.” Paper prepared for presentation at the ECPR Conference on Regulatory Governance,
University of Bath, Bath, UK, 7-8 September 2006, 8.

10

11

12
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amaci sektore yonelik kamu politikasi hedeflerinin karsilanmasinin saglanmasini
glivence altina almak olmustur.®* Son yillarda iilkeler ve politik mecralardaki idari
otorite sayisinda kayda deger bir artis goriilmiistiir. Glivenilir diizenleyici rejimleri
kurmak i¢in diizenleyici kurumlar resmi olarak dogrudan politik etkilerden korun-
mal1 ve yliksek diizeyde yasal bagimsizlik garanti edilmelidir.**

Sektorel 6zellestirme gerceklesmeden dnce hitkiimet biinyesindeki belirli bakan-
liklar politika ve regiilasyondan sorumluydular. Idari otoriteler bakanliklara tamamen
bagimli olduklarindan hiikiimetin temel organlarinin igerisinde yer almaktaydilar.
Liberallesme ve 6zellestirme, telekomiinikasyon sektoriinii denetlemek i¢in hiik-
met kurumlarmin yeniden orgiitlenmesini saglamistir.** Bunu takiben diizenleyi-
ci miidahaleler konusunda hiikimetlerin gérevi kapsamli bir sekilde degismistir.
Hiikimetler ana gorevlerini telekomiinikasyon sektoriinde bagimsiz diizenleyici
kurumlara devretmislerdir. Ancak bu tiim gorevlerini BDK’lara aktardiklari anla-
mina gelmemektedir. Hitkkimetlerin se¢gmenlerine karst sorumluluklart vardir. Bu
nedenle bir yandan siyasal niifuztan bagimsiz olarak diizenleyicilerin bagimsizli-
gin1 garanti etmeleri ve diger yandan da BDK’larinda vatandaslar ve se¢gmenlerin
c¢ikarlar i¢in gdzlemci olarak davranmalar1 beklenmektedir.

Regiilasyon, BDK’lar dahil olmak {izere ¢esitli aktorler tarafindan yapilabilir.
Regiilasyon, 6zel sektoriin idare edilmesini, vergi tahsilatini, kural olusturma, mali
davranislarin degerlendirilmesi ve sorusturulmasini igceren yetkilerin diizenlenmesi
ve kurallara uymama durumunda yaptirim uygulanmasini anlamina gelir. BDK’lar
belirli sektorleri yonetmek igin yetkilendirilmis kurumlardir ve hiyerarsik olarak
sec¢ilmis yasa koyuculara tabi olmayan bir kamu otoritesine sahiptirler.* Bu ba-
kimdan regiilasyon ve bagimsizlik birbiriyle iliskilidir. Regiilasyonun basarisi, dii-
zenleyici kurumlarin kurumsal yapisinin disina ¢ikabilecek dogrudan veya dolayli
etkilerden bagimsizlik diizeyiyle yakindan baglantilidir. Diizenleyici, iilkedeki te-
lekomiinikasyon sektoriinii etkileyen meseleleri ¢6zme konusunda uzmanliga sahip
Ozerk bir kurum olmalidir.”” Bagimsiz diizenleyiciler, hiikkiimetlerden daha kolay
reform yapacak ve yatirimeilar risklere karsi koruyacak sekilde kurulmuslardir.®

13 Hank Intven ve Tetrault McCarthy, Telecommunications Regulation Handbook, (1* edn, Infodev,

2000).

Laurenz Ennser Jedenastik, ‘The Politicization of Regulatory Agencies- Between Partisan Influence
and Formal Independence’ Journal of Public Administration Research and Theory Advance Access,
2015,1.

> Intven (n 13)
16

14

Chris Hanretty ve Christel Koop, ‘Measuring the formal independence of regulatory agencies.’
Journal of European Public Policy, Vol.19, No 2, 2012, 199.

7 Bandaranayake (n 4) 7.

8 Irene Wu, ‘Who Regulates Phones, Television, and the Internet? What Makes a Communications

Regulator Independent and Why It Matters?’ (Perspectives on Politics, Vol. 6, No.4, American
Political Science Association, 2008). 769,771,<http://www.jstor.org/stable/20446827> erisim
accessed 03 Ekim 2024.
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Bir diizenleyici kurumun dinamik bir sektdrde degisen kosullara etkin bir sekilde
uyum saglamasi i¢in bagimsiz olmasi sarttir. Sektore 6zgii bagimsiz kurullarin ku-
rulmasina iligkin temel mantik, serbest piyasadaki tiim oyuncularin ayrimei olma-
yan muameleye tabii tutulmasi ilkesine dayanmaktadir.* Diizenleyicinin sektordeki
etkisi yiiksektir ve pazarin gelismesini etkilemektedir, bu nedenle bu uzman orga-
nin 6zellikle politik etkiden bagimsiz kalmasi sarttir.? Diizenleyici kurumlar devlet
kuruluslaridir ve tiim y&netim unsurlar bir dereceye kadar politik etkilere tabidir.2
Diizenlemeler bagimsiz denetleyici kurumlar tarafindan uygulanir. Bagimsizligin
diizenleyici yapinin ana unsuru olmasi kagimilmazdir. Bununla birlikte bagimsizlik
mutlak 6zgiirliigl ifade etmemektedir.2? Diizenleyiciler hitkiimet politikasindan ta-
mamen bagimsizlik iddia etmemekte ve hiikiimete ait olan politika yapma giiciinii
gasp etmemektedir. Bagimsizlik, politikacilarin ve sektor paydaglarmin yasadisi
miidahaleleri olmaksizin sektdr politikasinin uygulanmasini igermektedir.* Sinirsiz
bagimsizliga sahip 6zerk bir diizenleyicinin tamamen halkin ¢ikarlarini temsil ettigi
sOylenemez. Hilkimetler tarafindan dillendirilen popiiler goriise gore; regiilator
tamamen 6zerk olmamalidir. Diger bir olasilik da, eger regiilator devlet tarafindan
kontrol edilmezse diizenleyici kurul operatorler tarafindan etki altina alinabilir ve
miisterilere yonelik elverissiz diizenlemeler yaratabilir.¢ Ornegin, basit bir paket
icin fiyatlandirmayi istismar edebilirler ya da ¢ok eski bir teknoloji veya verimsiz
altyap1 sunabilirler. Kurul bagimsizlig1 i¢in var olan diizenlemeler zorlayici dii-
zenleme ve denetleme i¢in yeterli degildir. Yasal sorumluluk kaideleri 6zerkligin
iyi islemesinin temelidir. Ozerkligin sorumlulukla dengelenmemesi halinde sanayi
stkismasi, yeni kurumsal katiliklarin yaratilmasi; is igin ekstra masraflar gerektiren
agir1 diizenleme; telekomiinikasyon sektoriindeki yapisal degisimde sikisma veya
kisisel ¢ikar ile sonuglanabilir.?®

B. Diizenleyici Kurumlarin Bagimsizhgi

Regiilasyon cergevesinde kullanilan “bagimsizlik” terimi ¢ogu zaman yanlis
degerlendirilmektedir. Bagimsizlik hiiklimetin politika belirleme veya strateji ge-
listirme yetkilerinin goz ardi edilebilecegi ve bu yetkilerinin gasp edilebilecegi
anlamina gelmemektir. Bagimsizlik daha ziyade politikacilar ya da endiistri lobi-

19 ICT Regulation Toolkit, <http://www.ictregulationtoolkit.org/toolkit/1,>, erisim 01 Ekim
2024.

20 William H. Melody, Telecommunication Policy, (Vol. 21, Issue 3, Elsevier Science Ltd, 1997)
195-197.

Bandaranayake (n 4) 7.
22 Tan J. Lloyd, Information Technology Law (6™ edn, Oxford University Press 2011) 63.

2 Melody (n20) 195-197.
24

21

Bandaranayake (n 4) 7.

