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Kiireselci yonetsel reformlar diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de 1980-1995 yillar1 arasinda ‘yapisal
uyarlama reformlar1’, 1995-2010 yillart arasinda ‘diizenleyici reformlar’ adi altinda yiiriitiilmiistir. Bu reform
stireci 2008 yilindan itibaren ¢okmiistiir. Tiirkiye’de kiireselci reformlarin 6zellestirme politikasinda amacina
eristigi, ancak egemen devlet olgusu iizerinde herhangi bir etki yaratamadigi goriilmiistiir. 2010 yilindan
bugiine bazi kurallarin uygulamasina son verilmis, baslica kurumlarin ise iglevleri degistirilmistir. Bununla
birlikte egemen devlet anlayisina uygun kapsamli yeni reformlara gidilmemistir. Bu nedenle kamu yo6netimi
yapisinda ve zihniyetinde birbiriyle geliskili ve ¢atigmali durumlar yaygindir. Kiireselci reform tortularinin
temizlenmesi ve kamu yénetiminin kiireselcilik sonrasi diinyanin yeni kosullari da g6z 6niinde bulundurularak
derlenip toplanmasi gerekir.

Anahtar Sozciikler: Yapisal uyarlama, Diizenleyici reform, Kalkinma ajanslari, Kamu-6zel isbirligi,
Egemen devlet.

Aftermath of the Globalist Reforms
Abstract

Globalist managerial/administrative reforms in the World and Turkiye were carried out under the name
of ‘structural adjustment” between 1980 and 1995 and ‘regulatory reforms’ between 1995 and 2010 years. This
reform process has collapsed since 2008. In Turkiye globalist reforms have achieved their purpose in
privatization policy. But the reforms have failed to exert any influence on the phenomenon of sovereign state.
Since 2010, some globalist rules have been eliminated, while the functions of some institutions established by
them have been changed. However, comprehensive new reforms in accordance with the understanding of the
sovereign state have not yet emerged. For this reason, contradictory and conflicting situations are common in
the structure and mentality of public administration. The remnants of globalist reform must be cleaned up and
public administration must be compiled and collected, taking into account the new conditions of the post-
globalism world.

Keywords: Structural adjustment, Regulatory reform, Development agency, Public-private
partnership, Sovereign state.
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Kiireselci Reformlarin Sonrasi

Giris

Kiireselci yonetim reformlari, hem diinyada hem Tiirkiye’de 1980 yilinda
baglamig bir siirectir. Reformlara sahiplerince verilen ad (structural adjustment
reforms) ‘yapisal uyarlama reformlar1’dir. Reform siirecinin kapsama alani, 1989
yilinda diinya sosyalist sisteminin tiimiiyle dagilmasindan itibaren, sdzciigiin
gergek anlamiyla, batis1 dogusu ya da kuzeyi giineyi ile tiim diinya olmustur. Ve
yine tiim diinya i¢in [kiiresellesme degil], kiireselci reform siireci 2008 yilinda
sona ermistir.!

Kiireselci reformlarin kabaca on beser yillik ii¢ alt doneme ayrilmasi
miimkiindiir.

Ik dénem, tek tek iilkeler icin 1980°de ‘disa doniik kalkinma’ ad1 verilen
politikayla baglayan Ozellestirme ve kamu yoOnetimini piyasalagtirma
uygulamalariyla karakterizedir. Bu, kamu yoOnetiminde kamu isletmeciligi
(public management) ve yeni kamu isletmeciligi (new public management)
yaklasimlarmin yayildig1 zaman dilimidir.2 Ikinci dénem, 1995 yilinda kiireselci
reformlar1 zirvesine tasiyan ¢ok-tarafli serbest ticaret miizakerelerinin
baglamasiyla birlikte acilmigtir. Bu zaman diliminin baskin yaklasimi devlet
otoritesinin piyasa kuruluslariyla paylasilmasini 6ngéren yonetisim (governance)
goriisii olmustur.3 Uciincii donem ise, asil olarak ¢ok-tarafli ticaret
miizakerelerinin askiya alindigi 2008°den baglayarak, 2010 yilindan giiniimiize

1 1980-1995 Asya Kaplanlar1 devri 1997 yilinda Asya Krizi ile bitmis, Giiney Kore
‘IMF Intiharlar1’ diye anilan can gétiiren protestolarla miihiirlenmistir. 1999°da Asya
ve Afrika’da aglik ve tiiberkiilozun yayginlastigi dogrulanmistir. Ayni yil IMF yapisal
reformlar1 da ‘yoksullugu azaltma ve biiylime yaklagimi’na gectigini, Diinya Bankasi
bundan bdyle ‘kalkinma politikas1 kredileri’ ile iilkelere 6zgili calisacagini ilan
etmigtir. On y1l iginde 2008 Amerikan Krizi yasanmis, Diinya Hiikiimeti olmaya aday
1995 dogumlu DTO aym yil askiya alimmustir. Cok-tarafli serbest ticaret diizeni,
yerini basta ABD-AB olmak tizere ikili ticaret anlagmalar1 devrine birakmustir.

2 1980 — 1995 diliminde yapisal reformlari, bir 6nceki 1945-1980 idari reformlar
doénemiyle birlikte, su kitabimda incelemistim: (Giiler, 2016).

3 1995-2010 yillar1 arasindaki ikinci donem, gelismelerin i¢inde es-zamanli kaleme
alinan yazilarin toplandigi su kitaptadir: (Giiler, 2005). Ayrica sonraki yillarda giinlitk
yazilarin topluca yer aldigi (Giiler, 2015).
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kadar devam eden dagilma siirecidir. Bu dénemde, 6nceki yaklasimlarin sahibi
olan gevrelerde de elestirildigi ve reddedildigi goriilmekte, ancak yerlerine bagka
bir kavram dizisi de yerlestirilememis bulunmaktadir.

Gilinlimiizde kiireselci reformlar diigmiistiir. Cok-tarafli serbest ticaret
miizakerelerinin y&neticisi Diinya Ticaret Orgiitii (World Trade Organisation)
baskaninin 25. kurulus y1ldéniimii nedeniyle 2020 yilinda “DTO koridorlarindaki
sessiz dinamizm”den s6z etmesi (World Trade Organisation, 2021), durumun iyi
bir ozetidir. Kiireselciligin asil sahipleri olan ulus-iistii sirketler gururlu
iktidarlarini yitirmis ve sessizlesmislerdir. Ama ortadan kalkmis degillerdir; belli
ki bagkan bunlarin siiren varliklarindan umut beslemektedir. Ne var ki, kiireselci
reformlarmm yok etmek igin {istlerine ylridiigii egemen-devletler de geri
gelmislerdir. Ustelik simdiki devletler diizeninde, 6nceden diinya hegemonu olan
ABD ve AB merkezleri tek kutup olmaktan ¢ikmis ve Avrasya’dan yeni
merkezler dogmustur. Ulus-tistii kiiresel tekeller, kendi kiireselci yeni
diinyalarinda degil, yine devletli bir diinyada yeniden mevzilenmektedirler.
Kiireselciligin ‘tek-diinya devleti’ tasarimi ve dolayisiyla kiireselci reformlar
iptal edilmistir.

Herhangi bir ulus-6tesi sirketin degil, egemen-devletlerden biri olarak
Tirkiye’nin unsurlari oldugumuza gore, i¢ginde bulundugumuz dénemi kendi
konumumuzdan net bigimde anlamak zorundayiz. Devrini kapatmis kiireselci
yonetim reformlari, Tiirkiye’de nelerdi? Yonetim sistemimiz {izerinde ne tiir
etkiler yaratt1? Bu reformlarla yaratilan kurumlar, kiireselci ¢okiisle karakterize
olan son on yilda ne oldular? Bugiin sahip oldugumuz yonetim sistemi,
uluslararas1 yeni-denge miicadelesinin gereklerini karsilayabilir mi? Gelecege
doniik olarak ne yapmamiz gerekir? Bu yazi, bu sorulara giris olmak iizere,
kiireselci yonetim reformlarinin genel seriivenine ve simdi sahip oldugumuz
kamu yonetiminin durumuna bakmaktadir.

1. Kiireselci Yonetim Reformlarn Tasarimi Neydi?

Kiireselci reformlar egemen devletlere ulus-iistii sirketler ve uluslararasi
orgiitler eliyle yon veren yonetsel reformlardir. Baglamasi Birlesmis Milletlerin
cesitli birimlerinin yanisira bunun bagl kurulusglar1 olan IMF standby anlagsmalar1
ve Diinya Bankasi politika kredileri eliyle olmustur. Onbes yilsonunda 1995°te
Diinya Ticaret Orgiiti (Worl Trade Organisation -WTO) kurulmus, yalmzca
mallar degil ayn1 zamanda tiim kamu hizmetleri ile fikri haklar1 da i¢ine alan ¢ok-
tarafl1 serbest ticaret miizakereleri temelinde yilikselmistir. Reformculugun sona
erisini, lokomotif islevi goren DTO’niin 2008’de miizakereleri askiya almak
zorunda kalmas: isaretler. 2016 yilinda Ingiltere’nin AB’den gikis referandumu
ve sonunda gergeklesen Brexit, ABD’de aym yil yapilan secimlerde anti-
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kiireselci Trump’in hiikiimete gelisi, 2008’in siradan bir duraklama olmadigini
gostermistir.

