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2000°LI YILLARDA TURKIYE’DEKI KAMU YONETIMI
DEGISIMINI COZUMLEMEK
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Ozet

Tiirkiye’de ézellikle 2000’li yillar kamu yonetiminde dnemli reform caligsma-
larinin yapildigi bir dénem olmustur. Reformlarin cesitliligi ve yogunlugu kamudaki
degigimin nedenlerini analiz etmeyi zorlagtirmaktadir. Bu ¢alisma 6zel olarak kamu
yonetimindeki ve daha genel olarak da devletteki doniigiimii sermaye birikimi ile ilis-
kilendirerek agiklamayr amaglamaktadir: Sermaye birikim siirecinin ve reform siireci-
nin dinamik yapisi analizin biitiinsel ve iliskisel olmasini gerektirmektedir. Bu nedenle
calismada kamuya ait déniisiimler kavramsal bir diizenek iizerinden aciklamaya ca-
ligmig ve koordinasyon kavrami ile kamu yonetimindeki degigim sermaye birikiminde-
ki degigimle iliskilendirilmistir. Koordinasyon ihtiyacinin gerekli kildigi yeni kurumsal
diizenlemelere deginilmistir. Kamu yonetiminde onemli degisimler getiren kanunlarin
sermaye birikimi siirecine etkileri ve birikim siirecinin kamu yénetimindeki degigi-
me etkileri karsilikli olarak analiz edilmeye calisilmistir: Kamu hizmeti tiretimindeki
doniigiim ise ticarilesme ve metalagma kavramlart ile aciklanmigtir. Bu iki kavramin
farkliliklar: da ortaya koyulmustur. Béylece sermaye birikim siirecinin koordinasyon
ihtiyaglari ile kamudaki reform siireci arasindaki iligkiler kurulmustur. Kamuda ger-
ceklestirilecek yeni reformlarin kapitalist toplumsal iligkilerin devamliligindaki etki-
sini analiz etmek icin énemli araglar elde edilmeye calisilmistir.

Anahtar Kelimeler: Koordinasyon, Metalagma, Fark Yaratarak Genigleyen Ye-
niden Uretim, Reform, Kamu Yonetimi, Kamu Hizmeti.

JEL Swniflamasi: HS0, L30, L51

ANALYZING THE CHANGE OF PUBLIC ADMINISTRATION
IN 2000’s TURKEY

Abstract

Significant public administration reforms was made in 2000’s in Turkey. The
diversity and intensity of the reforms creates difficulties to analyze the reasons of
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the change in public sector. The aim of this study is describing the transformation of
public administration associate with the capital accumulation. The dynamic nature
of the capital accumulation process and the reform process requires holistic and
relational analyze. Therefore, this study tried to explain the transformation of public
administration through a conceptual mechanism. Changes in capital accumulation is
associated with changes in public administration by the concept of coordination. And
coordination requires new institutional regulations. The laws which brings significant
changes in the public administration affects the capital accumulation process and the
effects of changes in the public administration and the mutual process of accumulation
were analyzed. The transformation of public services are explained with the concept
of commodification and commercialization. Differences between these two concepts
have been explained. Thus, the coordination requirement of the capital accumulation
process and the public administration reform process is established with each other.
Finally we tried to obtain important tools to analyze the effects of new reforms in
public administration on the capitalist social relations continuity.

Keywords: Coordination, Commodification, Commercialization, Difference
Creating Expanding Re-production, Reform, Public Administration, Public Sevice.

JEL Classification: H80, L30, L51

1. Giris

1980’lerden giiniimiize liberal politikalarin giiclendigi, merkezi planl ekono-
milerin ¢oktiigii ve kiiresellesmenin her alanda hizla devam ettigi bir siireci yagamak-
tay1z. Sinirsiz rekabetin ve “etkin piyasalarin” 6ne ¢iktig1 boyle bir donemde hizi ve
niceligi artan bir dizi reform gergeklestirilmistir. Ayn1 zamanda yeni reform taleple-
rinin de giderek arttig1 goriilmektedir. Gerek uluslararasi diizeyde Diinya Ekonomik
Forumunda! gerekse daha ulusal diizeydeki 5. Izmir iktisat Kongresinde? yapilmasi
gereken yeni reformlara 6zel onem atfeden konugmalar gerceklestirilmistir.? Ustelik
artan reform talepleri ve Oneriler sadece gec¢ kapitalistlesmis iilkeler ya da gecis eko-
nomileri i¢in degil ayn1 zamanda erken kapitalistlesmis iilkeler icin de hazirlanmak-
tadir. Bu durumda iki 6nemli soru ortaya ¢ikmaktadr. ki neden reformlar siireklilik
arz edecek sekilde gerceklestirilmelidir ve ikincisi neden reformlar devletin kendisini
de icerecek sekilde gerceklestirilmektedir. Iste bu iki temel sorunun son dénemde
gerceklesen bir¢ok reformu anlamak icin sorulmasi gerekmektedir. Reformlarin sii-
rekliligini ve giderek artmasini dert edinmek bunlarin gerekliligini neyin sagladigint
anlamay1 da zorunlu kilar. Bu yazinin temel amaci ise son donemde gerceklestirilen
reformlar igersinde 6zel bir 6nemi olan kamu yonetiminde genel olarak da devlete

WEF’2012 toplantisinda Birlesik Krallifin Bagbakani David Camaron’un konusmasinda
bu talepler goriilebilmektedir. http://www.weforum.org/news/david-cameron-speech-
davos-confident-future-europe

Ozellikle Rifat Hisarciklioglu’nun “Trocki’nin ‘Siirekli Devrim’ kitabina atifta bulunarak
stirekli reform talebi dikkat ¢ekici bir soylem olarak karsimiza ¢cikmaktadir.

3 Ali Babacan, “Kiiresel Ekonomik Gelismeler Cergevesinde Tiirkiye Ekonomisi”, 5.[zmir
Iktisat Kongresi, {zmir, 30 Ekim-1Kasim 2013
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dair doniisiim siirecini anlamaktir. Ozellikle 20001 yillarda C. Graham ve E Fukuya-
ma gibi bir¢ok arastirmaci devlet kapasitesini, kamu yonetiminin basarisini ve yoneti-
sim mekanizmalarinin islerligini degerlendirebilmek icin cesitli kriterler olusturmaya
cahistilar.* Kamu yonetimine dair ve genel olarak da devlete dair gerceklestirilen bu
diizenlemeler ve etkilerini 6lgme caligmalarinin nedeninin ne oldugu ortaya koyul-
malidir. Diger taraftan kamu yonetimindeki degisimi inceleyen analizler ve kamu yo-
netimi disiplininde ortaya ¢ikan farkli yaklagimlar — yeni kamu isletmeciligi®, kamu
tercihi kurami, Islemler maliyeti kurami- da dikkate alindiginda oldukca genis bir
kapsamin degerlendirilmesi gerekmektedir. Bununla birlikte degisimi anlamak icin
sadece orgiit ya da kurumlarin isleyisine odaklanmak da yeterli olmayacaktir. Zira
devlet sadece kendini degil ayn1 zamanda tiim toplumsal iliskileri diizenleyen kurum
olarak ele alindiginda devletin diizenleme yapma mantigindaki degisimin anlagilmasi
da gerekmektedir. Tiirkiye 6rnegine bakildiginda 6zellikle 2000°1i yillarda gergekles-
tirilen diizenlemeleri anlamak degisimin nitelik, nicelik ve hizinin giderek artmasin-
dan 6tiiri zorlagmaktadir. Zira 2000 sonrasinda Tiirkiye’deki degisimi izlemek igin
TBMM nin ¢ikarttig1 kanun sayilarma ve ilgili olduklar1 alanlara bakildiginda dahi
degisimin nitelik, nicelik olarak ne kadar yogunlastig1 ve hizlandig1 goriilebilmekte-
dir. Ikinci bir giicliik ise bu degisimi anlamaya yonelik ¢aligmalarin biiyiik bir cogun-
Iugunun degisimin nedeni olarak gene 1970’ler sonrasindaki artan hizli degisimi, tek-
nolojik yenilikleri, iiretim tarzindaki degisimi gerekce olarak gostermeleridir. Evet,
bu hizli degisim akla gelebilecek tiim alanlarda ortaya ¢ikmaktadir ancak gerekge
olarak teknikte ve bilisimde ortaya ¢ikan degisimin gosterilmesi, kapitalist toplumsal
iligkilerin belirli bir donemindeki iiretim tarzina bagl olarak tarihsel bir kesiti alarak
degisimi analiz etmek, degisime neden olan isleyis/olusun biitiinliniin goriilmesine
engel olur. Kamu genel olarak da devlete dair yeniden yapilanmaya, degisim/donii-
stime dair calismalarda da benzeri bir egilimi tesbit etmek miimkiindiir.® Kamudaki
degisimi, reform paketlerini hemen her alanda meydana gelen doniisiimii kendi i¢inde
ele almak ve degisimi ortaya ¢ikartan dinamigin tek yonlii olarak incelenmesi igleyi-
sin biitiinselligini gérmeye engel olmakta ve indirgemeci bir yaklagima diismeye ne-
den olmaktadir. Bir taraftan giindelik hayatimizi belirleyen iliskiler biitiinii degisirken
bunlarin gercevesini belirleyen kurumlar ve yasalar da degismektedir. Bu iligkiyi biri
digeri tarafindan belirlenmektedir seklinde indirgemek yerine karsilikli belirleyici-
lik iliskisine odaklanarak bir analiz gergeklestirildiginde isleyisin tiim alanlara etkisi
ve onlardan etkilesimi goriilebilecektir. Bu nedenle kamudaki degisimi sadece kamu
idarelerindeki doniisiim acisindan ele alarak agiklayamayiz. Ya da kamunun kaynak
kisit1 dolayistyla kamuda doniistimiin meydana geldigini ileri siirerek analizi sinirlan-
diramay1z. Cok yonlii iligkisel bir analiz yapilmadigi siirece analiz alan1 sinirlandiril-
makta ve duvarin iistiine ¢cikamadigimiz icin 6ngorii yapma giiclimiiz azalmaktadir.

4 The Brooking Institution, Strengthening Institutional Capacity in Poor Countries:

Shorting Up Institutions, Reducing Global Poverty, Washington DC, 2002

5 Norma M. Riccucci, “The Old Public Management Versus The New Public Management:
Where Does The Public Administration Fit In ?”’, Public Administration Review, Vol:61,
No:2, 2001, s.160

6 Ozan Zengin, “Giiniimiiz Kamu Y&netiminde On Plana Cikan Yaklagimlar”, Kamu
yonetimi: Yapi, Isleyis, Reform, Ankara, 2009, s.1-41
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Bu noktada calismanin temel amaci devlete dair degisimin/reform ¢aligmalarinin ge-
rekcelerini bu duvarin otesine tagiyabilmek yani neden olarak gosterilen gelismelerin
arkasindaki dinamik isleyisi ortaya koyabilmektir. Devlete ve kamu yonetimine dair
doniisiimiin toplumsal iliskilerimizin icinde sekillendigi sistem olan kapitalist birikim
iligkileri ile nasil bir etkilesim i¢inde oldugu da incelenmelidir. Yani hizla degisen
gercekligi diizenlemede yetersiz kaldigi icin degistigi/doniistiigii ileri siiriilen devletin
neden doniistiigiinii anlamaya calisirken nedenleri ya da degisimin gerekgelerini dev-
lete digsal kabul etmektense nedenlerin nedenlerini ortaya koymaya calismak ve bunu
yaparken de devletin degisimini gerekli goren devlete dair yaklagimlarin da olguyu
nasil sekillendirdigini de gérmeye calismak gerekmektedir. Dolayisiyla temel soru
kamu yonetimine dair gerceklestirilen reformlarin toplumsal gerceklik ve sermaye
birikimi agisindan nasil bir degisime neden oldugu ve es zamanl olarak da toplumsal
gercekligin, sermaye birikiminin bu doniisiimii nasil etkiledigidir.

Kamu yo6netimindeki doniisiimle ilgili olarak temel iki argiiman ileri siiriil-
mektedir. Bunlardan biri toplumsal gergekligin hizla degistigi ve buna bagli olarak
da kamuya digsal olarak tanimlanan, kamunun artan gorevleri ve bu gérevleri mev-
cut yapi ile yerine getiremiyor olmasi nedeniyle kamu yonetiminde reform yapilma-
s1 gerekgesini ileri siirenlerdir. Ve ikinci olarak da kamu yonetimini mevcut ilkeleri
ve yapisindan kaynaklanan “verimsiz”, “hantal” ve “etkinsiz” olmasi nedeniyle yeni
kamu yonetimi ¢aligmalarinin yapilmast gerekliligini ileri siirenlerdir.” Her ikisinde
de ortaya ¢ikan durum ve iligkiler birbirine digsal olarak ele alinmaktadir. Ornegin,
kamu yonetimini inceleyen bazi ¢alismalarin “refah devleti donemi” olarak adlandir-
diklar1 donemde devletin asir1 sekilde biiyiidiigii, “kirtasiyecilik”, “verimsizlik” ve
“hantallik” gibi olumsuz gelismelerin ortaya ¢ikti§ina 6zel bir vurgu yapilir ve temel
problem olarak merkeziyetcilik, kat1 hiyerarsi, asir1 kurallara baghlik ve agir isleyen
biirokrasi gosterilir.® Ayrica kiiresellesme baglaminda konuyu inceleyenler ise ulus
devletin 6neminin azaldigina vurgu yaparlar. Ulus devletleri sadece sanayi devriminin
bir icad1 olarak gbren ve sanayi sonrasi topluma gegiste ortaya ¢ikan temel sorunlari
¢ozemedigini ileri siiren goriigler, ulus devletin giiciinii kaybettigini ortaya koyarak
ulusal hiikiimetlerin ve politikacilarin, kiiresel giiclerle bag etmede acinacak yetersiz-
likte olduklarmni? ileri siirerler. Konuya devlet- piyasa ikileminde yaklagan analizlerin
bir kismi ise devletin reform siirecini gecirmesi gerektigini ancak bu reform siirecinde
belirli alanlarin korunmasi gerekliligine vurgu yaparlar. Bunlarin énemli bir kismini
da solda siyaset yapanlar olusturmaktadir. Bu nedenle artik muhafazakar kesimin sag
degil, sol oldugunu ileri siiren tartismalar da yapilmaktadir.'® Peki reformlari, degisi-

David Osborne ve Ted Gaebler, Reinventing Government, New York, A Plume Book,
1993.