%5 Marc Quintyn ve Michael W Taylor, ‘Regulatory and Supervisory Independence and Financial

Stability.” CESifo Econ Stud. 2003, Vol. 49 (2): 259-294.
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cilerinin gereksiz miidahalesi olmadan politikalar1 uygulamak i¢in &zerkligi ifade
etmektedir. Kamu hizmeti pazarlar i¢in regiilasyonun ilgili tiim taraflarin etkisinden
bagimsiz bir kurum tarafindan yiiriitiilmesi ¢ok 6nemlidir.?® Bagimsizlik BDK’la-
rin resmi olarak yasama organi tarafindan 6zel olarak tayin edilmeden veya ondan
onay almadan strateji ve politika olusturmasini ve uygulamasini miimkiin kilar.?”
Diizenleyici bagimsizlik diizenleyici kurumun ilkelerini belirleyen kendi kendini
yonetme yetisine sahip olma kapasitesini ve mevcut yasalarin sinirlart dahilinde
gbzetimi altinda ki sektérlerde diizenleme yapabilmesini ifade eder. Idari bagim-
s1zlig1 bir kural olarak mesrulastiran, tiim tartigmalara ragmen gerekli oldugunda
hizl1 hareket edebilmesi, giivenlik ve prosediirlere uzman katkis1 ve ek olarak iki
tarafl1 6zel bakis acisina sahip olmasi gibi 6zellikleridir.?® Diizenleyici bir kurumun
basarili olabilmesi i¢in bu mekanizmalar zorunludur ancak yeterli degildir. Bunla-
ra ek olarak, ABD Hiikiimeti eski Iletisim Komisyonu Baskan1 Michael Powell’mn
da belirttigi gibi bir diizenleyici, diizenlenen piyasa aktorlerinden fiziksel ve ope-
rasyonel olarak izole edilmeli ayrica agik¢a tanimlanmis olan objektif kararlar
alarak diizenleme yapmakla mesgul olmalidir. Bu prosediirler kamu denetimine
acik olmalidir.® Bu bakimdan, seffaflik diizenleyicinin giivenilirligini artirabilir.
Diizenleyiciler bu prosediir sirasinda gereksiz siyasi etkilerden bagimsiz olmalidir
ve belgelerin 15181nda alinan tarafsiz kararlar siyasi nedenlerle zayiflatilmamalidir.
Son olarak bir diizenleyicinin yetkisinin kapsami ve 6zii, kanunlar tarafindan agikca
belirlenmeli ve gérevlerini yerine getirmek i¢in yeterli finansman saglanmalidir.*

Bagimsiz Diizenleyici kurum piyasada faaliyet gosteren tiim asli telekomiini-
kasyon hizmet saglayicilarindan esit uzaklikta olmalidir. Diizenleyici tarafindan
alian kararlar ve bu kararlara ulagmak i¢in kullanilan prosediirler tiim piyasa ka-
tilimeilar agisindan tarafsiz olmalidir. Uluslariistii diizeyde Avrupa Birligi Cerceve
Direktifi*! liye devletlerin diizenleyici kurumlarinin bagimsizligini garanti etmeyi
amaglamaktadir. Direktif, diizenleyici makamlarin yetkilerini “tarafsiz ve seffaf
bir sekilde” kullanmalari gerektigini sart kogsmaktadir.>? Bu nedenle Avrupa Birligi

% Geveke Drs Arjan, Improving Implementation by National Regulatory Authorities http:/Www.

eipa.eu/en/eipascope/search_articles/&aTitle=&pg=21 erisim 11 Ekim 2024.

Jr. Smith, H.William , Experience Shows Good Reason for Independence of Regulatory Agencies
State regulation Natural Gas February 2000. 1.

%8 Quintyn (n 25) 269.

29

27

Audrey Baudrier, ‘Independent Regulation and Telecommunications Performance in Developing Countries’
(2001) Annual ISNIE Conference accessed 17 June 2017. http://regulationbodyofknowledge.
org/wp-content/uploads/2013/03/Baudrier Independent Regulation and.pdf erisim
17 Ekim 2024.
30 Baudrier (n 29)

31 Directive 2002/21/EC of the European Parliament Council of March 2002 On a Common Regulatory
Framework for electronic communication networks and services (Framework Directive). Bundan
sonra direktif olarak anilacaktir.

32 How Has The Telecommunications Industry Evolved (n 4)

Yil: 16, Sayr. 61 (Ocak 2025)
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hiikiimetlerden bagimsiz olan Ulusal Diizenleme Otoritelerinin kurulmasini talep
etmistir. Telekomiinikasyon ile ilgili AB direktifleri, {iye devletlerin bagimsizliga
veya kurumsal gelenegi giivence altina alacak uzmanlara dayali bir ulusal organi-
zasyon ve kurumsal diizenlemeler kurmasini gerektirmektedir.

Tim piyasa oyunculariin esit bir pazar alaninda rekabet edebilecekleri istik-
rarli bir telekomiinikasyon sektoriiniin olusturulmasi otomatik bir stire¢ degildir.
Bu durum ancak BDK’larm hitkiimetler, mevcut operatorler ve farkli servis sagla-
yicilarinin miidahaleleri olmaksizin gorevlerinde bagimsiz olduklari siirece basa-
rilabilir.** Bir diizenleyici kurumun bagimsizligini gosteren cesitli kiriterler vardir.
Diizenleyici bagimsizlik kavramii islevsel hale getirmek amaciyla Greve (2002:
19-20) asagidaki bes soruyu ele almaktadir:

i. Herhangi bir bakan belirli durumlarda diizenleyici kurum tarafindan verilen
kararlar etkileyebilir veya gecersiz kilabilir mi?

ii. Herhangi bir bakan regiilasyonla ilgili stratejik kararlar verebilir mi?

iii. Ayni personel politikast ve yonetim kurallar1 genel olarak merkezi yonetimde
gecerli midir?

iv. Bakan politikalar1 diizenleyici kurumdan bagimsiz olarak formiile edebilir
mi?

v. Diizenleyici kurum devlet ve parlamento tarafindan normal devlet biitgesin-
den finanse ediliyor mu?*

Diizenleyici bagimsizlik seviyesi, bu sorularin kaginin olumsuz olarak yanit-
landigyla ilgilidir.** Eger cevaplar olumluysa, diizenleyici bagimsizlig1 hakkinda
birgok elestiri ortaya ¢ikabilir. Bagimsiz diizenleyici kurum ve hiikiimet arasindaki
baglantrya odaklanan Greve’in aksine, diizenleyici bagimsizlig1 degerlendiren diger
bir yaklagim olan Smith’in tanimi, diizenleyici otorite ve regiile edilen endiistri
arasindaki iligkiyi vurgulamaktadir. Smith diizenleyici otoritelerin bagimsizligini
asagidaki i¢ unsur temelinde degerlendirmektedir.”

(i.) Regiile edilen firmalar, tiiketiciler ve diger ¢ikar ¢evreleri ile bir kol mesa-
fesindeki bir iligki,
(ii. Siyasi yetkililerle bir kol mesafesindeki bir iligki,

3 Francesc Trillas , ‘Independent Regulators: Theory, Evidence and Reform Proposals’ IESE Business

School Working Paper No. 860. 2010 ewww.iese.edu/research/pdfs/di-0860-e.pdf erisim
08 Ekim 2024.

3 Anastasia K. Verrai, ‘The Question of the NRAs’ Independence The Question of the National
Regulatory Authorities (NRAs)’ Independence in the Telecommunications Sector European Business

Law Review 2001, 175. erisim http://heinonline.org/HOL/LandingPage?handle=hein.
kluwer/eblr0012&div=27&id=&page= erisim 12 Ekim 2024.

3 Zenginobuz (n 12) 6.
3% ibid 6.
3 Jr Smith (n 27) 31.
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(iii.) Zorunlu uzmanlik kurmak ve bu kol mesafesindeki iliskilerini stirdiirmek
icin gerekli olan, ayricalikli kamu hizmeti maasi kurallarindan istisna olarak
ayrilan fonlama ve istisna olarak orgiitsel bagimsizlik.*

Rekabete iliskin kaygilar bagimsiz diizenleyiciler tarafindan daha fazla diisiintil-
mektedir.*® Onemli pazar oyuncular1 arasindaki rekabetin devletin basarili bir ulusal
pazara yonelik hedeflerinin gerceklestirilmesi i¢in siyasi ve biirokratik alandan ticari
alana tasinmasi 6nemlidir. Bu basar1 verilen kararlarin yalnizca siyasi kararlarin
temeli lizerinde veya en gii¢lii endiistri oyuncularinin dolayl etkisi diginda degil
yasal diizenlemeler temelinde diizenleyici kararlar alindiginda gergeklesebilir.*
Ancak etkilenen tiim taraflar ve toplum acgisindan sadece bagimsiz ve seffaf bir dii-
zenleyici siire¢ bunu gergeklestirebilir. Ancak diizenleyici kurumlarin bagimsizlhigi
hiikiimetin hedeflerini gz ard1 eden eylemler, politika yapma ve gelistirmek icin
0zerklik olarak anlagilmamalidir; siyasi veya 6zel sektor temsilcilerinin miidahalesi
olmadan politikalar1 uygulama 6zgiirliigli olarak anlagilmalidir.** Bagka bir deyisle
hiikiimetten ve piyasa oyuncularindan tamamen bir bagimsizlik s6z konusu degildir
ancak politikalarini hitkkimet ve 6zel ¢ikar sahiplerinin gereksiz etkilerine maruz
kalmadan uyguladiklarinda bagimsizdirlar.

