210
TÜRK İDARE DERGİSİ
                 DÜZENLEYİCİ KURUMLARA TÜRKİYE’DEN ÜÇ ÖRNEK                  209

DÜZENLEYİCİ KURUMLARA TÜRKİYE’DEN ÜÇ ÖRNEK: SPK, BDDK, ŞEKER KURUMU

Selim ÇAPAR*
GİRİŞ

ABD’de yüzyıldan fazla bir geçmişi olmasına rağmen Avrupa ülkelerinde özellikle 1980’lerden sonra yaygınlaşmaya başlayan düzenleyici kurumlar, aynı dönemde Türkiye’de de görülmeye başlamışlardır. Bağımsız düzenleyici ku-rumlar ya da bağımsız idari otoriteler olarak da adlandırılan bu kurumlar, ABD ile Kıta Avrupası ülkelerinde ekonomik yapılardaki ve devlet-ekonomi ilişki-lerindeki farklılıklara bağlı olarak uygulama örnekleri birbirlerinden ayrılmak-tadırlar. Kıta Avrupası’nda ise, yine ülkeden ülkeye ve hatta aynı ülkede kurum-dan kuruma farklılıklara rastlanmaktadır.


Küreselleşme olgusu ve kamu yönetiminde meydana gelen gelişmelerin etkisiyle IMF, Dünya Bankası, AB ve DTÖ gibi uluslararası kuruluşların des-tekleriyle, siyaset-yönetim ayrımının bir yansıması biçiminde bu kurumlar hızlı bir yaygınlaşma süreci yaşamışlardır. Türkiye’de bu süreç 1981 yılında SPK’ nın kuruluşu ile başlamış, 1990’lı yılarda hız kazanmış ve 2000’li yılların başlarında devam etmiştir. 

Bu çalışmada Türkiye’deki düzenleyici kurumların geçirdikleri evrim sonucunda 2008 yılı itibarıyla durumlarını görmek amacıyla ilk düzenleyici ku-rum olarak 1981 yılında kurulan SPK, bankacılık sektörünü düzenlemek ama-cıyla 1999 yılında kurulan BDDK ve şeker piyasasını düzenlemek amacıyla ku-rulan Şeker Kurumu ele alınacaktır. Birinci bölümde düzenleyici kurumların dünyadaki ve Türkiye’deki gelişimlerine kısaca göz atılacaktır. İkinci bölümde SPK, üçüncü bölümde BDDK ve dördüncü bölümde Şeker Kurumu olmak üze-re Sezen (2003)’in kullandığı inceleme çerçevesi esas alınarak “kuruluş, statü, görev-yetkiler, örgütlenme, hükümetle ilişkiler, bütçe ve personel yapısı” açıla-rından incelenecek, benzerlikleri ve farklılıkları ortaya konulmaya çalışılacaktır. Genel bir değerlendirmenin yer alacağı sonuç kısmı ile çalışma sona erdiri-lecektir.

1. DÜZENLEYİCİ KURUMLAR

Bağımsız kurul ya da komisyonlarca düzenleme yapılması ABD’ de piyasa aksaklıklarına karşı oluşturulan Amerikanvâri bir yöntemdir ve bu ülkede uzun-ca bir geleneğe sahiptir (Majone, 1996: 10). 1887’de demiryollarını düzenleyen yasa ile düzenleyici bir organ kurulmuştur. Bu Federal Ticaret Komisyonu (Interstate Commerce Commission-ICC) Kongre kararıyla yürütme organından bağımsız olarak kurulmuştur. (Sezen, 2003:111). Aslında bunun altında yasamanın, yürütmeye olan güvensizliği yatmaktadır. (Ulusoy 2003:5). Çünkü düzenleyici kurumları oluştururken Amerikan Kongre’si sadece karmaşık teknik sorunlarla uğraşılması amacını gütmüyordu, aynı zamanda Başkan’ın önemli politika alanlarındaki yetkilerini de kısıtlıyordu (Majone, 1996: 17).

Ulusoy (2003:5) düzenleyici kurumların ortaya çıkışının temel sebebinin, “özellikli alanların hem politikanın hem de politikacıların hem de ilgili sektör-lerde faaliyette bulunan aktörlerin etkisinden arındırılmaları ihtiyacı ve amacı” olduğunu ileri sürmektedir.

Küreselleşme süreciyle birlikte devletin düzenleyici işlevinin öne çıka-rıldığı 1980’li ve 1990’lı yıllarda bu işlevin yeni aktörleri olarak ve özelleştirme uygulamalarına paralel biçimde Avrupa ülkelerinde ve Türkiye’de düzenleyici kurumların yaygınlaştığı görülmektedir (Sezen 2003:112; Sezen, 2005: 86). Sezen’e (2003:113) göre düzenleyici kurumlar, devlete biçilen yeni düzenleyici rolün serbest piyasada ekonomisine uygun biçimde işler kılınmasının kurumsal araçları olmak yanında yönetişim ve yeni kamu yönetimi (NPM) anlayışının uygulandığı örnekler olarak da karşımıza çıkmaktadırlar.

Majone (1996:9) Selznick’in formülüne dayanarak, düzenlemenin yasal olarak zorlayıcı bir temelde genellikle toplumun arzu ettiği etkinlikler üzerinde devamlı ve odaklanmış biçimde bir kamu kurumunun kontrol uygulaması oldu-ğunu ifade etmektedir. Yine Majone (1996: 15)’ye göre, bu düzenlemeyi yapan kurumlar merkezi hükümet birimlerinin gözetimi dışında veya hiyerarşik dene-tim basamakları dışında çalışabilecek bir anlayışla genellikle bağımsız otorite statüsünde kurulurlar.

Duran (1997:5) ise bu kurumların işlevini genel anlamıyla toplumsal ya-şam açısından duyarlı alanlardaki “kamusal ve özel etkinlikleri düzenlemek, izlemek, denetlemek, aykırı davranış ve durumları önlemek ve yaptırıma çarp-tırmak suretiyle kimi temel hak ve özgürlükleri ve ekonomik düzeni korumak ve güvence altında” bulundurmak olarak tarif etmektedir. 

Türkiye’de devlet 1980’lerden bu yana liberalleşme ve özelleştirme politi-kalarla paralel olarak bir yeniden yapılanma süreci yaşamaktadır. Kamusal işletmelerin özelleştirilmesi ve devlet tekellerinin kaldırılması 1980’lerin orta-larında görülmeye başlandı. Liberal politikalar piyasadaki devletin ekonomik bir aktör olarak gücünü zayıflatırken, devletin düzenleyici rolünü güçlendirdi. Bu yeni rolü oynamak amacıyla düzenleyici kurumlar 1980’li yılların başlarında ortaya çıkmaya başladılar (Sezen, 2007:320).

Düzenleyici kurumların yasal statülerinde, karar organlarının oluşumunda ve işlevselliklerinde tek bir modelden söz etmek olası değildir. Bu sebeple, ülkeden ülkeye ve hatta aynı ülke içindeki düzenledikleri alan ve sektörlere göre ciddi farklılıklar gösterirler (Sezen, 2003:115; Ergun, 2005:325; Jordana ve diğerleri, 2006).

Türkiye’de ilk düzenleyici kurum olan SPK’nın, 1981’de kuruluş yasası çıkmış ve kurum 1982’de faaliyete geçmiştir. Bu ilk örnekten sonra kurum sayısı 2002 yılında 9’a ulaşmıştır. 2003 yılında çıkarılan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Kanunu’nun kapsamında “düzenleyici ve denetleyici ku-rumlar” olarak, Şeker Kurumu hariç olmak üzere, 8 kurumun bulunduğu görülmektedir.

Türkiye’de düzenleyici kurumların kurulması sürecini Sezen (2003: 117-135) filizlenme dönemi (SPK-1981), serpilme dönemi; (RTÜK-1994-Rekabet Kurumu-1994) ve Büyüme Dönemi; (BDDK-1999, Telekomünikasyon Kuru-mu-2000, EPDK-2001, Şeker Kurumu-2001, Tütün, Tütün Mamulleri ve Alkollü İçkiler Piyasası Düzenleme Kurumu-2002 ve KİK-2002) olmak üzere üç evrede ele almaktadır. 

Düzenleyici kurumların Türkiye’de evrimsel bir değişim süreci yaşadıkları gözlenmektedir. Örneğin ülkenin ilk örneği SPK’nın oluşturulan ilk yapısında işlevsel bağımsızlığı tanınmak yerine, Maliye Bakanlığı’nın gölgesinde kurul-ması tercih edilmişti (Sezen, 2003:119, Ulusoy 2003: 62-63). 2499 sayılı Sermaye Piyasası Kanunu halen yürürlükte olmakta birlikte, neredeyse tamamı değiştirilmiş gibidir. Özellikle 1992 ve 1999 yıllarındaki değişiklikler ile kurulun Maliye Bakanlığı ile bağlarını koparması bir anlamda erginliğini ilan etmesi biçiminde değerlendirilebilecek özelikler taşımaktadır (Sezen 2003:119; Ulusoy 2003: 63-64).

Türkiye’de düzenleyici kurumların evrim sürecinin bir göstergesi olarak 2008 yılında iki kurumun değiştiği görülmektedir. Tütün, Tütün Mamulleri ve Alkollü İçkiler Piyasası Düzenleme Kurumu, “Tütün ve Alkol Piyasası Düzen-leme Kurumu,” Telekomünikasyon Kurumu ise “Bilgi Teknolojileri ve İletişim Kurumu” adını almıştır.  

Öte yandan, 1990’ların sonlarından itibaren hükümetlerin, düzenleyici kurumlara tanınan ayrıcalıklarından pişmanlık duymaya başladıklarına ilişkin bir görünüm ortaya çıkmaya başlamıştır. Bu yöndeki düşüncelerin sonraki yıllarda düzenleyici kurumların mali özerklik ve kaynak kullanmalarının sınırlandırılması ve birçok yönden disiplin altına alınmalarına yönelik olarak uygulamaya geçirildiği görülmektedir (Sezen, 2007:325).