8 Bilal Eryillmaz, Kamu Yénetimi, Istanbul, Erkam Matbaasi, 2000, .22
Mehmet Aktel, Kiiresellesme ve Tiirk Kamu Yonetimi, Ankara, Asil Yaynlari, 2003,
s.63

9 Alvin Toffler, Powershift:Knowledge, Wealth, and Violence at the Edge of the 21st
Century, New York, Bantam Boks, 1991, s. 91

Muhafazakarhk kavrami ve yeni muhafazakarhk tartismalari ile ilgili ayrmtil bir ¢aligma
icin bknz: Anthony Giddens “Sagin ve Solun Otesinde”, Istanbul, Metis, 2002
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mi destekleyen sag, ya da Yeni Sag’in temel problemi nedir? Bu soruya cevap ararken
reform taleplerinin her birini tek tek ele almak ya da sadece belirli bir siyasi goriisiin
talepleri veya projesi olarak incelemek de kapitalist toplumsal iliskilerin belirleyeni
olan isleyis/olus halinin gozden kagirilmasina neden olacaktir. Yani temel sorun di-
namik bir yapinun belirli statik / zamana sikistirilmis donemlerde ele alinmaya ¢alisil-
masidir. Burke’1n ifadesiyle “Gelecek hicbir zaman duragan degildir ve diizeltme ya
da reformla dengelenmesi gerekir.” Burada diizeltme ya da reformlarla dengelenmesi
gereken gelecek degildir. Ancak mevcut toplumsal iliskiler ve kurumsal yap1 ile se-
killenen isleyisin duragan olmamasi nedeniyle, toplumsal iligkilerin de zaman i¢inde
degisiminin doniisiimiiniin bunlara gére daha statik olan kurumsal yapinin diizeltmeye
tabi tutulmas1 gerekliligidir. Ozellikle yazili, kanunlara dayanan kurallarla gercevesi
belirlenen yapinin reformlarla yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Iste bu kurumsal
cergeveyi belirleme giiciine ve yetkisine sahip olan ise devlettir. Bu nedenle Burke,
“Degisiklik icin aract olmayan bir devlet, muhafaza edilme aracina sahip degildir”
tesbitini yapar.!! Boylece devleti analizlerinin merkezine koyan (ancak devletin ken-
di i¢indeki kamu hizmeti iiretim kosullarindaki degisime odaklanmayan) taraflarca
kamu bir siginma alani olarak tanimlanir ve varligini devam ettirmesi savunulurken
piyasacilar tarafindan ise kamu etkinsiz isleyen ve kaynaklar1 israf eden bir yapi olarak
ortaya koyulur. Bu da devletin ve kamu yonetimi alanindaki reform caligmalarinin ve
reformun gerekliligine dair yeni goriislerin (yeni kamu ynetimi/isletmeciligi'? gibi
yaklasimlar) hem kamuyu savunanlar hem de piyasacilar tarafindan yiiceltilmesini
saglar. Kamucular, daha 6nce kotiilenen ve etkinsizlikle suglanan devletin kamu hiz-
meti liretiminde etkin olabilecegini 6ne ¢ikartirken, piyasacilar ise devletin etki alani-
nin yeniden tanimlanmasi, “paydaslarin” siirece icerilmesini olumlarlar. Nihai olarak
kamu yonetiminin reforme edilmesi konusunda uzlasan her iki kesimden iktisatcilar
Fukuyama’nin da belirttigi gibi “kendilerini kamu idaresi iizerine yazilnug elli yillik
kitaplarin tozunu alirken ya da yolsuzluga karsi stratejiler gelistirmek yolunda teker-
legi yeniden kegfederken buldular3 Iste gelistirilen bu stratejilerin ve reformlarin bii-
tiinsel olarak anlamlandirilabilmesi icin oncelikle isleyisin tanimlanmasi ve doniigiim
ile i¢i bosalan (yeni anlamlar kazanan) kavramlarin ortaya koyulmas: gerekmektedir.

2. Isleyis ve Kamunun Déniisiimiinii Anlamlandirmak Icin Bir Kavram:
Koordinasyon

Ozellikle son on yildir gerek Diinya Bankasi (DB), Avrupa Birligi (AB) ve
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD) gibi uluslararas1 kuruluglarin ra-
porlarinda gerekse Tiirkiye’deki bir¢ok kurumun kurulus kanunlaria dair metinlerde

Iain Hampsher-Mork, The Political Philosophy of Edmund Burke, Londra, Longman,
1987, s. 168

Yeni Kamu Isletmeciligi, inceleme alan1 olarak kamu sektorii i¢indeki kamu kurum ve
orgiitlerini ele alir. Kamu yonetimini, kamu kurumlarini toplumsal yapiy1 diizenleyen bir
devlet biitiinliigii icersinde degerlendirmemektedir.

Francis Fukuyama, Devletin Insas1 21.Yiizyilda Diinya Diizeni ve Yonetisim, Istanbul,
Remzi Kitapevi, 2006, s. 35
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“koordinasyon” (co-ordination) kavrami 6n plana ¢ikmaktadir.'# Kavram genellikle
sermayenin uluslararasilagmasi baglaminda yasalarin ve diger alt mevzuatin koordi-
nasyonu (harmonization of rules), kurumlarin koordinasyonu, farkli kurumlarin dii-
zenleme alanlarina dahil olan politikalarin koordinasyonu!> gibi alanlarda kullanil-
maktadir. Ornegin, 637 sayili Ekonomi Bakanligmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin ikinci maddesinde 6zel ve kamu kurumlarinin ko-
ordinasyonu Bakanlifin gorevleri arasinda tanimlanmustir.

Bu ¢alisma agisindan devletin, kamunun doniisiimiinii anlamlandirmak i¢in ko-
ordinasyon kavraminin “igleyis” ile iligkisinin kurulmasi ve koordinasyonu bu kadar
onemli kilan gerekcelerin ortaya koyulmas: 6nemlidir. Yukarida belirtildigi anlamiyla
koordinasyon daha ¢ok somut diizeyde goriilebilir ve anlagilabilir bir tanimlama sekli-
ni almaktadir. Ancak bu calisma a¢isindan koordinasyonun 6ne cikartilan 6zelligi, iki
farkli yap1 ya da kurum arasindaki iligkilerin koordine edilmesinden 6te dinamik bir
siirecin gerekli ve zorunlu iligkilerinin koordine edilmesidir. Yani bir kereye mahsus
olarak koordinasyonun saglanmasi halinde koordinasyon islevinin gerekliliginin 6ne-
mini yitirmesinin s6z konusu olamayacagini belirtilmelidir. Bunun nedeni toplumsal
gercekligi belirleyen kapitalist toplumsal iligkilerin siirekli ayni tekrarlar iizerinden
gerceklesmemesinden kaynaklanmaktadir. Sermaye birikim siirecinin siirekli fark (ar-
ti-deger) iireten yapisinin ayn: zamanda birikimin ve toplumsal iligkilerin devamliligt
icin yeni/farkli iligkilere ihtiya¢ duydugunun ortaya koyulmasi dnemlidir. Burada fark
ile vurgulanmak istenen genigleyen yeniden iiretim siirecinin ortaya ¢ikarttig1 arti-de-
ger olarak fark ve ikinci anlami ise bu arti-degerin yeniden degerlenme (volarizasyon)
siirecine girdiginde gerek duydugu farkli iligkilerdir. Bu farkl: iligkiler toplumun bi-
reyleri ve siiflar arasinda ortaya ¢ikabilecegi gibi toplum ve kamu yonetimi arasinda
da ortaya cikabilir. Boyle bir durumda hem 6zel hukuk hem de idare hukukunda yeni
iligkileri tanimlayacak diizenlemelerin gergeklestirilmesi gerekir. Ornegin, yeni bir
birikim alan1 olarak tanimlanabilecek olan genigbant internet hizmeti, hem 0zel sir-
ketlerle miisterileri arasinda hem de bu hizmeti saglamak i¢in gerek duyulan altyap:
hizmetini gerceklestiren kamu kurumlar1 arasinda cgesitli sozlesmelerin yapilmasini
gerektirir. Boyle bir sdzlesme daha 6nce idare hukukunda tanimlanmadig1 gibi 6zel
hukukta da tanimlanmamuis olabilir. Bu durumda yeni birikim alanindaki diizenin sag-
lanmasi i¢in fiyat mekanizmasinin saglayacag sinyallerden 6te yasal bir diizenleme
yapilmas1 zaruridir. Iste tam da boyle bir durumda kamu y6netimi ve kamu hizmeti
Fark Yaratarak Genisleyen Yeniden Uretim!® (FYGYU) olarak tamimlanan isleyisin
devamlilig: i¢in ne kadar gerekli oldugunun gériilmesini saglayacak kiigiik bir 6rnek
olarak gosterilebilir. FYGYU’in ihtiyag duydugu farkli iligkilerin gerceklestirilmesi
ve bunlarin yasalar araciliiyla tanimlanarak, kamu kurumlar: tarafindan iglerliginin

Bu kavramin sik kullanildigi raporlardan biri Diinya Bankasi’nin hazirladigi World
Development Report: A beter Investment Climate for Everyone, 2005 raporudur.

Torben M. Andersen, Friedrich Schneider, “Coordination of Fiscal and Monetary Policy
Under Different Institutional Arrangements”’, European Journal of Political Economy,
Volume 2, Issue 2, 1986, Pages 169-191

Ayse Cebeci, Bilmedigimiz Kapitalizm, Gizli Elin Kurumsallasmas:: YOIKK,
Istanbul, SAV Yaynlar1, 2012, s.115, 137
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gerceklestirilmesi birikimin devamlilig: icin hayati derecede 6nemlidir. Devlet/kamu
ve kurumlar tarafindan gergeklestirilen bu gibi koordinasyon gereklilikleri kurumsal
koordinasyon kavrami ile ifadelendirilmektedir.!” Diger bir koordinasyon sekli ise
kurumsal koordinasyon cercevesinde hareket alani belirlenen toplumun iiyelerinin,
piyasaya igkin rekabet siirecinde 6ne ¢ikan ve elenen birikim stratejileri baglaminda
gereksizlesen iligkilerin ve aktorlerin siiregten elenmesi ile ortaya ¢ikan piyasa ickin
koordinasyon’dur.'® Dikkat edilmesi gereken vurgu piyasaya ickin koordinasyonun
bir onceki donem kurumsal koordinasyonun belirledigi ya da tanimladigi cergeve
icersinde gerceklesmesidir. Yani piyasaya ickin koordinasyonda —rekabet siirecin-
de- giiclenerek birikimini arttiran sermayelerin yeni birikim alanlar1 ve ihtiyaglari
baglaminda yeni kurumsal koordinasyon talebinde bulunmalar her iki koordinasyon
seklinin birbiri ile etkilesimli olarak ilerledigini gostermektedir. Bu noktada rekabetin
artmasi ve piyasaya ickin koordinasyonun giderek hizlanmasi, fark olarak adlandirilan
arti-degerin birikiminin artmasi ve bu birikimin yeniden degerlenme (volarizasyon)
zorunlulugunun artmasi, kurumsal koordinasyonun da daha ¢ok alanda ve daha hizli
olarak gerceklestirilmesini gerekli/zorunlu kilmaktadir.

Arti-deger olarak tamimlanan farkin realizasyon ve volarizasyon zorunlulugu
farkl1 bireysel sermayelerin yeniden degerlenme i¢in tercih edebilecekleri stratejiye
bagli olarak farkli koordinasyon ihtiyaglar1 dogurabilir. Arti-deger yeniden deger-
lenme siirecine sokulurken bireysel sermayelerin tercihleri ili¢ farkli sekilde ortaya
cikabilir. Bu tercihlere bagl olarak ortaya ¢ikan degerlenme sekilleri Grafik 2.1.°de
belirtilmigtir.

Grafik 2.1. FYGYU

Fark Yaratarak Genigleyen Yeniden Uretim Siireci

Ayni Sektér

PI ——» Farkl Sektsr
TS\ Yeni Metalasma Alanlari

!
o/

Uretim Siireci

17" Burada bir parantez acarak kurumsal koordinasyon ile kastedilenin, ‘piyasanin taleplerini

devlet kurumsal koordinasyon ile saglar’ yargisi olmadig1 6zellikle belirtilmelidir. Zira
bu calismada kurumsal koordinasyon ile -bir sonraki asamada agiklanacak olan- piyasaya
ickin koordinasyonun birbirini diglayan birbirinden bagimsiz ya da biri digerinin taleplerine
bagli olarak tek yonlii olarak gerceklesmedigi gosterilmektedir.

18 Cebeci, 2012, a.g.e., 5.42
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Sermayenin dolagim siirecinin en genis halini veren para sermaye (P), liretim
icin gerekli meta formunu gosteren meta sermaye (M), emek giicii ile liretim aracla-
rinin gergek doniisiim gegirerek yeni bir meta ortaya ¢ikmasini ifade eden (M’) ve
nihai olarak ortaya cikan bu yeni metanin satilarak yeniden para sermaye formuna
doniismesini ifade eden (P’) ile ortaya cikan P-M-M’-P’ siirecinin devamliliginin
saglanmasi gerekmektedir. Bu dolasimin devam edebilmesi icin siirecte ortaya ¢i-
kan arti-degerin (fark) yeniden degerlenmek iizere ayn1 sektore, farkli sektore ya da
yeni metalagma alanlari olarak adlandirdigimiz heniiz piyasa iliskilerinin kurulmadigi
alanlara yonlendirilmesi s6z konusu olabilir. Farkin yonlendirilecegi bu ii¢ farkli alan
dolayisiyla ii¢ farkli koordinasyon ihtiyacindan bahsedebiliriz. Bireysel sermayeler
faaliyet alanlarindan farkli bir alana yatirim yapmasalar dahi, yani yeniden iiretim
stireclerini tekrarlamalar1 agamasinda da koordinasyon ihtiyact olusmaktadir. Bu du-
rum grafikte farkin ayni sektore yonlendirilmesi olarak ifadelendirilmistir. Boyle bir
durumda mevcut birikim alaninda her yeniden iiretim devresinde girisimci, daha faz-
la arti-degeri (farki) degerlemesi zorunlulugu!? ile kars1 karsiya kalir. Bu nedenle
tiretim siirecinin daha etkin ve minimum maliyetle isler duruma getirilmesi gerekir.
Arti-degeri ayn1 birikim alanina yonlendirdiginde iggiicii veya yeni iiretim araglarina
yonelmesi gerekecektir. Bu durumda atil olarak iiretim siirecinin gereklerine uygun
nitelikte isgiiciinii isgiicli piyasasindan bulabiliyor olmas liretim siirecinde maliyetle-
rini arttirmadan birikim yapmasi icin gerekirken es zamanli olarak da iiretim siirecine
yeni makine, techizat gibi iiretim araclarinin dahil edilmesi halinde istihdam edilecek
isgiictiniin 6zelliklerinin/vasfinin iiretim siirecine uyumlulagtirilmasi gibi bircok alan-
da es zamanli olarak yeni diizenlemeye yani koordinasyona ihtiya¢ duyar. Ortaya
cikan fark iiretim araclarina yatirildiginda ya da yeni teknolojik makinalara yatirim
yapildiginda iiretim siirecinde ihtiya¢ duyulan emek-giiciiniin sadece niteligi degil
ayn1 zamanda niceliginde de degisim ortaya ¢ikar. Ornegin makinenin daha yogun
kullanimi daha 6nce erkek emek-giiciiniin ¢alistig1 tiretim alaninda kadin ya da ¢ocuk
emek-giiciliniin de istihdam edilmesinin kosullarin1 yaratabilmektedir. Ya da yeni ma-
kineler bu makineleri kullanabilecek daha kalifiye emek-giiciine ihtiya¢ dogurabilir.
Her iki durumda da kurumsal koordinasyon ihtiyact dogar. Birincisi emek-giiciiniin
gerekli niteli§i kazanmasi i¢in talepler artabilir ikincisinde ise caligma yasinin daha
asagilara cekilmesi i¢in talepler dogabilir. Goriilecegi gibi arti-deger ayni sektore
yonlendirildiginde koordinasyon ihtiyact sermayenin islevleri -gercek doniisiim, bi-
cimsel doniisiim ve realizasyon- baglaminda gerceklesmektedir.20

Arti-degerin diger bir volarizasyon sekli ise farkin yeni bir sektore yonlendi-
rilmesidir. Grafikte farkli sektor, olarak belirtilen bu alan heniiz sermaye birikimi-
nin fazla olmadigi, emek yogun sektorlere sermayenin girigini ifade etmektedir. Bu

19 Karl Marx, Kapital Ekonomi Politigin Elestirisi I"ng'incii Cilt, Ankara, Sol Yaymlari,

1974, s. 224.