Telekomiinikasyon regiilasyonunun istikrarini ve giivenilirligini saglamak ve
politika uygulamalarii gelistirmek i¢in bagimsiz diizenleyici kurumlar kurulmus-
tur.2 Diizenleyici bagimsizlik diizenleyici bir kurumun ¢aligmasi i¢in temel kosul-
lardan biri olarak tanimlanmaktadir. Bu pazarin kazangli dogasi nedeniyle teleko-
miinikasyon sektoriine biiyiik miktarlarda yatirimlar yapilmaktadir. Yatirimcilari
memnun etmek ve giivenceye almak i¢in bu yatirimlar1 koruyacak bir mekanizma
olmalidir. Bu mekanizma telekomiinikasyon piyasasina olan ilgiyi artirabilir ve
ekonomiye fayda saglayabilir.* Bagimsiz diizenleyiciler tilkelerin idari kapasite-
sinin kilit bilesenlerinden birisidir. Idari kapasitenin miilkiyet ve politika gelistir-
me kapasitesinden acikea ayrildigi bir yonetimsel organizasyonunun parcasidirlar.
Bagimsiz yonetim orgiitlerinin kurulmasinin gerekcesi temel altyap1 ve finansal
kesimleri etkileyen kararlarin kisa vadeli politik yaklasimlardan ve 6zel ¢ikarlar-
dan korunmasini garanti etmektir. Telekomiinikasyon, mali idareler ya da sosyal

3 Katja Sander Johannsen, ‘Regulatory Independence in Theory and Practice’, AKF Forlaget

February 2003: <http://regulationbodyofknowledge.org/wp-content/uploads/2013/03/
Johannsen_Regulatory Independence_in.pdf> erisim 14 Ekim 2024.

Gesner Oliveira, Eduardo Luiz Machado, Lucas Martins Novaes, Ferreira Guimaraes, Beatriz
Carla. Aspects of the Independence of Regulatory Agencies and Competition Advocacy Sao Paulo,
2005, 5. http://www.icn2005.de/NGA_Submission_Aspects_of Independence.pdf
erigim 27 Ekim 2024.

40 Melody (n 20) 195.

4 Oliveira (n 38) 5.
42

39

Mattia Guidi, ‘The Impact of Independence on Regulatory Outcomes- the Case of EU Competition
Policy’ Journal of Common Market Studies Volume 53 issue 6 2015, 1195.
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ve ekolojik alanlar1 diizenleyen kamu hizmeti béliimleri igin yeni pazar konumlu
idari faaliyetler kurulurken bagimsiz diizenleyiciler olusturulmustur.** BDK’larin
Ozglrliigi tek basina siyasi kontrolii devre digi birakmayi, uzman ve tecriibeli bir
karar verme organini onun yerine koymay1 amaglamistir. Bu yaklagim 1900’lerin
ortasindaki dinamik dénemde desteklenmis ve o zamandan beri kullanilmaktadir.
Idari otoriteden hiik(imetin ii¢ alt dalinin hepsinin kontroliiniin disinda galigmast
beklenmektedir. Bir idari otoritenin goriiniiste resmi sube veya idari subenin bir
bileseni olarak goriildiigii dikkate alinmaksizin, kurum “karar alma 6zgiirligi”
konusunda bagimsizdir. Secilmis makamlar idari kararlar spesifik olarak yonete-
mez ve bunlari inceleyemez. Diizenleyicinin ¢aligmalari, partizanlik ve hiikimet
meselelerinin disinda kalmalidir. Bagimsiz bir kurulusta ¢alisan bireyler siyasi go-
riislerinden daha ¢ok kuruma karsi yiliksek bir sadakat sahibi olmalidir. Bagimsiz
bir kurum kararlarini, fanatizm ya da politik kaygilar yerine, uzmanlik becerilerine
gore insa etmelidir. Diizenleyiciler kendilerini politik giiclerden uzak tuttuklarinda
kararlar1 daha tutarli ve daha az sasirtici olabilir. Finans uzmanlar giivenlige 6nem
verirler: Onlar mali olarak dngdriilemeyen kosullarda para yatirimi yapmazlar.
BDK ’lar igindeki karar vericilerin islerini riske atmaksizin, belirli menfaat cevreleri
tarafindan potansiyel olarak begenilmeyen kararlar alma kapasitesine sahip olmala-
11 saglanmalidir.*® Diizenleyiciler “bagimsiz degilse” ve diizenlemeler Bakanliklar
veya diger bagl kuruluslar tarafindan yiiriitiildiigtinde, hitkiimetler dogrudan ya da
dolayli olarak diizenleyicilerin kararlarini degistirmelerini isteyebilir ve diizenleyici
politikalarin1 yiiriitmelerini etkileyebilirler. Bu durum firmalarin performansini ve
yatirim isteklerini baltalayan kararlara yol acabilir.*®

Bagimsiz bir uzman otoritesinin olusturulmasinin ardindaki mantik 6zellikle
devletin ilgili kamu sektdriinde tedarikgi hisselerine sahip oldugu durumlarda sir-
ketlerin yatirimlariny, istihdam kararlarini veya fiyat belirleme politikalarini etkile-
mesine engel olacak BDK’lar1 siyasi miidahalelerden koruma ¢abasidir.*’

Bagimsizlik diizenleyici bir kurumun dinamik bir sektdrdeki degisen kosullara
etkili bir sekilde uyum saglamasi i¢in 6nemlidir.** Bagimsiz diizenleyicileri kurmak
kurumsal yapmin halki ve yasal yapilar1 dikkate aldig1 ve diizenli olarak yaratici
diizenlemeler yaptig1 dinamik bir siirectir. Bu kuruluslar gelistik¢ce 6grenmeye dogru
giden bir “kurumsal dinamige” sahiptirler. Bununla birlikte farkli hiikimetlerin po-

4 OECD Working Party On Regulatory Management And Reform Designing Independent And
Accountable Regulatory Authorities For High Quality Regulation Proceedings Of An Expert
Meeting in London, United Kingdom, 10-11 January 2005, 73.

4 Jr Smith (n 27) 31.

4 Carlo Cambini ve Donata Franzi, ‘Independent regulatory agencies and rules harmonization for

the electricity sector and renewables in the Mediterranean region’ Energy Policy. http://porto.
olit0.it/2507421/2/Cambini_Franzi_Enerpolicy_rev_final.pdf erisim 22 Ekim 2024.

47 Cambini (n 45)
% Melody (n 20) 196.
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litik ve kurumsal tarihlerine yerlestirilmis diizenlemeleri takip etmeye ¢alistiklar
icin tekdiize normlari belirlenmesi zordur. Telekomiinikasyon ve enerji gibi kilit
pazarlarin operasyonlar: giderek uluslar arasi nitelik kazanmaktadir. Bu durum
uluslararasinda planli ve giivenilir bir yaklagim gerektirmektedir.* BDK’lara ilis-
kin olarak ele alinacak temel soru hiikimetlerin ve kanun koyucu organlarin, karar
alma giiclerini kendilerinden bagimsiz olmasi gereken uzmanlara devretmeye neden
karar vermiglerdir. Her sey goz 6niinde bulunduruldugunda, BDK’lar hiikiimetlerin
ve kanun koyucu organlarin izleyecegi ile tamamen ayni1 olmayacak yaklagimlar
izleyebilir. Hiikimetlerin ve yasa koyucularin bu sekilde bazi gii¢lerinden nicin
vazgeeme ihtiyact duyduklari net olarak ortaya konamamaktadir.®

C. Diizenleyici Bagimsizhigin Temel Yonleri

Bagimsiz bir idari otorite herhangi bir iilkenin rekabeti yaratma, telekomiinikas-
yon pazarini 6zellestirme ve sekillendirme ¢abalarinin bagarilmasinda énemli bir
faktordiir. Telekomiinikasyon endiistrisinin faaliyet gosterecegi bir iilkede gerekli
sartlar ve prosediirleri olusturmak i¢in tarafsiz ve bagimsiz bir sistem kurmak her
devletin gorevidir. Bunu basarmak i¢in ulusal idari otorite belirli nitelikleri biin-
yesinde bulundurmalidir. Bunlar yapisal, finansal ve islevsel / operasyonel bagim-
sizlig1 igerir.>

Yonetsel bagimsizlik mevcut yasalarin sinirlart dahilinde gozetimi altindaki
sektorler i¢in kural koyma ve diizenleme yapma konularinda, diizenleyicinin makul
diizeyde bagimsizliga sahip olma kapasitesini ifade eder.*? Tutarh bir diizenleyici
yonetilen alandan korunmali, politik baskidan armmali, tiim kapasitesini stratejileri
ve yonetsel kararlar belirleyerek pazar1 yonetmeye odaklamalidir. Diizenleyiciye
gorevlerini ylirlitmek ve politikalarini etkin bir sekilde uygulamak igin otorite ve
takdir yetkisi verilmelidir. Dahasi, diizenleyici i¢in saglam ve stabil gelir kaynak-
larindan gelen yeterli bir fon temin edilmesi gerekmektedir. Telekomiinikasyon
sektoriinii yonetmek icin ayri bir otorite olusturma ihtiyaci, otoriteyi siyasi miida-
haleden koruma ihtiyacindan dolay1 ortaya ¢ikmigtir. Dolayistyla burada amacin
hiikimetlerden bagimsizlik oldugu ortaya konmaktadir.>* Bununla birlikte diizen-
leyici kurumlara yetki devri yapilirken, politikacilar sadece bu kurumlarm yetkile-
rine degil, ayn1 zamanda kararlarinin siyasetten bagimsiz olarak ne kadar uygula-
nabilecegine de karar verirler. Tercih edilen bagimsizlik diizeyi genellikle kurumun
baskani ve yonetim kurulu iiyelerinin atanmasi ve gérevden alinmasina iliskin yasal
diizenlemeleri, kurumun kararlarinin yasal denetim yoluyla gecersiz kilinabilme-