2. SERMAYE PİYASASI KURULU (SPK)

2.1. Kuruluşu ve Evrim Süreci

Sermaye Piyasası Kurulu, Türkiye’nin ilk düzenleyici kurumu olarak 1981 tarihli 2499 sayılı Sermaye Piyasası Kanunu ile kuruldu ve 1982 yılında faali-yete geçti. Bu aynı zamanda düzenleyici kurumlar açısından filizlenme döne-minin de başlangıcını oluşturmaktadır.

SPK’nın 24 Ocak kararlarını izleyen dönemde yaşanan banker krizinin ardından kurulduğu dikkati çekmektedir. 2499 sayılı kanunun gerekçesinin, Kıta Avrupa’sı hukukundan etkilenerek hazırlanan Ticaret Kanunu’nun kısıtla-malarından kurtulmak, piyasada güven ve istikrarı sağlamak, böylece sermaye piyasalarının alınması ve gelişmesi için uygun ortamı hazırlamak ve sermaye piyasasını etkinlikle denetleyecek bir kurum oluşturmak olduğu görülmektedir (Sezen, 2003: 118).

SPK’nın kuruluşunu borsa gereksinimine dayandırmak mümkündür. Her ne kadar borsa uygulamaları Osmanlı Dönemine kadar uzanıyorsa da, karma ekonomi döneminde ciddi bir borsa sistemi yoktu. Bankerlik krizinin patlak ver-mesi üzerine, ciddi bir borsa sistemi kurulması gerektiği ortaya çıktı (Sezen, 2008).

Kurucu kanunun ilk haline göre, SPK’nın bağımsız olduğunu iddia edilmesi çok kolay değildi. Özellikle kurul üyelerinin organik bağımsızlığından söz edilmesi zordu. 2499 sayılı kanununa göre, Bakanlar Kurulunca üç yıl süre ile atanan kurul üyelerini, kanunla verilen görevlerin yerine getirilmesinde ku-sur ve ihmalleri sabit olduğu takdirde süreleri dolmadan Bakanlar Kurulu’na “görevden alma” yetkisi verilmekteydi (19/3. md).  Elbette bu yetki verilirken, kurul üyelerinin süreleri dolmadan görevden alınmalarını “kusur ve ihmallerini sabit olması” şartına bağlayarak, hükümetin takdir alanı oldukça kısıtlanmak-taydı. Ancak kanunun Kurula verdiği görev ve yetkilerin alanının çok geniş olması (22. md) sebebiyle bu alan içinde nispeten önemsiz görülen bir kusur ve ihmal tespit etmek pek de zor olmayabilirdi (Ulusoy, 2003: 62).

Öte yandan, kuruluşundaki yapısına göre SPK sermaye piyasasını denet-lemekle görevli yeni bir kurum olarak kurulduysa da, Maliye Bakanlığı’nın etki alanı içinde bulunduğu görülmektedir. “İlgili olduğu bakanlık” olarak Maliye Bakanlığı belirlenmişti. Kurulun yedi üyesinden üçü Maliye Bakanlığı tarafın-dan önerilmekte ve başkan ve başkan vekilleri yine bu bakanlığın adayları arasından atanmaktaydı. Diğer üyelikler için aday önerme yetkisi Adalet Bakan-lığı, Ticaret Bakanlığı, Merkez Bankası ve Türkiye Bankalar Birliği’nde idi. Kurul, Maliye Bakanlığı’nca istenecek incelemeleri yapmak ve çalışmaları hak-kında bakanlığa rapor vermekle yükümlüydü. Ayrıca aracı kurumların kuru-luşlarına izin vermek gibi birtakım yetkilerini kullanması bakanlığın uygun görüşüne bağlıydı. Maliye Bakanlığı, kurulun yıllık hesapları ile her türlü işlemlerini denetleme ve gerekli gördüğü tedbirleri alma yetkisine de sahipti. O halde, SPK’nın işlevsel bağımsızlığı olduğunu iddia etmek de kolay değildi (Sezen, 2003: 119; Ulusoy, 2003: 62-63).

2499 sayılı yasa halen yürürlüktedir, ancak sonradan yapılan değişiklikler ile içeriği neredeyse tamamıyla değiştirilmiştir. 2499 sayılı kanunda en kap-samlı değişiklikleri yapan 1992 yılında çıkarılan 3794 sayılı yasa ile 1999 yılında çıkarılan 4487 sayılı yasadır. Bu düzenlemelerle kurulun Maliye Bakan-lığı ile bağlarını kopardığı, idari ve mali özerkliğini kazandığı görülmektedir. Bu değişiklikler ilke olarak üyelerinin görev sürelerinin sonuna kadar görevden alınmalarının da önüne geçilmiştir. Böylece, Maliye Bakanlığı “ilgili” bakanlık statüsünün yanında, sektör üzerindeki denetim ve aracı kurumların kuruluşlarına izin vermek için uygun görüş verme gibi yetkilerini de kaybetmiştir. 4487 sayılı kanun ile kurulun hem yetkileri hem de yetkilerini kullanacağı alanla geniş-letilmiştir. Bir yandan sermaye piyasalarına ilişkin daha önce düzenlenmemiş konuları içeren, diğer yandan sermaye piyasası araçlarının işlem gördüğü borsalar ve diğer teşkilatlanmış piyasalar da kanun kapsamına alınmıştır (Sezen, 2003: 119-120; Ulusoy, 2003: 64). 

Türkiye’de düzenleyici kurumların büyüme döneminde bu kurumların tartışılır hale gelmesi söz konusudur. Dış etkilerle kurulmuş olmaları, siya-setçiden bağımsız olmaları gibi tartışmalar yanında, hükümetlerin de düzenle-yici kurumlara aşırı yetki ve bağımsızlık verilmesinden dolayı yakınmaları gün-deme gelmeye başlamıştır (Sezen, 2003: 133-134).

2002 yılı sonu itibarıyla bu kurumları yeniden yapılandırma ile ilgili somut bir çalışma olmadıysa da, bu kurumların mali kaynaklarını disipline etmeye ve hesap verme sorumluluklarını artırmaya yönelik çalışmaların başladığı görül-mektedir. Önceden kurulan kurumların gelirlerinden genel bütçeye pay alın-maya başlanması, yeni kurulanlardan bir kısmının gelir fazlalarının bütçeye aktarılmasının düzenlenmesi, Bakanlar Kurulu ile TBMM Plan ve Bütçe Ko-misyonu’na yıllık faaliyet raporlarının sunulmasının sağlanması ve kurul baş-kanı ve üyelerinin aylık ücretleri ile diğer mali ve sosyal haklarının Bakanlar Kurulunca belirlenmesi gibi müdahaleler ortaya çıkmıştır (Sezen, 2003: 134-135).

Bu gelişmelerin devamında hükümet bakanlıkların kuruluşunu düzenleyen 3046 sayılı yasa benzeri “çerçeve bir kanun” yaklaşımıyla, “Düzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkında Kanun Tasarısı” hazırladı. 12 Temmuz 2004 tarihinde Başbakan imzasıyla TBMM’ne gönderildiyse de, yasalaşmadı. Ancak hükümetin gerek duyulan kurumlarla ilgili (BDDK gibi) düzenleme yaparken bu tasarıyı esas aldığı dikkati çekmektedir (Sezen, 2008).

Bu konudaki genel düzenlemelerin ise 24 Aralık 2003 tarihinde 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile yapıldığı görülmektedir. Bu kanun SPK’yı düzenleyici ve denetleyici kurum olarak kapsamına almaktadır. 

2499 sayılı Sermaye Piyasası Kanunu’nda 2007 yılında 5582 sayılı kanun ile ve 2008 yılında 5728 sayılı kanun ile değişiklik yapıldığı görülmektedir.

2.2. Statüsü

Sermaye Piyasası Kurulu 1981 yılında 2499 sayılı Sermaye Piyasası Kanu-nu ile kurulmuştur. SPK’nın temel görevi, sermaye piyasasının güven açıklık ve kararlılık içinde çalışmasını ve tasarruf sahiplerinin hak ve yararlarının korun-masını sağlamaktır. Yetkilerini kendi sorumluluğu altında bağımsız olarak kul-lanan, idari ve mali özerkliğe sahip bir kamu tüzel kişisidir. 

SPK, kurul başkanı ve üyeleri ile başkana bağlı olarak kurul faaliyetlerini yürüten teşkilattan oluşmaktadır ve ilgili olduğu Bakan, Başbakan tarafından görevlendirilen Devlet Bakanı’dır. 

Merkezi Ankara’da olan SPK’nın İstanbul’da bir temsilciliği bulunmak-tadır.

2.3. Görev ve Yetkileri

SPK’nın temel amaçları, sermaye piyasasının işleyiş kurallarını belirlemek, piyasadan fon kullanan şirketlerin belli kurallara uygun olarak en iyi biçimde yararlanmalarını sağlamak, sermaye piyasasına yatırım yapan tasarruf sahipleri-nin hak ve yararlarını korumak, piyasaların adil ve etkin çalışmasını sağlamak-tır. SPK bu hedeflere kanun, yönetmelik ve tebliğlerle düzenlemeler yaparak, piyasaların gözetim ve denetimini sağlayarak ulaşmaya çalışır (SPK, 2008a).