Sermayenin islevleri baglaminda koordinasyon incelemesi Tiirkiye’de gerceklestirilen
bircok reformun anlasilmasinda énemlidir. Ancak kamu yonetimindeki degisim/doniisiim
acisindan FYGYU siireci ve farkin dinamik analizi baglaminda ortaya ¢ikan koordinasyon
gerekliligi daha 6nemli ve birincil derecede iligkili goriildiigiinden bu kisimda sermayenin
islevleri baglaminda gerekli olan koordinasyonun incelenmesine girilmemektedir. Bu
konuda ayrmtili bir analiz i¢in A. Cebeci : 2012: s:126-136 incelenebilir.

20
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konuda piyasaya giris-¢ikis engellerinin kaldirilmasi en 6nemli kurumsal diizenle-
me taleplerinden biridir. Gene bu alanda sermaye yatirimlarinin artmasi dolayisiyla
gerek duyulan nitelikte isgiiciiniin miktar1 artacagi i¢in bu alanda faaliyet gostere-
cek isgiiciiniin yaratilmasi da kurumsal koordinasyonu gerektirmektedir. Bu noktada
Diinya Bankasi Bagkaninin 5. Izmir Iktisat Kongresi’ndeki konusmasinda FYGYU
stirecinin devamlilig1 i¢in yeniden degerlenme alanlarinda ihtiya¢ duyulan kurumsal
koordinasyonla ilgili goriisti asagidaki sekilde dile getirilmektedir. “Tiirk Hiikiimeti
ile yaptigimiz goriismelerde karsilasilan zorluk alanlarinda son derece 6nemli kararlar
aldiklarimi goriiyoruz. Bunlardan birincisi kadinlarin isgiiciine katiliminin arttirilmast,
ikincisi geng niifusun sahip oldugu beceri ve bilginin giincellenmesi ve ihtiya¢ duyu-
lan alanlara c¢ekilmesidir. Bunun icinde teknik egitimin kalitesinin yiikseltilmesi gibi
konular da var. Tiirkiye’deki gidisatin iyi olmasi gibi eminiz ki mevcut hiikiimet ger-
ceklestirecegi politikalarla gelecekte biitiin bunlarin altindan kalkacaktir, buna inanci-
miz tamdir.”2! Geng niifusun sahip oldugu beceri ve bilginin giincellenmesi ile ifade
edilmek istenen FYGYU siirecinde ortaya ¢ikan arti-degerin ayni sektore ya da farkli
sektore yonlendirilmesi halinde ihtiya¢ duyulan iggiiciiniin beceri ve bilgisinin fark-
lilasacagina isaret etmektedir. Bu nedenle gerekli isgiiciiniin tam zamaninda temin
edilebiliyor olmasi i¢in egitim politikalarinin ve kurumsal diizenlemelerin, birikimin
gereklilikleri ile ayn1 hizda degisebiliyor olmas1 gerekmektedir.

Ugiincii bir volarizasyon alani ise yeni fark yaratim siirecinin (metalagma alan-
larinin) tanimlanmasidir. Bunun i¢in daha once degisim-degeri i¢in liretimde bulu-
nulmayan alanlarin FYGYU siirecinin igleyisine yani birikime agilmasi gerekir. Daha
once kamu tarafindan iiretilen ve kamusal hizmetler olarak tanimlanan alanlarin 6zel
sektore yeni birikim alan1 olarak tanimlanmasi gerekir. Bunun i¢in aktorlerin olusumu
ve degisim iligkilerinin kurulmas1 da gerekmektedir. Ornegin Tiirkiye’de saglik alani-
nin birikim siirecine agilmasi i¢cin Saglik Bakanligi’nin ve Sosyal Sigortalar Kurumla-
rmin (SSK) yapilarindaki degisim, saglik hizmetlerini iireten ve satin alan aktorlerin
birbirinden ayrilmasi ile baglamistir. Boylece daha 6nce SSK mensuplarina yonelik
olarak kullanim-degeri i¢in iiretim yapan SSK hastaneleri ile iiretilen hizmetin bizzat
tiiketicisi olan SSK birbirinden ayrilmstir.

Diger taraftan daha 6nce birikim alani olarak tanimlanmayan ve kamu tarafin-
dan da faaliyet gosterilmeyen yeni alanlarda miilkiyet iliskilerinin ve sozlesme yapma
seklinin tanimlanmasi gerekmektedir. Boyle bir alana karbon piyasasinin olusturul-
masi i¢in gerceklestirilen diizenlemeler 6rnek olarak gosterilebilir. Piyasada alicila-
rin ve saticilarin kimler olacagi nasil sozlesme yapilacagi kurumsal koordinasyon ile
tamimlanmaktadir.>? Goriilecegi gibi bir taraftan daha 6nce kamu tarafindan iiretilen
bazi hizmet ve mallarin iiretiminin 6zel sektore agcilmasina yonelik diizenlemeler ger-
ceklestirilirken bir yandan da yeni birikim alanlarinin tanimlanmasi i¢in devletin yasa
yapim ve bu yasalardan dogan iglemlerin gerceklesmesini saglayacak kamu kurum
ve idarelerinin de yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Bu alanlarda islem yapma

2l Jim Yong Kim, Kiiresel Ekonomik Yeniden Yapilanma Siirecinde Tiirkiye Ekonomisi,

Acilis Konugmasi, 5. Izmir Iktisat Kongresi, izmir, 30 Ekim-1 Kasim 2013

22 Franck Lecocq, State and The Trends of The Carbon Market-2004, Washington, The
World Bank, 2005, s.13, 29
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sozlesme yapma kosullarinin hizl etkin ve maliyetsiz diizenleme gereklili§inin ortaya
¢ikmast —kamu idarelerinin hizli ve etkin ¢alismasi yaninda- bu alanlarda caligsacak
egitimli isgiiciiniin olusturulmasina yonelik olarak egitim sisteminin yeniden diizen-
lenmesi, meslek liselerinde yeni boliimlerin agilmasi vb. bir¢ok yeni kurumsal koor-
dinasyonu da gerekli kilmaktadir.

Son olarak fark yaratamayan eski iligkilerin ortadan hizla kalkmasi ve buradaki
degerin sermaye, emek ve metanin yeni alanlara yonlenmesi i¢in de kurumsal koor-
dinasyona ihtiya¢ duyulur. Kapitalist toplumsal iligkilerin statik tekrarlar iizerinden
sadece niceliksel artiglar ve genisleme ile degil aynm1 zamanda bir¢ok iligkinin ortadan
kalkmas1 ve yenilerinin olusmasim da ifade edecek sekilde FYGYU olarak tanim-
lanmas1 bu a¢idan dnem tagimaktadir. Boyle dinamik bir isleyisin devamliligi ancak
icinde bulundugu kurumsal yapinin da onun kadar dinamik bir sekilde hareket etme
kabiliyetine sahip olmasi ile miimkiin olabilecektir. Bu nedenle 2000°1i yillar itiba-
riyle devlete dair yapilan bir¢ok ¢alisma “yonetisim”23, “etkin devlet”2*, “kurumsal
kapasite” gibi kavramlara odaklanmistir. Ancak bu kavramlar igleyis ve koordinasyon
gerekliligi ile birlikte ele alinmadiginda kamu yonetimindeki ya da daha genis anlam-
da devletteki degisimi anlamak yeterli olmayacaktir. Bu nedenle bir sonraki boliimde
Tiirkiye’de kamu yonetimindeki degisim, isleyise/FYGYU’e etkileri ve koordinasyon
baglaminda agiklanmaya calisilacaktir.

3.FYGYU Acqisindan Kamu Yénetiminde Degisimin Analizi

Kamu yonetimindeki degisim FYGYU siirecindeki etkileri acisindan deger-
lendirildiginde kamu yonetiminin en 6nemli ¢iktis1 olan kamu hizmetinin agiklanmasi
ve bu hizmetin birikim siirecine etkilerinin belirlenmesi gerekir. Kapitalist toplumsal
iligkiler acisindan degerlendirildiginde isleyisin diinya 6l¢eginde geldigi agama itiba-
riyle temel olarak iki egilim kamunun -genel olarak da devletin- yeniden yapilanmasi-
na neden olmaktadir. Bunlardan ilki kamu hizmetinin yasa yapimi yani diizenleme ya
da miidahale dedigimiz asamasinin doniismesine (diizenleme yapma ve gerceklesti-
rilen diizenlemelerin kamu otoritesince uygulanmasi) ikincisi ise daha ¢ok ekonomik
alan ya da “kamu sektorii”? olarak ifade edilen alanda kamunun var olma seklinin de-
Sismesini icerir. Her ikisi de farklilasarak genisleyen yeniden iiretim olarak ifade edi-
len isleyisin devamlilig1 i¢in 6nem arz eder. Yani hem toplumsal iligkileri diizenleme
noktasinda yasa yapim siirecinin ve bu yasalar1 uygulayan kurumlarin/idarenin hem
de bazi kamusal mal ve hizmetlerin kamu eli ile iiretilmesinin degisimi sz konusudur.

23 Fikret Tokséz, Iyi Yonetisim, TESEV, 2008.
Dornbos, M., Good Governance: The Rise and Decline of a Policy Metaphor? Journal
of Development Studies, 37 (6), 2001, s. 93-108.

24 Omer Demir, Kiiresel Rekabette Etkin Devlet: Tiirkiye Icin Etkin Bir Devlet
Olusturma Imkani, Ankara, Nobel Yayinlari, 2003

25 Eryilmaz’m tanimlamasiyla “kamu sektorii, devlet eliyle yiiriitiilen ekonomik faaliyetlerin

biitiiniidiir.”
Bilal Eryilmaz, Kamu Yonetimi Diisiinceler/Yapilar/Fonksiyonlar/Politikalar, Ankara,
Okutman Yayincilik, 2011, s. 9
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Devletin toplumsal iligkilerin devamlili§ini saglama ve bunlar1 diizenleme go-
revini gergeklestirmesindeki degisim de iki diizeyde aciklanabilir. Birincisi gercekle-
sen tiim diizenlemelerin gerekcesini olusturan mantigin yani zihniyet doniisiimiiniin
gerceklesmesini gerekli kilar. Boylece diizen, giivenlik, kamu yarar1, kamusal c¢ikar
vb. nedenlerden uzaklasilir. Bunlarin yerine rekabet, etkinlik, verimlilik gibi kavram-
lar ikame edilir. Yani temel hedef “rekabetci kiiresel kapitalist ekonomi’de ayakta
kalmaktir ve bunu saglayabilecek 6nemli kurumsal diizenlemeler yapmak gerekmek-
tedir.2® Boyle bir durumun tam da en tartismali olan yan1 kurumsal koordinasyonu
daha hizli ve etkin bir sekilde gerceklestirmek ve varlik nedenini megrulastirmak igin
devletin iistiindeki tiim yiiklerin atilmasi1 gerekliligidir. Yani ilk asamada diizenleme
yapma zihniyetinin degismesi gerekmektedir ki bu daha ¢ok siyasa yapim siirecini
ilgilendirmektedir ve ikinci olarak da yapilan diizenlemelerin uygulamaya koyulmasi
siirecinde yani kamu yonetiminin tiimiinde daha etkin bir calisma seklinin yapilandi-
rilmas1 gerekmektedir. Bu iki siireci, yani yasa yapimi ve bu yasalarin isletilmesi/yo-
netimini birbirinden ayiran Luther Gulick?’, Ronald J. Pestritto?®, Woodrow Wilson?’
gibi bir¢ok arastirmacinin ¢alismalart olsa da birikimde ortaya cikarttiklar etkiler
ve FYGYU’in zorunluluklari dolayisiyla her iki asamanimn da kamunun doniisiimii
baglaminda ele alinmasi 6nem arz etmektedir. Zira Woodrow Wilson etkin bir kamu
yonetiminin nemini “Anayasay1 isletmek anayasay1 hazirlamaktan daha zordur’3°
ifadesi ile dile getirmisti. Fukuyama da bu ayrim1 “devletin politika belirleme ve ka-
nunlart agiklik ve seffaflikla uygulatma becerisi” olarak belirtir. Kanunlar1 uygulat-
ma, anayasay1 igletme becerisi, “devlet kapasitesi” ya da “kurumsal kapasite” olarak
tanimlanir.3! Gergekten de bugiin Tiirkiye nin de i¢inde bulundugu asama, yasalarin
ya da kurallarin etkin bir sekilde islemesinin oniindeki engellerin ortadan kaldirilmasi
asamasidir. Ozellikle 2001 sonrasinda Gii¢lii Ekonomiye Gegis Programi kapsaminda
belirlenen ve Yatirrm Ortamim lyilestirme calismalar1 baglaminda hazirlanan kanun-
lar arti-degerin (farkin) yeniden degerlenmesi i¢in gerekli kurumsal koordinasyonu
saglamaya yonelik genis bir alan sunmaktadir. Ancak bu kanunlarin islerlik kazan-
masi ve toplumsal iligkileri diizenlemesi i¢in kamu yonetiminin ve tiim kurumlarinin
“kurumsal kapasitesinin” gelistirilmesi gerekmektedir. Bu nedenle 6zellikle serma-
ye orgiitleri —Uluslararas1 Yatirrmcilar Dernegi (YASED), Tiirk Sanayicileri ve Is
Adamlar1 Dernegi (TUSIAD), Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi (TOBB), Tiirkiye
Ihracatgilar Meclisi (TIM) vd.- ve uluslararasi1 kuruluslar -OECD, DB, Diinya Eko-

26 World Bank, Schwab, K. The Global Competitiveness Report 2012-2013; Geneva: World
Economic Forum, 2013

27 Luther Gulick, “Notes on the Theory of Organization” Luther Gulick ve L.Urwick, (der.)
Papers on the Science of Administration, Institute of Public Administration, New
York, 1937, 1-46, s.45

Ronald J. Pestritto, “The Progressive Origins of the Administrative State: Wilson, Goodrow,
and Landis, Social Philosophy and Policy, 24/1 (Jan. 2007), 16-54. s.17

Woodrow Wilson, “The Study of Administration”, Political Science Quarterly, Vol. 2,
No. 2 (Jun., 1887), pp. 197-222  Published by the Academy of Political Science.