4 OECD Working Party (n 43) 36.
0 Zenginobuz (n 12) 4.

*1 How Has The Telecommunications Industry Evolved (n 4)
2 Quintyn (n 25) 270.
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sini, kurumun yasal statiisiinil, biitgesini ve drgiitsel bagimsizligini igermektedir.>

Bir diizenleyicinin amaci sektdriin mesru ¢aligmasini, tiiketicinin ve diger men-
faat sahiplerinin menfaatlerinin makul ve diizenlenmis bir sekilde giivence altina
alimmasini garanti etmektir. Etkin bir diizenleyici piyasaya engelsiz girisin yanisira
istikrar1 ve mevcut diizenlemelerin uygulanmasini saglayabilir. Bunu basarmak i¢in
devletler iyi yonetim ve regiilasyonun basarisi i¢in destege agik bir alan olusturmali
ve siirdirmelidir. Bagimsizlik bir diizenleyicinin etkili olabilmesi i¢in en 6nemli
kosullardan biridir.*> Etkin bir diizenleyici yapisal ve biitgesel olarak bagimsiz ol-
malidir. Ancak bir diizenleyicinin gergek etkinligi, islevselligi ger¢eklestirmesine
dayanir; kisacasi bagimsizlik, bagimsiz ve kendi kararlarini verip kendi kendini
yonetebilen kurumsal bir yap1 anlamna gelir. Yapisal / orgiitsel agidan bakildiginda
bagimsizlik diizenleyicinin hem 6zel sektor girisimcilerinden hem de hiiklimetin
cesitli birimlerinden kendisini giivenli bir mesafede tutmasi anlamina gelir. Dahasi
diizenleyici gorev ve islevleri, mali 6zellikleri ve kurallarinin uygulanmasi dahilinde
saglam ve agik kararlar alabildikleri, makul ve ayrimci olmayan bir sekilde piya-
say1 diizenleyebildikleri takdirde etkili islevsellik elde edilir.® Bunlara ek olarak
etkin bir diizenleyici ¢ergeveye agikca tanimlanmis hesap verebilirlik, seffaflik ve
ongoriilebilirlik kurallari eslik etmelidir.’

a. Yapisal Bagimsizhik

Ulusal Diizenleyici Otoriteler, farkl iilkelerde bir¢ok farkli bicimde olusturul-
mustur. Bazi tilkelerin diizenleyici organlar belirli bir bakanlik iginde bulunmakta-
dir. Bazilar1 bakanliktan ayridir ancak bakanliga kars1 sorumludurlar; digerleri ise
hiikkiimetten veya bakanliklarindan ayr1 ve sorumlu olmayan diizenleyici otoritelere
sahiptir.*® Ulusal ve Avrupa denetleyici otoriteleri acisindan yasal bagimsizlik ge-
rekliliklerini incelerken iki tiir bagimsizlik ortaya konmaktadir.*® Birincisi daha az
tartigmalidir ve uygun bir pazar alani i¢in gerekli kosullari olugturabilmek i¢in ulusal
ve Avrupali uzmanlari piyasadan bagimsiz olmalarini gerektirir. Bagimsizligin bu
bileseni, kamu hizmetleri konusunda Avrupa liberallesme direktifleri® i¢inde uygun

¢ Chris Hanretty, Christel Koop, (2013) ‘Shall the law set them free? The formal
and actual independence of regulatory agencies’ Regulation & Governance, 7 (2).
196.

Colin Blackman ve Srivastava, Lara (ed), Telecommunications Regulation Handbook, (10" edn,
The World Bank 2011) 24.

¢ ICT Regulation Toolkit http://www.ictregulationtoolkit.org/toolkit/6.5# ftnl erigim 01
Ekim 2024.

7 Blackman (n 54) 24.
58

55

How Has The Telecommunications Industry Evolved (n 4)

%9 Leigh Hancher, Pierre Larouche, Saskia Lavrijssen, ‘Principles of Good Market Governance’,

Competition and Regulation in Network Industries Vol.4, Issue 4,2003, 355 - 389

€0 Article 3 of Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of Mar. 7, 2002
on a common regulatory framework for electronic communications networks and services, OJ L
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bir sekilde kurallara baglanmis ve Avrupa Adalet Divani igtihat hukukunda kabul
edilmis ve belirtilmistir.®* Ikinci bagimsizlik tiirii Avrupa ve ulusal hukuk agisindan
potansiyel olarak daha tartismali ve sorgulanabilir olabilir ¢iinkii diizenleyici bir
dereceye kadar politik alandan da bagimsiz olmak zorundadir. Cogu zaman OECD
iilkeleri i¢inde bagimsizlik, hitkiimet politikasindan tamamen bagimsiz olmay1 iger-
memektedir,? ancak ulusal denetim otoritelerinin, bakanlik miidahalesi olmaksi-
zin, Ozerk bir sekilde, benimsedikleri stratejileri gerekli eylemleri yiiriitebilecekleri
bununla birlikte genel hiikkimet stratejisine bagli olmaya devam ettikleri anlamina
gelmektedir.®® Gergekten de pratikte yetkilerini kullanirken uygulamak zorunda ol-
duklart mevzuatta diizenlenmis olmasindan bagska bir mantiklar1 olmasa da 6zerk
bir diizenleyici, politik yap1 karsisinda tamamen bagimsiz degildir.* Kurumsal ba-
gimsizlik, diizenleyicilerin herhangi bir bakanlik veya diger devlet kurumlarindan
ayr1 ve farkli yasal yapilar olarak kuruldugunu gostermektedir.®

BDK’larin yapisal olarak bagimsiz olmasi gerekir; hiikimet organinin disinda
yer almalidirlar.®® Bagka bir deyisle potansiyel siyasi veya sektdrel etkilerinden dii-
zenleyicilerin korunmast i¢in bakanliklardan ve sanayi kuruluslarindan organizas-
yonel olarak ayrilmalidirlar.?” Diizenleyici bagimsizligin temel unsurlarindan biri
olan yapisal bagimsizlik bagimsiz bir kurumun yiiksek nitelikli ¢alisanlar1 beceri
diizeyleriyle istihdam etmek ve elde tutmak i¢in belirli bir yasal yetkiye sahip ol-
masim gerektirir.*®® Ozellikle bagimsiz kamu kurumlar1 ve diizenleyici bir kurum
geleneginin eksik oldugu iilkelerde bu kolay olmayabilir, politikacilar ve endiistri
oyuncularinin baski ve etkisi en az diizeyde tutulmalidir.® Isletmeciler ya da devlet

108/33 (2002); Art. 23 of Directive 2003/54/EC of the European Parliament of the Council of June
26, 2003 concerning common rules for the internal market in electricity and repealing Directive
96/92/EC, OJ L 176/37 (2003); Art. 25 of Directive 2003/55/EC of the European Parliament and
of the Council of June 26, 2003 concerning common rules for the internal market in natural gas
and repealing Directive 98/30/EC, OJ L 176/57 (2003).

51 Hancher (n 58) 361.

62 OECD, Telecommunications Regulations: Institutional Structures and Responsibilities, DSI/ICCP

(99) 15/FINAL, 14.
8 Hancher (n 58) 344.

Annetje Ottow Lavrijssen, ‘Independent Supervisory Authorities: A Fragile Concept’
(2012) 39 Legal Issues of Economic Integration, Issue 4, 431.