Kiireselci reformlar tasarimina gore Birlesmis Milletler (BM) potansiyel
diinya parlamentosu, Diinya Ticaret Orgiitii (DTO) diinya hiikiimeti, uzun
zamandir var olup alanini genisleten uluslararasi tahkim kuruluslariyla insan
haklar1 mahkemeleri diinya yargisinin temelleri olacakti. Diinya giivenlik
orgiitlenmesi i¢in elde NATO hazirdi; zaten reform siireci boyunca Irak isgalinde
goriildiigli gibi ‘yeni merkez’, egemenliklerinin bu tip askeri uygulamalari i¢in
ahlaki temelleri bile atmiglardi: Diinya baris1 i¢in, diktatorliige karst demokrasi
icin, ulusal ihlallere kars1 insan haklari i¢in, vb. amaglar i¢in is gériiyorlardi. Irak
isgalcilerinden Ingiltere Basbakan1 Tony Blair (2004: 276) “biz, uluslararas
toplum, kendi ulusal ¢ikarlari tehdit edildiginde degil, asil herhangi bir uzak
tilkede yasayan rejimin kotii dogast nedeniyle de kiiresel miidahale hakkina
sahibiz” gibi ilahi-ahlaki gerekgeler icad ettiklerini ilan etmisti.

Kiireselci yonetim reformlari, yaratict yikim olacakti.

Yaratici kisim tasarimin kendisidir. Kiiresel diizeyde mal, hizmet, fikir
haklar ticaretinde kiiresel kural ve yaptirimlar getiren GATT4, GATS®, TRIP’s8
gibi cok-tarafli serbest ticaret anlasmalariyla iktisadi, BM ve DTO gibi aktorlerle
siyasal sistem kuruluyordu. Ulkeler yeni sisteme yapisal olarak reform
kredileriyle uyarlaniyor ve Venedik Komisyonu ¢alismalarinda gériildiigi gibi,
tek tek {iilkelere bir merkezden anayasalar hazirlaniyordu. Yikici kisim ise
dogrudan egemen devletler ile ilgiliydi. Kiireselci reformlar deyimi de asil bu
kisimla ilgilidir. insanlar1 ulus olarak birlestirmis bulunan egemen devletler
diinya topragini parsellemis engeller olarak belirlenmisti. Yaratict yikimin yikim
kismi, sayis1 200’1in {izerinde olan ulus- devlet formlarinin ortadan kaldirilmast
isi diye Ozetlenebilir.

Buna gore ilk olarak ulus-devletler egemenliklerinin bir boliimiinii,
yukariya ve bir boliimiinii asagiya dogru terk edeceklerdi. Yukariya dogru terk,

4 GATT -General Agreement on Tariffs and Trade, sinai ve tarimsal mal ticaretine
iligkin anlagmadir.

5 GATS -General Agreement on Trade in Services, kamu hizmetlerinin kiiresel piyasa
hizmeti haline getirilmesini amaglayan c¢ok-tarafli ticaret anlasmasidir. Elektrik,
bankacilik, mithendislik, egitim, saglik, vb. tiim sosyoekonomik hizmet alanlarinda
ozellestirme ve piyasalastirma zorlamasi yapma 6zelligine sahiptir.

6 TRIP’s -Agreement on Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights, fikri
miilkiyet haklar1 kapsaminda yazi, miizik, bilgisayar programlar1 gibi sanatsal ve
disiinsel irtinler ile sanayide yenilik — inovasyon, teknoloji iiriinleri ve transferiyle
ilgili telif, patent, cografi isaretler, marka koruma, kullanim ve ticaretine iliskin
anlagsmadir.
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egemenlik hakkindan ‘uluslararasi hukuk’ ve ‘uluslararasi kuruluglar’ lehine
vazgecmeydi; her vazgecis tilkelerin ¢agi yakalayarak ‘diinyayla biitiinlesme’sini
saglayacakti. Agik sistemler iyi, Obiirii ‘ice kapanma’ olacagi i¢in kdotiiydii.
Asagiya dogru terk ise yetkilerin merkezden bolgesel — yerel yonetim birimleri
birakilmasi demekti. Avrupa Birligi buna Katolik Kilisesi’nin 1896 yeni diizen
(nova rerum) bildirgesine dayanarak ‘subsidiarite’ demisti (Canatan, 2001).
Asaglr dogru yetki salimi ‘demokratiklesme’ idealine dogru acilmakt.
Merkeziyeteilik kotii, yerelcilik iyiydi.

Ikinci olarak egemen devletler kendilerini kiigiilteceklerdi. Bunun igin
devlet ‘kiirek ¢ekmek’ten vazgececekti.” Devletin mal tiretim ve ticaretindeki
kiirekleri kamu iktisadi tesebbiisleri (KIT) idi; KiT’ler o6zellestirilecekti.
Alicilarin yerli ya da yabanci olmalari fark etmeksizin, diinyayla biitiinlesmenin
geregi olarak, yerli sirketlerle yabanci sirketlere esit muamele gosterilecekti.
Ozellestirme bir yarisa dondii. Geg kalan treni kagiriyor, 6zellestirmeden uzak
duran trenin altinda kaliyordu.8

Ucgiincii  olarak, kiiciilmiis devletin kendisi piyasa esaslarina gore
yonetilecekti; buna kisaca kamu yoOnetiminin piyasalastirilmast diyebiliriz.
Burada bir hayli uzun olan operasyon listesinde 6ne c¢ikanlar (1) kamu
hizmetlerini fiyatlandirma, bunun igin biitce sistemi yerine dogrudan kamu
kurumlari tarafindan kurulan fon, doner sermaye, vakif, dernek eliyle is gérme,
(2) mali yonetim basta olmak {izere bakanlik sisteminde Hazine, Gelir idaresi
Baskanlig1 gibi kritik anahizmet birimlerini bakanlik disina ¢ikarma, (3) ‘islem
maliyetleri teorisi’ geregince kamu hizmetlerinde tageronlastirma, (4) personel
yonetimi anlayisi yerine insan kaynaklar1 yonetimi anlayisina gegisle memuriyet
sistemini sdzlesmeli ve gecici is¢i sistemiyle degistirme, buna uygun olarak sicil
sistemi yerine performans sistemi, iist kademe yoneticiliklere kamu yonetimi
disindan atama, (5) teftis kurullarini kaldirtp kamu kurumlarini bagimsiz kiiresel
denetim sirketlerinin denetimine agma, (6) idari yargili ayr yargi sistemi yerine
devletin de adli yargi alan1 i¢ine alinmasi yoniinde denemeler...

Bunlar, kiireselci reformlarin var olan yapiy1 ¢ézmeye yonelik birinci
donem islemleriydi. 1995 yilindan itibaren, elbette ¢6zme islemleri yine
siirdiiriiliirken, yeni-tip yonetimin kurulug adimlar1 atilmaya baslanmisti. Bunlar
genel olarak ‘diizenleyici reformlar’ adini almistir. Ilk dénem islemleri asil

7 Kiirek ¢ekmek degil diimen tutmak deyimi, 1992 yilinda ABD’de Clinton-AlGore
ikilisinin himayesinde yeni-tip piyasaci devleti betimlerken dile getirilen deyim idi
ve su kitapta islenmisti: (Osborne ve Gaebler, 1993)

8 Treni kagirmak deyimi, karar vermekte gecikmek anlamina gelir. Bu gecikmenin
sonuglari, en basindan kabul edilir ki, berbattir. Bu deyim, yapisal reformlarin
devletleri neden acele ettiklerini diisiinmekten alikoyarak panik halinde aceleyle
harekete siiriikleyen bir diistur olmustur.
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olarak IMF-Diinya Bankasi eliyle yiiriirken, ikinci donemde bu iki kurulusa
OECD ve AB eklenmistir. Tiirkiye a¢isindan ikinci donemin aktorleriyle politika
belgeleri tek tek bellidir:

(1) Diinya Bankasi: 1995 Kamu Mali Yonetimi Projesi Kredisi ve 2001 ve 2002
Program Amagli Mali Yo6netim ve Kamu Y6netimi Yapisal Uyarlama Kredisi
(PFPSAL) eliyle,

(2) IMF: 1999 ve 2002 ‘stand by’ anlagmalariyla,

(3) OECD (Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Teskilat1): 1997 tarihli
Diizenlemelerde Reform Raporu’nun 2001°de basbakanlik tarafindan kabul
edilmesiyle,

(4) AB: ozellikle 2003 Tiirkiye Igin Katilm Ortakhig Belgesi’yle yerlerini
almuglardir.

