KAMU IKTISADI TESEBBUSLERININ DRAMI

IL HAN OZAY (%)

«Hayatta yapilabilecek o kadar cok hata

vardir ki bunlardan aynisini tekrarlamakta

1Israr etmenin hi¢ bir anlami yoktur.»
Jean Paul SARTRE (1905 - 1980)

Tirkiyede Kamu Iktisadi Tegebbiislerinin yazgisi Haziran 1984’te
¢ikarilan Kanun Hiikmiinde Kararname' ile noktalanmis gibi goriinii-
yor. Bu kararnameyi ¢ikaran Bakanlar Kurulunun Tiirkiye Biiyiik Mil-
let Meclisinde mutlak cogunluga dayaniyor olmasi nedeniyle, vasaya
doniigme asamasinda da esasa iliskin herhangi bir degisikligin yapil-
ma olasiligr bulunmadigindan bu yasal diizenlemeye kesin diyebilmek
icin kdhin olmaya hacet yoktur. Dolayisiyle yasal diizenlemeden sonra
«ozellegtirme» adi1 altinda satilacak olanlar disinda kamu iktisadi te-
sebbiislerinin yagamlarini bu ortam ve cercevede siirdiirebilme cabasi
icinde bulunacaklarindan kusku duymamak gerekir.

Kararnamenin kanunlagmasindan sonra tesebbiislerden bazilarinin
ya da bir¢cogunun satilmasina veya devrine dogru ilk adim kaynagini
«... tegebbiis(lerin) ...tasfiye, devir, satis ve igletme haklarinin verilme
karar1 Koordinasyon Kurulu tarafindan aliniry» hiikmiinde bulmaktadar.
Kanun hiikmiinde kararname kapsamindaki tiim kurum ve kuruluslarn
iceren bu 38 inci madde, kurulma asamasinda Bakanlar Kurulunun kul-
landig1 bir yetkiyi aksine islem kuramina tamamen aykiri olarak Eko-
nomik Igler Yiiksek Koordinasyon Kuruluna vermekle Idare Hukuku-
nun en temel kurallarindan biri olan yetkinin ancak kanundan kaynak-
lanabilecegi ilkesini de hic umursamamanin bir érnegini olusturmustur.
Yapisal agidan «Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kuruluy uzman-

(#*) 11 Han OZAY, 1U. Hukuk Fakliltesi Idare Hukuku Anabilim Dal Ogretim

Uyesidir.
1) KHK. 233 Bakanlar Kurulunca kabul tarihi 8.6.1984, Resmi Gazete 18 Haziran,

1984 . 18435 Miikerrer.
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lagmig teknik bir birim olsa bile, yasal agidan ancak Bakanlar Kuruluna
bir oneride bulunabilir ve bu oneri benimsendigi takdirde de tasfiye, de-
vir, satig ve isletme haklarinin verilmesi gibi yuriitilebilir idari karar
ancak yetkisini Anayasa ve kanunlardan alan Bakanlar Kurulu tara-
findan gerceklestirilebilir.

Kanun hikmiinde kararname ile getirilen tek ve ilziinti ile yeni-
den vurgulanmak gerekirse acik-secik hukuka aykiri yenilik bu oldugu
gibi, yasal diizenleme bu alanda simdiye kadar diigilmiig bulunan ya-
nilgilar1 bir kere daha ve ayrintili bicimde yinelemekle Ittihat ve Te-
rakki donemindenberi uyulan ve Enver Pasa’ya atfedilen bir deyimle
«Yok kanun yap kanun...» seklinde ifade edilen gelenegin siirdiiriilegel-
mekte bulundugu da goriilmektedir.

Otedenberi hep bu sekilde anildiklar: icin aligilagelmis bir terim ol-
makla beraber, iktisadi alanda faaliyet gosteren kamu kurum ve kuru-
luglarini ifade etmekte kullanilan «Kamu lktisadi Tesgebbiisii» terimi
kompozisyonu itibariyle yanlistir; ciinki bu tamlama gercekte teorik bir
kavrami belirlerse de, olgu ve uygulamada bu tip kuruluglara verilmig
bulunan sekil kuramsal modelin bilimsel orijinaline hi¢ uymamaktadair.

Kamu Jktisadi Tesebbiisii tamlamasinda dogru olan bu kurulusla-
rin kamuya ait olmalaridir. Ne var ki faaliyette bulunma big¢imlerini
ifade etmek icin «iktisadi» sozetligii kullaniliyor olsa bile, bu ayni zaman-
da bu tiir kuruluslarin faaliyet alani da olmasi gereken «iktisat» kap-
samamakta, hele iktisadi alanda bir «tescbbiis» olma niteligi bu kuru-
luslarin hic birinde bulunmamaktadir. Nitekim «tegebbiisy iktisadi alan-
da girigilen bir faaliyete verilen isimdir ve tesebbiisiin «sine qua non/
olmazsa olmaz» unsuru «risky»tir. Kar kavrami ne kadar bir iktisadi un-
sur ise, onun ayrilmaz karsiti olan zarar ve dolayisiyle risk de ekonomik
alanda girisilecek bir tesebbiisiin tek formiiliidiir: tipki suyun hidro-
jen ve oksijenden olugmasi ve oranin ikiye bir olmasi gibi. Iste bu iki
eleman bir arada ve o oranda bulunmazsa su olamayacagi, ortaya bagka
bir nesne cikacag: gibi kar ve «zarar etme tehlikesi de tegebbiis» kavra-
mindan soz edebilmek icin zorunludur.