8  Miroslava Scholten, ‘Independence vs. Accountability’: Dilemma or Misperception? (November

26, 2010). Review of European Administrative Law, Vol. 4, No. 1, 2011. https://ssrn.com/
abstract=1718584 erisim 02 Ekim 2024.
€ ICT Regulation Toolkit.
7 Fabrizio Gilardi ve Martino Maggetti, *The Independence of Regulatory Authorities’ in Levi-Faur
D. (eds),Handbook on the Politics of Regulation (1% edn, Edwan Elgar Publishing 2011) 201-214.
% Warrick Smith, 'Utility Regulators — The Independence Debate’ (1997) 127 Public Policy for the

Private Sector _accessed 17 July 2017. http://regulationbodyofknowledge.org/wpcontent/
uploads/2013/03/Smith Warrick Utility Regulators The.pdf erisim 17 Ekim 2024.
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organlar1 gibi dig etkilerden kaynaklanan baskiya maruz kalmak, bir diizenleyici
kurumun bagimsizliginin tehlikeye diistiigii ve kararlarinin tarafsizlik ve seffafliktan
yoksun oldugu anlamina gelir.” Hiik(imet tarafindan atanan diizenleyiciler 6rne-
gin yeni teknolojilerin ve hizmetlerin benimsenmesini engelleyebilir veya mevcut
imtiyaz sahibi operatdrlerin menfaatlerini korumak i¢in uyusmazliklar1 ¢6zmekte
yetersiz kalabilirler.”* Yapisal bagimsizlik yalnizca yasama organi, yiiriitme ve yargi
organlarinin ayriligini siirdiirmeyi degil ayn1 zamanda kalici olmay1 da garanti eder.
Ciinkii diizenleyici istikrar siyasi se¢im déneminden daha uzundur ve bununla bagh
degildir.”? Yapisal bagimsizlik, bagimsiz diizenleyicilerin diger devlet kurumlarindan
resmi olarak izole edilmesi gerektigini ifade eder. Ulkelerin operatdrlerden izole
edilmis bir denetleyici kurmalarmi tesvik eden Diinya Ticaret Orgiitii Referans Bel-
gesinden sonra, telekomiinikasyon sektoriiniin hizmet saglama islevini ve yonetme
islevini ayiran yapisal olarak bagimsiz bir diizenleyici olusturmak i¢in ¢ok sayida
iilke harekete gecmistir.” Kisaca, birgok iilke Diinya Ticaret Otgiitiiniin referans
belgesini adapte ederek diger devlet kuruluslarindan ve diizenleme yaptiklari sek-
torden ayr1 olan yapisal olarak bagimsiz diizenleyiciler kurmustur.” BDK ile hiik{-
met ve operatorler arasinda net bir ayrima gidildiginin gostergesi diizenleyicinin
faaliyetlerinin ne kadarmin partizan olmadig1 ve seffaf olarak goriildiigiidiir, bunun
neticesinde telekomiinikasyon sektoriinde pazara olan giiven artabilir. Hiikiimete
bagimli olmayan bir diizenleyici, ayn1 zamanda uzun vadeli piyasa yatirimlari i¢in
daha cazip kosullar sunarken kisa vadeli siyasi konjonktiir etkisinden de muaftir.”
Biirokratik bagimsizligin anlasilmasi; delegasyon, diizenleyici otorite planlamast,
politik kontrol, sorusturma ve organizasyonel politika olusturma agisindan ¢ok
onemlidir. Hiyerarsik yapilar kurulus icinde alinan kararlan etkileyebileceginden
farkli kurum &zellikleri bir kurumun politik prensiplerine tepki verme istegini ve
yetenegini belirler.” Avrupa Komisyonu, politik miidahalenin engellenmesi gerek-
tigine iligkin tavri benimsemistir; zira bu durum diizenleyicilerin hedeflenen de-
gerlendirmelerini gergeklestirmelerine engel olabilir. Uzmanlar tarafindan dengeli
bir arastirmaya dayali olmak yerine kisa vadeli siyasi ya da diger 6zel ¢ikarlar ta-
rafindan yonlendirilen politika, idari belirsizlige neden olabilir.”” Yapisal bagimsiz-
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lik, hiikiimetlerin ana telekomiinikasyon operatorlerinden en az birinde hak sahibi
olabilecegi durumlarda dahi geffaf ve ayrimci olmayan yiiriitmeyi ve iistlenilen
stratejilerin kullanilmasini tesvik eder. Ayrica, hem bir stratejinin uygulanmast sii-
recinde hem de gelecekteki faaliyetler icin uygun yonteme karar verilirken karar
alma mekanizmalarinda daha 6nyargisiz olmayi tegvik etmektedir.”

Ise alma ve isten gikarmayla ilgili agik ilkeler varsa bagimsizlik en iyi ifadesi-
ni bulmusgtur. Bu standartlar altinda diizenleyiciler gorev siiresini glivence altina
alacak, glindelik hiikimet tasarruflar1 ile isten atilma tehdidi olmaksizin konusmaya
ve eyleme gegmeye tesvik edileceklerdir.” Kisacasi yapisal bagimsizligin en dnemli
kismi diizenleyici kurumun bagkaninin atanma ve gorevden alinma yontemidir. Bu
kisi makul kanitlar olmaksizin devlet organlari tarafindan gérevden alinabilirse,
diizenleyicinin bagimsizligi tartigmal1 hale gelecektir.®® Ayrica diizenleyicinin pro-
fesyonellerinin se¢imi ve isten ¢ikarilmasi, yapisal bagimsizligin ana yonlerinden
biridir.®* Diizenleyicinin personeli, nceden belirlenmis mesleki kriterlerin yeterlili-
gine gore istihdam edilmeli ve ihtiya¢ duyulan yetenekleri biinyesinde barmdirtyor
olmalidir. Son olarak birden fazla iiyeye sahip kurumlar, zamanla tutarli karar ver-
meye ve ilerlemeyi garanti etmeye yardimcei olurlar ve diger bireylerin perspektifin-
den bakildiginda da etkilenmeye daha az egilimlidirler. Her durumda bu kurumlarin
uzman olmayanlardan olusabileceginden endise duyulmaktadir.®? Melody’e gore,
hiikimetler yoneticilerin yarisindan daha azin tayin etmelidir.®® Bir diizenleyici-
nin yapisal olarak bagimsizliginin saglanmasi, politik veya endiistriyel olarak etki
altina alinip islevsizlestirilmesi olasiligini azaltabilir. Isletmecilerden veya diger
devlet kurumlarindan gelen dis baski, tarafsiz ve seffaf olmayan karar alma ve ba-
gimsizlik eksikligi ile sonuglanabilir. Onemli olmasina ragmen tek basina yapisal
bagimsizlik telekomiinikasyon sektoriiniin gelismesini saglamak igin yeterli degildir.
Ayrica finansal bagimsizlik ve islevsellikte diizenleyici yapinin gereklerindendir.®

b. Mali Bagimsizhik

Mali bagimsizlik bir diizenleyicinin finansmaninin kaynagi ve biitceleme siireci
islevlerini yerine getirirken bagimsizlik derecesini dogrudan etkileyebilir.®> Mali
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ozerklik diizenleyici kurulun mali planinin ve kurumun kadrolarinin belirlenmesi
ve tazminat seviyeleri dahil olmak tizere bu yetkilerin kullaniminin dl¢iisiiniin gii-
vence altina alinmasinda resmi yonetim organinin bir parg¢asini teskil eder. Finansal
planlariin kaynaklarmi, bliyiikliiglinii ve kullanim alanlarini merkezi gérevleriyle
uyumlu olarak bagimsiz olarak secebilen diizenleyiciler, siyasi miidahaleye karsi
koymaya ve denetleme ihtiyaglarina daha hizli tepki gostermeye daha hazirdir.
Ayrica yetenekli personeli istihdam etme asamasinda cazip licret oranlarini garan-
ti edebilirler.®® Etkin bir diizenleme yeterli fonlama olmadan gerceklestirilemez.®’
Bagimsizlik agisindan verimlilik, diizenleme maliyeti, fon kaynaklar ve biitgeleme
diizenleyiciler lizerinde 6nemli bir rol oynamaktadir.®® Gorevlerini etkin ve verimli
bir sekilde yerine getirebilmek icin yeterli gelir kaynagi saglanmalidir. Ayrica bu
kaynaklarin giivenilir ve dngoriilebilir olmasi gerekmektedir.?? Finansman meka-
nizmasi diizenleyici kurumun isleyisinin etkinligini saglamak icin kritik dneme
sahiptir. Finansman hiikiimetler, sektdr oyuncular1 ve harglar gibi farkli kaynaklar
tarafindan saglanabilir. Temel nokta, fonlamanin politik ve 6zel ¢ikarlarmn etkisinden
arindirilmis olmasi geregidir.®® Eger bir diizenleyici kendi operasyonel harcamalari
icin merkezi biitceden gelen kaynaklara bagimliysa hiikimetlerin diizenleyici ku-
rumlarin yapmak istedigi diizenlemelere dogrudan etkisi ve miidahalesi olabilir.**
Bununla birlikte, finansal olarak tamamen bagimsiz bir diizenleyicinin hesap veri-
lebilirlikten yoksun olmasinin bireysel ya da kurumsal diizeyde yolsuzluk tesebbiis-
lerine yol acabilecegine dair bazi endiseler vardir. Bu bakimdan agir1 harcamalar ve
siirsiz mali faaliyetler, diizenleyicinin mesrulugunu olumsuz yonde etkileyebilir.