Kiireselci reformlarin ¢okiisiine diinyada DTO’niin miizakereleri askiya
almasi isaret ediyorsa, Tiirkiye’de bu isaret ayni yil IMF ile borg iliskisine son
verilmesidir. Tiirkiye’de IMF 2008’den beri devre disidir. 2010°dan itibaren de
AB etkisi hizla yavasglamis ve bu merkezden gelen reform baskisi giiciinii biiytik
olgiide yitirmistir.® Son donemde kiireselci aktdrlerden yalmzca ikisi hareket
halindedir. Marshall Yardimlar1 zamani kalintis1 1961 dogumlu OECD,
gelencksel konumundan yararlanarak ¢esitli kurumlar arasi iliskilerle baglart
korumaktadir.10 Diinya Bankas1 ise 1980’e kadar sahip oldugu kalkinma dostu

9 AB 1999°da agtig1 aday liyelik yolunda miizakereler siireciyle etkisini derinlestirmis,
ancak 2010’dan baslayarak silire¢ durgunlasmig ve 2016°da  Avrupa
Parlamentosu’nun miizakereleri dondurma kararmna varmustir. (Avrupa Birligi
Bagkanligi, 2020).

10 Dusisleri Bakanligimin OECD tanimlamasi ger¢ekten ¢ok doyurucudur: “OECD’nin,
IMF, Diinya Bankas1 veya DTO benzeri kuruluslarda oldugu iizere, uluslararas: mali
igbirliginin saglanmasi, kredi veya diger mali destek saglanmasina imkan verecek
kaynaklar1 temin etmesi veya ticaretin ¢ok tarafli miizakereler kapsaminda
serbestlestirilmesi olarak tanimlanabilecek 6zel bir gorevi bulunmamaktadir.
Bununla birlikte, OECD’yi, diinya ekonomisinin yonetimine alt yap: olusturan,
kiiresel baglamda 6nem kazanmakta olan konulari analitik diizeyde inceleyen temel
ve Oncii kuruluglardan biri olarak nitelemek miimkiindiir. OECD esas itibariyle,
ekonomik konularda uzmanlagsmis hiikiimetlerarasi bir istisare kurulusu
goriiniimiindedir. Uye iilkeler tarafindan giindemine getirilen veya diinya
ekonomisindeki gelismeler nedeniyle giincel hale gelen konularda, ekonomik hayatin
¢esitli boyutlarinda, yaptigi analitik incelemelerin sonuglari dogrultusunda iiye
iilkelere tavsiyelerde bulunmaktadir. “Soft law” seklinde nitelendirilebilecek bu
tavsiye, oneri ve iyi davranis kurallar1 (best practices), Sekretarya ve iiye iilkelerin
resmi temsilcileri olan uzmanlar arasinda goriigiilerek sonuclandirilmaktadir.



Birgiil Ayman Giiler e Kiireselci Reformlarin Sonrasi o 419

suretine daha yakin bir ifadeyle, 2010°da gectigi ‘kalkinma politikasi kredisi’
(DPL) sistemiyle is gormeyi siirdiirmektedir.11

Kiiresel uyarlama politikalari, 2010’lu yillardan beri, reformcu
merkezlerin diisiik profilli varliklarina ek olarak, ard¢1 ve artik yerlilestirilmis
etkiler denebilecek bir goriintiiye sahiptir. Son sistematik etki, Kasim 2014 tarihli
“25 Doniiglim Programi” ve bu iskelete dayandirildigi i¢in onun uzantisi olarak
2014-2018 Onuncu Kalkinma Plani olmustur.

2. Do6rt Boyutta Reform Uygulamalan

Kiireselci  reformlarin  gerceklesme  durumunu  dort  boyutta
degerlendirebiliriz.

2.1. Egemenlik Devri

Kiireselci reformlarin 6ykiisti 24 Ocak 1980 kararlartyla baglamistir. Ayni
yil iginde 12 Eyliil’de yapilan askeri darbe, darbe konseyinin cumhurbagkanligi
konseyi olarak korundugu 1989 yilina kadar varligini siirdiirmiistii. Bu zaman
dilimi  karakteristiktir. 1984°te tohum, giibre, ilag gibi girdilerde
serbestlestirmeler, 1985°te 6zellikle enerjide fiyatlandirma, 1986°dan itibaren
satislar yoluyla zellestirmeler baglamistir. 1989 yili 32 sayili kararin yihidir.
Parcali serbestlestirmeler, askeri konseyin giderayak, devletin parasi lizerindeki
egemenliginden vazgegmesi anlamina gelen kararin alinmasini saglamasiyla ilk
evreyi tamamlamgtir. Kenan Evren ve Turgut Ozal imzali 32 sayil Tiirk Parasi

OECD’nin iye iilkeler hakkinda genel veya tematik bazda periyodik olarak
hazirladigi raporlar “peer review” niteliginde olmaktadir. “Peer Review”1n amaci, o
tilke ekonomisinin veya belli bir alanda iilkenin i¢inde bulundugu sartlarin objektif
resminin ¢ekilmesi ve ¢oOziimlerin gosterilmesidir. Raporlar ve Oneriler tavsiye
niteligini tasisa da 6zellikle hazirlanisinda izlenen yontem ve Onerilerin uygulanmast
gerektigi diisiincesinden hareketle, Ingiliz demokrasisinin gelisim siirecinde Lordlar
Kamarasinin bazi onlemler i¢in uygulaya geldigi “peer pressure” (ortak baski)
kavramindan esinlenerek, “peer review” adi verilmektedir” (Disisleri Bakanligi,
2011). Ayrica bkz: (Zengin, 2005).

11 Diinya Bankasi gilinlimiizde “hukukun iistiinliigii: piyasa ekonomisinin yasal
kurumlar:” iizerine odaklandigini ilan etmekte, yatirnm ortami/is iklimi, dig ticaret,
enerji sektorii, kadin istihdami konularini 6ne ¢ikarmaktadir. Gelismekte olan
iilkelerde 6zel sektoriin bitylimesini tesvik etmek amactyla ¢alisan IFC -International
Finance Corporation- ve gelismekte olan iilkelerde yabanci yatirimlara sigorta olan
MIGA -Multilateral Investment Guarentee Agency (Cok-tarafli Yatirnm Garanti
Ajansi) parcalartyla birlikte calismaktadir.
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Kiymetini Koruma Karari (1989) ile tiim para, doviz, kiymetli taslar, her tiirlii
taginir ve taginmaz mal ve sermaye hareketlerinde devlet kontrolii kaldirilmastir.
Sonraki yillarda atilan her adim, bu kararla saglanan serbestiyet ortaminda
atilmastir.

Egemenligi kendi disinda bir iist makama devretmenin temsilcisi,
Anayasa’nin 90. Maddesine 2004 yilinda yapilan bir eklemedir.12 Bu eklemeyle
uluslararast anlagmalarin ~ “hukuki statiisii agiklia kavusturulmus”tur.
Uluslararas1 anlasmalar ile ulusal kanun hiikiimleri catisirsa, anlasmalar esas
almacaktir.

Anayasa’ya 2004 yilinda yapilan bagka bir ek de ilgingtir. Tiirkiye liye ve
taraf olmadig1 halde, Anayasa 38. Maddenin son paragrafinda “Uluslararas1 Ceza
Divanina taraf olmanin gerektirdigi ylkiimliilikler hari¢ olmak iizere
vatandas...” gibi bir ekleme yapilarak, heniiz 2002’de kurulmus olan bu kuruma
anayasal taninma saglanmstir.

Egemenlik haklarin1 kendi disina devretme siireci, 1999°da AB’nin
Tiirkiye’yi aday iilke saymasiyla birlikte sonuncu devir dairesini yasamistir.
AB’nin ‘ev ddevleri’ni kanun tasarisi yapip TBMM eliyle kanunlagtirma
anlamma gelen 8 uyum paketiyle 53 yasanin 218 maddesinde degisiklik
yapilmistir (bkz: AB Genel Sekreterligi, 2007). Ek olarak 2001 ve 2004 anayasa
degisiklik paketleriyle de anayasanin tigte biri degistirilmistir. Madde 90 ve
38°de yukarida soz edilen degisiklikler bu kanalla gerceklestirilmistir.

Giinlimiizde egemenligin iilke digina aktarimina iligkin olarak alinmus
anayasal ve yasal tiim diizenlemeler yerinde durmaktadir. Ilerletilememis, ama
ortadan da kaldirilmamustir.

2.2. Yerellestirme

Yapisal uyarlama refomlarinin egemen tiniter devlet iktidarini alt yonetsel
pargalara yetki devri yoluyla gevsetme stratejisi, bir yandan Yerel Giindem 21
gibi UNDP projeleriyle, bir yandan da AB subsidiarite zihniyetine uygun
anayasal ve yasal degisiklikler baskisiyla yiriitilmistiir.