Wilson, a.g.m.

28

29

30

31 Fukuyama, a.g.k., s.19
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nomik Forumu (WEF)- Tiirkiye’de kamu yonetiminin yeniden diizenlenmesini zaruri
gormektedirler.

Yukarida tanimlanan ilk diizey yani diizenleme yapma zihniyetinin doniisiimii,
yonetisim kavraminin uluslararas literatiirde sik¢a isaret edildigi doneme denk gelir.
Yonetisim, karar alma siireclerine ve karar alma ile yetkili kurumlarin icerigine cesitli
sivil toplum kuruluslarinin dahil edilmesinin saglanmas ile gerceklestirilmistir. Yo-
netisim anlayisinda “devlet aygitinin yonetilmesi, sadece hiikiimetle sinirli bir konu
olarak goriilmez; yonetisim yaklagimi, hiikiimetin yan1 sira hiikiimet dis1 aktorlerin de
esit katilimina imkan vermektedir”3> Her ne kadar kullanilan tanimda “hiikiimet dig1
aktorlerin esit katilimi”’ndan s6z edilse de uygulamada hiikiimet digindaki aktorlerin
esit katiliminin s6z konusu olmadigini belirtmekte fayda bulunmaktadir. Zira olustu-
rulan yonetisim yapilarinin, karar alma siireglerini demokratiklestirdigi ileri siiriiliiyor
olsa bile, iyi organize olmus ve yonetisim kanallarim kullanabilen gesitli orgiitlerin
siirece icerdigi diger kesimlerin ise siirecten diglandig1 ileri siiriilebilir. Ozellikle ali-
nan kararlarin ya da hazirlanan kanun tasarilarinin nihai hedefleri ve etkileri degerlen-
dirildiginde yonetisim yapilarini hangi kesimin etkin bir sekilde kullandig1 asikardir.33
Diizenleme yapmanin nihai hedefinin kamu ¢ikar1 ya da kamu yararini olusturmak ve
korumaktan ziyade “kiirsel ekonomide rekabetgi giice sahip olmay13* hedeflemesi,
ozellikle “demokratik katilimci yonetim” ve “iyi yonetisim” (good governance) kav-
ramlarmnin inga edilerek siyasilerin bu siirecleri devlet yonetimine i¢sellestirmesi ile
ortaya ¢cikmistir. Bylece daha dnce siyasi partilerin temsil ettikleri tabanin ¢esitli yol-
larla taleplerini dile getirmeleri aracilifiyla daha disa kapali olarak gerceklesen yasa
yapim siirecinin, “iyi yonetisim” uygulamalar1 sayesinde ¢esitli kurumlar/platformlar
olusturularak 6zellikle sermaye sinifinin yasa yapim siirecine icerilmesini saglamis-
tir. Bu konuda diinyadaki adi ile Yatirrm Danigma Konseyleri (Investment Advisory
Council) ya da Yatirim Ortamini Iyilestirme Kurullarinin incelenmesi énem arz et-
mektedir. Bu kurullarin hazirladiklar: kanun tasarilari hizli bir sekilde yasalasmak-
tadir.3> 2001 yili sonrasinda hizla inga edilen bu yonetisim mekanizmalar1, davetli
STK’larin katilimu ile olusturulmug ¢esitli kurullarda bakanlik biirokratlar: ile birlikte
yasa tasarilarinin hazirlanmas: siirecini baslatmistir. Boyle bir yap1 hazirlanan tasa-
rilara 6zellikle birikim siirecinde 6ne ¢ikmis ve cesitli giic odaklari ile iligkileri olan
sermaye fraksiyonlarinin taleplerinin devletin diizenleme yapma iglevine igerilmesini

32 Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti Tiirkiye’de Ust Kurullar ve Siyasal Iktidarm

Déniisiimii, Istanbul, fletisim Yaynlar1, 2005, s.31
Rohades, R.A.W. , The New Governance: Governing Without Government, Political
Studies, XLIV, 1996, 5.652-667

Bu konuda YOIKK’in teknik komite eylem planlar1 ile bu planlarda belirtilen
diizenlemelerin gergeklesmelerinin incelenmesi Tiirkiye’de “hiikiimet dis1 aktorlerin esit
katilim1”nin saglanip saglanmadiginin goriilebilmesi i¢in oldukca zengin bir olgusal alan
olusturmaktadir. (Bknz. www.yoikk.gov.tr)

33

34 QOgzellikle 2001 sonrasinda Tiirkiye’de hazirlanan birgok kamu kurumu programu, rapor ve

kanun tasaris1 gerekcelerinde bu climlenin goriilebilmesi miimkiindiir. Bunun i¢in bknz:
www.tbmm.gov.tr

35 Cebeci, a.g.k., 5.356
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saglamistir. Boylece iki 6nemli etki yasa yapim siirecine dahil edilmistir. Biri serma-
ye birikiminin gerek duydugu yeni degerlenme alanlarina yonelik yeni iligkilerin top-
lumsal iligkileri diizenleyen yasalara girmesinin kolaylagmasi, ikincisi ise sermayenin
gerek duydugu hizli ve diisiik maliyetli kamu iglemleri icin kamu yonetiminin reforma
tabi tutulmast i¢in mutabik kalinmasidir. Zira bu talepleri TUSIAD eski baskani Bii-
lent Eczacibasi agik sekilde ifade etmektedir. “Bir zamanlar kamudan sadece ‘koruma
ve tesvik’ talep eden 6zel kesimin beklentileri artik degismistir; 6zel kesimin simdiki
beklentisi, rekabet giiciinii arttirabilecegi ortamin olusturulmasi ve siirdiiriilmesidir.”
(Eczacibagi, 2006:20) yasa yapim siirecinde kamudan talebin rekabet giicilinii arttir-
maya oncelik verilmesi, siitiin kamu yarar1 ya da kamusal fayda gibi gerekcelerle dii-
zenleme yapma zihniyetinin ikinci plana atilmasini gerektirmistir. Boylece her yeni
diizenleme birikim siirecinde artan arti-degerin (farkin) yeniden degerlenebilecegi
(volarize olacag1) alanlarin yasal diizenlemeler ile FYGYU siirecine dahil edilmesini
saglamaktadir. FYGYU siirecinin alanini genisletmek igin gerekli olan bu diizenle-
meler devletin bir biitiin olarak kurumsal koordinasyon islevini yerine getirmesinden
kaynaklanmaktadir. Bu siirecte eger kamu etkinsiz islerse “(...) yiiksek kamu agikla-
11, yiiksek faizler nedeniyle yiiksek enflasyon yatirim planlamasini imkansiz kildigi
ve piyasanin isleyisini bozdugu i¢in, 6zel kesimin yatirim giiclinii olumsuz etkiler.”
(Eczacibagi, 2006: 20) Yani bir biitiin olarak kamunun etkin islemesi hem piyasaya
ickin koordinasyonun saglanmasini saglayacak hem de kurumsal koordinasyonun mi-
nimum maliyet, maksimum hiz ve seffaflikla saglanmasini ortaya ¢ikartacaktir.

Goriilmektedir ki devletin yasa yapim siireci yatirim danigma konseyleri ve Ya-
tirnm Ortamin Iyilestirme Koordinasyon Kurulu (YOIKK) araciligiyla degisime tabi
tutulmugtur. Boylece yasa yapimi/diizenlemeler sadece siyaset, yasama ya da hiikiimet
tarafindan gerceklestirilen bir siire¢ olmaktan ¢cikmustir. Bu siirecte bizzat kamu yone-
timinin, kamu biirokrasisinin ve sermaye orgiitlerinin katilimiyla kanun tasarilarinin
teknik komitelerde hazirlandig1 goriilmektedir. Bu teknik komitelerde bizzat katilimci
olan biirokrat ve STK temsilcileri YOIKK in yapisinda goriilebilmektedir.3® Diger
taraftan yasalarin/diizenlemelerin etkin ve hizli bir sekilde uygulanmas: i¢in kamu
kurumlarinin tiimiiniin etkin ve hizli bir sekilde islemesi de FYGYU siirecinin ihtiyag
duydugu kurumsal koordinasyonun en hizli sekilde saglanmasi anlamina gelmektedir.
Bu nedenlerden 6tiirii kamunun biitiinsel olarak etkin ve hizli islemesi talep edilmek-
tedir. Boylece hem kurumsal koordinasyon hizli, etkin ve en diisiik maliyetle gercek-
lestirilmis olacak hem de FYGYU siirecinin ihtiyag duydugu yeni birikim alanlar1 ve
iligkiler sermayenin dolasim hizi diigsmeden -krizler olusmadan- devam edebilecektir.

Asagidaki tablo 3.1.’de Kamusal Yonetim baglig1 altinda siniflandirilan iki de-
gisim FYGYU siirecinin, sermaye birikiminin ihtiya¢c duydugu hizli ve etkin kurum-
sal koordinasyonun saglanmasina yonelik olarak gerceklestirilen doniistimler olarak
siiflandirilabilir. Tablonun bu kisminda belirtilen kamu kurumlarinin yeniden dii-
zenlenmesine dair etki 5018 sayili kanun araciligiyla bir alt baslikta agiklanmaktadir.
Tabloda kamusal hizmetler baglig1 altinda ele alinan doniisiim ise daha 6nce deviet
eliyle viiriitiilen ekonomik faaliyetlerin tiimii olarak adlandirilan hizmetlerin tiretimin-
deki degisimi ifade etmektedir. Bu doniisiim saglik, egitim, giivenlik gibi hizmetlerin

36 http://www.yoikk.gov.tr/detay.cfm?MID=2
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tiretimindeki degisimdir. Bu hizmetlerin liretiminde de 6zellikle 1990’lardan itibaren
onemli degisimler gecirilmistir. Kamu hizmeti iiretimindeki degisim ve FYGYU sii-
recine etkileri ayrintili olarak “kamusal hizmet iiretiminin degisimi” baglig1 altinda
incelenmektedir.

Tablo 3.1: Kamusal Doniisiim

\ DEVLET / KAMU \

|
! |

KAMUSAL ‘ KAMUSAL YONETIM
HIZMETLER

1- KAMU KURUMLARININ
1- KAMU HIZMETLERININ YENIDEN DUZENLENMESI
TICARILESMES] 2- TOPLUMSAL ILISKILERIN
KANUNLAR VE KURALLARLA
DUZENLENMESI

TOPLUMSAL ILISKILER ALANI

4. Kamu Yonetiminde Degisim: 5018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu

2- KAMU OZEL ORTAKLIGI

Kamu yonetiminde gerceklesen reformun —ilk asamasi yasa ve diizenleme yap-
ma siirecine yonetisim mekanizmalar ile degisim- ikinci agamasini olusturan diizen-
lemelerin, yasalarin uygulamaya koyulmasi siirecinde yonetimin tiimiinde daha etkin
bir calisma seklinin yapilandirilmas1 gerekliligi kamu yOnetiminin her asamasinin
degisimini icermektedir. Seffaflik, etkinlik, hesap verebilirlik gibi bir¢cok kavramin
kamu yOnetiminin tiimiinii olusturan kurumlara uygulanmasi i¢in ¢esitli diizenleme-
ler gerceklestirilmistir. Ozellikle 2000 sonrasinda Tiirkiye’de kamunun her biriminde
birgok diizenleme gerceklestirildigi gibi yenilerinin gerceklestirilmesi de talep edil-
mektedir. Ornegin, seffaflik ve hesap verebilirlik baghg altinda 6328 sayili Kamu
Denet¢iligi Kurumu Kanunu, 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu, 5176 sayili
Kamu Gérevlileri Etik Kurulu Kurulmas1 Hakkinda Kanunu, 4734 sayili Kamu ihale
Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmistir.
Yerel yonetimleri de kapsayacak sekilde, 5393 sayili1 Belediyeler Kanunu, 5216 sa-
yili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu, 5355 sayili
Mahalli idare Birlikleri Kanunu, 5779 sayili il Ozel idarelerine ve Belediyelere Genel
Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda Kanun yiiriirliige girmistir. Bunla-
rin yaninda daha énce Cumhur Bagkan1 A.Necdet Sezer tarafindan veto edilen Kamu
Yonetimi Temel kanununun ise ivedilikle ¢ikartilmasi talep edilmektedir.’

37 Birol Aydemir, “Diinya’da Kamu Yonetimi Reformlar ve Tiirkiye Icin Perspektifler” 5.

Izmir Iktisat Kongresi, {zmir, 30 Ekim-1 Kasim 2013.
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Yukaridaki gerceklestirilmis diizenlemelerden 5018 sayili Kamu Mali Yone-
timi ve Kontrol Kanununu, kapsamina giren idare ve kurumlar agisindan ve Tiirki-
ye’deki degisen kamu yonetimi anlayisinin analizi agisindan 6nem arz etmektedir.
5018 sayili kanunun kamu yonetimi agisindan 6zel 6nemini ve etkisini Maliye Bakan-
1181 Miistesar1 Naci Agbal soyle ifade etmektedir. “Kamu kaynaklarinin etkili, ekono-
mik ve verimli kullanilmas1 suretiyle toplumsal talepleri karsilayabilen kaliteli ve hizli
kamu hizmeti iiretebilme ihtiyaci; kamu yonetim sistemindeki geleneksel diisiinceyi
sekillendiren yeni bir yonetim anlayis1 ortaya ¢ikarmistir. Bu yonetim anlayisinin iil-
kemizdeki en 6nemli {iriinii, kamu mali yonetim sisteminde koklii degisiklikler yapan
5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunudur.” 38 Miistesarn 5018 say1li
kanun, geleneksel kamu yonetimi sistemindeki degisim ve hizli-kaliteli kamu hizmeti
tiretimi arasindaki iligskiye vurgu yapmasi 6nemlidir. Hiz ve kaliteli kamu hizmeti iire-
timinin FYGYU siirecin ile iligkilendirilmesi de gerekmektedir.