Bagimsiz idari otoritelerin finansman1 bolgeden bolgeye degisiklik goster-
mektedir. Ancak, bu alanda iki temel strateji vardir. Birincisi ve belki de en mesru
goriilen ve en yaygin olarak kabul edilen strateji, diizenleyicinin finansmaninin
diizenlenen piyasa oyuncularindan temin edilmesi bu oyuncularinda bu maliyeti
miisterilere yansitmasidir. En yaygin kullanilan ikinci strateji, genel vergi gelirle-
rinden elde edilen ddenektir.*

Diger bir deyisle diizenleyici otoritenin biit¢esini finanse etmenin iki ana yolu
vardir: Birincisi hitkimet, ikincisi telekomiinikasyon sektdriiniin kendisi, lisanslama,
diizenleyici ve spektrum ticretleri, para cezalar1 veya diger idari masraflar yoluyla
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elde edilir. Ulkeler genellikle bu iki kaynagin bir kombinasyonunu kullanirlar.** Dog-
rudan hiikiimetin belirledigi diizenleyici kurulun biit¢esi, diizenleyicinin etkinligini
azaltabilecek ve karar verme mekanizmasina dogrudan bir etki ve miidahaleye yol
acabilecektir.®* Bu bakimdan birden fazla finansman kaynagi, diizenleyici kurulun
finansal olarak daha bagimsiz olmasini ve dis etkilerin azalmasini saglayabilir.®

Bazi iilkelerde diizenleyicinin mali plani, bagli olarak faaliyet gosterdigi bakan-
liga tahsis edilen devlet 6deneklerinin bir parcasidir. Bu baglamda hiikiimetin biitge-
ye karar verme yetkisi, dogrudan bir etki ve miidahale alan1 yaratir ya da bdyle bir
durum yoksa dahi, en azindan, BDK’nin uygulamak istedigi politikalar ve yapmak
istedigi diizenlemeleri etkileyebilir.*

¢. Fonksiyonel Bagimsizlik

Bir diizenleyici, yapisal ve finansal olarak bagimsiz olabilir, ancak gercek et-
kinligi, bagimsiz bir sekilde iglevlerini yerine getirebilmesine ve buna bagli olarak
giivenilirligin tesis edilmesine baglidir.”’ Islevsel bagimsizlik diizenleyici kurulun
herhangi bir miidahale olmaksizin, herhangi bir iist merciden izin veya onay alma-
dan politika belirleme ve yiiriitme alaninda kendisine taninan bagimsizlik seviyesi
ile belirlenir.?® Bir BDK nin idari yapisinin kurulusu hiikimetin gérevidir, ancak bu
idari yapimin uygulanmasi ve organizasyonu bagimsiz diizenleyici kurulun kendi
yiikiimliiliigiidiir. Bu baglamda islevlerini yerine getirebilmesi ve piyasa i¢in uzman
bir denetleyici olarak hareket edebilmesi i¢in, bagimsiz diizenleyiciye yeterli idari
giiclin verilmesi kritik 6neme sahiptir. Bu kurullarin islevini yerine getirebilmesi
icin sadece yasal olarak kurulmalar yeterli degildir, ayn1 zamanda yasama organi
politikalarin1 hayata gecirirken de bu kurullarin varligimi kabul etmelidir.* idari
kurulun otoritesi ve yetenekleri ayn1 zamanda hiikimet ve diger piyasa oyunculari
ile olan etkilesimleri ve devlet tarafindan hangi 6l¢iide giiglerin delege edildigine
dayanmaktadir. Bu yetkilerin delegasyon diizeyi iilkenin politik gelenegi, bagimsiz
ve etkin bir idari otorite olusturma politik iradesi tarafindan belirlenir. Bu unsurlar
diizenleyici kurullarin belirli gérevlerini yerine getirmelerini ve kararlarinin uygu-
lanmasina yonelik sorumluluklari etkiler. Tam “bagimsizlik” elde etmek zor olsa
da, diizenleyici kurullar, kanun yapicilar veya diger hitkimet kuruluslar gibi ilgili
taraflarin gereksiz engellemesi olmadan kural ve stratejilerini uygulamak i¢in ye-
terli otoriteye ihtiya¢ duymaktadir.®
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Islevsellik; kurumsal kapasite, hesap verilebilirlik de dahil olmak iizere; karar
verme, uygulama, uyusmazlik ¢c6zimii ; “ise alma ve isten ¢ikarma” da idari maka-
min gorev alani ile ilgili agik standartlar; personelin uzmanlik diizeyini ilerletmek
icin motive edici unsurlar, ahlaki ve ¢ikar catismasiyla ilgili endiselere hitap eden
tatmin edici diizenlemeler gibi farkli unsurlarin bir karisimu ile belirlenir. Islevsellik
ayrica, BDK’nin kararlarinin tutarliligini, yerindeligini ve sorumlulugunu saglayan
seffaflik ve diizenleme prosediirlerini agik bir sekilde ortaya koyan tekniklerini sag-
layan kontrol mekanizmalarina dayandiriimistir. Fonksiyonel yeterlilik olmaksizin
piyasa oyunculari ve potansiyel yatirimcilar arasinda bir diizenleyici i¢in temel gii-
venilirligi elde etmek miimkiin olsa dahi ¢ok zordur.™

Kurallarin ve operasyonlarin uygulanmasi, piyasada yeterli giicii zorunlu kilar.
Yasal ¢erceve, tiim endiistri girisimcileri i¢in rekabet¢i bir ortam saglar. Dahas1 bir
diizenleyici otoritenin telekomiinikasyon kaynaklarini yonetmesine, piyasa diizen-
sizliklerini ve yanlis isleyisini ele almasina izin verir. Islevselligi tanimlamak igin
belirli net baremler olmamasina ragmen, diizenleyici kurumun islevlerini etkin bir
sekilde yerine getirmesini saglayan faktorler kombinasyonu vardir.*®2 Bu anlamda,
iyi belirlenmis gorevler ve sorumluluklar, uygun karar verme yetkisi ve yiiriitme
otoritesi, diizenleyici otoritenin atanmasi, gérevden alinmasi ve sahip oldugu otorite
ile ilgili net standartlarin bulunmasi ve ayni zamanda personelin profesyonelles-
mesini uzmanlagmasini tesvik etme ve ihtilaflar i¢in ¢6ziim yollar1 i¢in kapsayici
prosediirler, islevsel bagimsizligin temel gostergeleri olarak sayilabilir.’® Islevsel
bagimsizlik yeterli degilse, hakim olan bir operator yeni girisimcilerle isbirligi
yapmay1 reddedebilir veya rakiplerin miisterilerine hizmet vermekten kaginabilir.*
BDK’nin sektorde faaliyet gosteren mevcut ve potansiyel yatirimeilar arasinda, kre-
dibilitesinin olmasi ve giivenilirligi saglamasi operasyonel bagimsizlik verilmeksizin
kolay olmayacaktir.?® Buna ek olarak, islevsellik diizenlemelerin yan1 sira kararla-
rin tutarlihigini, giincelligini ve hesap verebilirligini de saglayacak diizenlemeleri
icermeli, dahas1 yasal siiregte seffaflik ve halkin katilimini saglama prosediirlerini
icermelidir.*® Fonksiyonel islerlik olmadan, sektérdeki meveut oyuncular ve po-
tansiyel yatirnmcilar arasinda giivenilirligi saglamak zor olacaktir.

D. Diizenleyici Bagimsizhk Uzerindeki Kisitlamalar

Diizenleyici bagimsizlik ve eylem 6zgiirliigiinlin sinirlandirilmast s6z konusu
oldugunda, diizenleyici kurumlarin sonsuz bagimsizligi ne miimkiin nede arzu edilen
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bir durumdur.’” Demokratik iilkelerde bu tiir sinirlamalar yasalarda saglanir.'®® Bir
taraftan bu sinirlamalar sayesinde; diizenleyiciler piyasa oyuncularinin veya hiika-
met yetkililerinin gereksiz ve yasa dis1 miidahalesi olmadan sorumluluklarini yerine
getirirken, diger yandan da diizenleyicilerin gérevlerini sorumlu bir sekilde yerine
getirmeleri saglanmaktadir.’® Ozgiirliik bagimsizlik anlamma gelebilir; bununla
birlikte, bu diizenleyici kurulun hiikiimet diizenlemelerinden tamamen bagimsiz
olmasint anlamina gelmemektedir. Daha ziyade, kurulun, hiikkiimet veya sektdrden
etkilenmeden kendi kurallarin1 koyma ve diizenlemelerini yerine getirme 6zgiirliigi
anlamina gelmektedir. Bir baska deyisle, etkili bir regiilasyon, politik miidahale-
den ve diizenlenen pazardan bagimsizlik gerektirir, ancak bagimsizlik, diizenleyici
otoritenin gorev alaninin dtesine gegmemesini, gorevi kotiiye kullanmamasini veya
islevsiz hale gelmemesini garanti edecek 6nlemlerle dengelenmelidir.*t°