UNDP’nin 2015 yilinda kapattigi bu 15 yillik projeden geriye, bugiin
Tirkiye genelinde birliklerini de kurmus olan kent konseyleri kalmistir. Kent
konseyleri yerli dinamizma i¢inde hareketliliklerini siirdiirmektedirler. AB’nin

12 Anayasa madde 90/son paragraf: “Usuliine gore yiiriirliige konulmus Milletlerarasi
Andlagmalar kanun hiikmiindedir. Bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik iddias ile
Anayasa Mahkemesine basvurulamaz. (Ek ciimle: 7/5/2004-5170/7 md.) Usuliine
gore ylrirlige konulmus temel hak ve Ozgiirliikklere iliskin milletlerarasi
andlagmalarla kanunlarin ayn1 konuda farkli hiikiimler igermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmazliklarda milletlerarasi andlagsma hiikiimleri esas alinir.”
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kritik hedefi anayasa degisikligi olan subsidiarite baskisi, asil hedefi olan
noktaya, yani Anayasa’nin idarenin biitiinligii ilkesini iceren 123 ve mabhalli
idareleri ‘6zerklik’ degil ‘idari vesayet’e gore tamimlayan 127. maddelerini
degistirmeye varamamustir.

Bu baskidan geriye kalan iki miidahale vardir. Bunlardan biri, 2005 tarihli
belediye yasalarinda ve il 6zel idaresi yasasindaki 3. maddelere yerlestirilen, bu
kurumlarin ‘idari ve mali 6zerklige sahip’ olduklar ifadesidir. Tiirkiye’de yerel
yonetimlerin statiisii, geleneksel ve anayasal olarak, sahip olduklar1 haklarin
sinirlart bakimindan, idari vesayet ilkesiyle tanimlanir. 2005 degisikligindeki
yaklagim ise yerel yonetim haklarini sinirlar1 bakimindan degil kendinde oldugu
varsayilan 6zii, 6zerkligi bakimindan tanimlamigtir. Tasarim, ‘6z’{i sinirlandiran
ilke olarak idari vesayet ilkesinin de ortadan kaldirilmasidir; bu adim
atilamamustir. Ikincisi, once 2003 yilinda Kamu Yénetimi Temel Kanunu
Tasarisi’nda bir madde olarak, sonra bu tasari yasalasamayinca kendi basina
kanun konusu yapilarak kurulan ‘bolgesel kalkinma ajanslari’dir. AB ig¢in
ajanslar, istatistik bolgesi NUTS2 diizeyinin ydnetimleri olarak yaratilmus,
bolgesel diizeyde genel yetkili idarelere [yerel yonetim tiiriine] doniistiiriilmesi
umudu beslenmistir.13 Sonug ise 6rnegin ingiltere’de ajanslarin tiimden ortadan
kaldirilmas1 olmugken, Tirkiye’de bolgesel-genel-yetkili olmak bir yana
yalnizca proje-esasli-teknik kuruluslar diizeyinde kavrulup kalmasi olmustur.
Bunlar simdi Sanayi Bakanliginin bir genel miidiirliigiine bagl olarak, genellikle
AB kaynakli projeleri yiiriiten birimler olarak ¢alismaktadir.

Yerellesmede tasarimin asil hedefi, desantralizasyon -yerellesme
olmaktan ¢ok rekompozisyon -devleti yeniden yapilandirmaydi. Somut olarak
yapilacak olan islem, merkezi yonetimin gorevlerini sayip sinirlandirmak ve
yerel yonetimleri genel yetkili kilmak idi. Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasaris1 2003 yilinda bu amagla hazirlanmig, metin yasalagamayinca, yerel
yonetimleri genel yetkili kilacak olan ‘cergeve kanun’ girisimleri de sonugsuz
kalmustir. Siireg tek tek yetkilerin yerele birakilmasi, kimi zaman da yine tek tek
merkeze gekilmesi uygulamalarindan ibaret kalmistir (Ciner, 2017: 27-52).14
Baska bir deyisle yapisal uyarlama reformlar1 devleti yeniden yapilandirmaya
varacak rekompozisyon hedefine ulasmay1 basaramamustir.

13 Ingiltere ve Tiirkiye’deki gelismelerin incelemesi igin bkz: (Karasu, 2015). Ajanslarin
kurulus doneminde yapilan ve ¢esitli uyarilarda bulunan bir inceleme: (der: Turan,
2005).

14 Bu makalede kullanilan ‘rekompozisyon’ terimi, yonetim bilimi terminolojisine
yerlesmemis ve Tiirk¢e alanyazinda ilk olarak Ciner’in bu yazisinda giindeme
getirilmistir. Bu terimin anlami Tiirkce alanyazinda ‘devleti yeniden yapilandirmak’
deyisiyle dile getirilmektedir.
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2.3. Ozellestirme

Devletin mal iiretici kiireklerini kiran Ozellestirme sonunda, 1986’dan
bugiine yem, siit, tiitlin, seker sanayisi gibi tarimsal isletmeler, Siimerbank,
elektrik tiretim tesisleri gibi 350 civarinda kurulus, varlik satis1 ya da igletme
hakki devriyle elden ¢ikarilmistir. Cimento, yem, otomobil, telekomiinikasyon,
demir-gelik, kimya gibi ¢esitli sektérlerden 370 kurulusun sermayesindeki kamu
paylar1 blok olarak ya da IMKB’de yerli ve yabanci sirketlere satilmistir. Bu
kuruluslarin 700 civarindaki tasinmazi hazineye, belediyelere, baska kamu
kurumlarma devredilmistir (Ozellestirme Idaresi Baskanligi, 2020). Giiniimiizde
devlet, zaten hicbir zaman tekel olarak is gébrmedigi sanayi ve tarim sektorlerinde
“mal Tireticisi” kimligine sahip olmaktan tiimiiyle ¢ikmis durumdadir.
Giliniimiizde tiim kamu isletmeleri, bir bilgisayar ekranina sigacak kadardir!® ve
bu kuruluslara kiireselci bakis siirmektedir.16

Tablo 1: Sektorel KOI Projeleri Sayisi https://koi.sbb.gov.tr/

SEKTOR 251
Karayolu 42
Havaalani 18
Yat Limani ve Turizm Tesisi 18
Demiryolu 1
Kiiltiir ve Turizm Tesisi 1
Giimriik Tesisi 23
Endiistriyel Tesis 2
Saglik Tesisi 18
Enerji 97
Liman 23
Madencilik

Kat1 Atik 2

Ozellestirmede, 1986°dan baslayarak yavas ilerleyen, ancak son yillarda
dikkat ¢ekici big¢imde birinci siraya yerlesen Ozellestirme tiiri, Osmanl
doneminden imtiyaz diye bilinen kamu-ozel-igbirligi (KOI) sistemidir. 1986’ dan

15 Giinlimiizde mevcut kuruluslar listesine, Hazine ve Maliye Bakanligi’na ait internet
sayfalarindan ulasilabilmektedir: bkz: (Hazine ve Maliye Bakanligi, 2020).

16 On Birinci Plan, kamu iktisadi tesebbiislerine iliskin kiireselci bakisin aynen
korundugunu gostermektedir. Bkz: (Strateji ve Biitce Bagkanligi, 2019: 52-54).
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bu yana ulastirmada yap-islet-devret, elektrikte yap-islet, saglik sektoriinde yap-
kirala-devret yontemleriyle yiiriitillen imtiyaz sistemi, 10 yildan 49 yila kadar
degisen siirelerle kurulmustur (Strateji ve Biitce Bagkanligi, 2018). Bu
imtiyazlar, Diinya Bankasinin 6zel sektorii finanse eden IFC ve borglar
sigortalayan MIGA kuruluslar1 tarafindan desteklenmektedir. Bunlar hem
uluslararasi kredi piyasalarindan hem de tahvil ihraciyla sermaye piyasalarindan
finansman saglamanin araci olarak, yabanci sermayeyle bulusma islevi
gormektedir. Toplam sézlesme bedelinin 140 milyar dolar1 buldugu belirtilen
KOI sisteminin genel kurallarim diizenleyen bir mevzuat olmadigi halde,
Onuncu Plan’da KOI sisteminin kentsel altyap: ve daha kiiciik 6lcekli yatirimlar
icin de gecerli kilinmasinin hedeflendigi goriiliir. Buna gore, kiireselci
reformlarm Ozellestirme politikasinda bir tiir faz degisikligi yasandigini
sOyleyebiliriz. Bu modelin, yalnizca ge¢misteki Osmanli imtiyazlar deneyimi
nedeniyle degil, yakin gelecekte biiyiik 6l¢ekli hizmet yatirimlarindan kentsel ve
kiigiik 6lgekli hizmet gérmeye dogru genisletilecek olmasi, {izerinde Gnemle
durulmasini gerektirir. Ilk olarak Ingiltere’de baslayan ve gizli-borglanma, kamu
hizmetlerinin siirdiiriilemezIligi, adil hizmet ilkesine aykirilik bakimindan
elestirilerek uygulamasina son verilen bu modelin basarisiz olduguna iligskin ¢ok
sayida ornek varken Tiirkiye’de daha da yayginlastirilmasina niyet edildigini
gormek rahatsiz edicidir.’