SPK 2499 sayılı kanunla verilen görevleri yapar ve yetkileri kullanır. Kurulun temel görev ve yetkileri 2006 yılı faaliyet raporunda sıralanmaktadır (SPK, 2008b: 1-2):

Sermaye piyasası araçlarının ihracını, halka arz ve satışını düzenlemek ve denetlemek,

Sermaye piyasası araçlarını Kurul kaydına almak ve kamu yararının gerek-tirdiği hallerde bunların halka arz ve satışını geçici olarak durdurmak,

Sermaye piyasası kurumlarının mali bünyeleri ve kaynaklarının kullanımı ile ilgili standartrasyoları genel olarak ya da faaliyet alanları veya kurum türleri itibariyle belirlemek,

Sermaye piyasasında, gerektiğinde elektronik ortam da dâhil, bağımsız denetim faaliyetine ilişkin esasları belirlemek,

Kamunun zamanında, yeterli ve doğru olarak aydınlatılmasını sağlamak amacıyla, genel ve özel nitelikte kararlar almak ve her türlü mali tablo ve rapor-lar ile bunların bağımsız denetimlerinin, sermaye piyasası araçlarının halka arzında yayımlanacak izahname ve sirkülerin ve araçların değerini etkileyebile-cek önemli bilgilerin kapsamını, standartlarını ve ilan esaslarını tespit etmek,

Sermaye piyasasında faaliyet gösteren kurumlar, borsalar ve teşkilatlanmış diğer piyasaların faaliyetlerini izlemek ve denetlemek,

Sermaye piyasasını ilgilendiren her türlü yayın, duyuru ve reklâmları izlemek, yanıltıcı ilan ve reklâmları yasaklatarak gereği yapılmak üzere ilgili kuruluşlara bildirmek,

Bu Kanun hükümleri gereğince elde ettiği veya kendisine tevdi edilen mali tablo ve raporlar ile diğer belgeleri inceleyip değerlendirerek, 2499 sayılı ka-nunda belirtilen gerekli tedbirleri almak,

Çağrı yoluyla hisse senedi toplanması ve vekâleten oy vermeye ilişkin esasları belirlemek,

Vadeli işlem sözleşmeleri ve bunların işlem göreceği borsalarda faaliyet gösterecek kurumları düzenlemek,

Menkul kıymetlerin ödünç alma ve verme, açığa satış ve repo işlemlerini düzenlemek,

Dışarıda yerleşik kişilerin Türkiye’de sermaye piyasası araçlarının ihraç ve halka arzı konusunda gereken düzenlemeleri yapmak,

Sermaye piyasası araçlarının takası, saklanması veya kaydi değer haline getirilmesi ve derecelendirilmesini düzenlemek ve denetlemek,

Sermaye piyasasının gelişmesini teminen yeni sermaye piyasası kurumları-na ilişkin kuruluş, faaliyet, tasfiye ve sona erme esaslarını belirlemek ve bunları denetlemek,

İlgili Bakanca istenecek incelemeleri yapmak; çalışmaları hakkında Baka-na rapor vermek; sermaye piyasası ile ilgili mevzuat değişiklikleri hakkında önerilerde bulunmak,

Gayrimenkullerin değerlemesini yapabilecek ekspertiz kurumlarından ser-maye piyasasında faaliyette bulunacaklara ilişkin şartları belirlemek ve bu şart-lara uyan kuruluşları listeler halinde ilan etmek,

Sermaye piyasasında medya ve elektronik ortam da dâhil yatırım tavsiye-lerinde bulunacak kişi ve kuruluşların uyacakları ilke ve esasları belirlemek,

Sermaye piyasası faaliyetlerinde bulunacaklar, gayrimenkul değerlemesi alanında faaliyet gösterecek kişi ve kuruluşlar ile sermaye piyasası kurumlarının yönetici ve diğer çalışanlarının mesleki eğitimi, mesleki yeterliliği ve mesleki ehliyetlerini gösterir sertifika verilmesine ilişkin esasları belirlemek, bu amaç-larla merkez kurmak ve faaliyet esaslarını belirlemek,

İnternet de dâhil, her türlü elektronik bilgi iletişim araç ve ortamı ve ben-zeri araçlar üzerinden gerçekleştirilen ihraç ve halka arzlar ile sermaye piyasası faaliyetleri ve işlemlerini; genel hükümler çerçevesinde bu Kanun kapsamına giren işlemlerde elektronik imza kullanım esaslarını düzenlemek ve denetlemek,

Kanuna tabi anonim ortaklıkların genel kurullarında birikimli oy kullanıla-bilmesine ilişkin düzenlemeleri yapmak,

Yabancı ülkelerin sermaye piyasalarında düzenleme ve denetime yetkili muadili kuruluşlar ile sermaye piyasalarıyla ilgili her türlü iş birliği yapmak ve bilgi alış-verişinde bulunmak.

Görüldüğü gibi SPK’nın görev yetkilerini izin verme, kural koyma, izleme-denetleme, yaptırım uygulama, kamuoyunu bilgilendirme, görüş bildirme/danış-manlık, anlaşmazlık çözme (tahkim), bilgi isteme biçiminde sınıflandırmak olasıdır (Sezen, 2003: 143).

2.4. Örgütlenme

Sermaye Piyasası Kurumu, karar organı bir kurul ve hizmetlerin yürütül-düğü bir kurumdan oluşmaktadır.

2.4.1. Kurul

Kurul Bakanlar Kurulu kararı ile atanan 7 üyeden oluşur ve karar organı olma özelliğini taşımaktadır. Kurul üyeleri, ilgili bakanlıkça önerilecek 4 aday arasından 2, Maliye Bakanlığı, Sanayi ve Ticaret Bakanlığı, BDDK, TOBB ile Sermaye Piyasası Aracı Kuruluşları Birliği tarafından önerilecek 2’şer aday arasından 1’er kişi olmak üzere atanırlar. Bakanlar Kurulu adaylardan birini Başkan olarak atar, ikinci başkan ise Kurul Başkanı’nın teklifi üzerine kurul tarafından seçilir (Sermaye Piyasası Kanunu, 18. md).

Eğitim açısından, yasada belirlenmiş alanlarda yükseköğrenim görmüş olma, 12 yıl hizmet süresi olması ve 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu’nun 48. maddesinde belirtilen devlet memurluğuna atamalarda aranacak genel ko-şulları taşımaları gereklidir (Sermaye Piyasası Kanunu, 19. md).

Kurul Başkan ve üyelerinin görev süreleri 6 yıldır ve bu görev süreleri dol-madan görevlerine son verilemez. Ancak atanmaları için gereken şartları kay-bettikleri veya durumlarının kanuna aykırı düştüğü anlaşılan, görevleri ile ilgili işledikleri bir suçtan dolayı mahkûmiyetleri kesinleşen başkan ve üyeleri süreleri dolmadan Başbakan tarafından görevden alınırlar (Sermaye Piyasası Kanunu, 19. md). 

Görev süresi sona erenler, yeniden seçilebilirler (Sermaye Piyasası Kanu-nu, 19. md). 

2499 sayılı yasada Sermaye Piyasası Kurulu’nun toplantı sıklığına ilişkin bir hüküm bulunmamaktadır. Ancak, kurulun genelde haftada bir kez toplandığı ifade edilmektedir (Sezen, 2005: 103). Karar yeter sayısı açısından bakıldığında, Kurul Başkan dâhil en az beş üyenin hazır bulunması ile toplanır ve salt çoğunlukla karar verir (Sermaye Piyasası Kanunu, 23. md). Başka bir ifadeyle üç üyenin aynı yönde oy kullanması karar almaya yeterlidir. 

2.4.2. Kurum 

Kurul Başkanı, hem karar organının hem de yürütmenin başıdır. Kurul başkan yardımcıları hizmet birimleri arasında işbirliği ve eşgüdümü sağlamakla yükümlüdür. SPK’da, Denetleme Dairesi, Ortaklılar Finansmanı Dairesi, Aracı-lık Faailetleri Dairesi, Kurumsal Yatırımcılar Dairesi, Piyasa Gözetim ve Dü-zenleme Dairesi, Araştırma Dairesi, Muhasebe Standartları Dairesi, Bilgi İşlem İstatistik ve Enformasyon Dairesi, Hukuk İşleri Dairesi, İdari ve Mali İşler Dairesi olmak üzere toplam 10 temel hizmet birimi bulunmaktadır. Ayrıca bu daire başkanlıkları haricinde, kurul başkan yardımcılarına bağlı çalışan üç grup başkanlığı da bulunmaktadır (SPK, 2008b: 5). 

SPK’nın merkezi Ankara’dadır, ancak Ankara dışında da örgütlenme yet-kisi verilmiştir. İstanbul’da bir temsilciliği mevcuttur. 

2.5. Hükümetle İlişkileri

SPK Kurul üyeliğine atamalar Bakanlar Kurulunca yapılmaktadır. Yedi üyeden oluşan kurulun atama makamı olan Bakanlar Kurulu’nun aday gösterme sürecinde de etkin olduğu ortaya çıkmaktadır. Yedi üyenin dördü bakanların önerdikleri adaylar arasından, biri BDDK’nın önerdiği, biri TOBB’un önerdiği, biri de Sermaye Piyasası Aracı Kuruluşları Birliği tarafından önerilen adaylar arasından atanmaktadır. Ayrıca Bakanlar Kurulu adaylardan birini “başkan” olarak atamaktadır.

Atama süreci ve kurulun oluşumu değerlendirildiğinde Bakanlar Kuru-lu’nun ağırlığı dikkati çekmekle birlikte, TOBB ve Sermaye Piyasası Aracı Kuruluşları Birliği’nin de aday gösterme yetkileri ele alındığında “yönetişim” yaklaşımını görmek de mümkün olmaktadır. Öte yandan benzer alanlarda faali-yet gösteren bir düzenleyici kuruluş olan BDDK’nın da aday gösterme yetkisi-nin olması ilginçtir.

Atamaların bakanlar kurulu kararıyla yapılması ve bu kararların Cumhur-başkanı onayına tabi olması, nedeniyle Cumhurbaşkanı da atama sürecinin için-dedir (Sezen, 2003). 

Kurul üyeleri ancak Başbakan onayı ile görevden alınabilmektedir. Süreleri dolmadan görevden alma yetkisi atama koşullarını kayıp, görevleri ile ilgili bir suçtan mahkûmiyet gibi durumlarda kullanılabilmektedir. Başka bir deyişle, bu konuda Başbakan’a tanınan bir takdir yetkisinden söz etmek olası değildir (Sermaye Piyasası Kanunu, 19. md).

Kurumun işleyişi bakımından SPK’nın “ilgili” olduğu bakan, Başbakan tarafından görevlendirilen Devlet Bakanı’dır. 2499 sayılı yasa gereğince SPK, ilgili Bakanca istenecek incelemeleri yapmak ve çalışmaları hakkında ilgili Bakana rapor vermekle yükümlüdür (22/p md). 