Gene Maliye Bakan1 Mehmet Simgek “(...) temel makro ekonomik ve kamu
maliyesi gostergelerinde kaydedilen olumlu gelismelerin istikrarli bir sekilde siir-
diiriilmesi, gerekli yapisal onlemlerin alinmasi suretiyle etkin bir kamu ydnetiminin
olusturulmasina baghdir. Bu cercevede, son yillarda dnemli reform projeleri uygula-
maya konulmusgtur. Bu reformlardan bir tanesi de 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu ile yerlestirilmeye caligilan yeni kamu mali yonetimi anlayigidir’3?
tespiti ile kanunun makro hedeflere ulagilmasi i¢in reform projelerinde ne kadar 6nem-
li oldugunu dile getirmektedir. Zira 5018 sayili kanun kamunun minimum kaynak ile
en etkin sekilde iglemesini hedeflemektedir. Bunu yaparken mali saydamlik, hesap
verme sorumlulugu, stratejik planlama, performans esash biit¢eleme, etkinlik, verim-
lilik, cok yilli biitce uygulamasi ve tahakkuk bazli muhasebe kriterlerini kamu yone-
timine ve kanun kapsamindaki tiim idarelere getirmektedir.*® Kapsamindaki idareler;
Merkezi Yonetim Kapsamindaki Kamu Idareleri?!, Sosyal Giivenlik Kurumlari*?, ve
Mahalli idarelerdir*>. Boylece kamu ydnetiminin tiimiiniin daha hizli ve etkin isle-
mesi saglanirken birikim siirecinin dolagim, realizasyon ve volarizasyon agsamalarin-
da sermayeye yiiklenen maliyetleri diisiiriicii etki yaratilmig olmaktadir. Maliyetlerin
diismesi ve hiz, sermayenin dolagim siiresinin (turn over time) kisalmasini da saglaya-
caktir. Bu nedenle 5018’in biitiin kamu kurumlarinda etkin olarak islerlik kazanmasi
sermaye birikimi agisindan 6nem arz etmektedir. Boyle bir uygulama sadece sermaye
icin degil devletin toplumsal iligkileri diizenleme islevinden yararlanan tiim bireyle-
rin daha hizli ve maliyetsiz olarak bazi hizmetlere ulasabilmelerini de saglamaktadir.

38 TC. Maliye Bakanligi, 2013 Y1l Performans Programi, Ankara, 2013, s.3
3% TC. Maliye Bakanligi, 2008-2012 Maliye Bakanhg: Stratejik Plani, Ankara, 2008, s.2

40 5018 Nolu Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (24.12.2003 tarih, 25326 sayil T.C.
Resmi Gazete).

4l Genel Biitge Kapsamindaki Kamu Idareleri, Kanun metninde 1. Sayih listede bu idareler

belirtilmistir.
42 Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu. Kanun metninde IV. Sayili listede bu

kurumlar belirtilmistir.

43 Belediyeler, il Ozel Idareleri, Mahalli idare Birlikleri ve bunlarin kurduklari idare ve
birliklerdir.
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Ornegin tapu dairelerinde islem yapma maliyetlerinin azalmasi, tapu islem siirelerinin
kisaltilmasi gibi uygulamalardan sadece sermaye degil toplumun diger bireyleri de
faydalanir. Diger taraftan 5018 sayili kanun kamunun kendini yeniden iiretebilmesi
icin gerekli olan kaynaklarin 6ncelikli hedefler dogrultusunda olusturulmasini da ifa-
de etmektedir. Bu nedenle 5018 genellikle kamu yonetimi disiplininde finansal kisitin
giderilmesine yonelik olarak aciklanmaktadir. Ayrica i¢ kontrol sisteminin uygulan-
masi1 ve boylece kisith kaynaklarmn etkin kullaniminin saglanmasina yonelik olarak
gerceklestirilen diger calismalar da bu analiz cergevesinde incelenebilir.** Ancak her
ne kadar finansal kisit 6nemli bir gerekce olsa da 5018 sayili Kamu Yonetimi ve
Kontrol Kanununun etkin olarak iglemesinin sermaye ag¢isindan ¢cok daha 6nemli bir
islevi bulunmaktadir. Bize gore 5018’in en 6nemli islevi kamunun, genel olarak da
tiim devletin egemenlik hakkindan kaynakli karar alma ve uygulama siirecinin tam
olarak ongoriilebilir kilinmasidir. Kanun kapsaminda tiim kurumlarin hazirlamak zo-
runda oldugu stratejik plan ve kamu kaynagimin kullanilmasinin genel esaslarindaki
degisim sermaye acisindan devlet gibi 6nemli bir aktoriin tiim kurumlarinin nasil ha-
reket edeceginin bilinmesini saglar. Buna bagl olarak da bireysel sermayeler birikim
stireclerini daha kolay ve risksiz olarak belirleyebilirler. Sermaye birikim stratejisini
ve yeni volarizasyon alanlarini belirlerken kamunun alacagi kararlar1 ve yapacagi uy-
gulamalar1 6ngorebilir hale gelir. Yani “degisimin hizla arttig1 bir donemde” kamudan
kaynakl belirsizlikler/riskler ortaya ¢ikmaz. Toplumsal siniflar konumlarint daha iyi
belirleyebilirler. STK’lar birikim stratejilerini ve elde ettikleri arti-deger/farki yon-
lendirebilecekleri yeni volarizasyon alanlarini etkin ve net olarak dngorebilirler. 5018
sayili kanunda bu amagla tiim kamu kurumlarina heniiz takvim yili baslamadan stra-
tejik plan olusturma ve bunu yayinlama yiikiimliiliigii getirilmistir. Stratejik planlarda
kurumlarin yapacaklar1 harcamalarin tamaminin bilgisi bulunmak zorundadir. Planda
belirlenen tiim faaliyetlerin kaynaklar1 ve biitge kalemleri de heniiz faaliyet gercek-
lesmeden belirtilmektedir. Boylece gerek harcama kaynagi gerekse gerceklestirilecek
tiim caligmalar plan ile bir s6zlesme gibi tek tarafli olarak beyan edilmektedir.

Kanun ve diizenlemelerin hazirlanma asamas1 YDK ve YOIKK gibi kurulus-
larla STK lar ile yonetisim siirecine acilirken bu kanunlarin ve yonetmeliklerin uygu-
layicist kamu kurumlariin (yiiriitmenin) ise 5018’in getirdigi plan, biitce ve kontrol
sistemi ile alinan kararlarin uygulanmasi garanti altina alinmaktadir. Ayrica kanun,

44 «Avrupa Birligi, kamu i¢c mali kontrol alaninda COSO’nun standartlarim1 benimsemistir.

Avrupa Komisyonu’'nun yaymmladigi “Kamu I¢ Mali Yénetimi” belgesinde (Public
Internal Financial Control) acikga belirtildigi gibi AB kamu kurumlarinda Kamu i¢ Mali
Kontroliiniin gelistirilmesinde kullanilan uluslararas: standartlar; “Kamu Sektoriinde I¢
Kontroliin Gelistirilmesi i¢in INTOSAI Rehberi” ve “Avrupa’da i¢ Denetim Hakkinda
ECIIA Pozisyon Belgesi”dir. Avrupa Sayistaylar Birligi INTOS Al rehberinin girig kisminda
metodolojinin COSO “I¢ Kontrol Standartlar1 Cercevesi’nin gézden gecirilmis hali oldugu
belirtilmektedir. ECITA, Avrupa Birligi ¢ Denetciler Dernegi olmakla birlikte bu dernek
Amerikanin I¢ Denetciler Dernegi ITA ile yakindan baglantihdir. ITA, COSO’yu olusturan
destekleyici kurumlardan biridir. Avrupa Birligi ile yapilan miizakereler ¢ergevesinde, mali
sistemimizin AB uygulamalar1 ile uyumunun saglanmasi s6z konusudur. Mevzuatimiz
da bu kapsamda COSO’nun i¢ kontrol standartlarina uygun bigimde olusturulmustur”
(Merkez Bankasi, 2010: 7).
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sadece merkezden idare edilen kurumlara degil es zamanli olarak 5216 Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu, 5393 Belediyeler Kanunu, 5302 11 Ozel idaresi Kanunu ile ilis-
kilendirilerek yerel yonetimlerin faaliyet ¢ercevesini belirleyen kanunlara da yansi-
tilmistir. 2007 de 26675 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile KiT’lere de stratejik plan
hazirlama zorunlulugu getirilmistir. Goriilmektedir ki stratejik planlama kamu kuru-
luglarinin tiimii icin zorunlu hale getirilmistir.

Bu noktada ufak bir parantez acip stratejik planlamanin tanimlanan 6zellikleri
baglaminda ongoriilebilirlik acisindan neden bu kadar 6nemli olduguna daha ayrintili
deginilmesi faydali olacaktir. Kanundaki tanimina gore stratejik plan, “kamu idare-
lerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve 6ncelik-
lerini, performans olg¢iitlerini, bunlara ulagmak icin izlenecek yontemler ile kaynak
dagilimini iceren plan” seklinde yer almistir.*> Bu tanim kamu kurumlarinin uygula-
yacaklar1 politikalari, hedeflerini 6ngoriilebilir kilmay: hedefledigini gostermektedir.
58. Hiikiimet Acil Eylem Planindaki “stratejik plan”in 6zelligine yonelik tanimlama-
da ise daha ¢ok yonetisim mekanizmalarinin tiim kamu kurumlarinda olusturulmasi-
n1 ve kamu kurumlarmin hareketlerinde paydaslarin taleplerini de giindeme almalar1
gerekliligine igaret edilmektedir. Buna gore “(...)katilimci bir anlayisla hazirlanacak
olan bu planlarda dis ve i¢ miisteri memnuniyeti esas alinacak” ve planlama siirecine
ilgili tiim taraflar dahil edilecektir. Stratejik planlarinin hazirlanmas: sonrasinda ku-
rulug biitceleri bu planlara dayali olarak olusturulmasi gerektigi de belirtilmektedir.
Boylece stratejik planlama ile sadece kamunun finansal kisit1 degil ayn1 zamanda tiim
kamu kurumlarinin ve kamu idarelerinin hareketleri bir belge ile tiim “paydaglara”/
katilimcilara beyan edilmis olmaktadir.

Ayrica 5018 sayili kanun ile kamu kurumlarinin biitgeleme esaslarinda da
onemli degisiklikler yapilmasi kararlastirilmistir. Buna gore artik performans esasl
biitceleme uygulamalar1 baglatilacaktir. 5018’in genel ¢ercevesini ¢izdigi bu planla-
ma ve biitceleme esaslarina bagli olarak kanunun tiim kamu idarelerinde uygulana-
bilir olmasi i¢in kurumlarda cesitli yeni birimler olusturulurken es zamanl olarak da
bunlarin koordinasyonunu saglamak ve kurumlara yol gostermek icin bakanliklarin
gorev, yetki ve sorumluluklar da yeniden tanimlanmistir. Ornegin; 5018 sayil kanu-
na gore “Kalkinma Bakanligi”na stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii kamu idareleri
icin planlama tahminini ve stratejik planlarin kalkinma planlari ile iligkilendirilmesine
yonelik usul ve esaslar1 belirleme gorevi verilmistir. Maliye bakanlig1 ise idarelerin
biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugunu
saglama ve idarelerin bu ¢ergevede yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esasli biit-
celemeye iligkin diger hususlari belirler. Belirtti§imiz bu nedenlerden otiirti Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu sadece kamunun artan finansal kisitina ¢éztiim bul-
mak icin gergeklestirilmistir agiklamasi yeterli degildir.

FYGYU agisindan 5018’in tam anlamu ile tiim kamu yonetiminde uygula-
nir hale gelmesi arti-deger/farkin tekrar degerlenme alanina girmesinde sermayenin
yatirim kararlarini alirken karsilasacagi risklerin minimize edilmesini sagladi8i icin

455018 Nolu Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (24.12.2003 tarih, 25326 sayilt T.C.
Resmi Gazete).
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Tiirkiye’deki kamu yonetimi reform siirecinin en nemli ayagii olusturmaktadir. Or-
negin; belirli bir alanda yatirim yapmak isteyen girisimci i¢in lisans anlagmalarinin
yapilmasina yonelik kararlarin ge¢mesi yeterli degildir. Zira yasa yaymlanmis olsa
dahi bu yasayi isler kilacak olan, yani hayata gegirecek olan kamu yonetimidir. Bu
kurumlarin etkinsiz islemesi ¢esitli nedenlerden otiirii lisans dagitimlarinin aksamasi-
na, ertelenmesine ya da zamana yayilmasina neden olmakta ve bu da sermaye kaybi-
na neden olmaktadir. Boylece farkin yeniden degerlenme (volarizasyon) siirecine geg
girmesine sebep olmaktadir.

Son olarak kamu yonetimindeki degisime dair 5018 sayili kanun ile gercekles-
tirilenlerin kurumsal koordinasyon kavrami agisindan degerlendirmek gerekir. Yasa-
larin hazirlanmasi ve kamu yonetiminin her bir kurumunun pargasi oldugu kurumsal
koordinasyon siirecinin hizli ve etkin islemesi piyasaya ickin koordinasyon baglamin-
da rekabet siirecinde ayakta alan ve elinde daha fazla arti-deger biriken sermayelerin
yeniden degerlenmesi i¢in gerekli yeni iligkileri tammlar ve bu alanlardaki iligkilerin
kurulmasin saglar. 5018 bu siirecin i¢ denetim —dig denetim hedef ve kontrol kismi-
nin tiimiinii planlamaktadir. Boylece sadece FYGYU olarak adlandirdigimiz kapita-
list toplumsal igleyisin gerekli kildig: ve ihtiya¢ duydugu iliskilerin koordinasyonunu
degil ayni zamanda kamu yonetiminin icerdigi tiim birimler arasindaki bir koordi-
nasyondan da bahsedebiliriz. Yani birikimin geldigi asama ve kurumsal koordinas-
yon ihtiyacina bagh olarak gereksizlesen kamu kurumlari/idareleri ortadan kalkmakta
bunlarin yerine yeni kurumlar, birimler olusturulmaktadir.

5. Kamusal Mal ve Hizmet Uretiminde Degisim: Ticarilesme ve Metalas-
ma

Genel olarak kamu yonetimine yonelik reformlar ve kamudaki doniistim isle-
yis yani FYGYU agisindan degerlendirildikten sonra kamu hizmeti iiretiminin kosul-
larindaki degisimin de degerlendirilmesinde fayda goriilmektedir. Zira son donemde
kamusal hizmetlerin iiretimine odaklanan ¢aligmalar agirlikli olarak kamusal hizmet
alaninda faaliyet gosteren KiT’lerin 6zellestirilmesine ve bu baglamda sermaye biriki-
mine yeni birikim alani olusturulmasina odaklanmaktadirlar. Bu gelismenin kargsisina
da savunulacak bir kale olarak kamuyu daha genel olarak da devleti koymaktadirlar.
Ornegin, saghk alaninda gergeklestirilen dzellestirmeleri elestirenler Saglik Bakanli-
§1’n1 ve kamu hastanelerini savunurken aslinda kamunun bizzat kendi icindeki hizmet
tiretiminin kogullarinin doniisiimiine odaklanmamaktalar. Analiz dolagim alanina s1-
kistirilarak, iiretim alaninda gerceklesen doniisiim analiz disinda birakilmaktadir. Ve
bunun en sorunlu yani, kamu hizmetlerinin metalagmasi, ticarilesmesi ve piyasalasma-
st gibi kavramlarin birbiri yerine ikame edilerek aslinda olgusal olarak farkl: siiregleri
ifade eden kavramlarin toptanci bir dille kullanilmasini ortaya cikarmasidir. Boylece
bu tarz analizlerde kamunun i¢indeki doniigsiime ya da siirecler arasindaki farkliliklara
odaklanilmadigi da ortaya ¢cikmaktadir. Ticarilesme ve metalagsma arasindaki farkin
tanimlanmadig1 calismalarda “aslinda kamusal hizmet alaninda bir degisiklik yok,
devlet daha once de disaridan hizmet satin aliyordu” tesbitleri yapilmaktadir.*® An-

46 Boyle bir yaklagim icin bknz: Onur Karahanogullari, “Tiirkiye’de Kamu Ozel Ortakligiin
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cak kamu hizmeti iiretimindeki doniisiime gegmeden 6nce kamu hizmeti kavraminin
iceriginden ve kamu hizmetinin FYGYU agisindan degerlendirilmesi gerekmektedir.