Ote yandan iktisadi alanda bir faaliyet, ayn1 zamanda bicimsel ola-
rak da Tktisadi yontemle yiiriitiilmek gerekirse, «ticadi» olmak durumun-
dadir ki burada da ticaret sanati ve hukuk bilimi ile kars1 kargiya ge-
liriz. Ticaretin ana unsuru da mal ve hizmettir ve buradaki mal ancak
sirkiile etti&i, dolastig siirece iktisadi bir faaliyet alaninda bulunur ve
yvararli olur, aksi halde «atil kapasite» olarak yararindan cok zarari
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goriiliir. Dolagmayan ve dolagma yetenegi de bulunmayan mal karsili-
g1 Latince «manomorta/6lii el» terimi kullanilir. Bu, Kilisenin elindeki
mallarin timini anlatmada Batinin yararlandig: bir terimdir. Olii bir
el nasil hi¢ bir ige yaramazsa «duragan mal» da iktisadi ve ticari an-
lamda maddeten gereksizdir; «manevi» degerler ise bu alanin diginda
kalirlar. Nitekim Kilise bile manevi bir deger olarak kendisine vakfe-
dilen ve onun malvarliginl olusturan bir cok mali giiniimiiziin iktisadi
ve ticari faaliyetlerine egemen olan kurallar uyarinca «tedaviile cikar-
mig» ve sahip oldugu bankalar, sanayi kurulusglari ve ticari sirketler

nedeniyle bugiin diinyanin en biiylik kapitallerinden birine sahip hol-
dingler kurmustur.

Iste tiim bu elemanter kavram ve bilgilerin 15121 altinda iilkemiz-
deki, kamunun bazi1 kurum ve kuruluslarinin neden iktisadi bir tesebbiis
olamadiklar: anlasilmaktadir. Bu kuruluslarin zarar konusunda karsi-
lastiklar: hic bir risk yoktur; zarar genel biitceden karsilanir. Bu kuru-
luglarin mallar1 goriintiide dolasiyor gibi olsa bile aslinda Devlet mal
olarak bir dokunulmazlik tasidiklarindan tedaviilde degildirler ve bu ku-
ruluglarla ticari iligkiye girisecek {iclincii kisiler bakimindan hicbir gii-
vence niteligi tasimazlar. Bu tiir kuruluslarin personelinden biiyiik bir
b6liimii ve en etkin konumda bulunanlar «memur»durlar ve bir «miite-
sebbis»in tasimasi gereken nitelik, bilgi ve becerilerden yoksun olsalar
bile bu 6nemli degilmis gibi diisiiniiliir. Bu kuruluslar dogrudan ya da
dolayli bicimde kamu hizmetinin araci olmakla beraber aslinda kendi-
leri belli bir kamu hizmeti orgiitii olmadiklari halde, tipki belli bir
kamu hizmetinin esyas1 imisler gibi faaliyet gostermekte ve yonetim-
lerinde genel idari usuller uygulandigindan, iktisadi ve ticari alanda et-
kinligi saglayan tek ve vazgecilmez arac olan «ozel idare yontemi» bu
kuruluglarin kapisindan iceri adimini bile atamamaktadir.

Sozilin 6zl cok uzun bir siireden beri yapilarinda mevcut bulunan bir
anomalinin nitelik, karakter ve davraniglarina da yansimasi nedeniyle
kamunun iktisadi tesebbiisleri teknik birer kamu kurumu ve hizmet
yerinden yonetimi kurulusu olmaktan cikmig, zaman ve uygulama ile
«tagsis ve ta8yir» olunarak klasik bir Devlet dairesi, bir bakanlik or-
giitiine donitismiistiir. Halbuki onlarin islevi, bu hizmeti bir bakanlik
olarak orgiitleyememeden kaynaklanan bir varolus nedeni ile dogrudan
ilgilidir, Idare Hukukunda Devlet idaresi olarak adlandirdigimiz mer-
kezden yonetimin «bakanlik» biciminde 6rgiitlenmesi ve genel idari usul-
lere gore yonetilmesi ne denli zorunlu ise aslinda bakanlik olamayacak
bir varligin bakanliga doniismesi de o denli anlamsizdir. Bu anlamsiz-
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ik sirf KiTesgebbiislerini yararsiz kilan bir durum olarak lokalize edi-
lememekte, baska bir deyisle mevziilegtirilememekte bunlarin zaman za-
man tiim kamusal vasami «enfekte» eden, zehirleyen birer varlik haline
gelebilmesi sonucunu da yaratmaktadir’.

Kamunun iktisadi girisimleri, tarihsel siire¢ icinde onceleri gercek-
ten belli somut problemlerin ¢oéziimii icin ve birer kamu hizmeti orgi-
tii olarak ortaya cikmiglardir. Nitekim bir faaliyetin kamu hizmeti ola-
rak diizenlenebilmesi icin once ortaya siirekli, ortak ve genel bir ihti-
vacin cikmasi gereklidir. Bu ihtiyacin giderilmemesi halinde toplumun
huzursuzluk duyacagini gozlemleven yonetim de bu alanmi bir kamu hiz-
meti olarak diizenler ve o ihtiyacin giderilebilmesi i¢in para, mal ve per-
sonel tahsis eder. Boylece idare tegkilati kamu hizmetinin hukuksal ya-
p1s1 olarak karsimiza cikmakta ve kural olarak tiizel kigilik seklinde
orgiitlenmektedir. Bu tiizel kisilikler icinde gerek alan ve gerekse bo-
vut olarak en biiyiigii Devlet idaresi adini alan merkezden yonetimdir
ve tek bir tiizel kisilige sahip olup Anayasanin sinirlari i¢inde yasama
organinin gorevlendirdigi her alanda faaliyette bulunabildiginden, {ist-
lendigi kamu hizmetlerinin herbirini birer uzmanlik dali olarak ayir-
mis ve bunlara da «bakanlik» demigtir. Bakanhiklarin tiizel kigilikleri
bulunmayip, bunlar Devlet tiizel kigiliginin belli hizmet ve faaliyet alan-
larindaki goriintiileri ya da birimleridir. Bu yapinin cok yaygin olan
gorev ve etki alaninda uyum ve biitiinliigii saglayabilmek icin de Dev-
let idaresinin yararlandigi yontem «umumi idari usul» ve bu ydéntemin
hukuksal araci «hiyerargiy» baska bir deyisle ast-iist iligkisidir. Bu ilig-
ki icinde bagkentte ve Bakanlar Kurulunda toplanan karar alma giicii
ve yetenegi, yine etkinligi saglayic1 bir arac¢ olarak «yetki genigligi»
esasi ile tamamlanarak Devlet idaresinin kamu yararini gerceklestire-
bilmesinin yapisal ve islevsel arac-gere¢ ve yontemini olugturmaktadir.
Iste bu baglam icinde kamu hizmeti faaliyeti aslinda merkezden ydne-
tim icinde cereyan eden bir etkinlik gibi goriiniirse de; Devlet idaresi-
nin tekelinde olan bazi faaliyetler disindaki kamu hizmetlerinin ve bu
arada bazi kolluk faaliyetlerinin mahalli idarelerce de merkezden yone-
time paralel olarak ve ayni usullerle yiiriitiilmesi zorunludur ve Anaya-
sa bunu ongormektedir.,