2008 yılına kadar 4483 sayılı Kamu Görevlilerinin Yargılanması Hakkında Kanun gereğince, kurul üyelerinin görevleri nedeniyle suç işlemeleri halinde soruşturma açılması ilgili bakanın iznine tabi idi. Ancak, 2008 yılında 5728 sayılı yasa ile 2499 sayılı yasada yapılan değişiklik ile kurul başkanı, üyeler ve diğer personel hakkında 4483 sayılı yasanın uygulanmayacağı hükme bağlan-mıştır ve böylece genel hükümlere göre yargılanmaları düzenlenmiştir (Sermaye Piyasası Kanunu, 25. md). 

Her ne kadar kurul kararlarını veto etme gibi bir yetkisi bulunmasa da, ilgili Bakanın kurul kararlarına karşı yargıya gitme yetkisinden de söz edilebilir. Böylece SPK açısından ilgili Bakan ile daha sıkı bir ilişki ortaya çıkmaktadır.

2.6. Denetlenme Yöntemleri

2.6.1. İç Denetim

SPK’da iç denetimin nasıl yapılacağına ilişkin bir düzenleme bulun-mamaktadır. Buna göre, Kurul hem kurum-içi denetim, inceleme ve soruşturma esaslarını hem de bu işlemleri yapacak görevlileri belirlemektedir.

2.6.2. Dış Denetim

1)Yargı denetimi: İdarenin her türlü eylem ve işleminin yargı denetimine tabi olduğuna ilişkin anayasal ilke uyarınca kurum yargı denetimine tabidir. SPK kararlarına karşı gidilecek ilk derece yargı yeri “idare mahkemeleri” olarak belirlenmiştir. 

2)Mali denetim: 5018 sayılı yasa kapsamında bulunan SPK’nın dış dene-timi için Sayıştay görevlendirilmiştir (md. 67). 

Genel anlamda düzenleyici kurumların denetimi için Cumhurbaşkanınca harekete geçirilebilen Devlet Denetleme Kurulu ve Başbakanın harekete geçire-bileceği Başbakanlık Teftiş Kurulu’nun da yetkileri bulunduğuna dikkat çekil-mektedir (Sezen, 2003). 

2.7. Bütçesi

Özel bütçeli kurum olarak SPK’nın gelirleri ilgili olduğu sektör tarafından karşılanmaktadır. Ancak, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Kanunu SPK’nın bütçesini belli bir disiplin altına almaktadır (12 md). Örneğin SPK bütçesini üç yıllık bütçeleme anlayışı, stratejik planı ve performans hedefleri ile kurumsal, işlevsel ve ekonomik sınıflandırma sistemine göre hazırlanması hük-me bağlanmıştır (17 md). Kurum bütçesinin Eylül ayı sonuna kadar doğrudan TBMM’ye ve bir örneğinin de Maliye Bakanlığına gönderilmesi gerekmektedir (18 md). Ayrıca bütçe kesin hesapları, faaliyet raporları, dış denetim genel değerlendirme raporları TBMM’ye sunulmak zorundadır (42 md). 

2499 sayılı Sermaye Piyasası Kanunu, SPK’nın gelirleri giderlerini karşı-lamaya yetmediği takdirde, açığın Hazine Müsteşarlığı Bütçesinden verilecek yardımlarla karşılanmasını öngörmesine karşılık, 1992 yılından bu yana Hazine yardımı almamıştır (SPK, 2008b: 7). Öte yandan, 5018 sayılı yasa üçer aylık dönemler itibarıyla oluşacak gelir fazlalarının genel bütçeye aktarılmasını dü-zenlenmektedir (78 md).

Menkul kıymet ihraççılarının ihraç ettikleri menkul kıymetlerin binde ikisi tutarında ödeyecekleri ücret, borsaların kotasyon ve tescil ücreti ile borsa payın-dan oluşan gelirlerinin % 5’inden oluşan payların, SPK’nın başlıca gelir kay-naklarını oluşturduğu görülmektedir. SPK’nın 2006 Mali Yılı Bütçesinin kesin hesabında 58.865.355,91 YTL gelir ve 32.809.093,61 YTL gider gerçekleştiği görülmektedir (SPK, 2008b: 7).

2.8. Personel Yapısı

Kurul personelinin hak ve yükümlülükleri, Bakanlar Kurulunca 24 Ağustos 1982 tarih ve 17792 sayılı Resmi Gazetede yayımlanan “SPK Personel Yönet-meliği” ile düzenlenmiştir. Kurul Personeli için tesis edilecek hizmet sınıfları ile personelin dâhil oldukları sınıflara ve öğrenim durumlarına göre bu sınıfların giriş ve yükselinebilecek derece ve kademelerine ilişkin ortak hükümler, Devlet Memurları Kanununun 36. maddesinde öngörülen esaslara göre belirlenir. SPK devamlı personeli ile emekliliğe tabi görevlerden Kurul Başkanlığı ve üyeliklerine atananlar hakkında 5434 sayılı T.C. Emekli Sandığı Kanunu ile ek ve değişikliklerine ilişkin hükümler uygulanır. Bu düzenlemelere göre Kurul hizmetleri, yarışma sınavı ile mesleğe başlayan ve yeterlik sınavından sonra uz-man unvanını alan meslek personeli ve idari personel eliyle yürütülmektedir.

2499 sayılı yasaya göre, SPK memurları ve sözleşme ile çalıştırılacak per-sonelin kadroları ve ücretlerine ilişkin esaslar, Kurulun önerisi, ilgili Bakanın teklifi üzerine Bakanlar Kurulunca tespit edilmektedir (28. md). Böylece SPK’da “memur” ve “sözleşmeli” statüsünde istihdamın mümkün olduğu ortaya çıkmaktadır. 

Kurul Başkanı ve üyelerinin aylık ücretleri, en yüksek devlet memurunun her türlü ödemeler dâhil ücretini geçmemek üzere ilgili bakanın önerisi üzerine Bakanlar Kurulunca belirlenmektedir. Kurul personelinin ücret ve diğer mali hakları da Kurul üyeleri için tespit edilen miktarı geçmemek üzere belirlenir (Sermaye Piyasası Kanunu, 28. md).

SPK’da 2006 yılı sonu itibariyle 6’sı karar organı, 35’i üst yönetim, 229’u meslek personeli ve yardımcısı, 27’si bilgi işlem Personeli ve 168’i idari personel olmak üzere 465 personel görev yapmaktadır (SPK,2008b: 8).

3. BANKACILIK DÜZENLEME VE DENETLEME KURUMU (BDDK)
3.1. Kuruluş ve Evrim Süreci

BDDK, denetim ve gözetim sisteminin etkinliğinin artırılması ve bağımsız karar mekanizmalarına kavuşturulması yönündeki politikalar sonucunda, Tür-kiye ‘de düzenleyici kurumların büyüme evresinde, 1999 yılında 4389 sayılı Bankalar Kanunu ile bankacılık sektörü düzenlemek ve denetlemek amacıyla kurulmuştur (BDDK, 2008). 

Türkiye’de düzenleyici kurumların büyüme döneminde IMF ile Dünya Bankasının ve ayrıca AB’nin bu kurumların kurulmasında ciddi etkileri söz ko-nusudur. Dolayısıyla, BDDK’nın bu etkiler dışında kalması mümkün değildir. Örneğin, IMF ile imzalanan “stand-by” düzenlemesi çerçevesinde hazırlanan programa mali sektörde destek sağlamak üzere Dünya Bankası ile imzalanan bir başka ikraz anlaşmasının koşulları arasında BDDK’nın “kuruluşu ve operas-yonel hale getirilmesi” de yer almaktaydı (Sezen, 2003: 124-125).

BDDK kurulmadan önce bankacılık alanında düzenleme ve denetleme yetkileri farklı devlet kurumlarına dağılmış durumdaydı. Bakanlar Kurulu, Hazine Müsteşarlığı (Bankalar Yeminli Murakıpları) ve Merkez Bankasının bu konuda yetkileri bulunmaktaydı. Başka bir deyişle bu konuda “özelleştirilmiş” bir sektör yoktu. Ancak bu alanda siyasetçi, bürokrat denetimi olması uluslara-rası kurumlarca yeterli görülmedi. BDDK’nın oluşturulması ile siyasetçi-tek-notrat ayrışması ile bu alandaki tüm yetkilerin bir kurum elinde toplanması gerçekleştirildi (Sezen, 2008).

Kuruluşundan bugüne BDDK’nın yaşadığı süreç Türkiye’deki düzenleyici kurumların oluşumu ile ilgili fikirler de vermektedir. Kurumun kuruluşundan itibaren yoğun bir yasa değişikliği süreci yaşanmasının ardından 2005 yılında yeni bir yasa çıkmasından sonra bile “yasal istikrara” kavuşamadığı gözlen-mektedir.

BDDK’nın kuruluşunun yer aldığı 23.06.1999 tarihinde yayınlanan 4389 sayılı Bankalar Kanunu sıklıkla değişime uğramış bir yasaydı. Bu yasa daha çıkarıldığı yılın Aralık ayında 4491 sayılı yasa ile değiştirildi. 2001 yılının Mayıs ayında 4672 sayılı yasa ile ve 2002 yılının Ocak ayında 4743 sayılı yasa ile değiştirilmiştir.

1999 yılı Aralık ayında çıkarılan 4491 sayılı yasanın getirdiği en önemli düzenleme, bankacılık sektörü üzerinde Bakanlar Kurulunca kullanılan önemli yetkilerin, banka kurulması gibi, BDDK’ya aktarılmış olmasıdır. Ayrıca daha önce ekonomik kamu kuruluşlarına ve Türkiye Bankalar Birliği’ne tanınmış olan, Kurul üyeliğine aday gösterme yetkilerinin tümü ilgili bakana bırakılması gerçekleşmiştir.  Daha önce 4389 sayılı yasayla belirlenen kurul üyelerinin atan-ması ve kurulun faaliyete geçiş takvimi 4491 sayılı yasayla yeniden belirlen-miştir. Öte yandan, ilk atanan üyeler ancak 14 ay görevde kalabilmişlerdir, çün-kü 2001 yılında 4672 sayılı yasaya eklenen geçici bir madde ile görevleri sona erdirilmiştir.