Bu nedenle bagimsiz diizenleyiciler, hiikimetin gdzetimine ve denge denetleme
sistemine tabi tutulmalidirlar. Bu denge; diizenleyici kurulun hem hiik{imet politi-
kalarina kars1 bagimsiz hem de sorumlu olacagi bir mekanizma kurar.*** Uygun bir
dengeyi kurmak kolay olmasa da, temelde her biri birbiri ile baglantili olan hesap
verebilirlik, seffaflik ve dngoriilebilirlik dahil olmak iizere birkag¢ yontem vardir.'2
Diizenleyicinin bagimsizligi, hesap verebilirlik ile dengelenmelidir. Siyasi otorite
diizenleyiciye ekonomideki farkli bilesenler arasindaki geliri yeniden dagitmak
i¢in 6nemli bir gili¢ sagladigindan, yolsuzlugun ya da verimsizligin 6énlenmesinin
garanti edilmesi icin glivencelere ihtiya¢ duyulmaktadir. Ayrica ilgili taraflar so-
rumlu kisileri, verilen kararlar arkasindaki nedenleri bilmeli ve istisare siireglerine
katkida bulunabilmedirler. Ayn1 zamanda, diizenleyici keyfi ya da yetersiz bir ge-
kilde hareket ettiginde tazminat talep edilebilmelidir. Bu anlamda diizenleyicinin
gorev ve sorumluluklarini agikga belirleyen tiiziiklerin yaymlanmasi, kararlarin
mahkemeler tarafindan gézden gecirilmesinin saglamasi, diizenleyicinin faaliyet-
lerine iligkin yillik raporlar yayinlamak ve gorevi kotiiye kullanma veya yetersiz-
lik durumlarinda gérevden almaya iligkin hiikiimler koymak, bagimsizlik ve hesap
verebilirlik arasinda bir denge saglamak icin resmi giivencelerdir.*** Bagimsiz dii-
zenleyiciler bir hitkiimet gozetimine ve denge denetleme sistemine tabidirler. Bu
acidan bagimsizliga ek olarak, etkili bir diizenleyicinin hesap verebilirlik, seffaflik
ve ongoriilebilirlik 6zelliklerini barindirmasi beklenmektedir.
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a. Denge ve Denetleme

Bagimsizlik, diizenleyici kurulun faaliyetlerinden sorumlu tutuldugunu garanti
edecek tedbirlerle birlikte var olmalidir. Diizenleyicinin gérevini kétiiye kullanma-
masini, yolsuzluklara bulagmamasini veya ¢ok fazla miisrif davranmamasini garanti
etmek i¢cin denge denetleme mekanizmalari gereklidir. Bagimsizlik, kati prosediirler
de dahil olmak lizere, kamuoyu arastirmalari, raporlama ve yargisal denetim gibi
hesap verebilirlik i¢in agik¢a taninan zorunluluklarla ile dengelenmelidir. Hesap ve-
rebilirlik, sunlarin varhigini igerir: (i) diizenleyiciyi yonetmek i¢in kesin hedeflerini
ortaya koyan temel kurallarin ve yasalarin yiiriirlige sokulmasi; (ii) idareye veya
Parlamentoya raporlama zorunluluklari; (iii) prosediirel 6nkosullar; ve (iv) yargi-
sal denetim mekanizmalar1.*** Ardindan kurumun 6zerklik ¢alismalarini yiiriitmek
i¢in hitkimet ¢ercevesindeki dengeli yonetimin gerekliliginin alti ¢izilmistir. Denge
denetleme mekanizmalar1 az oldugunda otoritelerin kurum bagimsizligini ortadan
kaldirmasi ya da zayiflatmasi daha kolay hale gelecektir.'®

b. Hesap Verebilirlik

Hesap verebilirlik diizenlemeleri tiim politika aktorleri i¢in gegerlidir, ancak
ozellikle BDK’lar i¢in ¢ok dnemlidir. Kural olusturma, uygulama ve arabulucu-
luk rollerini pekistirirken, BDK’larin faaliyetlerinin hesabini vermek gibi nadir
bir gorevleri de vardir. Ayrica, hesap verebilirligin performans iizerinde olumlu bir
etkisi vardir. Siyasi iktidarin kotliye kullanilmasi ve yanlis uygulamalar olasiligi-
n1 azaltmakla kalmayip, ayni zamanda bilgi toplanmasi ve sorusturmalarin dogru
yiriitiilmesinde diizeni de saglamaktadir.*¢

Hesap verebilirlik diizenleyici kurulusa devredilen belirli faaliyet ve yiirlitme
yetkileri ile alakali olarak hesap verme i¢in yasal gereklilikleri icermektedir.'*” Amag
dogrulayici bir denge ve denetleme mekanizmasi sistemi olusturmaktir. Bu meka-
nizmalar bilingli olarak yasama-ytirlitme ve yargi erklerini diginda kurulan bagimsiz
otoriteyi ve onunla birlikte isleyen denge denetleme diizenlemelerini mesrulastirir.*®
Yiiksek kalitede regiilasyon bagimsizlik ve sorumluluk arasinda dogru uyumu ve
ayrica uygun sorumluluk 6nlemlerinin belirlenmesini gerektirir.
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Hesap verebilirlik iki temel 6zellige sahiptir. Birincisi, cevap verebilirlik yani
diizenleyici makamlarin ne yaptiklar: hakkinda bilgilendirme ve agiklama yiikiim-
liliigiidiir. Ikincisi ise “hesap kuruluslar1” nin yaptirrmlari uygulayacak kapasiteleri
ve diizenleyici otoritelerin gorevlerinden sapan kararlarinin diizeltilmesi konusunda
yetkilendirilmesidir.'*®

Bagimsiz diizenleyici kurullar hakkinda sik sik giindeme getirilen endise, se-
¢imle gelmemis olan bu otoritelerin eylemlerinden sorumlu tutulmasi i¢in gerekli
mekanizmalar olmaksizin gii¢lii bir sekilde yetkilendirilmis olmalari goriilmektedir.
Temel sorunlardan biri bu yeni 6rgiit tipinin geleneksel anayasal yapilara uymasi-
nin zor olmasidir. BDK’lar1 hiikiimetin dordiincii kolu olarak tanimlayan bir dizi
yazar ikilemi ¢ok agik bir sekilde ifade eder: ya idari otorite devlet kurumunun bir
pargasidir ve bu durumda bagimsiz olmas1 miimkiin degidir, ya da bagimsizdir,
ama kime kars1 sorumlu olacaktir? Yasal olarak planlanan bagimsizlik diizenle-
meleri, BDK’larin gorevlerini yerine getirirken faaliyetlerine 6zel olarak belir-
lenmis miidahale firsatlar1 yaratmadan sorumlu tutulabilmeleri i¢in mekanizmalar
icermelidir.??® Diizenleyicinin bagimsizligi, hesap verebilirlik ile dengelenmelidir.
Sahip oldugu otorite diizenleyiciye ekonomideki farkli bilesenler arasindaki geliri
yeniden dagitabilecek 6nemli bir gii¢ saglar, diizenleyicinin yolsuzluga bulagma-
yacagini veya verimsiz hale gelmeyecegini garanti altina almak i¢in giivencelere
ihtiya¢ duyulmaktadir. Buna ek olarak ilgili taraflar, kurul adina sorumlu kisiyi ve
kararlarin ardindaki nedenleri bilmeli ve istisare siire¢lerine katkida bulunabilmeli-
dir. Diizenleyici keyfi ya da yetersiz bir sekilde davrandiginda olusan zarar1 tazmin
etmek zorundadir. Bu baglamda diizenleyicinin gorev ve sorumluluklarini agikca
belirleyen diizenlemelerin yaymlanmasi, kararlarinin mahkemeler tarafindan yargi
denetimine tabi tutulmasinin saglanmasi, diizenleyicinin yillik faaliyet raporlarinin
yayimlamasi, gorevi kotiiye kullanma ya da yetersizlik durumunda gérevden alinma
kosullarinin belirlenmesi, bagimsizlik ve hesap verebilirlik arasinda bir denge sag-
lamak i¢in resmi giivencelerdir.'?*

Bagimsizlik, denge denetleme siirecine tabi olmalidir. Bu nedenle diizenleyiciler
hiikGimetlere veya parlamentolara karsi sorumlu olmali ve kararlarina kars1 bagaril
bir sekilde kanun yollarina gidilmesine izin verilmelidir.*??