2) [Bilindigi gibi ild¢ yapiminda kullanmilan uyugturucu maddeler yagam ve Ssagliga
en yararli nesneler oldugu halde ayni zamanda 8liimclil bir feldket araci ola-
bilme potansiyeline de sahiptirler. Demekki bir tip doktorunun elinde haya-
tymizi kurtaran madde, bilgisiz ve bilingsizce kullanildiginda, bagta keyif ve
yalanci bir mutluluk verebilse bile daha sonra saghk degil saghksizhl ve sonu
beraberinde getirmektedir. ]
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Anayasanin yerinden yonetime de yer verdigi ve biraktig: alanlar
sadece mahalli idarelerin degil ayni zamanda kamu kurumlarinin go-
revli olduklar: alanlardir. Nitekim bazi hizmetler onem ve nitelikleri
itibariyle ozel olarak diizenlenir ve bu hizmetin kendisi bir tizel kigi-
lige kavusursa o alanda bir kamu kurumu ortaya c¢ikmig olur ve bu ku-
ruma ogretide «hizmet yerinden yonetimi» denilir.

Hizmet yerinden yo6netimi olarak kamu kurumlar: cesitli kategori-
ler altinda toplanabilir ve bunlarin her birinin nitelik ve 6zelligine bagh
olarak islevi nedeniyle umumi idari usulle mi yonetilecegi yoksa yone-
timlerinde 6zel ve «idari» olmavan bir usuliin mii gerektigi, olaya ve
duruma gore kararlastirilir ve yiiriitiiliir. Iste kamu iktisadi tesebbiis-
lerinin ilk ortaya cikisinda umumi idari usuliin agir bastigl ve pek az
ozellik tasiyan bazi hizmetlerin sunulmasi ve mallarin iiretilmesi gere-
#i sozkonusu oldugu halde; zaman siireci icinde iktisadi faaliyetin ken-
disi dogrudan dogruya bir kamu hizmeti niteligi kazanmis ve dogrudan
ya da dolayli bicimde herhangi bir kamu ihtiyacinin giderilmesi ama-
cina yonelik olarak faaliyet gosteren bu tiir kurumlarin aslinda cok spe-
sifik bir nitelik tasiyan ve dogasi geregi «cok 6zel hukuki ve ticari usul-
lerple yonetilmesi ve yiiriitiilmesi gereken bir faaliyet olarak iktisat ka-
mu hizmeti ve ekonominin kamu hukuku ortaya cikmistir.

Bu noktada ekonomik konularda politik karar alma gorev, yetki ve
mekanizmas: ile bu kararlara davali olarak ekonomi biliminin kural-
larina uygun sekilde yapilacak eylemleri yani girisim ve faaliyeti fii-
len yiiriiten araclari, personeli ve olguyu kesinlikle birbirinden ayirma
zorunlulugunu kavramayan, kavrayamayan, belki de istemeyen Tiirk
kamu hukuku ve yasama organi, kamu iktisadi tegebbiislerini hep 1lk or-
taya ciktiklar: yillardaki durum, nitelik ve ozellikleriyle korumaya ca-
ligan yetersiz ve aslinda etkili olabilmesi bilimsel acidan beklenemeye-
cek birtakim yasal diizenlemelerle bu sorunun iistesinden gelebilme ca-
releri arastirmig ve her seferinde bagka bir yonden olmak iizere yanil-
g1 ve yvenilgiye ugramigtir. Yanilg1 ve yenilginin nedeni soruna makro
diizeyde ve bir hukuk teknigi meselesi olarak yaklasmayip bazi1 ayrin-
tilarin kisa vadeli olarak yvasal onlemlerle bertaraf edilebilecegini san-
ma noktasinda olmustur, Bu oénlemler gercekten de belirli bir ferahla-
ma, en azindan ilk ve kisa donemlerde, yaratmigsa da, bu canlanma as-
linda bir yarismada yapilan «doping» gibi olmustur. Dopingde ilk hare-
ketlenmeyi daha sonra gittikce artan bir depresyon izler ve uzun vade-
de basarisizlik kesindir. Buna karsilik kamu hizmetine egemen olan
ilkelerden en onemlisi degiskenlik ve uyarlamadir. Degigkenlik ve uyar-
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lama hem kronolojik bir siiriikliligi, hem de cagdas bilim ve teknolo-
Jinin gerekli kildig1 diizeye ulagsma ve o diizeyi korumay1 icerir.

Kamu Iktisadi Tegebbiisleri Konusunda diisiiniilen ve her seferin-
de de tekrarlanan yanilgilardan biri, bunlarin herbirinin merkezden
yonetim icinden bir bakanlik ile ilgilendirilmeleri usil ve diizeni olmus-
tur. 11k bakista «ldari vesayety imig gibl goriinen bu «ilgilendirme» yo-
luyla KITleri tiimiiyle merkezden yonetimin idari - iktisadi yonetimine
verilmis ve boylece varolugs nedenleri bir kere daha unutulmusturs.