Devletin “hizmet sunucu” kimligiyle gordiigii islere gelince, bunlarin
bazilarinda devlet tekeli bazilarinda devlet agirligi vardi. Ornegin haber
hizmetinde TRT, haberlesme hizmetinde PTT, yerel altyap: yatirimciliginda iller
Bankasi devlet tekeli olarak is goriirken, bu ve benzeri kuruluslarin tekelci
ustiinliiklerine son verilmistir. Cok televizyon-radyolu habercilikte ve ¢ok
telefon hatli ve kargo sirketli haberlesme alaninda devlet simdi yalnizca
“diizenleme” yapmaktadir. Haberde 1994 yilindan beri RTUK, haberlesmede
2000 yilindan beri Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu vardir. Enerji
yonetiminde devlet tekeli 1985°te baslayan yapisal reformlar sonunda ortadan
kaldirilmig, devletin “diizenleyici” oldugu alan olarak 2001 yilinda EPDK
yonetimine verilmistir. Bankacilik alaninda piyasalara a¢ilma 1999’da (tam
haliyle 2005’te) BDDK’nin kurulusuyla sonucglanmistir. Bagimsiz idari kurul,
diizenleyici kurul, {istkurul gibi farkli adlarla anilan bu kuruluslar, yaratilmak
istenen yeni-tip devletin 6rgiitleridir (Bayramoglu, 2005).

Egitim ve saglik gibi temel kamu hizmeti alanlar1 ise, 6nceden de 6zel
sektore acik ama neredeyse tiimilyle devletin etkinlik alanlariydi. Egitimde

17 Diinyada bu yontemi uygulayanlari uyarmak amaciyla c¢ok degerli Ingiliz
uygulamasini degerlendiren su yazi, iilke parlamentosundaki goriigmeler ve Sayistay
raporlarina da dayanarak sistemi bilgiler aktarmaktadir: (Jubilee Debt Campaign,
2017).



A28 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 76 (2)

piyasanin dershanecilikle baslayan genislemesi, tiim orgiin egitim kademelerinin
sirket ve vakiflara agilmasiyla gerceklesti. Bu alanda devlet yine en biiyiik hizmet
sunucusu olmakla birlikte ayn1 zamanda ‘diizenleyen ve denetleyen’ bir kimlige
biirtinmiistiir. 2002’de okullarin (42 bin okulun 1250°si) %311, 2012°de (60 bin
okulun 4,3 bini) ylizde 7’si, 2020 yilinda (70 bin okulun 14 bini) yiizde 20’si 6zel
okullardan olusmustur. Ogrencilerin 2002°de %]1,7’si 6zel okuldayken 2012°de
%41, 2020’de %9’u ozel okullarda 6grenim gormektedir (Milli Egitim
Bakanligi, 2020). Saglik sektoriinde hastanelerin 2002°de yiizde 23’1 6zel iken
(1156 hastaneden 271°1), 2019 yilinda %38’i 6zel hastanedir (575/1538) (Saglik
Bakanlhigi, 2021: 113 vd.). Ozel yatak sayist %10°dan %20’ye ¢ikmuis
bulunmaktadir. Karakollar 6zellestirilmediyse de, 1980’den itibaren yayginlasan
ozel giivenlikgilik 2004 yilinda yasalastirilmis, gliniimiizde sirket sayis1 2000’e
yaklagmis (1879 sirket) ve 6zel gilivenlikgiler 283 bin kisiyle Emniyet Genel
Miidiirliigiinde emniyet hizmetleri smifindan olan 307 bin kamu gorevlisi
sayisina yaklagmistir.

Kisaca soylersek, 6zellestirme, iktisadi alanda tasfiye olarak gozle goriiliir
bicimde hedefine dogru ilerlemistir. Giiniimiizde kamu gorevlerini imtiyaza
verme yoluyla siirdiiriilmeye devam edilmektedir. Toplumsal hizmet olarak
adlandirdigimiz egitim, saglik, giivenlik gibi alanlarda kamu hizmeti ve isleyisi,
biyik oOlglide agirligini korumaktadir. Devletin ‘rekompozisyonu’ hedefi
geregince dogan diizenleyici kurullar sistemi ise, siyasal iktidardan bagimsiz ve
ilgili sektoriin uluslararasi kuruluna bagli olacak sekilde tasarlanmigken, bunlarin
2011°de bakanliklarin denetimine alinmasiyla basarili bigimde engellenmistir
(bkz: 649 sayili Avrupa Birligi Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
KHK ile Bazi KHK’lerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, 17.08.2011:
Madde: 45).18 Diizenleyici kurullar giderek bakanlik-bagli bir konuma dogru
cekilmislerdir.

2.4, Piyasalastirma

Ozellestirmelerden ve alani dzel sektorle paylasmalardan geriye kalan
kamu yonetimi, devlet hizmeti esaslarina degil, piyasa isi esaslarina gore ¢aligma
hedefi dogrultusunda ¢ok yonlii miidahalelere ugramistir.

18 Diizenleme, 3046 sayili yasanin 19/A maddesine eklenmistir: “Bakan bagli, ilgili,
iligkili kuruluslarin (5018 sayili kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan kurumlar
dahil) her tiirlii faaliyet ve islemlerini denetlemeye yetkilidir”. Toplam 47 maddelik
3046’nin  2018’de dordii diginda tiim maddeleri yiiriirlikten kalkmistir. Bu
diizenlemeyi getiren 19/A ytiriirliikte birakilmistir.
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Bunlarin basinda tiim hizmetleri belli bir fiyatla satma heyecani gelir.
Daha 1981 yilinda su faturalarinin, maliyet art1 dnce en ¢ok sonra en az yiizde 10
karla diizenlenmesinden baglayarak, bir ara Resmi Gazete’yi bile parayla
satmaya girisecek kadar yayginlasan bu ilke, tiniversitelerde harg, diger okullarda
karne parasi, temizlik parasi diye salmalara,19 kamu kurumlarinin doner sermaye
ya da vakif-dernek kurarak hizmetleri paralandiran ¢ok yaratici ve elbette
tartigmal1 uygulamalar dogmasina yol agmustir. ilk sirada saghk ve ikinci sirada
egitim alaninda 29 ayr1 kurumda 3 bine yakin doner sermaye isletmesi ortaya
¢ikmig, bunlar 250 bine yakin personel istihdami ve 2013 yilinda gayri safi yurt
i¢i hasilanin %2’si kadar kaynak kullanan piyasa aktorleri haline gelmislerdir.20

Ancak hemen belirtmek gerekir ki, kamu hizmetlerini fiyatlandirmak ve
bunlar1 birer piyasa mali haline getirmek, ilging sonuglar yaratmistir. Bunlar
kamu hizmetlerini fiyatlandirmanin araglari olarak disiiniiliirken, pek de
beklenmeyen bir sonug yaratmislar ve piyasada 6zel sermaye sirketlerinin alanini
daraltan giiglii girisimcilere doniismiislerdir. Bu yilizden 2013 yilinda zamanin
Maliye Bakani doner sermayeleri denetim altina almak gereginden s6z ederken,
belediye sirketlerinin kurulusuna kati kurallar getirilmeye baslanmistir. So6z
konusu yapilarin fiyatlandirma, ihale, piyasa istthdami, vb yollarla kamu
kurumlarini piyasalastirmaya hizmet etmeleri beklenirken, uygulamada bunlarin
kamu kurumlarinin oyun alanlarini genislettigine, korunmak ve beslenmek
istenen piyasa sirketlerinin bas edilmez rakipleri haline geldigine tanik
olunmustur. Ote yandan is giivencesi arayan taseron iscileri de taseron sirketler
yerine belediyenin sirketinde ¢alismay1 6zleyince, belediye sirketleri piyasanin
uzantisi degil kamunun uzantisi olarak dne ¢ikmaya baglamistir. Doner sermaye
ve kamu sirketleri, kamu ydnetim bilimciler i¢in ¢ok yonli birer laboratuvar
olarak incelenmeyi hak ederler.

Piyasalagtirmanin ikinci miidahale alani kamu personel rejimini
doniistiirme girisimi olmustur.2! Biirokraside iceriden yiikseltme yerine iist
yoneticilikleri girket yonetimlerinden ¢ekme, memur statiisiiniin daraltilmasi,
sozlesmelilik ve ‘gecici isgilik’ genisletmeleri, personel degerlendirmeyi
memuriyete uygun olan sicil sistemi yerine performans sistemine doniistiirme,
hizmetleri ihale ederek taseronlastirma... . Bunlar gibi ¢ok sayida uygulama,

19 Uygulamalarin yapildig: yillarda alandan toplanan bilgilere dayali olarak yapilan su
arastirma, artik tarihsel belge niteligi kazanmistir: (Ertiirk ve Giineser, 2003).

20 2013 yilindaki Maliye Bakant Mehmet Simsek basin agiklamasi: (Diinya Gazetesi,
05.11.2013)

21 Kiireselci reformlar doneminde kamu personel rejiminde yapilan degisiklikleri
uygulamalarin  gerceklestigi zaman diliminde anlami ve yonii bakimindan
¢oziimlemek bir hayli gii¢ islerden biri olmustur. Ancak akademik diinya da ilgili
biirokrasi de donem boyunca 1srarl1 bir takip ve sabirli incelemeler yapmistir. Siireci
bir biitiin olarak gérmek lizere: (Albayrak, 2017: 1-18).



