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1980 Sonrasi Tiirkiye’de 6ze!legtirme Uygulamalarimin
Gelisimi ve Kamu Yonetimi Uzerine Etkileri

Hiiseyin YAYMAN*

In this study, we examined privazation practices appearing and improving after 1980 in
Turkey and its affects on public administration.

Giris

Devletin kiigiiltiilmesi, gorevlerinin yeniden tanimlanmasi tartigmalarinin ve
uygulamalarinin 1970’1i yillardan baglayarak gecen zamanla birlikte yayginlagtigi
gozlenmektedir. Son yirmi yildan bu yana kapitalist ekonomilerde hizlt bir yeniden
yapilanma siirecinin yaganmakta oldugu, bu degisimin ekonomik temelli olmakla
birlikte sonuglarinin yonetsel ve politik nitelikler tagidigy ileri siiriilmektedir.
1980°1i yillarin baginda ABD ve Avrupa’da “yeni sag” politikalarin iktidara gelmesi
ile soz konusu hedeflerin “hiikiimetlerin resmi politikast” haline geldigi ve
sozkonusu siirecin hizlanarak yayginlagtigi goriilmektedir. “Verimli-etkili- hizl1”
kamu yonetimi anlayiginin bir pargasi olarak ortaya ¢ikan ve bu baglamda kendisine,
kamu kesiminin daralmasi, devletin roliiniin giiniimiiziin sosyo-ekonomik
kosullarina gore yeniden tanimlanmasi, kamu kesiminin etkin hale getirilmesi
(Tan 1988a: 73) politikalarini amag¢ edinen bu siirecin en Onemli araclarinin,
ozellestirme uygulamalari, hukuksal diizenlemelerin azalulmasi, 0zel sektoriin
isletmecilik anlayiginin benimsenmesi, gibi bir kisim yeni diizenlemeler oldugu
belirtilmektedir.

Geligen bu siirece bagli olarak refah devletinin kurumsallagsmaktan ¢ikariimast
ve kamu hizmeti anlayiginda yaganan gelismeler dikkat cekici nitelikteki
degismelerdir. Aslinda kamu yonetimindeki bu gelismeleri genel anlamda
Ozetlemesi ve bize degisimin yoOniini gostermesi bakimindan “hukuksal .
rasyonellikten-igletmeci rasyonellige gecis” seklinde kavramsallastirtlan (Tan 1995:
175) bu olgusal ger¢eklifin yalnizca geligmig kapitalist iilkelerde degil tiim iilke
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yonetimleri iizerinde de etkilerini gosterdigi bilinmektedir. Genel anlamda bu
politikalarin sonucu “kamusal mekanizmalarin” tasfiye edilmesi, piyasa
ekonomilerinin yayginlagtirilmas: ve bu baglamda ulusal yonetimlerin bu amag

dogrultusunda yeniden formiile edilmesi geklinde oldugu Gne siiriilmektedir
(Masceranhas 1993: 326).

Bu tartigmalaria birlikte glindeme gelen Ozellestirme olgusu da en az aym
kategori icinde saytlmaya ¢aligilan olgular kadar popiiler bir terim olup son yillarin
en tarsgmal terimlerinden biridir. Aslinda tim bu geligmeler farkli bir bakis
agisindan ele alindifinda dzetle “yonetimde yeni bir rasyonellik arayist” olarak da
yorumlanmaktadir. Bu yalniz yonetsel alanda degil ayn1 zamanda hukuk alaninda da
goriilen bir durumdur. Ozellikle yonetsel faaliyetlerin diizenlenmesinde idare
hukukundan uzaklagip 6zel hukuka dogru bir yonelig goriilmektedir. Bu yonelige
bagka bir ifade ile kamu yonetiminin “kamu igletmeciligine” benzemek istemesi
denilmekte, s6zkonusu tartigmalar icerisinde inceleme nesnesi idare olan kamu
yonetimi disiplinin, yeni siirecte inceleme nesnesinin Ozel sektor olarak

belirlenmeye ¢aligildigr iddia edilmektedir (Dunleavy and Hood 1994: 9; Tan 1995:
176).

Kamu yonetimi disiplinin dogasindan kaynaklanan igsel nedenler ve disiplinin
disinda geligip ilke yoOnetimlerini pazar teorisine dayali olarak yeniden
yapilandirmak isteyen teorik ve olgusal gelismeler neticesinde GSMH igindeki
kamu harcamalarinin oranin ve kamu personelinin sayisinin azaltiimasi,
ozellegtirme, mali reform, hukuksal iglemlerin azaltilmas: yeni politikalar olarak
benimsenmistir (Gray and Jenkins 1995: 77).