Genel Midiir, yardimel ve yonetim kurulu iiyeliklerine yapilacak ta-
yinlerde merkezden yonetimin yetkileri ve asagiya dipnotuna aktarilmis
hiikme gore ilgili «Bakanlik»in yetkilerinin hukuki ve fiili etkileri gozo-
ninde bulundurulursa bu tiir bir «idari veyaseyet»in «hiyerarsi» imis-
cesine uygulanabilmesinin pek de ihtimal dis1 olmadig1 soylenebilir. Ni-
tekim uygulama éteden beri hep bu sekilde olmus ve bagimsiz tesebbiis-
lerin yonetiminde merkezin asir1 ilgi, etki ve «miidahale»sinden soze-

dilmistir.

Ozel isletme yontemleriyle ve isletme iktisad:i kurallar1 uyarinca ca-
lismas1 gereken ve bu yilizden de 6zel hukuk hiikiimlerine gére kurulan
bu tesebbiisler lizerinde, siyasi birer organ olan Bakan ve genel idari
orgiit olan bakanliklarin denetim ve miidahalesi zorunlu idiyse bu alan-
da idari yontem ve sistemlerden ayri ve tamamen o6zel bir hizmet ye-
rinden yonetimine gerek yoktu. Bu orgiitiin iistlendigi gorev de merkez-
den yonetim icinde kendi hizmet alaninda «uzman» oldugu varsayilan

Bakanlik tarafindan yiiriitiilebilirdi.

Bakan ve bakanliklar, Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu ve
TBMM KITesebbiisleri Komisyonunun denetimini «digy»; ilgili bakan-
l1ik iliskisini de onlemler alan, iyi yonetimi saglayan bir ‘i¢’ kontrol gibi
gormektedir. Boyle diisiiniiliince de gercekten bu kadar sinirsiz bir de-
netim ve «miidahaley olanag: kanundaki adi ile «ilgi» ya da teorik acik-

3) «Tegekkiiliin ilgili oldugu Bakanhik, tegekkiil calismalarinin kanun ve tlliziik hil-
kiimlerine uygun olarak yliriitlilmesini gozetmekle gérevlidir. Bu maksatla il-
gili Bakanlhklar, gerekli hallerde tegekkiillerin hesaplarini ve iglemlerini teftige,
icabinda tahkike tabi tutmaya ve bunlar nezdinde iktisadi ve mali durum tes-
bitleri yaptirmaya yetkilidirler.» (12 Mart 1964 tarih ve 440 sayili «Iktisadi
Devlet Tegekkiilleriyle Miiesseseleri ve Igtirakler hakkinda Kanun») Iktisadf
Devlet Tesekkiilleri ve Kamu Iktisadi Kuruluglar1 Hakkinda 19.10.1983 tarih ve

2929 sayili Kanun da bu mekanizmay: korumaktadir.
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lama olarak «idari vesayet» diye anilsa bile aslinda «hiyerarsinden bas-
ka bir sey degildir. -

KlTesebbiislerinin faaliyeti bakanlik yapis1 icinde ve genel idari
usullerle yiritulmeye elverigli olsa zaten bu tir faaliyetler de merkez-
den yonetimin «uzman» kurulusu olan bakanliklar tarafindan yiiriitii-
lebilirdi. Buna karsilik bu alandaki «ademimerkeziyet»in genel idari
usullerden tamamen farkli «5zel isletme usulleri» ve 6zel hukuk hiikiim-
lerine baglanmasinin nedenlerinden biri faaliyetin salt teknik yonii-
niin siyasal etki ve baskidan uzak kalmasini gerektirmesidir?,

Ozel isletme yontemleri ve isletme iktisad: kurallari uyarinca ca-
lismas1 gereken ve bu yiizden de o6zel hukuk hiiktimlerine goére kurulan
bu tesebbiislerin organlari ve personeli lizerinde bu tiir yetkilerin ongo-
rilmesi «idari vesayet» sistem ve kurumunun oziine de aykiridir.

Idari vesayet klasik anlaminda mahalli idare tiirii yerel yonetim
kuruluslar: icin ongoriilmiis bir kurumdur, Boyle olunca da iki unsur-
dan olusur: merkezden yonetim ve yerel yonetimlerin ayni anda ve bir-
birine parelel olarak yiiriittiikleri tiirden bir kamu hizmetinin sozkonu-
su olmasi; mahalli idarelerin cografi yetki alani farkli oldugundan bu
faaliyeti iilke ilizerinde cok sayida kamu idaresinin ayni anda yiiriitme
durumunda bulunmasi. Bu iki unsur birarada gézoniinde tutuldugu za-
man karsimiza idarenin kurulug ve gorevleriyle bir biitin olmasi zorun-
lulugu da kendiliginden cikmaktadir. Iste sozii edilen «biitiinyliigii bir
sistem olarak kurabilmek icin de «idari vesayet» denilen hukuksal ku-
rumun devreye girmesi zorunlulugu dogmaktadir.

Hiyerarsinin «yetki genigligi» kurumu ile yumusatilarak tilke ca-
pinda ulagmaya calistigl «birlik», «biitiinliiky, «tekdiizelik» seklindeki
genel uyum, hiyerarsi disinda, fakat sadece kanunun gosterdigi sinirl
sayili cok onemli bir kac konuda «idari vesayet» denetimi yetkisi ile
saglanabilmektedir.

KITesebbiislerinin faaliyetlerine gelince bunlar konular itibariy-
le merkezden yonetimin bazi kamu hizmetlerine iligkin gibi gériinse de
onun hiyerarsik etki alam icinde olmamalar1 gerekmektedir. Ote yan-
dan bu faaliyet merkezden yonetim ile yerinden yoénetiminin ayni an-
da ve birbirine paralel, sadece cografi alanlari birbirinden ayri olarak

4) ONAR Siddik Sami, ldare Hukukunun Umumi  Esaslari, fstanbul 19663 s.
950-951.
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yiiriitiilen faaliyetlerden degildir. Ciinkii hizmet yerinden yoénetim ku-
ruluslarinin gorev alani tiim iilke topraklaridir ve bu faaliyeti yiiriitme
gorev ve yetkisi KlTesebbiislerine kanunla verilmis oldugu icin artik
onlarin «imtiyaz» alam i¢inde kalmig demektir. Bu faaliyet iizerinde
olsa olsa distan bir denetim sozkonusu olabilir, ki bunu ilerde ele ala-
cagiz. Faaliyet siiresince onun lizerinde cereyan eden denetim ise bir
«ozel idari kolluk - hizmet kollugu» denetimidir, bu da vesayetten ta-
mamen farkli bir seydir.