826 o Ankara Universitesi SBF Dergisi ® 76 (2)

devlet hizmetini piyasa isi olarak yiiriitmeyi saglayacak toplam kalite yonetimi
gibi ‘zihniyet degistirme’ teknikleriyle tamamlanmistir. Bunlarin tiimii, istihdam
sistemindeki ‘rejim ayriligi’ adi verilen sisteme son verme hedefine
odaklanmustir. Hedef kamu — 6zel ayirimina dayanan sistemi piyasaninkini temel
alarak tek sistem haline getirmekti. Bu yondeki zorlamalar basarisiz olmustur.
Hatta bu hedefe bagh tekil uygulamalarin biiyilk bir boliimii de basarisiz
olmustur.

Diyebiliriz ki, kiireselci yapisal reformlar, hem diinya genelinde kurulan
agir baskilara hem de Tiirkiye’de siyasal iktidarlarin biiyiik gayretlerine karsin,
tasarlanan modeli insa edememistir. Ulkenin ydnetsel kurulusu kayda deger bir
yapisal degisiklige ugratilamamistir. Temel kurumlar yerlerini korumus, devletin
iizerinde sektdrdeki kiiresel iistkurumlarina bagli olarak is gérmek tizere kurulan
diizenleyici kurullar ulusal ydnetim sistemi igine ¢ekilebilmistir. Bireylerin
yurttas statiisii yerli yerinde kalmig, miisteri statiisii 6zel okul ve 6zel hastaneler
disinda ¢ekiciligini yitirmistir.

3. Devleti Yeniden Yapilandirma -Rekompozisyon
Hedefi

Kiireselci yerellestirme reformlari, devletin kurulusunu doniistiirmeyi
basaramamustir. Bu hedefin araglarindan biri yasalagsmay1 basarmis olan Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu, ikincisi ise yasalagamayan Kamu Y 6netimi
Temel Kanun Tasaristydi. Yerel yonetimlerle ilgili yasa degisikligi hazirliklari,
s0z konusu iki metnin tamamlayicilar1 olarak is gorliyordu. Ama kamuoyu
ontinde ilk ¢ikan pargalar, yerel yonetimleri diizenlemeyi amaglayan taslaklardi.
Daha 1981 yilinda su ve kanalizasyon idarelerinin yapisin1 degistirmekle
baglayan girisimler, bazilar1 kiireselci reformlarin pargasi bazilar1 yalnizca bu
ortami firsat olarak degerlendirmek isteyen baska reform isteklisi kaynaklarin
marifetiyle ortaya ¢ikmuistir. Yerel yonetim taslaklarinin ilgisi 1988 yilinda il 6zel
idareleri iizerineydi bu kurumlart giiclendirerek il Olcegine oturan bdolgesel
nitelikli 6zerklesme onerileri ortaya atilmis, ama sonuca varilamamustir. ikibin
yilina dogru bdolgesel dlgekte dzerklik hedefi AB’nin NUTS sistemi iizerinden
bir kez daha kovalanmis ve bu hedefe de varilamamistir. Yukarida s6z ettigimiz
gibi bunun araglar1 olan bolgesel kalkinma ajanslar1 projeci-teknik kuruluglar
mevzisine itilmistir. Ne var ki, kiireselci ¢okiisiin hemen ardindan uygulamaya
girmeyi basaran siirpriz bir rekompozisyon atag: ortaya ¢ikmistir. Genis 6lgekli
Ozerk yonetim hedefi, 2012 yilinda bambaska bir yoldan, iilkenin 30 ilinde
bliyliksehirler il simrlariyla c¢akistirilarak, 6360 sayili yasayla kismen
gerceklestirilmistir. Elimizdeki veriler ¢ergevesinde bu diizenlemeyi kiireselci
reform tasariminin “resmi” parcast olarak degerlendirmek giictiir. Ancak
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biiyiiksehirleri biiyiliten bu adimin kiireselci tasarima aykiri olmak bir yana ¢ok
uygun diistiigli de gergektir.

Kamuoyunda biitiingehircilik diye anilan bu formiille iilkenin otuz ilinde
(1) koy, belde belediyeleri ve il 6zel idareleri kaldirilmistir, (2) kentsel mekani
yonetmek icin yaratilmis belediyeler, kentsel-kirsal yerlesmeler bolgesinde alan
yonetimleri haline gelmistir, (3) vali ile biiyiiksehir bagskani, kaymakam ile ilge
belediye bagkan1 ayni alanda yetkili hale gelmistir, (4) il 6zel idareleri kaldirildig:
icin miilki sistem yonetsel yatirim araglarini yitirmistir. Model, yonetimde cesitli
bosluk ve ¢eligkiler yaratmistir. Ortaya ¢ikan sorunlar iki tiirlii ¢oziilebilirdi:
birincisi miilki-mahalli idare iliskilerini yeniden tamimlamak, ikincisi yeni
modele pansuman yapmak.

Ik yol, miilki — mahalli idare iliskilerini yeniden tanimlamak, miilki idare
merkezi idareyle birlikte tek devlet tiizelkisiligi i¢inde yer aldig1, yani merkezi
idarenin ayrilmaz pargasi oldugu i¢in, ayn1 zamanda bir biitiin olarak merkezi —
mahalli idare iligkilerini yeniden tanimlamak demektir. Dolayisiyla yeniden
tanimlama islemi, yalnizca yerel yonetim sistemini degil, ayn1 zamanda hem
tasranin hem merkezin yonetim sistemlerini degistirir. Iste bu degisiklik ve
iliskileri yeniden tanimlama, bagka bir deyisle devletin merkezi — miilki — mahalli
parcalarini ‘rekompoze etme’, kiireselci reformlarin uzun yillardir yapmak
istedikleri islemden baska bir sey degildir: merkezi idareye ait ve miilki idarenin
uygulamasinda olan egitim -okul, il-i¢i yol, saglik kurumlari, trafik, vb.
gorevlerin yerel yonetimlere devredilmesi iglemi... Boyle bir devir, miilki
idarenin yalnizca asayis-giivenlikten sorumlu temsiliyet makamina donlismesi
sonucu yaratir. Ayni alanda, neredeyse biitiin kamu hizmetlerinden sorumlu ve
“secilmis” bagskanlar ile neredeyse gorevleri kalmamig ve istelik “atanmis”
miilki amirler manzarasi, fena bir yonetim manzarasidir. Herkes demokrasi adina
secilmisi atanmisa ye§ tutacagina gore, ‘secilmis valilik’ adi verilen sisteme
gecmek uygun olur... Boyle bir zincire yerellesme demek isabetli olmaz,
devletin topyekiin yeniden yapilandirilmasi adi verilir. Terimlerde ses denkligini
saglayarak soOylersek, bu desantralizasyon degil, rekompozisyon olur. Bu,
yonetsel degisiklikler patikasindan siyasal rejim bulvarina g¢ikmak, {initer
devletin yerine federal sisteme varmak anlamina gelir.

Biiyiiksehir 2012 modeli bu yolda yliriyememis, ikinci yola girerek,
pansuman yapmay1 yeglemistir. Miilki idarede, merkezi yOnetimin gorevleri
yerel yonetimlere devredilemedigi halde il 6zel idarelerinin kaldirilmast
nedeniyle dogan yatirim araci eksigi, valilik biinyesinde Yatirim izleme
Koordinasyon Baskanlig1 (YIKOB) adl1 birimler kurularak giderilmistir. Sonucta
miilki idare giiclenerek, sistemdeki yerini korumustur. Koy tiizelkisiliklerinin
ortadan kaldirilmasiyla dogan sorunlar ise, 2020 yilinda eski kdy - yeni
mabhallelerin bazilarina ‘kirsal mahalle’ gibi bir takma-statli verilerek
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giderilmeye c¢alisilmistir (bkz: Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alan
Yonetmeligi, 2021).

Biitiingehircilik atagi, kiireselci reformlarin kentsel Olgegi biiylitme
isteklerine uygundur. Onceki yillarda, yabanci yatirimlarin yeterli genislikte
Olcek ve yerelde tek merkezden sonug¢ almay1 saglayacak yonetsel yapilanma
talepleri kayitlardadir. Giiniimiizde, KOI tarz1 is gérme usuliiniin dniimiizdeki
donemde kentsel altyapi yatirimlarina genigletilmesi hedefi, biitiingehirciligin
kiireselci beklentileri karsilama kapasitesi yaratmayi1 saglamaktadir. Bunu Diinya
Bankasinin giincel belgelerinden de izleyebiliyoruz (bkz: World Bank, 2017).
Benzer bir baglanttyi, i¢ dinamikler bakimindan, 2017’de gegilen
Cumhurbagkanligi Sistemi ile de kurabiliriz. Yeni hiikiimet sisteminin toprak
iistiinde orgiitlenmesini {initer yap1 yerine federal yap1 semasina uygun bigimde
diizenleme taraftar1 olan siyasi goriis sahiplerinin, pansuman yerine zamanla
eksik yonetsel halkalar1 tamamlayarak devleti ‘yeniden yapilandirma’ beklentisi
i¢inde olduklari diisiiniilebilir.