Kamu hizmeti, kamunun bilesenlerinin 6énemli bir parcasi fakat 6nemli bir
parcasi oldugu kadar da iizerinde oldukca fazla tartisma gerceklesen bir kavramdir.
Gerek kamu yonetimi alaninda gerekse idare hukukculari arasinda kamu hizmetini ta-
nimlarken farkli tartigmalar yapilmaktadir. Konumuz agisindansa genel anlamda dev-
letin doniisiimii ile ifade edilen doniisiim siirecinde kamu hizmeti kavraminin degisen
iceriginin somut gerceklik ile yeniden tamimlanmasi gerekmektedir. Bu nedenle kamu
hizmeti kavraminin neyi ifade ettigini ve nasil bir doniisiim gegirdigini agiklamak
hem sermaye birikiminin realizasyon ve volarizasyon zorunluluklarinda nasil bir et-
kisi oldugunu hem de kamunun kendi i¢indeki kamu hizmeti iiretimini gerceklestiren
birimlerindeki kurumsal degisimi agitklamak miimkiin olacaktir.

“Kamusal hizmet bir temel ihtiyaci karsilamalidir” genel kabuliinden hare-
ket edildiginde siyasal alanda belirlenen kanunlar, miilkiyetin tanimlanmast, sozles-
me yapma hakkinin giivenceye alinmasi gibi tiim faaliyetler kamu hizmeti kavrami
icersinde degerlendirilebilir. Zira hukuk alanindaki bir¢cok ¢alisma bu konuda ¢esitli
tartigmalar yiirtitmektedir. Ancak hukuki kurallarin belirlenmesi (yasama), bu kural-
larin uygulanmasi (yliriitme ve yargt) kamu hizmeti kavraminin icersinde degerlen-
dirilse de kamu/devlet, 6zel kisilerin ya da sermayenin birikim amacli faaliyette bu-
lunabilecegi alanlarda da kamu hizmeti ya da kamusal mal tiretiminde bulunulmak-
tadir. Bu nedenle kamunun iglevini toplumsal iligkilerin ¢ergevesinin belirlenmesi
yani siyasa yapimi ve uygulanmasi ile diger kamusal mal/hizmet dedigimiz iiriinlerin
tiretilmesini birbirinden ayirarak incelemekte fayda goriilmektedir. Boylece genel
olarak devletin 6zelde ise kamu yonetiminin islevlerini temel olarak iki grupta topla-
mak gerekirse, toplumsal iligkilerin diizenlenmesi noktasinda kanun yapma ve bun-
larin denetimini saglamak ile kamusal hizmet olarak tanimlanan mal ve hizmetlerin
tiretimi olarak belirtilebilir. Devlet, cesitli kurumlari iceren kamu teskilati ile bu hiz-
metleri gerceklestirmeyi iistlenir.*’ Bu islev gerek kamusal hizmetin kendi tanimi
geregi -boliinemezlik, hizmetten dogrudan faydalanan (tiiketen) digindaki toplumun
biiyiik kismi i¢in faydali olmasi vb.- gerekse degisim-degeri lizerinden dolagima so-
kulamamasi -ki bunun nedenlerinden biri hizmeti {ireten ve satin alanin ayni aktorler
olmasi- gibi durumlardan kaynaklanir. Dolayisiyla belirli alanlarda heniiz meta, para
ve emek arasindaki iligkilerin kurulamamasi hatta degisim i¢in hizmet ve meta tireti-
mini olusturacak taraflarin toplumda heniiz olusmamis olmasindan kaynaklanir. Bu
gibi alanlarda devletin bu hizmetlerin iiretimini iistlenmesi gerekmektedir. Ciinkii
bu hizmetler (6rnegin saglik ve egitim) sermaye birikim siirecinin temel ihtiyacla-

Hukuksal Degerlendirmesi”’, Uluslararasi Katimh Saghk Alaninda Kamu Ozel
Ortakhi@1 Sempozyumu, Bursa, 6-7 May1s 2011

47 Bazi caligmalarda kamu yonetimine dair bu ayrim islevsel ve yapisal olarak kamu

yonetiminin ayrimi olarak ifade edilir. (Eryilmaz, 2004:6-7) Ancak bu ¢alismada kamu
yonetiminin siyasa yapim siirecindeki islevi ve bunlarin uygulanmasindaki iglevi yasa
yapim ve uygulanmasi olarak tek bir kategoride yer almakta, sermayenin degerlenme
alan1 olarak kullanabilecegi fakat kamu tarafindan kullanim-degeri i¢in iiretilen mal ve
hizmetlerin tiretimi ise farkli bir kategori olarak sunulmaktadir.
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rindan biri olan yetismis nitelikli ve saglikli isgiiciiniin varlifini garanti altina alan
hizmetlerdir.

Genel olarak kamusal hizmetlerle ilgili tartisma hangi hizmetlerin kamusal
niteligi oldugu tizerinden devam eder. Diger taraftan hukuk alaninda ve kamu yoneti-
minde ortaya koyulan teknik tartismalar bir kenara birakilirsa kamu hizmeti kavrami-
nin iceriginin ve iiretilme geklinin neden degistigi (bu degisim hem toplumsal iligki-
leri diizenleme iglevi hem de meta iiretme alaninda gergeklesiyor), yani kamu hizmeti
olarak kabul edilen ve genel ihtiyaci karsilayan temel hizmet ve mallarin iiretiminin
neden kamu eliyle degil de piyasa eli ile (6zellestirme) ya da yeni modeller iiretile-
rek (bu modellerden kasit Kamu Ozel Ortakli§1-PPP, Kamu Yarari Sirketleri-PIC ve
Ozel Finans Girigimi- PFI gibi uygulamalardir) gerceklestirme gerekliliginin olus-
tugu ¢ift yonlii olarak (FYGYU ve Kamu agisindan) analiz edilebilir. Temel olarak
FYGYU siireci agisindan degerlendirdigimizde her kamu hizmeti aslinda toplumsal
iligkilerin yeniden iiretilmesinde belirli islevler igermektedir ancak birikimin g¢esitli
asamalarinda hem isleyisin ihtiya¢ duydugu yeni diizenleme alanlart hem de gerek
duydugu yeniden degerlenme (volarizasyon) zorunlulugu, kamu hizmetinin iceriginin
ve kamu hizmeti mantiginin doniisiimiine neden olmustur. Ornegin 1980’ler sonra-
sinda ozellestirmelerin giderek artmasi ve daha once kamu hizmeti ve kamusal mal
olarak degerlendirilen bircok alanin piyasaya terk edilmesi siirecinin yasanmasina
neden olmustur. Giiniimiizde daha bir¢ok alanda piyasa iligkilerinin kurulmasi i¢in
gerekli olan aktor ve iligkilerin kurulmasina yonelik diizenlemeler gerceklestirilmek-
tedir. Tiirkiye 6zelinde degerlendirilecek olursa bu alanda en 6nemli 6rnek, saglik
alaninda gergeklestirilen doniisiimdiir. Saglik alaninda degisim-degerinin hakim ki-
Iinmas: i¢in gerekli olan taraflarin (aktorlerin) ve iligkilerin kurulmasi i¢in énemli
diizenlemeler gerceklestirilmistir. Yeni volarizasyon alanlarinin tanimlanmasi olarak
aciklayabilecegimiz bu diizenlemelere girmeden kamu hizmetinin nasil degisim-de-
gerinin hakim kilinacak sekilde orgiitlendigini ya da boyle bir gerekliligin neden dog-
dugunu diisiindiigiimiizde ilk gerekce sermayenin mevcut iiretim alanlarinda giderek
yogunlugunun artmasi ve ortaya ¢ikan (arti-deger olarak) farkin yeniden degerlenme
alanlarina ihtiyac duymasi ilk elden ortaya koyulmasi gereken gelismedir. Zira biriki-
min siirekliligi ve her gecen giin artan farkin giderek geleneksellesen (arti-deger orant
diisen) alanlarda ya yeni bir iiretim teknigi gelistirerek daha az iiretim faktorii ile daha
fazla cikt1 saglamali ya da yeni alanlarin piyasa iligkileri baglaminda tanimlanarak bu
iligkilerin gerektirdigi aktorlerin olusturulmasi gerekmektedir. Ornegin; Sanko’nun
tekstil sektoriinden enerji sektoriine gecis yapmasi enerji sektoriinde gerekli olan ku-
rumsal diizenlemelerin gerceklesmesi ile saglanmistir. Sermaye acisindan boyle bir
ihtiya¢ hasil olurken devlet agisindan degerlendirildiginde ise iki 6nemli etkinin or-
taya ciktig1 sOylenebilir. Sermayenin her gecen giin degerlenme sorununun giindeme
gelmesi ve krizlerin olugmasi, krizin nedeni olarak devletin verimsizligini ve devlet
diizenlemelerinin hatasini ortaya ¢ikartan analizlerin, devletin varligim tartisir hale
getirmeleridir. Ikinci bir neden ise tiim bu tartismalar neticesinde ve neoliberal po-
litikalar sonucunda devletin gerek diisiinsel olarak gerekse finansal olarak kendini
yeniden iiretmek icin gerek duydugu kaynaklarin giderek daralmasidir. Kaynaklarin
daralmasinin 6nemli bir nedeni de dogrudan yabanci yatirim ¢ekmek icin gercek-
lestirilen diizenlemelerdir. Tiirkiye gibi ge¢ kapitalistlesmis tilkelerin temel yapisal
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problemlerinden birini olusturan para sermaye eksikligini gidermek ve diger taraftan
uluslararasi sermayenin yeni volarizasyon alanlar1 arayisinin ortiismesi neticesinde
sermayenin hareketliliginin 6niindeki engellerin kaldirilmasi ve dogrudan yabanci ya-
tirim ¢ekecek diizenlemelerin gerceklestirilmesi kamunun finansman kisitinin giderek
artmasina neden olmustur. Yani bir taraftan FYGYU siirecinin devamlilig1 icin gerekli
alanin olugmasini diger taraftan kamunun finansal kisitinin 6niindeki problemin gide-
rilmesi i¢in kamusal hizmetlerin iiretiminden kamunun ¢ekilmesi ve 6zellestirmelerin
gerceklesmesi iizerinde hem kamu kesimi hem de sermaye mutabik kalmigtir.

FYGYU’in karsilastig1 iki 6nemli sorun, ortaya cikan arti-deger/farkin reali-
zasyon ve yeniden degerlenme (volarizasyon) zorunlulugu, degisim-degeri icin tiretim
yapilan tiim alanlarda er ya da geg¢ ortaya ¢ikmaktadir. Bu nedenle ¢esitli sekillerde
realizasyon ve volarizasyon sorunlarinin ¢dziimiine yonelik stratejilerin gelistirilmesi
kacinilmazdir. Ornegin, serbest ticaret bolgelerinin olusturulmasi realizasyon sorunu-
na ¢oziim olusturmak icin gelistirilmektedir. Uriin gesitlenmesi de gene realizasyon
sorununa ydnelik bir strateji olarak kabul edilebilir. Ancak bu uygulamalar zamanla
sermaye birikimi arttik¢ca elde edilen farkin yeniden degerlenmesini zorlagtirir. Bu
durumda birikim siirecinin krize girmemesi i¢in heniiz piyasa iligkilerinin kurulmadi-
81 ya da degisim-degeri i¢in iiretim yapilmayan alanlarda mevcut iiretim seklinin ve
degisim iligkilerinin piyasa kosullarina uygun olarak diizenlenmesi gerekmektedir.
Daha once de belirtildigi gibi boyle bir arayis devletin siyasa yapim islevini harekete
gecirilmesi anlamina gelir. Heniiz piyasa iligkilerinin kurulmadig1 alanlardan kasit,
daha once degisim iligkisine dahil olmayan ve toplumun tiimiine ait olarak tanim-
lanan dogal varliklarin 6rnegin, akarsular, ormanlar vb. degisim degeri biriktirmek
icin kullanim haklarinin ya da miilkiyetlerinin tanimlanarak 6zel miilkiyet iligkilerine
acilmasidir.

Yukarida 6zetlenen siire¢ devletin doniisiimiinde yasa yapim ve bu siirecin et-
kin islemesi asamasinda kamu yonetimindeki doniigiim ile ayrintili olarak agiklanmis-
t1. Sermayenin volarizasyon zorunlulugunun ¢oéztimiinde ikinci bir alan ise bu baglik
altinda ele alman kamu hizmetidir. Kamu hizmeti ya da kamusal mal olarak tanim-
lanan daha once kamu kurumlar: tarafindan kullanim-degeri esas alinarak iiretilen
ve kir amaci giitmeyen alanlarda degisim-degeri biriktirmenin Oniiniin agilmasi igin
gerekli diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Boylece sermayenin stirekli arti-de-
ger biriktirme gerekliligi, realizasyon ve volarizasyon zorunluluklart nedeniyle yeni
alanlar metalagsmaya baglamistir. Bu nedenledir ki yeni alanlar piyasa iligkilerine tabi
olarak rekabet araciligiyla koordinasyon oncesinde kurumlar —devlet- tarafindan ger-
ceklestirilecek olan kurumsal koordinasyona tabi tutulmaktadir.

Yukarida agikladigimiz isleyisin ortaya cikarttigi zorunluluk nedeniyle 6zellik-
le 1980 sonrasinda kamusal hizmet olarak degerlendirilen alanlarda 6nemli degisik-
likler gerceklesmistir. 1990’1ar ve 2000’lerde ise kamusal hizmet kavraminin kendisi-
ni de doniistiirecek ¢esitli uygulamalar ortaya ¢ikmistir. Kamu hizmeti lizerine yapilan
caligmalarda bu gelismeleri ifade etmek icin cesitli kavramlar birbirleri yerine olduk-
ca hatali olarak kullanilmaktadir. Bu kavramlar1 agiklamak olgusal alandaki degisimi
de daha anlagilir analiz etmeye yardimci olacaktir. Bunun i¢in “ideal kamu hizmeti”
tanimlamasi ile kamu hizmetinin kosullar1 ortaya koyulacak daha sonra 1990’lardan
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itibaren kamu hizmeti iiretiminin kosullarindaki degisim agiklanmaya calisilacaktir.
Boylece kamu hizmeti iiretim ve sunumundaki degisimi ifade etmek i¢in birbiri yerine
kullanilan kavramlar netlestirilecektir.