Diğer düzenleyici kurumlarla beraber BDDK’da 2003 yılında çıkarılan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu kapsamına alınmıştır. 

Öte yandan, çerçeve bir kanun yaklaşımıyla hazırlanan Düzenleyici ve Denetleyici Kurumlar Hakkında Kanun Tasarısı’nı hükümet 12 Temmuz 2004 tarihinde TBMM’ye gönderdi. Bu tasarı yasalaşmadıysa da, 1 Kasım 2005 tari-hinde yayınlanan 5411 sayılı Bankalar Kanunu ile tasarıda yer alan hükümlerin BDDK için aynen yasalaştığı görülmektedir. Ancak bu yasanın da, 2006 yılında 5472 sayılı yasa ve 2007 yılında 5667 sayılı yasa ile değiştirildiği dikkati çekmektedir.

3.2. Statüsü

4389 sayılı Bankalar Kanunu ile kamu tüzel kişiliğe sahip idari ve mali özerkliğe sahip bir kurum olarak kurulmuştur. Kurum, Kurul ile Başkanlıktan oluşmaktadır. Kurul, Kurumun karar organı olup; Başkan ve ikinci başkan dâhil yedi üyeden oluşmaktadır. Kurulun başkanı kurumunda başkanıdır. Kamu tüzel kişiliğine haiz, idari ve mali özerkliğe sahip bir otorite olarak kurulmuştur. Ku-rum görev ve yetkilerini kendi sorumluluğu altında “bağımsız” olarak kullanır.

Kurumun ilişkili olduğu bakanlık, Devlet Bakanlığı’dır.

3.3. Görev ve Yetkileri

Görev alanı bankacılık sektörünü kapsamaktadır. Misyonu; görev ve yetki-leri çerçevesinde, finansal piyasalarda güven ve istikrarı sağlamak, finansal sisteme rekabet gücü kazandırıcı ortamı hazırlamalı, kredi sisteminin etkin bir şekilde çalışmasını sağlamak, tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerini koru-mak, denetime tabi kuruluşların piyasa disiplini içerisinde sağlıklı, düzenli ve emin bir şekilde çalışmasına yönelik gerekli tedbirleri almaktır (BDDK, 2008  b: 1).

5411 sayılı Bankacılık Kanunu’nda kurumun görevleri, yasa ve ilgili diğer mevzuatın verdiği yetkiler çerçevesinde finansal piyasalarda güven ve istikrarı sağlanması, kredi sisteminin etkin biçimde çalışması, mali sektörün gelişmesi, tasarruf sahiplerinin hak ve menfaatlerinin korunmasına yönelik olarak:

Tasarruf sahiplerinin haklarını korumak ve kredi sisteminin etkin biçimde çalışmasını sağlamak üzere gerekli karar ve tedbirleri almak ve uygulamak,

Bankalar ve finansal holding şirketleri ile diğer kanunlarda ve ilgili mev-zuatta yer alan hükümler saklı kalmak kaydıyla finansal kiralama, faktoring ve finansman şirketlerinin; kuruluş ve faaliyetlerini, yönetim ve teşkilat yapısını, birleşme, bölünme, hisse değişimini ve tasfiyelerini düzenlemek, uygulamak, uygulanmasını sağlamak, uygulamayı izlemek ve denetlemek,

Yurt içi ve yurt dışı muadil kurumların katıldığı uluslararası mali, iktisadi ve mesleki teşekküllere üye olmak, görev alanına giren konularda yabancı ülke-lerin yetkili mercileri ile mutabakat zaptı imzalamak,

Kanunla verilen diğer görevleri yapmak,

olarak sıralanmaktadır (BDDK, 2008b: 2).

Görüldüğü gibi BDDK’nın görev ve yetkilerini; izin verme, kural koyma, izleme-denetleme, yaptırım uygulama, kamuoyunu bilgilendirme, görüş bildir-me/danışmanlık, bilgi isteme biçiminde sınıflandırmak olasıdır (Sezen, 2003: 143).

3.4. Örgütlenme

3.4.1. Kurul 

Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu, Kurumun karar organıdır. Toplam yedi üyeden oluşmaktadır. Kurul başkanı aynı zamanda Kurum Başkanı sıfatını da taşır (Bankacılık Kanunu, 83 md).

Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu’na yükseköğrenim (kanunda yükseköğrenim alanları belirlenmiştir) sonrası en az 10 yıl iş deneyimi sahibi olan ve 657 sayılı DMK’da belirlenen devlet memuru olmanın genel koşulları taşıyan kişiler ilişkili devlet Bakanınca aday gösterilmekte ve bu adaylar arasından Bakanlar Kurulu atama yapmaktadır. Üyelerden en az birinin hukuk fakültesi mezunu, birinin ise kurumda Başkan Yardımcısı, Ana hizmet birimi yöneticisi veya meslek personeli olarak çalışmış olması şarttır. Bakanlar Kurulu üyelerden birini başkan, birini de ikinci başkan olarak belirler (Bankacılık Kanunu, 84 md).

Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu’na yapılan atamalarda sürecin her aşamasında Bakanlar Kurulu’nun tam bir egemenliğinin olduğu açıkça ortaya çıkmaktadır. Adayların önerilmesini devlet bakanı yaparken, atamaların yanında başkan ve ikinci başkanın belirlenmesini Bakanlar Kurulu yapmaktadır. 

Kurul Başkan ve üyelerinin görev süresi 6 yıl olup, süreleri dolmadan her-hangi bir nedenle görevlerine son verilemez. Ancak, ağır hastalık veya sakatlık nedeniyle iş göremeyecekleri, atanma şartlarını kaybettikleri veya durumları yasaya aykırı düştüğü tespit edilen veya görevleriyle ilgili bir suçtan dolayı mahkûmiyet kararı kesinleşen başkan ve üyeler Başbakan tarafından görevden alınırlar (Bankacılık Kanunu, 85. md).

Süreleri biten başkan ve üyeler yeniden atanamazlar (Bankacılık Kanunu, 84 md).

Kurul en az haftada bir defa toplanır. Mazeretsiz olarak bir takvim yılında üç toplantıya katılmayan veya toplantıya katıldığı halde süresi içinde toplantı kararını imzalamayan veya karşı oy gerekçesini süresi içinde vermeyen kurul üyeleri çekilmiş sayılır (Bankacılık Kanunu, 87. md). 

Kurul Başkanı dâhil en az beş üyenin hazır bulunması ile toplanır. Karar yeter sayısı dört veya beş olabilmektedir. Bankaların TMSF’ ye devri veya ban-kacılık yapma ve/veya mevduat toplama iznini kaldırmaya yönelik kararlar için beş olması aranmaktadır. 

3.4.2. Kurum
Kurum Başkanlığı; başkan, üç başkan yardımcısı, başkanlık müşavirleri ve hizmet birimlerinden oluşmaktadır. Kurumun hizmet birimleri daire başkanlığı biçiminde örgütlenmiş ana hizmet, danışma ve yardımcı hizmet birimleri olmak üzere 10 daireden oluşmaktadır (BDDK, 2008b: 4-5). 

Kurumun merkezi Ankara’dadır. Ancak Ankara dışında da örgütlenme yet-kisi tanınmıştır. İstanbul’da örgütlenmesi mevcuttur. 

3.5. Hükümetle İlişkileri

Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu’na atama Bakanlar Kurulunca yapılmaktadır. Aday gösterme yetkisi ilişkili Devlet Bakanı’ndadır. Atama süre-cinin her aşamasında Bakanlar Kurulu’nun egemen olduğu görülmektedir. Hatta atanan üyeler arasından başkan ve ikinci başkanı da Bakanlar Kurulu belirle-mektedir. 

Atamaların bakanlar kurulu kararıyla yapılması ve bu kararların Cumhur-başkanı onayına tabi olması nedeniyle, Cumhurbaşkanı da atama sürecinin için-dedir (Sezen, 2003). 

Görev süresi dolan kurul başkan ve üyeleri yeniden atanamazlar.  Kurul üyeleri yasada belirtilen atama koşullarının kaybedilmesi, görevleri ile ilgili işledikleri suçlardan mahkûmiyet gibi nedenlerle ancak Başbakan onayı ile görevden alınabilmektedir (Bankacılık Kanunu, 85. md). 

Ayrıca 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu’nun 48. Maddesi (A) fıkra-sının (5) numaralı bendinde öngörülen suçlarla ilgili olarak haklarında ceza davası açılan kurul başkan ve üyelerinden görevde kalması sakıncalı görülenler, Bakanlar Kurulu tarafından tedbiren görevden uzaklaştırılabilirler (Bankacılık Kanunu, 85. md). 

Kurumun işleyişi bakımından,  “ilişkili” olduğu bakanlık, Başbakan’ın görevlendireceği Devlet Bakanıdır. 

Kurulun düzenleyici kararları tekemmül etmesinden itibaren en geç yedi işgünü içinde ilişkili bakanlığa ve yayımlanmak üzere Başbakanlığa gönderilir (Bankacılık Kanunu, 87. md). 

Kurum düzenleyici işlemlerini yürülüğe koymadan önce ilişkili bakanlık ve DPT’nin görüşlerini alır. Ancak yedi gün içinde cevap alınamaz ise “olumlu görüş” alınmış sayılmaktadır (Bankacılık Kanunu, 93. md). 

İlişkili bakanlık, Bankacılık Düzenleme ve Denetleme Kurulu’nun düzen-leyici nitelikteki kararlarına karşı iptal davası açma yetkisine sahiptir (Banka-cılık Kanunu, 105. md). 

5411 sayılı Bankacılık Kanunu’nun 91. Maddesine göre kurumdaki daire başkanlıklarının sayısının 10’u geçemeyeceği ifadesi yer alırken, “ilişkili” baka-nın onayı ile bu sayının yarısını geçmemek kaydıyla kurul tatarından daire başkanlıkları oluşturulabileceği belirtilmektedir.

 Öte yandan 4483 sayılı Kamu Görevlilerinin Yargılanması Hakkında Ka-nun gereğince kurul üyelerinin görevleri nedeniyle suç işlemeleri halinde soruş-turma açılması ilişkili bakanın iznine tabidir. 