Belediyelerin  genisletilen oOlgeklerde hem dis kredi ve sermaye
piyasalarina baglanmasi hem de yerel kamu hizmetlerinin KOI yoluyla orta ve
uzun vadeli ozellestirilmeleri, ¢cok yonlii riskler barindirir. Devletin iiniter
yapidan federal yapiya dogru evrilmesi de dyle. Her iki olasi yol da, modellerin
teknik uygunluklari 6tesinde, diinyanin ve Tiirkiye’nin genel iktisadi ve siyasal
kosullarina siki sikiya baglidir. Bunlarin yerine, merkezi ve yerel diizeyde kamu
hizmeti ilkesinin geniglemesi ve merkezi - yerel igbdliimiiniin merkeziyetcilik
ilkesine gore yeniden diizenlenmesi, diger olas1 ana geligsme ¢izgidir.

4. Kamu Yonetiminde Yon Degisikligi Var midir?

Ulkenin yasama-yiiriitme dengesini degistiren 2017 Cumhurbaskanlig
Sistemi, kiireselci donemde yaratilmis olan kuruluslari, drnegin Ingiltere nin
ajanslara yaptig1 gibi fiilen ve hukuken yok etmemistir. Bununla birlikte
kiireselci yeni-tip kurumlar 2011°den baslayarak alinan kararlarla tasarlanan ilk
hallerinden oldukca uzaga diismiis, hem calisma ilkeleri hem baglantilart yon
degistirmistir. Yani, kiireselci kurumlar1 ortadan kaldirmamak ama islevlerini
degistirmek tavri, Tiirkiye’ye 6zgii olarak goriilebilir.

Bu bakimdan AB 6nerisi olan bolge kalkinma ajanslar1 ve IMF-DB 6nerisi
olan diizenleyici kurullar sistemi 6rneklerine, adi — amaci — yliklenmek istenen
rolii bakimindan tutarsiz olan bir 6rnek daha ekleyebiliriz. Kiireselci yonetim
reformcular1, Tiirkiye’de yirittiikleri caligmalarin belli bir merkez eliyle
giivence altina alinmasi i¢in kurumsal adres gostermislerdi. Adaylari, 2001
yilinda kurulmasini sagladiklar1 Yatirrm Ortamuni lyilestirme Koordinasyon
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Kurulu (YOIKK) idi.22 En distteki Danigma Konseyinde g¢okuluslu sirket
temsilcileri, altta yerli-yabanci uzmanli 10 teknik komite ile ¢alisan bu kurul,
kamuoyunca 2004-2016 arasinda yaptig1 dokuz yiiksek toplant1 haberiyle fark
edilmistir. Bunlarin iirettigi is listesi, hiikiimetlerin ‘eylem planlari’na, ‘doniigiim
programlari’na temel olusturacak kadar etkili olmustur. Ancak bu kurulus,
reformcularin arzu ettikleri gibi reform yonetimi olarak bas-yoneticilik mevkisi
kazanamamig, aksine hem kuvvetten hem gozden diismiistiir. Ne var ki ortadan
da kaldirlmamistir. 2019’dan beri sekretaryasim1 Sanayi Bakanligi ile
Cumhurbagkanina bagli Yatirim Ofisi’nin ortaklaga yriittiikleri bir mekanizma
olarak varligini siirdiirmektedir.

Peki, giiniimiizde, islevsiz hale getirilen kiireselci-yeni tip kurumlarin
yaninda, kamu yoOnetiminde kurumsal toparlanmaya gidildigini gosteren
kiireselcilik-sonras1 kurumlar yaratilmis midir? Bu soruya cevap verebilmek i¢in
devlet personel rejimine ve bunun yonetimine bakabiliriz.

Kamu yararina ig gérme yeteneginin baslica giivencesi, yonetim yapisinin
memur istihdamina dayanmasidir. Memurluk, devlet kisiligini temsil etme
ozelligiyle tanimlandig1 i¢in 6zgiin bir istihdam kategorisidir; memurun tiim
maddi ve manevi ¢ikarlar1 devlet hizmetinin genel amacina, hem de yasami
boyunca baglidir. Bu yapisi nedeniyle memurlugun basarisi kisisel performans
Olciilerine -sonuca gore degil, hem esasta hem usulde amaca uygunluga gore
Olciiliir. Kiireselci reformlar bu yapiyr hedef tahtasi saymis, devlet personel
rejimini ortadan kaldirip kamu-6zel istihdam sistemlerini tek rejim haline
getirmek amaciyla hareket etmistir. Devlet personel rejimi ¢ok yonlii bir
bozulmaya ugratilmigsa da, kiireselci reformlar bu rejimi doniistirmeyi de
ortadan kaldirmay1 da basaramamustir.

Herseyden dnce, kiireselci reformlarin devleti kii¢iiltmek politikasi toplam
kamu istihdamini diistirmek hedefine ulasamamustir. 2002’de devlet personeli
(2,7 milyon) toplam niifusun %4’ iken, 2020 yilinda (4,8 milyon) yiizde 6’sina
yaklagmustir. Kiireselci reformlar boyunca okullarda mevcudu 60 kisiyi bulan
simiflar varken, gerekenden zaten diisiik olan saglik personeli sayisi gercegi
ortadayken, OECD iilkeleri karsilagtirmalarinda niifus basina kamu gorevlisi

22 Bkz: (Yatirim Ortaminin lyilestirme Koordinasyon Kurulu Hakkinda Karar, 14.03.
2019). YOIKK 11 Aralik 2001°’de Bakanlar Kurulu Prensip Karar1 ile kurulmustu.
Diinya Bankast 2010 yilinda sunu oneriyordu: “Tiirkiye’nin diizenleyici reformu
uygulamak i¢in ihtiyag duydugu koordinasyonu tesvik etmek i¢in bu yapidan
yararlanilabilir. Meveut yapisi ile YOIKK hiikiimetin eylemleri icin 6ncelikleri
belirleyerek ve ozel sektoriin acik bir sekilde dahil oldugu diizenleyici reform
hakkinda tavsiyelerde bulunarak bu rollerden bazilarimi istlenebilir. Orta ve uzun
vadede YOIKK Tiirkiye’de diizenleyici reform igin savunuculuk rolii olan bir
platform olabilir”. (Dik ve Giineser, 2016: 41-96). Makaleye su adresten de
ulagilabilir: http://msydergi.com/uploads/dergi/235.pdf
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sayisinin ¢ok diisiik oldugu belgelenmigken kiireselci reformlar boyunca yapilan
‘personeli azaltin, istihdam giivencelerini kaldirn® baskisi, Tirkiye
gercekliginden kopuk ve hakli elestirilere ugrayan baskilardi. Simdi goriiliiyor
ki, bu hayali 6neriler, yagsamin kendisi tarafindan reddedilmistir.

Grafik 1: Devlet Personelinin Statii Dagilimi, Hz 2020
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Genel biyiiklige ek olarak, kamu personel biresiminde tasarlanan
degisiklikler de gergeklestirilememistir. Devlet gorevlileri iginde memur
statiisiiniin pay1 2002’de oldugu gibi 2020°de de yiizde 60 civarindadir.

Kamu istihdam yapisi, is¢ilik i¢in de kendine 6zgii bir dogaya sahiptir.
Kamuda is¢i olmak, ‘kadrolu olmak’, yani isi dmiir boyu yapmak anlamina gelir.
Yapisal reformlar bu durumu ‘gegici isgilik’ denen piyasadaki gibi belirli siireli
is¢ilige doniistiirmek i¢in ¢ok ugrasmigsa da, 2002 yilinda %16’ya yiikselmis
olan piyasa tipi is¢i (belirli siireli ya da gegici is¢i) istihdami, gliniimiizde %1°e
diigmiistiir. Buna karsilik kamu isciligi (belirsiz siireli ya da kadrolu) isci
istihdami ise ayni tarihlerde %12’den %24’e yiikselmistir. Kiireselci reformlarin
tek hatirasi s6zlesmeli statiide saklidir; bu grubun pay1 2002°de %7 iken 2020°de
%11’e ¢ikmis durumdadir.

Demek ki, kiireselci reform tasarimi, kamu yonetimi biinyesi bakimindan
nesnel diyebilecegimiz yapisal biresimi degistirmeyi, baska bir deyisle kiigiiltiip
memuriyeti tasfiye etmeyi bagaramamistir. Benzer bir durum, kamu yonetimi
zihniyeti ya da 6znel diyebilecegimiz hizmet anlayisi bakimindan da gecerlidir.
Uzun yillar boyunca memura yurttasi miisteri olarak gérme ve yurttagin memuru
icretini kendisinin 0dedigi hizmetli saymas1 anlayisina dayanan zihniyeti
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degistirme baskis1 da sonugsuz kalmistir. Tiirkiye’de kamu ydnetimi piyasaci
hizmetkarlik zihniyetine karsi, devlete ve topluma hizmet anlayisini korumayi
basarmustir.