Ozel idari kolluk denetimi tiim kuruluslar iizerinde vardir ve gercek-
ten de ilgili bakanlik tarafindan yiiriitiiliir. Bu bakanlik her KIT icin
ayri olabilir, ¢linkii pekcogu birbirinden farklh alanlarda faaliyet gos-
termektedir.

Kamu lktisadi Tesebbiislerinin tiimii ile Devlet ldaresi arasinda bir
«iligki» kurma zorunlulugu da vardir. Ancak bu iliski «vesayet» olarak
nitelense bile «idari» olamaz; «politiko - teknik» nitelikli bir kamu hu-
kuku iligkisidir. Boyle olmas1 gerektigi icin de Devlet idaresinde de yer
alan tek bir Bakanlik, uzmanlig: «kamunun iktisadi tesebbiisleri» olan
bir bakanhk, eger arzu ediliyor ise bir «Devlet bakanlhigi» bu alanda
gorevlendirilebilir,

Bu formiil Osmanli Imparatorlugundan Cumhuriyete intikal eden
Vakiflar idaresi konusunda éteden beri basar1 ile uygulanmistir. Va-
kiflarin herbiri ayr1 bir kamu hizmeti alanina iliskin olmakla beraber
yonetimleri Vakiflar Genel Miidiirliigii ad1 altinda tek bir tiizel kisilik,
tek bir hizmet yerinden yoénetimi kurulusunda toplanmig, bu idare de
bir Devlet Bakani ile ilgilendirilmistir, Bu sistemde kamu hizmetleri
ile o alanda faaliyet gésteren Vakif ve Devlet idaresinin uzman bakan-
lign arasindaki kargilikli iligkiler en saghkli hukuksal yapiya kavus-
mustur. Ornegin saglik kamu hizmeti alaninda faaliyette bulunan bir
vakif idari ve mali yénden Vakiflar Idaresi ve Devlet Bakaninin: «sag-
ik hizmeti kollugu» yoniinden de Saghik ve Sosyal Yardim Bakanligi-
nin denetim ve gozetimi altinda calismaktadir.

Buna karsilik Turizm alaninda faaliyet gosteren bir KIT hem idari
hem mali, hem de hizmet kollugu yoniinden Kiiltiir Bakanliginin dene-
timi altinda tutulmaktadir. Bu olunca da denetimin tiimii farkli neden-
lerle aksamaktadir. Iktisadi ve mali denetim, Bakanlik uzman olmadig
icin aksamakta; idari denetim hiyerarsiye meylettigi icin olumsuz et-
kiye sahip bulunmakta; dolayisiyla bundan kacmak icin yaratilmig bir
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diizen, hastaliklar: agirlagmig sekliyle yeniden karsimiza cikmaktadir.
Bu hi¢ bir c¢ikis1 olmayan «kisir dongiinden bagka bir sey degildir.

Vakiflardaki bu uyuma karsilik KlTesebbiisleri alanindaki diizen-
8izlik o denli aciktir ki; Kiiltiir Bakanlig1 gibi «iktisadiy kavram ile
hic bir ilgisi olmamas: gereken ve bu yiizden de «Ekonomik Isler Yiik-
sek Koordinasyon Kuruluy benzeri uzman topluluklarda bulunmayan
Bakanlik 6rnegi bir yana, bir ¢cok tesebbiisiin hangi Bakanlik ile ilgi-
lendirilmesi gerektigi kesin sekilde belirlenemediginden, bunlarin en
onemlileri dogrudan dogruya Basbakanlik ile ilgilendirilmis durumda-
dir. Halbuki Bagbakanhik klisik anlamda bir hizmet bakanlig1 olma-
y1p, bu tiir hizmetler de kendisine yiiklenildiginde asil islevi olan koor-
dinasyon ve Hiik{imet politikasinin bir biitiin olarak yuriitiilmesi im-
kanlar1 kisitlanmis olmaktadir. By durumda Basbakanlik bu kurulus-
lar1 ya kendisine baglh «Miustesarliknlar ya da Devlet Bakanlari ara-
sinda dagitmaktadir. Béyle olunca da aslinda enerji ve doZal kaynaklar
alaninda faaliyet gésteren Tiirkiye Petrolleri Anonim Ortaklign gibi bir
kurulusun «hasbel kanuny Bagbakanlikla ilgilendirilmesi gibi bilimsel
gerekcesi olamayacak durumlar birbirini 1zlemektedir. Pratikte Basha-
kanlik bu «ilgiyyi bir Devlet Bakanina devretmis bile olsa, sistem bii-
tinii itibariyle gerceklesmedigi icin sadece bir yoniiniin uzman bir Ba-
kanlikta toplanmasi hic bir anlam tasimamaktadir. Pek tabii olarak,
TPAO’nun Basgbakanlik aracilig:yla denetlendigi bir diizende, Tiirkiye
Elektrik Kurumunun neden Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlhg ile
llgilendirildigi sorusuna verilecek cevap da ancak politik olabilmekte-

dir.

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri alaninda gorfilen bu yapisal bozukluk-
lar dogal olarak isleyisi de etkilemekte ve makro diizeyde kamu yone-
timi o6zellikle de ekonominin yénetimi konularinda ulasilmak istenilen
diizey ve varilmak istenen hedefler by yapl ve diizenle pek olas1 goriin-
memektedir, Bu bakimdan kamu iktisad; tesebbiisleri alani hic bir za-
man «sistemy»lesememis ve bu alani belirleme icin kullamilan «diizeny
terimi de aslinda olumlu anlamda bir vapl degil fiilen var olan bir ge-
nel durumu anlatmak icin kullamilmistir.