“Kamu Hizmeti; devlet ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin
gozetim ve denetimleri altinda, genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarar1
ya da ¢ikarinmi saglamak i¢in yapilan ve topluma sunulmusg bulunan siirekli ve diizenli
etkinlikler dizisi olarak tanimlanir. Toplumsal yagamin zorunlu gereksinmelerini kar-
stlayan hizmetler, nitelikleri geregi kamu hizmeti olarak kabul edilirler. Diizenlilik,
siireklilik, kir amaci giitmeme kamu hizmetinin en dnemli 6gelerini olusturur. Ciinkii
bu unsurlarin yoklugu ya da aksamasi toplum yasamini altiist edebilir.”**® Kamu hiz-
metinin tanimindan da goriilecegi iizere “toplumsal yasamin zorunlu gereksinimlerini
karsilayan”, “diizenlilik, siireklilik, kar amaci giitmeme” gibi 6nemli 68eler icermek-
tedir.*® Bu tanimdan da hareketle ideal kamu hizmetinin temel 6zellikleri, hizmeti
iistlenenin kamu kurumlar1 olmasi, hizmeti iiretenin devlet memuru olmasi, iiretimin
temel saikinin toplumsal yagamin zorunlu gereksinimlerinin saglanmasi dolayisiyla
toplumun geneli i¢in faydali olan mal ve hizmetlerin iiretilmesi (yani kullanim degeri
icin tiretimde bulunulmasi), boylece fiyatlamanin da kir amaciyla olmamasi (golge
fiyatlama ya da bedelsiz sunulmasi), iiretilen hizmetin tiiketicilerinin ise vatandaslar
olmasidir. Bu kogullarda iiretilen kamu hizmeti ideal kamu hizmeti olarak tanimla-
nabilecektir. Boylece tanimda gerekli olan kar amaci giitmeme (degisim-degeri i¢in
tiretimde bulunmama) toplumun geneli i¢in iiretilme gibi tiim kosullar yerine getiril-
mis olmaktadir.

Ancak bu hali ile kamu hizmetleri ya da kamusal mal olarak tanimlanan mal
ve hizmetlerin tiretimi sermayenin yeniden degerlenme alani disinda kalmis olur. Bu
durumda kamu hizmeti ancak sermaye birikimine ucuz (golge fiyat: ile sunulan) bir
girdi olarak katki saglayabilir. Ornegin, Tiirkiye’de KiT lerin yogun olarak faaliyette
bulundugu yillarda bir¢ok kamusal mal ve hizmet kamu kurumlar1 araciligiyla iire-
tilmekte ve sanayicilere bu mal ve hizmetler golge fiyati ile ucuz girdi olarak sunul-
maktaydi. Bu donemde sermaye birikiminin yetersiz olmasi ve para sermaye eksikligi
nedeniyle yeni kurulan sanayilerin bazi girdileri ve hizmetleri ideal kamusal mal ve
hizmet formunda tiretilerek bu isletmelere golge fiyati ile sunularak sermaye biriki-
minin artmasi i¢in 6nemli katkilar saglamistir. Dolayisiyla kamusal mal ve hizmet
tiretim formundaki degisimin aslinda sermaye birikiminin tarihsel olarak i¢inde bu-
lundugu asamalarla ilgili olarak da degistigi ileri siiriilebilmektedir. Birikimin geldigi
asama itibariyle daha once de belirttigimiz gibi kamusal mal ve hizmet tiretimindeki
degisim farkli siirecleri icermektedir ve FYGYU siirecine farkli asamalarda etki et-
mektedir. Bu siiregte bir taraftan kamusal mal/hizmet kavraminin igerigi bir taraftan
da kamu hizmeti tiretiminin kosullar1 degismektedir. Bu hizmeti iireten kamu, idea-

48 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti, Ankara, Turhan Kitapevi, 2002.

49 Bu tammda &zellikle dikkat edilmesi gereken noktalardan biri de “ya da bunlarin gézetim

ve denetimleri altinda” vurgusudur. Bu vurgu gozetim ve denetim altinda 6zel kigilere de
kamu hizmetinin yaptirilabilecegi anlamini tasimakla birlikte bu durum 1982 anayasasinin
128. maddesine aykiridir. Zira kamu hizmetlerinin kamu disinda 6zel kisi ya da tiizel
kisilere yaptirilmasi 1999°da yiiriirliige giren 47. madde ile yasal dayanak kazanmigtir.
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lize edilen “kamu yarar1”, “kamu cikar1” gibi amaglari/kavramlart hedef almamakta
ve isletme mantig1 icersinde kar-zarar analizi ile iirettigi hizmeti sunarken vatandag
ile kurdugu iliski de farklilagmistir. Dolayisiyla kamu hizmetinin tiretim kosullart ve
tiiketim kosullar -ya da kamu hizmetine ulasma sekli- da degismistir. Bu kosullardaki
farklilasmaya bagli olarak kamu hizmetlerindeki degisimin ilk asamasi ticarilesme
kavramu ile aciklanmalidir.  Kamu hizmetlerinin ticarilegsmesi ile iki sekilde gercek-
lesmektedir. Buna gore ilk asamada kamu hizmeti, kamu kurumlari ve devlet memuru
araciligiyla iiretilmekte ancak tiretilen hizmet “kullanan 6der” anlayistyla hizmeti tii-
keten vatandasa degisim-degeri elde etmek i¢in sunulmaktadir. Yani kamu hizmeti ve
malindan faydalanan birey vatandas formundan miisteri formuna doniisiir. Degisim
kamu hizmetinin iiretim siirecinde degil realizasyon agsamasinda yani dolasim siire-
cinde meydana gelmektedir.

Kamu hizmetlerinin ticarilesmesinin ikinci sekli ise kamu hizmetinin vatandag
disindaki dzel tegebbiislere satilmasi ve gerektiginde bu tesebbiislerden de hizmet sa-
tin alinmasini igermektedir. Kamu hizmetlerinin ticarilegsmesinin 6n kosulu ise hizme-
ti sunan ve hizmeti satin alan arasindaki piyasaya ickin degisim iligkisinin kurulmasi
icin Oznelerin (taraflarin) olugsmasidir. Zira ideal kamu hizmeti iiretiminde kamunun
tirettigi hizmetin yararlanicisi gene kamu kurumu araciligi ile vatandaglardir. Bu ne-
denle bircok kurum hem hizmeti iireten hem de bu hizmetten faydalanan konumun-
dadir. Saglikta Doniisiim Programi kapsaminda gerceklestirilen diizenlemeler 6nce-
sinde Sigorta hastanelerinin konumu bu duruma uygun bir 6rnek olarak gosterilebilir.
Sosyal Sigortalar Kurumu, saglik hizmetinin hem iireticisi hem de bu hizmeti iiyeleri
adma kullanan kurumdur. Boyle bir yapida iiretilen hizmet kullanim-degeri icin iire-
tilmektedir. Ancak degisim-degeri i¢in liretimde bulunulmasi ve degisimde bulunul-
mas1 i¢in hizmeti lireten ve hizmetten faydalanan aktorlerin/kurumlarin birbirinden
ayrigmasi gerekmektedir. Aktorlerin ayrismasina yonelik olarak saglik hizmetlerinin
sunulmasindan sorumlu kurumlarda 6nemli diizenlemeler gerceklestirilmigtir. 3359
sayili Saghk Hizmetleri Temel Kanununda ve 21.07.2004°de 5220 sayili kanun ile
diizenleme yapilarak, Saglik Bakanli§i’na ait tasinmazlarin Hazineye devri ile Maliye
Bakanlifinca satiginin gerceklestirilmesine karar verilmistir. Kanunun gerekgesinde
Anayasa’nin ikinci maddesindeki “sosyal devlet” niteligi ve 56. maddedeki “Devlet’e
herkesin hayatin1 beden ve ruh saglig1 i¢inde siirdiirmesini saglamak ve bunun i¢in
saglik kuruluslarini tek elden planlayip hizmet vermesini diizenlemek gérevi verilmig-
tir” ibarelerine atifta bulunularak mevcut kurumlar ile Saglik Bakanligi’nin birgok
yonden eksiklikleri oldugu, etkin ve verimli bir hizmet sunulabilmesi icin “Saglik
Bakanligi’na tahsisli Hazine miilkiyetindeki tasinmazlar ile Saglik Bakanlig1 kulla-
niminda bulunan diger taginmazlardan gerekli goriilenlerin, miilkiyetinin Hazine’ye
bedelsiz devrinden sonra, Saglik Bakanligi ile mutabik kalinarak tahsislerini kaldir-
maya ve (...) satmaya Maliye Bakanlig1 yetkili kilinmistir. Yine 15.07.2004 tarih ve
5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda
Kanun’un gecici 1. maddesi ile Saglik Bakanligi’nin saghik hizmeti saglama gorevi-
nin 6nemli bir kismi 11 Ozel Idarelerine devredilmektedir. Gene bu kanunla yapilan
diizenlemelerde 2005 yilinda onaylanan 5283 sayili kanun ile Saglik Bakanligina dev-
redilecek olan kurumlarin tiimiiniin hizmet birimlerinin de Il Ozel Idarelerine devrini
miimkiin kilmasi nedeniyle 6nemlidir. Kanunun 6nemli hiikmii $6yledir; “bu kanunun
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yiirtirliige girdigi tarihte a)Saglik Bakanligimin tasra tegkilatinin gérev ve yetkileri
Egitim Hastaneleri hari¢, Saglik Evi, Saglik Ocagi, Saglik Merkezi, Dispanser ve
Hastaneler arag, gereg, tasinmaz mallar, alacak ve borglar, biitce 6denek kadrolari
ile birlikte olmak iizere 1l Ozel idarelerine devredilmistir.”>® Kamu Yonetimi Ge-
nel Kanun Tasarisinin II. Sayili cetvelinde tagra teskilati olmayan bakanliklar sirala-
masinda Saglik Bakanligi da bulunmaktadir. Saglik Bakanliginin tagra olarak ifade
edilen birimlerindeki saglik hizmetinin sunumu ile ilgili yiiklendigi gorevler il Ozel
Idarelerine devredilmis, gereksiz goriilen mevcut tasinmazlari ise Hazine miilkiyetine
devredilerek, Maliye Bakanlig1 tarafindan satis1 saglanmistir. Boylece Saglik Bakan-
181 ve buna bagl kurumlarin hizmet iireten birimleri ile hizmet satin alan birimler
birbirinden ayristirilmistir. Kamu mal ve hizmetlerinin ticarilesmesinin ikinci sekli ise
ozel tesebbiisler tarafindan iiretilen hizmetlerin kamu tarafindan satin alinmasi ya da
ozel tesebbiislere kamu tarafindan iiretilmis hizmetlerin satilmasi ile gerceklesmekte-
dir. Ornegin saglik hizmetlerinin bir kismi1 6zel sektorden satil almabildigi gibi bazi
hizmetler ise kamu hastaneleri tarafindan iiretilmekte ve 6zel sektore satilmaktadir.
Boylece artik fiyatlama kullanim-degerine gore degil bu hizmetlerin degisim-degerle-
rine gore belirlenmeye baglanmistir. Asagida Kamu hizmetlerinin ticarilesmesi duru-
munda Ideal kamu hizmeti iiretim ve tiiketim kosullarindaki durum 6zetlenmektedir.
Her iki ticarilesme seklinde de kamu kurumunda iiretilen hizmetin {iretim kosullarin-
da degisme yoktur. Degisim dolagim alaninda yani fiyatlama ve tiiketicinin miisteri
formuna doniismesinden kaynaklanir. Ancak ikinci ticarilesme formunda 6zelden de
kamu hizmeti satin alimi baglamaktadir.

Kamu Hizmetlerinin Ticarilesmesi (1) Kamu Hizmetinin Ticarilesmesi (2)
*Hizmeti iireten: Kamu Kurumu *Kamu Kurumu + Ozelden Hizmet Alimi
*Emegin konumu: D.Memuru * Devlet Memuru

*Fiyatlama: Kullanan Oder / Golge * Kullanan Oder / Golge

*Tiiketici: Miisteri = a) Tiiketim i¢in Tiiketim * Tiiketim i¢in Tiiketim

b) Uretim i¢in Tiiketim * Uretim icin Tiiketim

Kamu hizmetlerinin ticarilesmesi asamasinda hem ideal kamu hizmeti for-
munda hizmet iiretimi s6z konusudur hem de degisim-degerine yonelik kamu hiz-
meti iiretimi ve sunumu gergeklestirilmeye baglanmigtir. Ancak heniiz metalasmadan
bahsedilemez. Bir¢ok ¢aligmada birbiri yerine de kullanilan ticarilesme ve metalagsma
kavramlari birbirinden farkli gerceklikleri ortaya koyar. Kamu hizmetlerinin metalas-
masi ideal kamu hizmetinin iiretim kogullariin degisimi ile ortaya ¢cikmaktadir ve bu
iki sekilde gerceklemektedir. Birinci metalasma sekli 6zellestirmedir. Ozellestirme ile
hizmeti iireten; sermayedir, emegin konumu; iicretli iscidir, fiyatlama; piyasada belir-
lenmektedir ve hizmetten faydalanan; miisteridir. Goriildiigii iizere kamu hizmetleri-
nin metalagmasinin ilk sekli ve kolay yontemi olan 6zellestirme, hizmeti iiretenlerin

50 5283 Nolu Bazi Kamu Kurum ve Kuruluglarina Ait Saglik Birimlerinin Saghk Bakanligina
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kosullarinin metalagsmasina, degisim-degeri icin iiretimin gergeklesmesine ve tiiketi-
cinin miisteri olarak algilanmasina neden olmaktadir. Ancak kamu hizmetinin meta-
lagmasinin ¢ok daha 6nemli olan ve gdzden kagirilan sekli ise kamu hizmetinin kamu
tarafindan iiretilmesine ragmen iiretim kosullarinin degismesidir. Bu durum o6zelles-
tirmeden ¢ok farkli olarak kamunun kendi i¢ isleyisinin doniigiimiinii icermektedir.
Hatirlanacagi iizere ideal kamu hizmetinin en 6nemli 6zelliklerinden biri siireklilik
kosulunun saglanmasiydi. Buna gore kamu hizmeti olarak nitelendirilen mallar ve
hizmetler karlilik esasina gore degil siireklilik esasina gore iiretilmeliydi. Stireklilik
esas1 kamu hizmetini iiretenlerin kadrolu olarak ¢alistirilmasint 6ngérmekteydi. Zira
memurluk kamu hizmetinin 6zelliklerinden biri olan siireklilik kosulunu yani siirek-
li olarak iiretilmesi gereklilifini garanti altina alan bir istihdam tiirii olarak belirti-
lir.5! Bu nedenle daha 6nce ideal kamu hizmetinin kosullar1 tanimlanirken hizmeti
tiretenlerin devlet memurlari oldugu belirtilmisti oysa yeni modelde kamu hizmetini
gene kamu/devlet iiretmektedir ancak bunu istihdam ettigi emek giiciiniin kosullari-
nin da metalastig1 bir yapida gerceklestirmektedir. Performans degerleme kriterleri-
nin getirilmesi, kadrolu degil sézlesmeli personel yonetim sistemine gecilmesi gibi
uygulamalar devletin personel istihdam etme kosullarindaki degisime ornek verilebi-
lir. Memur statiisii disinda ¢alisanlarin kamu kurumlarinda istihdami ¢ok yeni olma-
makla birlikte “1961 Anayasasinin 117’inci maddesindeki, “asli ve siirekli gorevlerin
memur eliyle goriilmesi” vurgusundan memur statiisii diginda sézlesmeli, uzmanlik
yeri, yevmiyeli ve gegici gibi usullerle siirekli personel ¢alistirilmasinin yasaklandigi
anlami ¢ikarilmaktadir.”5? Ancak “devletin ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitiilmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli
ve siirekli gorevlerin memurlar eliyle goriilmesinin” emredilmesi 1982 Anayasasi-
nin 128’inci maddesinde diger istihdam big¢imlerine de imkéan veren bir diizenleme
yapilmasi ile “asli ve siirekli gorevlerin, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
goriilmesi” ilkesi eklenerek ortadan kaldirilmigtr.