Ne var ki, tarihsel — Kkiiltiirel degiskenler sayesinde ayakta kalmay1
basarmis biinye — zihniyet ikilisine karsin, bu yapiyr kiireselcilik-sonrasi
kosullarin gerekleri yoniinde bicimlendirme ve yonlendirme gorevini yerine
getirecek herhangi bir kurum olusturulmamastir.

Devlet personel rejiminin genel yonetimini gergeklestiren bagbakanliga
bagli Devlet Personel Baskanligi, 2011 yilinda basbakanligin kiiciiltiilmesi
gerekegesiyle, 2011 yilinda Calisma Bakanliginin bagli kurulusu yapilmis, 9
Temmuz 2018 giin ve 708 sayili KHK ile tiimden kapatilmis, bu kurumun
gorevleri Cumhurbagkanhigi’'na bagli olan Insan Kaynaklari Ofisi’ne
verilmistir.23 Giiniimiizde kamu yonetimini biinye ve anlayis olarak yonetme
yetkisine sahip olabilecek tek birim budur. Bu Ofis devlet personel rejimi
yoneticisi olarak degil, Tiirkiye genel isgiicii yapisina iligkin bilgi toplamak ile
gorevlendirilmistir. Devlet personeline iliskin verileri anket yoluyla toplamakta,
800 bin kamu gorevlisinden doniis aldig1 i¢in kendini basarili gormekte, OECD
baglantili oldugu anlasilan “kariyer kapisi’nda kamu kurumlarimi siradan
sirketlerle bir arada listeleyip facebook [nasil kullanabilirsin!, senin icin
seferBiriz!] diliyle staj bulusturmalar1 yapmaktadir. Devlet personel rejiminin
yonetimi, Ofis’in kurulus kararnamesinde sayilan gorevleri arasinda besinci
siradadir. Gorevin kapsamui ise devlet personel rejimini ilke, isleyis, yapilanma
temelli yonlendirmeden ¢ok uzaktir.

23 Bugﬁn}di yapilanmay1 ve ortaya ¢iktig1 yakin gecmise iligkin zemini topluca gérmek
i¢in: (Ozkal ve Urhan, 2020: 1-16).
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insan Kaynaklari Ofisinin gtrevier
MADDE 527/D-(1) Insan Kaynaklar Ofisinin gérevleri gsunlardir:

a) Turkiye'nin insan kaynaklan envanterini gtkarmak ve ihtiyag
duyulan alanlarda yetenek geligim faaliye tlerini yOrdtmek.

b) Tarkiye'nin vizyonu, hedefleri ve dncelikleri dogrultusunda insan
kaynadimn gelistivilmesini sadlamaya ybnelik projeler Gretme k.

c) Ozel yataneklarin kasfini saglamak ve yetenek yénetimi projelerini

ylrdtmek.

¢) Politika kurullarimin énceledidi alanlarda kiiresel diizeyde insan
kaynaginin tespitini yaparak milli projelere kazandinilmasini
saglamak.

d) Kamuda kariyer ydnetimi, performans ytnetimi ve dider modern
insan kaynagj yénetim modellemelerinin hayata geclrilmesiigin
projeler gelistirmek

@) Kamu istihdaminda llyakat ve yetkinligin artinlmasi I¢in gerek!l
projeleri Gretmek ve calismalar yapmak

f) Verimliligin artinlmasi igin insan kaynaklar planlamasina yénelik
caligmalar yapmak

g) Cumhurbaskaninca verllen diger gbrevieri yapmak

https://www.chiko.gov.tr/

Ofis, devlet ciddiyetinden ¢ok eski kiireselci piyasa nesesi icindedir.
Mevcut gorev ¢ercevesi ve kurumlasmasi, diinyanin egemen-devletler temelinde
yeni denge arayislar icinde oldugu bu zaman diliminde, hem bugilinkii gecis
siirecini yonetmek hem de gelecege hazirlanmak perspektifinden ¢ok uzaktir.

Bu yapi, 2017 yilinda yapilan Anayasa referandumu sonrasinda,
Cumhurbagkanligi sistemine gegisle birlikte dogmustur. 2017, kiireselciligin
nefesini yitirmesinden on yi1l sonras1 demektir. O halde sormamiz gereken soru,
yeni rejimin bu eski piyasa nesesini nasil olup da bu kadar asir1 bir bigimde
koruyabildigidir. Cumhurbaskanlig1 sisteminin tasarlanmasinda, Tirkiye’yle
iligkisi 2008’de kesilmis olan IMF yoktur. Bu yapiya iliskin herhangi bir Diinya
Bankasi projesi ya da OECD ya da AB belgesi de yoktur. Cizilen gorev
cergevesine ve kullanilan terimlere bakilirsa, yeni yapinin ¢oken kiiresellik
zamanindaki zihniyetin tortularindan biri oldugu sdylenebilir.

Sonucg

Yonetim reformlar1 bakimindan i¢inde oldugumuz zaman dilimi, hem
digsal hem de igsel kosullar bakimindan bir gecis silireci olma ozelligi
sergilemektedir.

Kiiresel reform tasarimcilari, eski kaginilamaz gii¢lerini diinya genelinde
yitirmiglerdir. Bunlardan halen etkilerini siirdiirebilen kimi aktérler, elde ettikleri
kazanimlar1 koruma gayretine girmislerdir. Kendilerini yeni duruma uyarlama
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esnekligi gostermekten wuzaktirlar. Devletler ise, egemenlik haklarini
yiikseltmekle birlikte, kiireselci yonetsel kalintilar1 ortadan kaldirmak ve kendi
yollarin1  agmak yoniinde kiireselci modellerden agik bir kopus
sergileyememislerdir. Tiirkiye de bu genel goriintii iginde yer almaktadir.

Bugiin iilkemizde yapilmas1 gereken, diinyadaki yon arayisi ortamindan
yararlanarak, artik dayanaklarini yitirmis olan kiireselci mekanizma ve zihniyetin
yerine yenisini koymaktir. Kanimca bu, egemen-bagimsiz varolus kosullarini
saglayacak temel politikalar1 gelistirmek ve bunlar1 yiiriitecek yetenekte bir kamu
yoOnetimi yapilanmasi yaratmaktan ibarettir. Bu dogrultuda 6ncelikli islerden biri,
kiireselci reformlardan iilkenin genel ¢ikarlarina ve kamu yonetimi yapisina katki
saglayan uygulamalarla zarar yaratan tortular1 saptamaktir. Ayni zamanda diinya
kosullarinin gelecege doniik olarak kapsamli ve gercekei bir degerlendirmesini
yapmaya, Tirkiye’nin gelecekte nasil bir diinyada hangi konumlarda
olabilecegini 6ngérmeye ihtiyag vardir. Olast her durum igin senaryolar
gelistirmek ve bunlarda da pragmatizm dozunu azaltip akilcilik payini
yiikseltmek yararli olur.

EK: Devlet Personeli Sayisi, Haziran 2020

isci

Biitge tiirii Toplam Memur Sozlesmeli Diger

Siirekli Gegici
Genel toplam 4.767.286 | 2.944.202 496.982 1.161.316 59.269 105.517
Toplam 3.848.977 | 2.824.382 400.556 476.091 42.431 105.517
Genel biitge kamu 2.477.624 41| 183127 | 32637 | 105517
idareleri 3.156.946 AT7.6 358.0 83. 32.63 05.5
YOK, iiniv. ve
yiiksek teknoloji 289.165 231.562 15.734 40.858 1.011 0
enstitiileri
Ozel biitgeli diger
idareler 99.957 38.987 9.676 48.938 2.356 0
Diizenleyici ve
denetleyici 6.083 3.332 1.866 885 0 0
kurumlar
Sosyal giivenlik 42818 | 33193 2.468 7.157 0 0
kurumlari
Déoner sermayeler
ve kefalet 246.734 37.884 10.471 191.972 6.407 0
sandiklari
Diger kamu 7.274 1.800 2.300 3.154 20 0
idareleri
Toplam 208.736 8.912 74.989 113.169 11.666 0
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233 sayih KHK
kapsaminda yer
alan KiT'ler (Bagl
ortakliklar dahil)
Ozellestirme
programinda yer 6.550 174 820 4.343 1.213 0
alan kuruluslar (4)

104.603 3.846 43.263 47.041 10.453 0

Kamu bankalar1 (5) 63.450 0 2.855 60.595 0 0

Ozel kanunu
bulunan kuruluglar 34.133 4.892 28.051 1.190 0 0
(6)

Yerel Yonetimler
Toplam

709.573 110.908 21.437 572.056 5.172 0

1l 6zel idareleri 12.921 5.334 951 6.094 542 0

Belediyeler ve
bagli kuruluslart ile
mahalli idare
birlikleri

Belediye
isletme/sirketleri

198.788 105.574 20.486 68.098 4.630 0

497.864 0 0 497.864 0 0
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