Kamu TIktisadi Tesebbiisleri diizeninin ekonomik alanda etkin ve
yararli bir faalivet haline yani bir «sistem»e doniisebilmesi icin yvapil-
masi ilk gereken «reformy bu kuruluslarin faaliyetlerini idare edecek
ve yonlendirecek «politik karar odaklariy ile ekonomik alanda verilmis
bulunan kararlarin uygulayic1 ve gerceklestiricisi durumunda olan «ey-
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lemei kuruluslar» birbirinden kesin cizgilerle ayirma zorunlulugunun
kabulii idi. Taban ve tavan arasindaki bu birarada bulunma olgusu, gim-
diye kadar goriilegeldigi uzere «birbirinden hic bir agamada ayiramamaz»
biciminde bir «kaynagma» olarak devam eder ise getirilecek hi¢ bir de-
gisikligin temel reform niteligi tasimas1 miimkiin olamaz. Nitekim bu
kuruluslarin bagindan ginumuze kadar gecirmis olduklar1 yasal diizen-
lemelere iligskin tarihceye bir goz atildiginda, son ornek olarak bu ka-
nun hiikmiinde kararname de dahil, hic bir yasal diizenleme ile daha
sncekilerden degisik bir diizen kurulmamistir.

Kamu iktisadi tesebbiisleri konusunda temel reform niteliginde ilk
atilacak adim, bunlarin timiini tek bir tipe indirgemek ve ozellestir-
mektir. Bu noktada hemen vurgulamak isterim ki «ozellestirme»den mu-
radim bu tiir kuruluslarin «sahiplerizne iligkin bir ozellestirme degil «is-
leyis bicimiyne bagli bir yontem olarak ozellestirmedir. '

Giiniimiizde iktisadi alandaki faaliyetleri yiiriitmek icin olugturu-
1an 6zel hukuk tiizel kisileri «sirket» ve oenellikle de «anonim girket»
seklinde orgiitlenmektedir. Sirketlerin ne sermayesinin miktari, ne sa-
hiplerinin kim oldugu ve ne de ugras konusunun dar ya da genig- bir
alani ilgilendirmesi hukuksal anayapisini etkileyen unsurlardandir. Bu
hususlar personel sayisini, sube ve temsilciliklerinin yayginligini, te-
sislerinin biiyiikliigiinii dogrudan etkileyebilirse de, ozel hukuk ve tica-
ret hukuku bakimindan biitiin ayni tip sirketler ayni1 goriintiide olup
igleyigleri aymi kurallara bagli olmak zorundadir, Iste bu nedenle de,
milyarlik sermayesinin tumu kamuya ait olan bir anonim sirket 1ile,
ranunun aradigl en az sermayenin biraraya getirilmesi sonucu olus-
turulmug herhangi bir 6zel anonim sirket arasinda kurulusg, organlar ve
vetkileri ile igleyis bakimindan hic bir fark olmamak gerekir.

Boyle bir girket ne iiretmek icin olugmugsa bunun araclar1 pek ta-
bii olarak sirketin ayni ve nakdi sermayesi ile tesisleri olarak malvar-
112inda bulunacak ve onun ayrilmaz parcasini olusturacaktir. Ancak bu
malvarligl ile bir biitiin olan sirket, tiizel kisilik olarak tiim bu malvar-
hig ile «iktisadi tesebbiis» olma niteligini tasir ve korur. Bu yiizden de
kamunun az va da cok oranda sahip oldugu sirketleri «IDTy, «KIK»,
«Bagli ortakliky, «Istiraky, «Isletmey, «Fabrikay oibi bazi hukuksal ve
bana sorarsaniz anlamsiz, altbasliklara ayirma iktisadi bakimdan hig
de geregi olmayan, aksine bir takim kargasaya sebep olabilecek yapay
bir siniflandirmadir,

Bu «sirketlegtirmeynin dogrudan dogruya beraberinde tagidigil bir
baska kural ise, «eylemci tabany olarak niteledigimiz «kamunun elin-
deki bu 6zel hukuk sirketleri»nin personelinin tiimiiniin gerek tretim
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sureci icindeki statiileri, gerekse sirket ve ucuncii kigilerle olan iligki-
lerinde tamamen 6zel hukuk hiikiimlerine tabj olmalaridir. Aksi takdir-
de yukarida agikladigim sekilde bir «ozellestirme» sézkonusu olamaz ve
bu sirketler bugiin oldugu gibi «hybrid» statiilerini korumus olurlar,
baska bir deyisle bugiine kadar olagelenden degisik hi¢ bir durum or-
taya cikamaz, -

Boylece sistemin ilk kademesi, ticari ve sinaj alanda 6zel hukuk
hiikiimleri uyarinca faaliyette bulunacak, 6zel hukuk tiizel kigiliklerin-
den olusan sirketler ortaya cikmaktadir. Bu sirketlerin sermayelerinin
bir kismi ya da tamami kamunundur, ancak bilindigi gibi bu hisseler
«anonimy oldugundan ortada mevecut hukuksal durumu kendilig&inden
etkileme so6zkonusu degildir, zira «anonim» olma bu demektir. Yoksa

ozellikle ililkemizde anonim sirketlerin hisselerinden daha ay anonim
olan baska hic bir nesne yoktur.