¢. Seffaflik

IMF Para ve Finansal Politikalarda Seffaflik Uzerine Iyi Uygulama Ornekleri 22
seffaflig1 “politikalarin amaglari, yasal, kurumsal ve ekonomik ¢ergevesi, politika

119 OECD Working Party (n 43) 53.
120 Quintyn (n 25) 280.

121 Alves (n 112)

122 Wu (n 18) 771.

123 IMF, “The Code of Good Practices on Transparency in Monetary and Financial Policies” (26

September 1999).
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kararlar1 ve gerekgeleri, verileri ve politikalar ile ilgili politika ve bilgilerin para-
sal oldugu bir ortam” mali ve denetleyici kurumlarin hesap verebilirlik sartlarinin
kamuya acik, anlagilabilir ve zamaninda sunulmasi “ olarak tanimlamaktadir.’?*

Dogal olarak, bazi kararlar agiga ¢ikarilmamasi gereken ve glivende tutulmasi
gereken hassas endiistri bilgilerini igerir. Her haliikarda karar verme siirecindeki
seffaflik desteklenmeli, politik engelleme tehlikesi sinirlanarak hem halk hem de
isletmeler igin idari kararlar erisilebilir ve incelenebilir hale getirilmelidir.??* Bir
BDK, karar verme prosediirlerinde is mahremiyetini koruma ihtiyacinin izin verdigi
Olciide en yiiksek derecede seffaf olmalidir. Denetim organi icerisindeki seffaflik
birkac ihtiyaca hitap etmektedir: (a) uzmanlarin kendi kisisel ¢ikarlarma yonelik
davraniglarini ve idari kilitlenme tehdidini siirlar. Bu bakimdan, diizenleyicinin
faaliyetlerine erisim, piyasa iiyelerinin diizenleyicinin etkinligini degerlendirme-
sine izin vermek i¢in bir firsattir; (b) denetleme prosediiriinde siyasi engellemeyi
engeller; ve (¢) Banka seflerinin, yoneticilerinin ve sahiplerinin, bankacilik isinin
makul davranis ve risk kontroliine olan baghligini genisletmede etkilidir.??*® Bu
sekilde seffaflik, kontrol ve dengeleme mekanizmasina 6nemli bir katk: saglar.
Seffaflik agik bir sekilde ortaya kondugunda diizenleyicinin belirli kararlarindan
olumsuz yonde etkilenen taraflar i¢in bir diizenleyicinin 6nyargili, tarafli ve ayrimei
davranislarina maruz kalmadiklar1 noktasinda daha ikna edici olacaktir. Kararlarin
ardindaki nedenler ve onlara yol agan kanitlar, kamuoyuna agikca ilan edildiginde
seffaflik saglanmis olacaktir.

Ayrica, gorevi kotiiye kullanma ve verimsizlik durumlarinda atama ve gérevden
alma siireci, diizenleyici mali yonden yeterli incelemeye tabi tutulmasi, diizenleyi-
cinin kararlarinda seffafligin saglanmasi ve diizenleyicinin diizenleme yaptig1 sek-
torde dogrudan veya dolayli mali ¢gikar veya yatirima sahip olmasini yasaklamak
bagimsiz BDK islevlerinin diger 6nlemleridir. Seffaflik karar verme siirecine dahil
edilirse, adaletli olma olasiligin1 potansiyel olarak artirabilir.*?’

Diinya Ticaret Orgiitii ve AB’nin telekomiinikasyon konusundaki diizenleyici
paketinin bir geregi olarak, seffaflik tiim diizenleyici kural ve politikalarin, gele-
cekteki diizenlemeler icin prensiplerin, tiim kararlarin ve anlagmalarin kamu kay1t-
larinda bulunmasini gerektirmektedir.® Bu durum ilgili taraflarin glivenini artirir.
Diizenleyici kararlar ayrimcei, 6nyargili veya keyfi kararlar kamuya agik bir sekilde
incelenebilir ve seffaf siireclerle gerekgelendirme zorlagabilir.'?

124 TMF, “Supporting Document to the Code of Good Practices on Transparency in Monetary and
Financial Policies” (Washington, D.C.: 2001).

125 Quintyn (n 25) 277.

126 ibid 283.

27 'Wu (n 18) 783.

128 ICT Regulation Toolkit (n 55)

129 Thakur (n 7)
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Son olarak, seffaflig1 ger¢eklestirecek diger bir temel mekanizma, diizenleyici
kararlara itiraz etmek icin etkili dizenlemelerin mevcudiyetidir. Etkin bir temyiz sis-
temi olugturarak, bir BDK nin eylemleri tiiketiciler ve operatorler tarafindan temyiz
edilebilmelidir. Temyiz bu amag i¢in 6zel olarak tayin edilen bir organ veya mah-
kemede yasal inceleme yoluyla yapilabilir. AB Cerceve Direktifi sunlar gerektirir:

Uye devletler, ulusal diizenleyici otorite kararindan etkilenen elektronik haber-
lesme aglari ve / veya hizmetleri saglayan herhangi bir kullanicinin veya tesebbii-
stin, bagimsiz bir temyiz organina giderek verilen karara karst itiraz etme hakkina
sahip oldugu taraflardan bagimsiz ulusal diizeyde etkili mekanizmalarin var olma-
smi saglar.**

Bir kararin temyiz edilmesi ile temyiz organi hukuk kapsaminda idari makamin
verdigi karar1 gecersiz kilabilir, muhafaza edebilir veya baska bir karar vermesi
i¢in zorlayabilir.*

d. Ongoriilebilirlik

Ongoriilebilirlik pazar basarisi icin vazgegilmez bir kosuldur. Ongériilebilir
diizenleyici siirecler yatirimeilarin ilgisini ¢ekmektedir. Bagimsiz diizenleyiciler
hukukun iistiinliigline uygun davrandiklarinda 6ngdriilebilirligi saglamis olurlar.
Onceki kararlarla olusturulan igtihatlara sayg1 gdsterme ve igtihatlarin baglayicilig
ilkesi, 6zellikle i¢tihat hukukunun yiiriirlikte oldugu bolgelerde hukukun istiinlii-
gliniin kilit noktalaridir. Diger bir deyisle bu kararlarin ciddi sorunlara yol agtigina
veya yeni kosullarin kurallarda bir degisiklige yol agtigina dair kanit yoksa, diizen-
leyiciler politika kararlarmi degistirmezler.2 Ongoriilebilirlik agisindan diizenle-
yicilerin bir politika kararini delil olmaksizin degistirmemelerinin sebebi kararin
o6nemli sorunlar yaratmamasi ve yeni kosullarin boyle bir talep ortaya ¢ikarmama-
sidir. Ongoriilebilir bir diizenleyici siire¢ kuruldugunda diizenleyicilerin giiniibirlik
karardan karara degisen yeni kararlar almalarmin 6niine gegilir ve ilgili taraflarin
haklar1 garanti altina alinir.*

SONUC

Diizenleyici idari otoritelere taninan bagimsizligin hem faydali hem de sorunlu
sonuglar1 vardir; bazi agilardan bagimsizlig: sinirlamak kabul edilebilir bir durum-
dur. Ancak bu yapilirken ¢ok dikkatli davranilmalidir. Baz1 kisitlamalar 6rnegin
hesap verilebilirligi arttiric1 6nlemler diizenleyici kurulun mesruiyeti artirabilir.®*

130" Directive 2002/21/EC of the European Parliament Council of March 2002 On a Common Regulatory
Framework for electronic communication networks and services (Framework Directive)

131 How Has The Telecommunications Industry Evolved (n 4)

132 Verrai (n 34)

133 ICT Regulation Toolkit (n 55)

138 Johannsen (n 37)
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Bagimsiz idari otoriteler sektorii diizenleme giiciine sahiptir ancak gorevlerini yerine
getirirken eylemleri konusunda belirli kisitlamalara tabi olmalar1 gerektigi agiktir.
Bir kuruma sonsuz ve denetlenmeyen bagimsizlik verildiginde, bu gii¢ keyfi bir
sekilde kullanilabilir ve bu da sektdr i¢in zararli olabilir. Tiim bu hususlar dikkate
alindiginda, etkili bir diizenleyicinin yapisal, finansal ve islevsel olarak bagimsiz
olmasi beklenir. Bununla birlikte bagimsizlik; hesap verilebilirlik, seffaflik ve 6ngo-
rllebilirlik siiregleriyle bir denge ve denetleme mekanizmasi ile sinirlandirilmalidir.
Baska bir deyisle, “karmasik ve biiylik ol¢iide yanlis anlagilmis bir kavram’ olmakla
birlikte bagimsizlik; diizenleyici idari otorite ile hem hiikiimet hem de diizenleme
yapilan sektor ile arasinda bir kol genisligi mesafesindeki iliskiyi gerektirmekte-
dir. Bir diizenleyici yapisal, mali ve islevsel olarak bagimsiz olsa bile, faaliyetleri
ve kararlari, hitkiimet gézetimine ve bir denge denetleme sistemine tabi olmalidir.
Diizenleyici kurul, pazari yonetirken bagl oldugu bakanliktan 6zerklige sahip ol-
malidir. Kurullara yapilacak biitiin atamalar siyasi etkilerden armdirilmis olmali-
dir. Daha alt seviyede ise alimlarin BDK tarafindan gerceklestirilmesi saglanmali,
Parlamentonun sadece daha yiiksek diizeyde atama yapmasina izin verilmelidir.
BDK’lar mali olarak 6zerklestirilmeli, kendi gelirleri ve har¢larindan elde edilecek
gelire sahip olmalidir.**Diizenleyici makamlar kararlarini uygulama yetkisine sahip
olmalidir. Hiikimetin politika yonetimi ilgili olarak BDK {izerinde yeterli diizey-
deetkisi olmalidir. Politika olusturma islevi hiikiimette kalmali ve BDK’larin ¢alis-
malarint yonlendirmek icin kullanilmalidir. BDK’lar gorevlerini ifa ederken karar
alma mekanizmalarinda daima seffaf olmali ve faaliyetlerinden sorumlu olmalidir.
Ideal sartlarda, iilkenin Parlamentosunun denetimine tabi olmalar1 gerekmektedir.'
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