3.6. Denetlenme Yöntemleri

3.6.1. İç Denetim

BDDK’nın iç denetimi Kurulca belirlenecek usul ve esaslar çerçevesinde yapılacağı hükme bağlanmıştır. Buna göre, Kurul hem kurum-içi denetim, inceleme ve soruşturma esaslarını hem de bu işlemleri yapacak görevlileri belirlemektedir. Hatta Kurul, kurumun yıllık hesaplarını bir bağımsız denetim şirketine denetletme yetkisine de sahiptir (Bankacılık Kanunu, 101. md).
3.6.2. Dış Denetim

1)Yargı denetimi: İdarenin her türlü eylem ve işleminin yargı denetimine tabi olduğuna ilişkin anayasal ilke uyarınca BDDK’da yargı denetimine tabidir. Kurul kararlarına karşı açılacak idari davalar ilk derece mahkemesi olarak Danıştay’da görülmektedir (Bankacılık Kanunu, 105. md). 
2)Mali denetim: 5018 sayılı yasa kapsamında bulunan BDDK’nın dış dene-timi için Sayıştay görevlendirilmiştir (md. 67). 5411 sayılı Bankacılık Kanu-nu’nun 101. Maddesi BDDK açısından bunu teyit etmektedir.

Genel anlamda bu kurumların denetimi için Cumhurbaşkanınca harekete geçirilebilen Devlet Denetleme Kurulu ve Başbakanın harekete geçirebileceği Başbakanlık Teftiş Kurulu’nun da yetkileri bulunduğuna dikkat çekilmektedir (Sezen, 2003). 

3.7. Bütçesi

Düzenleyici kurumların, özel bütçeli kurumlar olarak, gelirleri ilgili olduk-ları sektör tarafından karşılanmaktadır. Ancak, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu kapsadığı diğer düzenleyici kurumlar gibi, BDDK bütçesini de disiplin altına almaktadır (12. md). Örneğin bu kurumların bütçelerinin üç yıllık bütçeleme anlayışı, stratejik planları ve performans hedefleri ile kurumsal, işlevsel ve ekonomik sınıflandırma sistemine göre hazırlanması hükme bağlan-mıştır (17. md). Ayrıca bütçelerini Eylül ayı sonuna kadar doğrudan TBMM’ye ve bir örneğini de Maliye Bakanlığına gönderirler (18. md). Yine, bu kurum-ların kesin hesapları, faaliyet raporları, dış denetim genel değerlendirme rapor-ları TBMM’ye sunulur (42. md).

5411 sayılı Bankacılık Kanunu’nun 101. maddesi de yukarıdaki uygulama-ları teyit eder mahiyettedir. 

Öte yandan, 5018 sayılı kanun bu kurumların üçer aylık dönemler itibarıyla oluşacak gelir fazlalarının genel bütçeye aktarılmasını da düzenlenmektedir (78. md).

BDDK’nın başlıca gelir kaynağını, bankalar, finansal kiralama şirketleri, faktoring şirketleri ve finansman şirketlerince, bir önceki yıl-sonu bilânço top-lamlarının onbinde üçünü geçmeyen oranda, “giderlere katılma payı” oluştur-maktadır (Bankacılık Kanunu, 101. md).
BDDK’nın 2006 yılında bütçesi 86.618.000,00-YTL gelir, 46.425.000,00-YTL gider olarak gerçekleşmiş, kullanılmayan 40.194.000,00-YTL tutarındaki gelir fazlası 9 Mart 2007 tarihinde genel bütçeye aktarılmıştır (BDDK, 2008b: 72).

3.8. Personel Yapısı

BDDK’nın kurucu yasasında kadrolara ilişkin bir kural bulunmamaktaydı. Kurum yasasına dayanarak çıkardığı insan kaynakları yönetmeliğinde “kadro” yerine “pozisyon” sözcüğünü kullanıyor idi (Sezen, 2003: 167-168). Ancak 2005 yılında çıkarılan 5411 sayılı Bankacılık Kanunu yeni bir uygulama getirdi ve ekli (1) sayılı cetveli ile kurumun kadro sayılarını belirledi. 

5411 sayılı Bankacılık Kanunu uyarınca, başkan yardımcıları, daire başkanları, müdürler, başkanlık müşavirleri ile bankalar yeminli murakıpları ve yardımcıları, bankacılık uzman ve yardımcıları, hukuk uzman ve yardımcıları, bilişim uzman ve yardımcılarından oluşan meslek personeli ile kurum uzmanları ve avukatlar kadro karşılığı sözleşmeli statüde istihdam edilmektedir. Bu statü-deki personel ücret, mali ve sosyal haklar dışında, diğer personel ise her türlü hak ve yükümlülükleri yönünden 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu’na tabi-dir (Bankacılık Kanunu, 91. md). 

Kurumun toplam kadro sayısı, Bankacılık Kanunu’na ekli (I) sayılı cetvel-de 851 olarak belirlenmiş ve Kurumda yönetici müşavir ve meslek personeli unvanlarını haiz olmayan personelin oranı, toplam kadro sayısının %30’u ile sınırlandırılmıştır. Kadrolar 5411 sayılı kanuna ekli (I) sayılı cetvele göre Kurul tarafından ihdas ve iptal edilir. Ancak, meslek personeli dışındaki personelin ünvan değişikliklerinde 190 sayılı genel kadro ve Usulu Hakkında Kanun Hükmünde Kararname devreye girmektedir (Bankacılık Kanunu, 92. md).

Kurul Başkanına Başbakanlık Müsteşarı için belirlenen her türlü ödemeler dâhil mali ve sosyal haklar tutarında aylık ücret ödenmektedir. Kurul üyelerine ise bunun % 95’i oranında ödeme yapılmaktadır. Kurumda kadro karşılığı söz-leşmeli olarak çalışan personelin ücretleri yukarıdaki ücret tavanını geçmemek üzere kurul tarafından belirlenmektedir (Bankacılık Kanunu, 102. md).

2006 yılı sonu itibariyle 3’ü başkan yardımcısı, 9’u daire başkanı, 2’si müdür, 4’ü başkanlık müşaviri, 150’si bankalar yeminli murakıbı, 213’ü bankacılık uzmanı ve 133’ü diğer personel olmak üzere toplam personel sayısı 514’tür (BDDK, 2008b: 6).


4. ŞEKER KURUMU

4.1. Kuruluşu ve Evrim Süreci

Şeker Kurumu 19 Nisan 2001 tarihinde yayınlanan 4634 sayılı Şeker Kanunu ile şeker piyasasını düzenlemek üzere kurulmuştur. Şeker Kurumu’nun kurulmasında kamu tekelinden özel sektöre açılan bir piyasanın düzenlenmesi amaçlanmıştır. 

4634 sayılı yasanın Geçici 8. Maddesi yasanın en önemli maddesi olma özelliğini taşımaktadır. Şeker Kurumu’nun kuruluşunun “uluslararası kuruluşlar ile yapılan anlaşmalar” (her ne kadar adları verilmiyorsa da) gereğince olduğu ifade edilmektedir. Yasanın gerekçesinde ise bu kuruluşların AB ve DTÖ olduğu anlaşılmaktadır. Bu madde aynı zamanda söz edilen anlaşmalar çerçeve-sinde, Bakanlar Kurulunun, kurum ile organlarının görev, yetki ve süresini 31.12.2004 tarihinde yeniden belirleyeceğini ifade etmektedir. Buna göre, Bakanlar Kurulu’nun 27.12.2004’teki kararı kurumun görevini sonlandırılma-sına yönelik olmuştur.

2003 yılında çıkarılan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’na ekli III sayılı Düzenleyici ve Denetleyici Kurumlar listesinde yer alıyordu, ancak 2005 yılında 5433 sayılı kanun ile 5018 sayılı kanunun ekli III sayılı cetvelinden çıkarılmıştır (Şeker Kurumu, 2008b: 1).

Şeker Kanunu’nun Geçici 8. Maddesine dayanılarak, 27.12.2004 tarih ve 2004/8330 sayılı Bakanlar Kurulu Kararı ile Şeker Kurumu’nun görev süresi 31.12.2004 tarihi itibarıyla sona erdirilmesine, Şeker Kurulu’nun ise 31.12.2006 tarihinde görev süresinin sona erdirilmesine karar verilmiştir. Bunun üzerine Şeker-İş Sendikasınca 2 Şubat 2005 tarihinde Danıştay’a iptal davası açılmıştır. Yürütmenin durdurulması talepli olarak açılan davada, konunun Anayasa’ya aykırılığından bahisle Anayasa Mahkemesine intikali de talep edilmiştir (Şeker Kurumu, 2008b: 1; Şeker-İş, 2008).

Danıştay 13. Dairesinde görülen davada, 2005/5903 esas sayılı karar ile, “dava konusu işlemlerin dayanağı bulunan 4634 sayılı Şeker Kanunu’nun Geçi-ci 8. Maddesinin iptali için Anayasa Mahkemesine başvurulmasına ve Anayasa Mahkemesi Kararının gönderilmesinden sonra istem hakkında yeniden bir karar verilmesine kadar 2004/8330 sayılı Bakanlar Kurulu Kararının Eki Karar’ın 1. Maddesi ile 22.12.2004 tarih ve 1874 sayılı Sanayi ve Ticaret Bakanlığı işlemi-nin yürütmesinin durdurulmasına” karar verilmiştir (Şeker Kurumu, 2008b: 1; Şeker-İş, 2008).

Danıştay’ın 10.06.2005 tarihli bu kararına karşı, Başbakanlık ve Sanayi ve Ticaret Bakanlığınca yapılan itiraz, Danıştay İdari Dava Daireleri Kurulunca görüşülmüş ve itiraz reddedilerek, yürütmenin durdurulması kararı kesinleşmiş-tir (Şeker Kurumu, 2008b: 2). 

Şeker Kurumu 2001 yılında kurulmasına rağmen, 2004 yılında kapatılma-sına karar verilmiş ve “mahkeme kararı” ile varlığını devam ettirebilen bir düzenleyici kurum olarak karşımıza çıkmaktadır.