Ozel sirketlerin anonim hisselerine sahip olan bir kimsenin en do-
gal hakki sahip oldugu malvarliginin idaresinde séz sahibi olmasidir.
Hele cogunluk hisseye sahip ise bu hak hukuk diizeni tarafindan o sir-
keti fiilen yénetebilme olanaginin da haksahibine taninmas: sekline ds-
nusir. Bu hakkin Devletten esirgenmesi sézkonusu olamaz ve istenen
de zaten bu degildir. Ne var ki, Devlet sirket yoénetimini fiilen iistlene-
cek olan baskan, genel miidiir, vénetim kurulu uyesl gibi kimseleri dog-
rudan gorevlendirdiginde araya kamu hukuku iligkisi girmekte ve do-
layisiyla biraz once soziinii ettisim «ozellestirmey» noktasinda kisir dén-
gii baslamaktadir. Oyle ise kamunun elindeki &zel sirketler ile Devlet
idaresi arasinda «gestion/vénetimy kurumlar1 denilen bir ara tabaka
yerlestirilmeli ve taban sirketleri bu ara kuruluslar eliyle yoénetilmeli-
dir. Isletme boliimii béyle bir soruna da coziim bulmus ve «Holdingy
ad1 verilen yonetim sirketleri modelini gelistirmisgtir. Holdingler elle-
rinde sirketlerin hisse senetlerini bulundururlar ve sirketteki paylar
oranminda yonetimini etkiler ve yonlendirirler. Sadece bir tek sirketin
hisse senetlerine sahip olmadiklar icin, bir eylem icinde bulunma kiil-
fet ve zahmetine katlanamayacaklarindan. genis ve kalabalik bir oretiit
degil az sayida fakat uzman personeli catilar1 altinda toplarlar ve en
onemlisi sorunlara biraz daha yukaridan ve biraz daha makro acidan
bakabilme konumunda olduklarindan tabanin yvonlendirilmesi ve yone-
tilmesi konusunda gercekten «uzmany kuruluslar olarak iktisadi faali-
yete Gzglilenmis bulunan malvarligini en rasyonel bicimde idare ede-

bilecekleri varsayilir.

Iste KiTegebbiisleri alaninda asil yaratilmas:1 gereken kuruluslar
cesitli alanlardaki yatirim ve faaliyetleri sektér olarak gruplastiran ve

103



her bir sektorii yoneten «Devlet holdingleri» olmalidir, Devlet holding-
lerinin yonetici ve personeli alanina geldigimizde ise artik sermayenin
sahibi Devlet ile onun adina bu sermayenin en ekonomik bicimde iiret-
mesi islevini tistlenmig bulunan personeli arasindaki iligki tipik bir ka-
mu hukuku iliskisi olarak ortaya citkmaktadir.

Asagidan baglayarak ikineci kademe olarak nitelendirebildi&imiz hol-
dingler aslinda uzmanligl iktisadi tesebbiis olan bir bakanligin orgiiti
gibidirler. Ancak, aynl hiyerarsi icinde yer aliyor olmasalar bile bu
denli teknik bir konuda uzman olan topluluklar ile bir Bakan arasinda-
ki iliskinin hiyerarsinin klasik sekli olan emir ve direktif verme, 18-
lemleri yapildiktan sonra geri alma, kaldirma ya da iptal etme gibi
vetki ve yeteneklerin kullaniliginda hep bu teknik ozelliklerin gozonun-
de tutulmas1 yararli olacaktir.

Bu kademeler seklinde oreiitlenmede ikinci kademe olan holdingler-
le politik karar alma siireci icinde ilk ve genel vetkili olarak karsimiza
cikan Hiikimet arasinda bir bag bulunmasi en azindan maddi bir ile-
tisim kurulmasi zorunludur.

Iomut ve giincel duruma bakacak olursak ekonomik konularda se-
cenekler iizerinde karar verme, tercihlerde bulunma yetkisini Bakan-
lar Kurulu «Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu» adini tagi-
yvan bir topluluga devretmistir®. Ancak bu topluluk gorev ve yetkisini
ne dogrudan dogruya Anayasa ne de herhangi bir kanundan almadigl
icin goriistii#ii konularda aldig1 ilke kararlarinin Bakanlar Kurulu ta-
rafindan benimsenmesi gerekmektedir. Bu ilke kararlarinin «icrai 1§-
lemy olabilmesi ve yiiriitiilebilmesi icin araya ya Kurul iiyesi bir Ba-
kanlhigin ya da Bakanlar Kurulunun girmesi zorunlulugu karsisinda bu
kurul icine dogrudan dogruya KITesebbiisleri konusunda uzman bir
Bakanin da yerlestirilmesi gerekli olmaktadir. Boyle bir Bakanin as-
Iinda genis bir orgiite de ihtiyaci voktur. Ciinkii gerek «Koordinasyon
Kuruluy gerekse Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ile ilgili Bakan aslinda
Devlet holdinglerinden orgiit olarak vararlanabilirler. Boyle olunca da

5) HilkNimetin icdlizeni konusunda ve Ozellikle isleyisi bakimindan hi¢ bir somut
fikir ve bilgiye sahip olmamakla beraber. bu coz{iimiin en azindan rasyonel ol-
dugu izlenimini tasiyorum., Nitekim Italya’da da «Comitato Interministeriale
per la Programmazione Fconomica/Bakan(lhik)lararasi fitisadi Planlama Komi-
tesis adini tasiyan ve ekonomik - mali konularla dogrudan ilgili Bakanlar1 bir
araya getiren bir grup koordinasyon islevini yerine getirmektedir. Buna karsi-
ik «Yilksek Koordinasyon Kuruluy hakkinda basta belirtmig oldugum ve gyet-
kide parelelliky ilkesi ile aksine islem kuramina tamamen aykiri durum konu-
sunda yazdiklarimi sakl tutarak Italyada bdyle hukuka aykim bir dlizenleme-
nin hic bir zaman gorlilmedigini de tekrar vurgulamak isterim.
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bu Bakan, istenirse Bagbakan yardimeciligi gorevini de yiiriitecek bir
«Devlet Bakaniy olabilir ve belki de en dogrusu budur.

Simdi kurulmasini onerdigimiz sisteme bir goz atalim.