Bazi arastirmacilar kamu hizmeti iiretiminin ge¢miste de memurlar eliyle ger-
ceklestirilmedigini ve zaman zaman devletin/kamunun 6zelden hizmet satin aldigini
ileri siirmektedirler. Ancak anayasada da belirtildigi lizere kamu hizmetinin asli unsur-
lari/ana hizmetler memurlar tarafindan iiretilmektedir. Diger yan/yardimci hizmetler
ise cesitli sekillerde sozlesmeli olarak veya piyasadan satin alinabilmektedir. 657 sa-
yil1 devlet memurlar: kanunun 36’mc1 maddesi “yardimci hizmetler devlet tarafindan
yapar ya da yaptirilir” sekline doniistiiriilmiistiir. 2003 sonrasinda 4924 sayili “Ele-
man Temininde Giigliik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglik Personeli Calistirilmasi
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun?3 ile asli hizmetlerin de s6zlesmeli personel tarafindan gerceklestirilmesinin
onii acilmis olmaktadir. Boylece 657 sayili kanunun 36’inc1 maddesinde belirtilen
kisitlamanin da ortadan kaldirilmasi ilk olarak saglik hizmetlerinde ortaya ¢ikmastir.

51 Birgiil A. Giiler, Kamu Personeli: Sistem ve Yonetim, Ankara, Imge Kitapevi, 2005.

52 Nuri Tortop, Kamu Personel Yonetimi, Ankara, Yarg: Yayinlari, 2005, s.6.

53 4736 Nolu Eleman Temininde Giicliik Cekilen Yerlerde Sozlesmeli Saglik Personeli
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2000’ler sonrasindaki gergeklestirilen diizenlemelerle kamu biinyesinde istihdam edi-
lenlerin kogullar siirekli esneklestirilir ve giivencesizlestirilirken diger taraftan kamu
hizmetinin fiyat1 da piyasada belirlenmeye baslanmis ya da piyasada belirlenen fiyati
bozmayacak fiyat belirlenmesi yasal giivenceye alinmistir. Bu duruma yo6nelik 6nemli
bir diizenleme 2002 tarihinde 4736 sayili “Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Urettikleri
Mal ve Hizmet Tarifeleri ile Baz1 Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
ile gerceklestirilmistir. Buna gore 1’inci madde tiim kamu hizmeti iireten kurumlarin
ve kamunun ortak oldugu tiim kuruluglarin iirettikleri mal ve hizmetin fiyatini nasil
belirleyeceklerini diizenlemektedir. “(...) ve diger kamu kurum ve kuruluslarinca iire-
tilen mal ve hizmet bedellerinde isletmecilik geregi yapilmasi gereken ticari indirim-
ler hari¢ herhangi bir kisi veya kuruma iicretsiz veya indirimli tarife uygulanamaz. (
)Bakanlar kurulu birinci fikra hiikkmiinden muaf tutulacak kisi veya kurumlar: tespit
etmeye yetkilidir.”>* Dolayisiyla kamu hizmetinin metalastig1 kosullarda kamu hiz-
metinin tiretim amaci toplumun faydasindan ¢ok degisim-degeri elde etmeye yonelik
oldugu ve kullanim-degeri onceliginin ortadan kalktig1 goriilmektedir. Boylece hiz-
metin bedelsiz sunulmasi ya da piyasa fiyatinin altinda -yani diger iireticiler tarafin-
dan sunulan fiyattan asagida- belirlenmesi gibi bir durum s6z konusu olmamaktadir.
Bu diizenlemenin etkileri cok 6nemlidir. Zira kamu hizmeti lireten kamu kurumlar1 ve
devlet “sirket gibi davranmaya” baslamistir. Bu durum koordinasyon agisindan deger-
lendirildiginde devletin diizenleme yapma islevi ile yani kurumsal koordinasyon ile
piyasaya ickin koordinasyon olarak kavramlastirdigimiz rekabet siirecinin islemesine
engel olacak herhangi bir miidahalede bulunmasinin -4736 sayili kanun ile- 6niine
gecilmistir. Devlet artik KIT’lerde ya da herhangi bir kamu hizmeti iireten kurulusun-
da ideal kamu hizmeti iiretim kosullarinin higbirini tagtyamaz. Uretim kosullar1, yani
emek giiciiniin kosullar1 metalagsmstir, fiyatlar piyasada belirlenir ve vatandas tam
olarak miisteriye doniigmiistiir.

Son olarak deginilmesi gereken dnemli bir nokta ise kamusal mal ve hizmet
iiretiminin metalagmasini saglayan yeni organizasyon bigimleridir. Bunlar Kamu Ozel
Ortaklig1 (PPP) ve Kamu Yatirim Sirketleri (PIC) gibi adlarla anilan yeni olugumlar-
dir. Devlet artik sirket gibi davrandigina gore 6zel tesebbiislerle yani sermayelerle
ortakliklar da kurabilmektedir. Zira karlilik esasina bagli olarak hareket eden ve es za-
manl: olarak da egemenlik giiciinii elinde bulunduran bir ortak ile birlikte ¢alisilmasi
sermayeden de talep gérmektedir. Bu yontem kamunun kendini yeniden var edebil-
mesi i¢in gerekli kaynaklar: elde etmesini saglarken, sermayenin ise ¢esitli risklerden
arinmasina ve cesitli garantiler elde etmesini saglamaktadir. Ancak bu noktada be-
lirtmek gerekir ki sermaye homojen degildir ve bu ortakliktan zarar gorecek bireysel
sermayeler bulunmaktadir. Ancak elenme piyasaya ickin koordinasyon yani rekabet
siirecinde gerceklesecegi icin devletin miidahalesinden ya da yanli davranmasindan
soz edilemeyecegi ileri siiriilmektedir. Kamu Ozel Ortaklig1 yontemi ile olusturulan
Kampus Hastaneleri sermayenin sinif ici catigmasina rnek olarak gosterilebilir. Ozel
hastaneler birligi, 6zel hastanelerin kampus hastaneleri ile rekabet edemeyecegi ge-

54 4736 Nolu Kamu Kurum ve Kuruluglarinin Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri ile
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rekcesiyle bu olusuma karsi ¢ikmaktadir.®> Dolayistyla kamu hizmeti iiretimi kamu
kurumlarinin biinyesinde kalmasina ragmen piyasada faaliyet gosteren maksimum ve-
rimlilik, etkinlik ve karlilik hedefi giiden aktorlerle ayni sekilde islemeye baslamistir.

6. Sonuc

Calismada son donemde kamu yonetiminde gergeklestirilen doniisiim ve bu
doniisiim ile sermaye birikimi arasindaki iliskiler ortaya koyulmaya calisilmigtir.
Kamu yonetimi ve genel olarak da devletin sermaye birikimi ile iliskisinin siirekli de-
gisen dinamik bir siirecte gelismesi nedeniyle kapitalist toplumsal iligkilerin isleyisini
tamimlayan ve Marx’dan 6diing alinan genisleyen yeniden iiretim siireci, fark vurgu-
su ile FYGYU olarak yeniden tanimlanmistir. Farklilasan birikim siirecinin zamanla
bulundugu alandaki iligkileri homojenlestirmesi ve kar oranlarinin diigmesi sonucun-
da sermaye birikiminin yeni alanlara yonelmesi zorunlulugu agiklanmistir. Sermaye
birikiminin realizasyon ve yeniden degerlenme zorunluluklarinin bir¢ok alanda yeni
iligkiler dogurdugu ve bu iligkilerin bir kisminin piyasaya ickin koordinasyon -yani
rekabet ve fiyat sistemi ile- saglanamadigi asamada kurumsal koordinasyonun yeni
iligkilerin kurulmasinda 6nemli oldugu belirlenmistir. Ancak onemle vurgulanmast
gereken noktalardan bir tanesi de kurumsal ve piyasaya ickin koordinasyon olarak
aciklanan her iki koordinasyon bigiminin de birbirinden bagimsiz ya da iist-alt belir-
lenim iligkisi icersinde olmadigidir. Her iki koordinasyon bi¢iminin birbiri ile biitiin-
sel iliskisini ortaya koyma noktasinda yeni kurumsal olusumlarin devletin diizenleme
yapma ve yonetim iglevlerinde nasil etkin olduklar: tesbit edilmistir. Kanun yapma
asamasindaki “yonetisim” siirecleri ile Tiirkiye’de kurumsal koordinasyonu gercek-
lestiren kurumlara piyasaya ickin koordinasyonda ayakta kalan ve birikim stratejisi
basarili olan sermaye 6rgiitlerinin dahil oldugu YOIKK olgusu ile aciklanmustir. Zira
YOIKK, uluslararas1 rekabet siireclerinde ayakta kalabilecek olan ve bu nedenle de
piyasaya ickin koordinasyonun etkin olarak islemesini talep eden sermaye fraksiyon-
larnin temsilcilerinin yer buldugu bir kurul olarak faaliyet gostermektedir. FYGYU
stirecinin her agamasinda ortaya cikan koordinasyon ihtiyact fark yaratim siirecinin
hizina erigsmedigi siirece birikim siireci krize girecegi i¢in siirekli ve hizli kurumsal
koordinasyon ihtiyaci kamu yonetiminin ve devletin kurumsal kapasitesinin yeniden
tanimlanmasini ve 6nemli reformlara tabi tutulmasini gerektirmistir. Bu agamada ka-
munun ve kamu y6netiminin FYGYU siirecine etkileri agisindan kamudaki degisim
iki grupta smiflandirilmistir. Ilk olarak Tiirkiye’de yasa yapim siirecine “paydaslarin”
katilimi saglanarak yonetigim siireclerinin iglemesi gergeklestirilmistir. Boylece yeni
diizenlemelere sermaye birikiminin mantig1 daha cok icerilmistir. ikinci asamada ise
-hazirlanan yasalarin uygulanmasi asamasinda- yani kurumsal koordinasyonun haya-
ta gecmesini saglayan tiim kamu yonetiminin hizli ve etkin iglemesi saglanarak FY-
GYU siirecinin kesintiye ugramadan kurumsal koordinasyon saglanmasina yonelik
caligmalar yapilmigtir. Bu yondeki calismalarin olgusal alandaki en 6nemli 6rnegi

55 Ayse Cebeci, “Kamu Ozel Ortaklig1 ve Koordinasyonu Saglayan Kurum Olarak YOIKK”,

Uluslararas1 Katihmh Saglik Alaninda Kamu Ozel Ortakhgi Sempozyumu, Bursa,
6-7 Mayis 2011, s. 84-100.
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ise 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu oldugu gériilmektedir. Bu
kanunla kamu yonetimini olusturan her birim daha ucuz, hizli ve etkin bir sekilde
calisarak FYGYU siirecinin ihtiyaci olan kurumsal koordinasyonu gereken hiz ve
diisiik maliyetle saglayabilecektir. Bu kanunun sermaye acisindan bir diger onemi
ise devletin tiim kurumlarinin hedeflerini, hareket planlarini ve diger tiim kararlarini
stratejik plan hazirlayarak beyan etmelerini saglayarak sermayenin bazi riskleri ber-
taraf etmesini saglamasidir. Boylece kamu kurumlarinin piyasanin isleyisini bozacak
ya da sermayenin yatirim planlarini aksatacak bir girisimde bulunmasinin da 6niine
gecilmis olmaktadir. Ve nihai olarak kamu hizmetlerinin bir diger ayagi olan ancak
sermaye tarafindan da iiretilebilecek olan mal ve hizmetlerin FYGYU acisindan nasil
bir doniisiime tabi oldugu ve bu alanda gercgeklestirilen ¢alismalarda olduk¢a muglak
olarak ve birbiri yerine kullanilan ticarilesme ve metalasma kavramlarmin kamusal
mal ve hizmet iiretiminde hangi siirecleri agikladifina deginilmistir. Kamusal hizmet-
lerin iiretimine yonelik degisim sermaye birikim siirecinde ortaya ¢ikan arti-degerin
yeniden degerlenmesi icin gerekli alan1 olusturmasi nedeniyle FYGYU siirecinin kri-
zini erteleyici bir faktor olmaktadir. Ancak bir diger 6nemli nokta ise kamusal mal ve
hizmetlerin bir kisminin isgiiciiniin yeniden iiretimi i¢in gerekli olan saglik ve egitim
hizmetleri olmasindan kaynaklanmaktadir. Bunun agilimi saglik ve egitim gibi hiz-
metlerin piyasa kosullarinda —degisim degeri i¢in- iiretilmesinin rekabeti arttirarak
bu hizmetlerin giderek daha ucuza ve hizli iiretilmesine neden olmasidir. Béylece
genel olarak sermayenin tiimii i¢in bir girdi olan ucuz, saglikli ve nitelikli isgiicii
tiretilmig olarak sermayenin uluslararasi piyasalardaki rekabet giicii arttirilmaya cali-
stlmaktadir. Bitirmeden hatirlatmak gerekir ki kamudaki bu degisimlerin mutlak nihai
bir yap1 olarak analiz edilmesi hatali olacaktir. Kapitalist toplumsal yapida sermaye
birikiminin siirekli artmasi ve yeni degerlenme alani arayislari kamu yonetiminin ger-
ceklestirdigi kurumsal koordinasyonun da hizlanmasina neden olmustur. Bu nedenle
kamuda doniisiime tabi olan kurumlar bu islevleri yerine getiren esnek ve degisime
uygun kurumlar olarak dizayn edilmektedir.
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Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi1 Hakkinda Kanun (19.01.2002 tarih,
24645 sayili T.C.Resmi Gazete).
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5018 Nolu Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (24.12.2003 tarih, 25326 say1lt
T.C. Resmi Gazete).

5283 Nolu Bazi Kamu Kurum ve Kuruluslarina Ait Saglik Birimlerinin Saglik Bakan-
ligina Devredilmesine Dair Kanun (19.01.2005 tarih, 25705 sayili T.C. Resmi
Gazete).

http://www.weforum.org/news/david-cameron-speech-davos-confident-future-europe
http://www.yoikk.gov.tr/detay.cfm?MID=2
www.tbmm.gov.tr

www.yoikk.gov.tr
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