Öte yandan, 2008 yılında 5728 sayılı kanun ile Şeker Kurumu’nun kurucu yasası olan 4634 sayılı Şeker Kanunu’nda değişiklik yapıldığı görülmektedir.

 4.2. Statüsü

Şeker Kurumu 4634 sayılı Şeker Kanunu ile kamu tüzel kişiliğine haiz olarak, kurulmuştur. Şeker Kurumu (2008a) kendisi, kanunda verilen yetkiler çerçevesinde düzenlemeler yapmak için “Bağımsız İdari Otorite” statüsünde kurulduğunu iddia ediyorsa da, 4634 sayılı kanunda “bağımsız” ifadesi yer al-mamaktadır. 

Bakanlar Kurulunca atanan Şeker Kurulu, kurumun karar organı niteli-ğinde olup, biri başkan, biri başkan Vekili olmak üzere 7 üyeden oluşmaktadır. 

Kurumun “ilişkili” olduğu Bakanlık Sanayi ve Ticaret Bakanlığıdır.

4.3. Görev ve Yetkileri

Görev alanı şeker piyasasını kapsamaktadır. Şeker Kanunu ve ilgili mev-zuat çerçevesinde, düzenleyici ve denetleyici kurum kimliği ile iç ve dış geliş-meleri dikkate alarak, kurum ve kuruluşlarla işbirliği içinde, ülke ve sektör menfaatlerini ön planda tutacak politika ve stratejiler üretmek, uygulanmasına yönelik kararlar almak, uygulamayı izlemek ve denetlemek suretiyle, kendine yeterlik ilkesi doğrultusunda sektördeki şirketlerin şeker üretim ve arzına yönelik faaliyetlerini yönlendirmek olarak kurumun misyonu belirlenmiştir (Şeker Kurumu, 2008a).

Şeker Kurumu 4634 sayılı Şeker Kanunu ve ilgili diğer mevzuatın uygu-lanmasını sağlamak, uygulamayı denetlemek ve sonuçlandırmak, yasa ile veri-len yetkiler çerçevesinde düzenlemeler yapmak amacıyla kurulmuştur (Şeker Kurumu, 2008a).

Kanunda görev ve yetkileri açıkça sayılan Şeker Kurulu’nun en önemli görevi; şekerde ülke içi arz-talep dengesini tesis etmektir. Bu işlevini, yasanın arz yönetimi enstrümanı olarak belirlediği “kota” sistemi vasıtasıyla gerçek-leştirir (Şeker Kurumu, 2008a).

Kuruma ayrıca sektörün dış ticaret açısından düzenlenmesine katkıda bulunma görev ve yetkisi verilmiştir (Şeker Kurumu, 2008a).

Şekerin piyasaya istikrarlı bir fiyatla ulaşmasını ve şirketler arasında fırsat eşitliğinin sağlanmasını temin etmek üzere Kurul, AB’de benzer uygulaması bulunan depolama kesintisi ve prim ödeme sistemini uygular (Şeker Kurumu, 2008a).

Görüldüğü gibi Şeker Kurumu’nun görev ve yetkilerini izin verme, kural koyma, izleme-denetleme, yaptırım uygulama, görüş bildirme/danışmanlık, Ar-Ge ve eğitim, bilgi isteme biçiminde sınıflandırmak olasıdır (Sezen, 2003: 143).

4.4. Örgütlenme

4.4.1. Kurul 

Şeker Kurulu yedi üyeden oluşur. Şeker Kurulu’na atanmak için 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu’nun 48. Maddesi (A) fıkrasının 1, 4, 5, 6 ve 7 numaralı bentlerinde belirlenen devlet memuru olmanın genel koşulları yanında sektörde en az 10 yıl çalışmak gereklidir. Ayrıca hukuk, iktisat, mühendislik, iş-letme, uluslararası ilişkiler, kamu yönetimi veya maliye dallarında en az dört yıl yükseköğrenim görmüş olma koşulu da bulunmaktadır, ancak bu koşuldan pan-car kooperatiflerinin oluşturduğu üst birliği temsi eden üye muaf tutulmaktadır. Kurul başkan ve üyeleri, Sanayi ve Ticaret Bakanlığı, Tarım ve Köyişleri Bakanlığı, Dış Ticaret Müsteşarlığının bağlı olduğu bakanlık, sakaroz kökenli şeker üreten ve sermayesi kamuya ait olan şirket, pancar kooperatiflerinin oluşturduğu üst birlik, sakaroz ve nişasta kökenli şeker üreten şirketlerin her grubundan Türkiye’deki fabrikalarından son üç yıl ortalama üretimi en fazla olan iki şirketin ayrı ayrı önerecekleri ikişer aday arasından birer üye olmak üzere Bakanlar Kurulu tarafından atanmaktadır. Başkanı da bakanlar kurulu belirler. Görev süreleri 5 yıldır (Şeker Kanunu, 8. md).

İlk halinde yeniden atanma konusunda net bir ifade içermeyen 4634 sayılı Şeker Kanunu’nun 9. maddesinde, 2008 yılında 5728 sayılı kanun ile yapılan değişiklik bunun mümkün olduğuna işaret etmektedir. 4634 sayılı kanunda kurul üyelerinin görev süresi ise, temsil ettikleri kurumdaki görevlerinde kalış süresiyle ilişkilendirilmiştir. Doğal olarak görevden alınmaları da temsil ettikleri kurumda gerçekleştirilebilir bir özelliğe sahiptir. Ancak, 4634 sayılı kanunun 9. maddesini 2008 yılında değiştiren 5728 sayılı yasada, kurul üyele-rinin görevlerini yaparken öğrendikleri gizli bilgileri açıklamaları halinde görevlerine son verilmesini ve görevine son verilen üyelerin yeniden üye seçilemeyeceğini düzenlemektedir. Öte yandan, arka arkaya dört toplantıya veya bir yıl içinde toplam on toplantıya mazeretsiz katılmayan üye istifa etmiş sayılır (Şeker Kanunu, 8. md).

Şeker Kurulu ayda iki defadan az olmamak üzere üye tam sayısının salt çoğunluğu ile toplanır. Şeker Kurulunda toplantı yeter sayısı salt çoğunluk olarak 4’tür. 4 üyenin ortak iradesi karar için yeterli olabilmektedir. Yani yine üye tam sayısının salt çoğunluğu aranmaktadır (Şeker Kanunu, 8. md).

Kurul yarı-zamanlı bir çalışma esasına sahiptir. Belki de bu sebeple, benzer diğer kurumlardakinin aksine, kurul üyelerine “başka iş yapma yasağı” getiril-memiştir (Şeker Kanunu, 8. md).

4.4.2. Kurum 

4634 sayılı kanunun 10. maddesi kurum hizmetlerinin gerektirdiği görev-ler, hizmet birimleri tarafından yürütülür, biçiminde örgütlenmeye işaret etmek-tedir. Ancak başka bir açıklamada bulunmamaktadır. Bu konuda “Şeker Kuru-mu Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik” ile düzenleme yapıldığı anlaşılmaktadır (Şeker Kurumu, 2008b: 5). 

Kurumun hizmet birimleri Genel Sekreterliğe bağlı 5 ayrı birimden oluş-maktadır. Hukuk Müşavirliği yanında, Ekonomik Araştırma Başuzmanlığı, Planlama ve Değerlendirme Başuzmanlığı, İzleme, Koordinasyon ve Denetleme Başuzmanlığı, Personel, İdari ve Mali İşler Başuzmanlığı olmak üzere 4 başuz-manlık olduğu görülmektedir (Şeker Kurumu, 2008a).

Kurumun merkezi Ankara’dadır. Kuruma Ankara dışında örgütlenme yetkisi verilmemiştir.

4.5. Hükümetle İlişkileri

Şeker Kurul’una atama Bakanlar Kurulunca yapılır. Aday gösterme yetkisisinin dağıtıldığı görülmektedir. Atama makamı olan Bakanlar Kurulu, aday gösterme sürecinde de etkindir. Ancak Bakanlar Kurulu bu yetkisini kıs-men de olsa hükümet dışı kuruluşlarla ve piyasa güçleri ile paylaşmaktadır. Ku-rul başkan ve üyeleri, Sanayi ve Ticaret Bakanlığı, Tarım ve Köyişleri Bakan-lığı, Dış Ticaret Müsteşarlığı’nın bağlı olduğu bakanlık tarafından önerilen ikişer aday arasından birer üye olmak üzere üç üye, sakaroz kökenli şeker üre-ten ve sermayesi kamuya ait olan şirket, pancar kooperatiflerinin oluşturduğu üst birlik tarafından önerilen ikişer aday arasından iki üye, sakaroz ve nişasta kökenli şeker üreten şirketlerin her grubundan Türkiye’deki fabrikalarından son üç yıl ortalama üretimi en fazla olan iki şirketin ayrı ayrı önerecekleri ikişer aday arasından iki üye olmak üzere toplam yedi üye Bakanlar Kurulunca atanır. Atama sürecinde üç üyenin bakan teklifleri ile, bir üyenin sermayesi kamuya ait şirketin teklifi ile, bir üyenin pancar kooperatifleri üst birliğinin teklifi ile ve iki üyenin ise özel sektöre ait şirketlerin teklifleri ile atandığı görülmektedir. 

Kurulun karar organının katılımcı bir yapıda ve yönetişim yaklaşımına uygun olarak düzenlendiği dikkati çekmektedir. Ancak, yine de, atama sürecin-de Bakanlar Kurulunun önemli ölçüde etkin olduğu görülmektedir. Ayrıca Bakanlar Kurulu Kurul Başkanını da belirlemektedir.

Atamaların bakanlar kurulu kararıyla yapılması ve bu kararların Cumhur-başkanı onayına tabi olması, nedeniyle Cumhurbaşkanı da atama sürecinin için-dedir (Sezen, 2003). 