Ilk asamada Hiikimet ekonomi politikas1 alaninda kararlar aliyor
ve bunlarin hangi yontemle uygulanip yiiriitiilmesinin daha yerinde ola-
cagini belirliyor. Bu belirleme sonucu kararlardan bazilarinin kamunun
iktisadi girisimleri aracilifiyla gereeklestirilmesi ve yuriitilmesi isten-
mis ise bu tercih politik bir direktif olarak Devlet Bakani tarafindan
ilgili sektor holdingine iletiliyor. [1gili sektor holdingi bu politik ter-
cih ve arzuyu bir direktif haline doniistiirerek sektor icinde yonettigi
gsirket ya da sirketlere aktariyor. Bu asamada artik kararin «politik» ol-
ma niteligi kesinlikle sona erip sirket icine salt «ekonomik» boyutu ile
yansimis oluyor. Artik eylem asamasinda ve tiimden ekonomi biliminin
verilerine gore hareket edilen bir diizeyde yiiriitiilen bir faaliyet sozko-
nusudur ve bu faaliveti sagduyu sahibi basiretli bir isadaminin istemesi
ve yiiriitmesi ile politik kamu otoritelerinin istemesi arasindaki fark en
aza indirgenebilmektedir.

Qistemin avantaji iki noktada toplanabilir. ligili Bakanliklar bir
tek Devlet Bakanligina indirgenebilmig ve tiim tegebbiisler bir biitin
icinde ele alinarak esas nitelik ve fonksiyonlarinin «iktisadi» olabil-
mesi saglanmigtir. Bakanlar Kurulunun «Ekonomik Isler Yiiksek Koor-
dinasyon Kurulu» araciligiyla aldigi kararlarin uygulanmasi ve yuru-
tiilmesinin izlenmesi bu sistem icinde biitiinii kapsayan bir bicimde ve
daha etkin olarak gerceklestirilebilir. Dikkat edilirse faaliyetlerin de-
netlenmesi bakimindan zaten tek merkezli bir sistem oteden beri ku-
rulmus ve Bagbakanhik Yiiksek Denetleme Kurulu simdiki carpik dii-
zen icinde bile etkin olabilmistir.

Sonuc olarak temel reformun unsurlar1 tabanda salt iktisadi kuru-
lus olarak girketler ve istenirse finansman topluluklari®, bunusniistiinde
kamu hisselerini elinde bulunduran ve igleten «gestion/ yonetim» kurum-
lar1 va da holdingler, bunlarla Bakanlar Kurulu arasindaki iletisimi
saglayan bir Devlet Bakanli®1 ve bu bakanligin da iiyesi oldugu «Eko-
nomik Isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu»dur.

6) Kamu Ortakhign Fonu ve benzeri kuruluslarin kamu iktisadi tesebbilslerinin
finansmam icin 8zel olarak dngoriilebilecek ybnetimler geklinde diizenlenmeleri
de milmkiin olabilir. Ancak bunun kanunla 8ngdriilmesi ve kamu tilzel kigilik-
lerinin yasal yollardan yaratilmas: ilke ve kurallarina bagh kalmak koguluyla.
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Yiiksek Denetleme Kurulu bugiin oldugu gibi Basbakanlik adina
denetim goérevini siirdiirebilir ya da Kamu iktisadi Tesebbiisleri Devlet
Bakani da kurulan faaliyetine Bashakan adina katilmakla gorevlendi-
rebilinir. TBMM Kamu lktisadi Tesebbiisleri Komisyonu ise zaten Yii-
ritme icinde degil de Yasama adina faaliyette bulunan bir topluluk
oldugundan onun da ayri olan yeri ve islevinin siirdiiriilmesinde yarar
vardir. |

Bu sistem I¢inde, tesebbiislerin faaliyet alanlarina iligkin olarak
o kamu hizmeti alaninda gorevli bulunan hizmet bakanhklarinin &zel
idari kolluk ya da hizmet kollugu denetim yetkilerinin devam edecegi
pek tabiidir. Ciinkii bu tiir denetim Devletle hi¢c bir ilgisi bulunmayan
ozel kuruluslar iizerinde de zaten var olan bir yetkidir. Buna karsilik
Bakanlar Kurulu tek bir sorumlu Bakan araciligiyla iktisadi alandaki
faaliyetin verimini daha «efficient/etkiliy bir bicimde saglayabilir, ya-
ni bu alan ve konuya istedi&i gekilde egemen olabilir. Devlet Planlama
Tegkilatinin bu alandaki yardimecilik islevi de belki daha verimli ve
ayumlu bir sekil alabilir,

[ @ !
L

Goriildiigii gibi, Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin basarili olabilmesi,
karlihk ve verimlilik esasina gore caligabilmesi icin yapisal hi¢ bir gii-
vence bulunmamakta, buna karsilik bu kurumlar etkinlik alanlari nede-
niyle her tiirlii politik ve ¢cogu kez «gayrimesruy baskiya acik bulunmak-
tadir.

Sadece parasal anlamda bir «kar» olarak nitelenmesi miimkiin ol-
mayan «kamu yararmnin gerceklesmesi, yasal diizenlemelere konulan
kamu hizmeti goriir, kairlilik ve verimlilik esaslarina gore calisir gibi
formiillerle saglanamaz. Bunu diisiinmek gercekei bir yaklasim degil-
dir. Islevlerini tamamlayip tamamlamadiklari konusundaki tartigmalar
dogal olarak politik niteliklidir ve bu konuda karar verme durumunda
olan da Yasama organidir. Ne var ki, bu kuruluslari elestiren ve bir
olciide de baslarindan atmak isteyenlerin, diizenin kétii i1sleyisine ka-
nit olarak ileri siirdiikleri hukuksal yapiya iliskin gerekcelerin hic biri
bu kurumlarin kendilerinden kaynaklanan sakatliklar degildir. Yasa-
mamn, sebebi ne olursa olsun bu konuda acikca ortay koymdigl «is-
teksizlikny Kamu Iktisadi Tesebbiisleri diizeninin suclanmasina neden
olmaktadir ama bu yasal diizenlemeler ve ona etki vapan sosyo - politik
cercevede ve boyle bir suclama karsisinda «Kamu Iktisadi Tesebbiisleri
‘mesru miidafaa’ degilse bile en azindan “stirar hali’ndedirler.»
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