Şeker Kurulu’nun kurucu yasasında ise üyeliğin hangi makamın kararıyla sonlanacağına ilişkin açık bir hüküm bulunmamaktadır. Ancak, kurul üyelerinin görev süresi beş yıl olmasına karşılık, temsil ettikleri kurumdaki görevlerinden ayrılmaları durumunda üyeliklerinin de sona ereceği hükme bağlanmıştır. Dola-yısıyla üyelerin görevden alınmaları da temsil ettikleri kurumda gerçekleştiri-lebilir bir özelliğe sahiptir. Öte yandan, arka arkaya dört toplantıya veya bir yıl içinde toplam on toplantıya mazeretsiz katılmayan üye istifa etmiş sayılır (Şeker Kanunu, 8. md).

Ayrıca, 08.02.2008 tarihinde yayımlanan 5728 sayılı kanun, Şeker Kanunu’nun 9. maddesinde değişiklik yapmış, kurul üyelerinin görevlerini yaparken öğrendikleri gizli bilgileri açıklamaları halinde “görevlerine son verileceğine” ve görevlerine son verilenlerin kurul üyeliğine tekrar seçilemeye-cekleri hükme bağlanmıştır. 

Kurumun işleyişi bakımından, Şeker Kurumunun “ilişkili” olduğu bakanlık Sanayi ve Ticaret Bakanlığı’dır. Şeker Kurumu bakımından bu anlamdaki ilişki-ler görece daha sıkı biçimdedir. 4634 sayılı yasa ise, gerek Şeker Kurumu’nun örgütlenmesine gerekse sektörde ilgili düzenlemelere ilişkin yönetmelikleri çıkarma yetkisini Sanayi ve Ticaret Bakanlığına vermektedir. Öte yandan, 4483 sayılı Kamu Görevlilerinin Yargılanması Hakkında Kanun gereğince kurul üyelerinin görevleri nedeniyle suç işlemeleri halinde soruşturma açılması ilişkili bakanın iznine tabidir. 

4.6. Denetlenme Yöntemleri

4.6.1. İç Denetim

Şeker Kurumu’nda, iç denetim yetkisi Kurul Başkanına değil Şeker Kuru-luna verilmiştir. Buna göre, Kurul hem kurum-içi denetim, inceleme ve soruş-turma esaslarını hem de bu işlemleri yapacak görevlileri belirlemektedir (Şeker Kanunu, 7. md). 

4.6.2. Dış Denetim

1) Yargı denetimi: İdarenin her türlü eylem ve işleminin yargı denetimine tabi olduğuna ilişkin anayasal ilke uyarınca düzenleyici kurumlar da yargı dene-timine tabidir. Kuruluş yasasında Şeker Kurumu için ilk derece yargı yeri idare mahkemeleri olarak belirlenmiş iken, 08.02.2008 tarihinde yayımlanan 5728 sayılı yasa, 4634 sayılı Şeker Kanunu’nun 11. Maddesinde değişiklik yapmıştır. Buna göre, idari para cezaları dâhil, Şeker Kurulu tarafından alınan bütün kararlara karşı açılan iptal davalarının ilk derece mahkemesi olarak Danıştay’da görülmesi hükme bağlanmıştır.   

2)Mali Denetim: Şeker Kurumu, ilk halindeki 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu kapsamında bulunuyorsa da, sonradan bu kanun kapsamından çıkarılmıştır. Böylece Sayıştay’ın yetkili olmadığı sonucu çıkar-mak mümkündür. Çünkü Şeker Kurumu’nun denetimi 4634 sayılı yasada özel olarak düzenlenmiştir. Buna göre, Şeker Kurumu’nun denetimi için Başbakan-lık Yüksek Denetleme Kurulu’nun görevlendirildiği görülmektedir (Şeker Kanunu, 9. md).

Genel anlamda düzenleyici kurumların denetimi için Cumhurbaşkanınca harekete geçirilebilen Devlet Denetleme Kurulu ve Başbakanın harekete geçirebileceği Başbakanlık Teftiş Kurulu’nun da yetkileri bulunduğuna dikkat çekilmektedir (Sezen, 2003). Bu doğrultuda, “Devlet Denetleme Kurulu” 2006 yılında Şeker Kurumu’nun önceki yıllara ilişkin işlemlerini denetlemiştir (Şeker Kurumu, 2008b: 36).

4.7. Bütçesi

4634 sayılı Şeker Kanunu kurumun gelirleri ile harcamaları konusunda, kuruma ait gelirlerin Türkiye’de yerleşik bankalarda açılacak hesaplarda topla-nacağı ve bu hesaplardan bu kanunun amaçlarına uygun olarak harcama yap-maya kurulun yetkili olduğu belirtilmiştir. Şeker Kurumu, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu kapsamında da olmadığından, bütçe ve kesin hesapların kurul tarafından onaylanarak yürürlüğe gireceği anlaşılmaktadır. Aslında bu kurumun mali özerkliğini göstermektedir. 

Kurumun başlıca gelirleri, sektörde faaliyet gösteren şirketlerden alınacak katılım payları ile Şeker kurulu’nun verdiği idari para cezaları tahsilâtından % 10 paydan oluşmaktadır (Şeker Kanunu, 9. ve 11. md). 

Şeker Kurumu’nun 2006 yılı gelirleri 4.229.730,63-YTL, giderleri de 3.041.157,40-YTL olarak gerçekleşmiştir (Şeker Kurumu, 2008b: 40). 

4.8. Personel Yapısı

Şeker Kurumu’nun kadroları kuruluş yasası olan 4634 sayılı Şeker Kanunu ile belirlenmiştir (10. md). Kurum 1475 sayılı İş Kanunu’na göre personel istih-dam etmektedir. 

Kurum açıktan atama için Başbakanlık izni talep etmiş ve 2003 yılında 57 kadro için açıktan atama izni almıştır. 

2006 yılında 1 genel sekreter, 3 başuzman, 9 uzman, 9 uzman yardımcısı, 1 şef ve 12 idari personel olmak üzere 35 personel ile hizmetler yürütülmüştür (Şeker Kurumu, 2008b).  

Şeker Kurulu Başkan ve üyelerine Yüksek Planlama Kurulunca kamu ikti-sadi teşebbüsleri yönetim kurulu başkan ve üyeleri için belirlenen ücret ödenir (Şeker Kanunu, 8. md). Bu diğer düzenleyici kurumlardaki uygulamadan farklı bir uygulamayı göstermektedir. 

SONUÇ

Düzenleyici kurumlar seçimle gelmeyen karar organları, seçimle gelenlerin devrettikleri yetkilerle kamu adına düzenleme ve denetleme işlevi üstlendik-lerinden dolayı geleneksel yapılanmadan kopuş olarak da değerlendirilmektedir. Görev ve yetkilerini kullanırlarken işlevsel bağımsızlıkları olması olması gere-kirken, öte yandan hesap verme mekanizmalarının da kamuyu tatmin edici nite-likte olması gerekmektedir.

Türkiye’deki düzenleyici kurumların ilki olan 1981 yılında kurulan SPK’nın “bağımsızlık” niteliğini 1999’da kazandığı, 1999’da kurulan BDDK’ nın aşamalı olarak işlevselliğini artırdığı görülmektedir. Bu kurumların bir evrim süreci yaşadıkları ve bu süreçte SPK’nın kuruluş yasasının neredeyse her maddesinin değişikliğe uğradığı, BDDK’nın kuruluş yasasının ise 2005 yılında yenilendiği ve halen bu yasalarda değişiklik yapıldığı görülmektedir. O halde, geleneksel yapımıza yabancı bu kurumların içselleştirilmesi anlamında evrim sürecinin devam ettiğini ifade etmek mümkündür.

Şeker Kurumu son kurulan kurumlardan birisidir, ancak uluslararası kuruluşların etkisiyle kurulduğunu ve 2004 yılı sonunda durumunun gözden geçirileceğine ilişkin yasa maddesi gereğince, Bakanlar Kurulunca görevinin sonlandırılması kararına karşın “mahkeme kararı” ile varlığını sürdürüyor ol-ması ilginçtir.

Statüleri, görev ve yetkileri, örgütlenmeleri, hükümetle ilişkileri, denetlen-meleri, bütçeleri ve personel yapıları açılarından ele alındığında SPK ile BDDK’nın birbirlerine benzer yönlerinin çok olmasına rağmen, Şeker Kuru-mu’nun bu iki kurumdan oldukça farklı olduğu görülmektedir.

SPK ile BDDK’nın kurul üyelerinin Bakanlar Kurulunca atanması, görev sürelerinin yedi yıl olması, ücretlerinin belirlenme yöntemi, görev ve yetkileri, personel yapıları, bütçeleri, denetlenmeleri ve statüleri birbirlerine benzemek-tedir. Bakanlar Kurulunun atama sürecine egemen olması, kurul üyelerinin yeniden göreve atanamaması, kurul başkan ve üyelerinin görevleri ile ilgili suç işlediklerinde ilişkili bakanın izni ile soruşturma açılması, idari davalarda ilk yargı yerinin Danıştay olması gibi özellikleri ile BDDK, SPK’dan ayrılmak-tadır. 

Şeker Kurumu’nun kuruluş yasasında “bağımsızlık” vurgusu olmaması, kurulunun yarı-zamanlı esasa göre çalışması, görev süresinin beş yıl olması, kurul üyelerine başka iş yasağı getirilmemiş olması, kurul başkan ve üyelerinin ücretlerinin KİT yönetim kurulu üyeliği esasına göre belirlenmesi, bütçe ve mali denetim esaslarında 5018 sayılı yasaya tabi olmamaları, personelini 1475 sayılı İş Kanunu’na göre istihdam etmesi gibi açılardan dolayı diğer iki kurumdan ayrılmaktadır. Ancak, Şeker Kuruluna atamaların Bakanlar Kurulunca yapıl-ması, kurulun yedi üyeden oluşması, görev ve yetkileri, hükümetle ilişkileri gibi konularda diğer iki kurumla benzerlikleri bulunmaktadır. Öte yandan, idari davalarda ilk yargı yerinin Danıştay olması gibi, BDDK ile benzer yönleri, kurul üyelerinin atanma sürecinde piyasa güçlerinin de aday önerme yetkisi olması gibi SPK ile de benzer yönleri bulunmaktadır.

Sonuç olarak, her üç kurumun birbirine benzer özellikleri yanında, birbir-lerinden ayrı özellikleri de bulunmaktadır.
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