Ozellestirme olgusu 1970°li yillarda kapitalist ekonomilerin igine diigtiikleri
krizden gikmak igin 1980’1i yillarin baginda ulusal yonetimlerin giindemine gelen
bir siireg olup son yillarin tartismali kavramlarindan biridir. Iste bu caligma
cercevesinde, ilk boliimde ozellegtirme kavraminin tanimi, amaglari, kapsami ve
geligimi iizerinde durulacak, daha sonra ozellestirme uygulamalarinin Tiirk kamu
yonetimi iizerine etkileri irdelenmege calisilacaktir,

I- OZELLESTIRME KAVRAMININ ORTAYA CIKISI VE GELISIMI

Ozellegtirme olgusu giiniimiizde adeta evrensel bir nitelik kazanmig, hem
gelismis hem de gelismekte olan iilkelerde ekonomi politikalarinin en Snemli
araglarindan biri haline gelmistir. Digiinsel anlamda klasik iktisadin Laissez-Faire
ilkesinden esinlenen ozellestirme kavrami 1970’li yillarda Keynesyen iktisadin,
ulusal ekonomilerin igine diigtiigii krizden ¢ikmalart igin yetersiz kalmasi

baglaminda gelismis kapitalist iilkelerde ortaya ¢ikmus ve uygulamaya baglanmigtir
(Suigmez- Yildirim 1993; 15-17).

Ozellestirme kavraminin bu kadar popiiler hale gelmesine rafmen, tanimui ve
kapsami konusunda teoride ve uygulamada net bir goriis birligine ulagilamamisur.
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Bu durumun nedeni zellestirme kavraminin disiplinlerarasi bir kavram olmasi ve
bir ¢ok disiplinin dogrudan ilgi alanina girmesi nedeniyle dogal olarak tanimlarda da
farkliliklar  bulunmaktadir (Aktan 1992: 9). Ozellestirme kavraminin
tanmimlanmasindaki bir diger giicliik, kavramin kapsaminin olduk¢a genis anlamda
ele alinmasidir. Ister geligmis, ister az gelismis iilkelerde, ister kapitalist ister
sosyalist iilke rejimlerinin iktisat politikalarinin arasinda “6zellestirme” politikas:
yer almaktadir. Ozellegtirmenin tanimlanmasinda diger bir giigliik, 6zellestirme ile
giidiilen amaclarin farkhh ve gesitli olmasi ve bunlarin bazilarinin birbiriyle
celismesidir (TOBB Raporu 1993: 8).

Ozellestirme kavraminin tammlanmasina iliskin teoride ve uygulamada kabul
goren iki yaklagim vardir. Bunlar geni§ ve dar anlamda ¢zellestirme tanimlaridr.
Yapilan Ozellestirme tanimlarinda, sdzkonusu kavramin tanimini yapmanin
giicliigiinden bahsedilerek genel anlamda 6zellestirmenin, devletin sahip oldugu mal
varliklarinin devlet miilkiyetinden aynlmasi veya satig yolu ile elden ¢ikartlmast,
piyasanin isleyisi lizerindeki devlet denetiminin ve miidahalesinin azaltiimas: veya
tamamen kaldirilmasi~ rekabete yonelme ve bunlarla birlikte sosyalist iilkelerde
ozel miilkiyete gegis ve piyasanin diizenlenmesi konularini kapsamakta oldugu
belirtilmektedir (TOBB 1993: 9).

Dar ve teknik anlamda ozellestirme ise, kamu iktisadi tesebbislerinin ©zel
kesime devrinden baglayarak, kamu tekellerinin kaldirilmasi, kamu hizmetlerinin
finansmaninda verginin yerini har¢ ve fiyatin almasi, bir kistm kamu hizmetlerinin
ozel kisilere gordiiriilmesi, hukuki diizenleme ve kisitlamalarin azaltilmasi olarak da
tanimlanmaktadir (Aktan 1992: 10-11; Tan 1988a: 74).

Bu tanimlar cercevesinde genel bir oOzellestirme tamimi yapacak olursak,
ozellestirme dar anlamda, KIT lerin satig vb. yollarla kamu kesiminden 6zel kesime
devrini ifade ederken, genig anlamda ise, gercek bir piyasa ekonomisinin
uygulanabilmesi icin gerekli ortamin saglanmas: amaciyla, kamusal, iktisadi ve
hukuksal tiim engellerin kaldirilmasina ve ©zel sektore devrine yonelik olarak
yapilan karar ve iglemleri kapsamak iizere kullanilmaktadir. Ozellegtirme tanimu
gerei ¢ok yonlii bir kavram oldugu ve farkli igerigi ile siyaset, hukuk, yonetim,
iktisat ve igletme disiplininin ilgi alanina girdigi goriiimektedir.

Ozellestirmenin Amaglar:

Ozellestirme, tantmu ve kavramsal icerigi itibariyla ulusal ekonomiler igerisinde
kamu ekonomisinin payini ve roliinii azaltacak, pazar ekonomisini hakim kilip
islerlik kazandiracak uygulamalari igermektedir. Ozellestirme uygulamalarinin
Tiirkiye’deki amaglarina gegmeden once genel anlamda Ozellegtirme
uygulamalarinin amaglarina deginecek olur isek; Avrupa Konseyi Parlamenterler
Meclisinin Ozellegtirmeye iliskin kararinda ozellestirmenin hedefleri §oyle
siralanmugtir (Tan 1988b: 271; 1992: 28):
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Verimliligi artirmak
Fiyatlar diigiirmek
Kit kaynaklar1 toplumda etkin bigcimde dagitmak

Agcik veren kamusal faaliyetler konusunda devlet biitgesini kiigiiltmek
Gelir saglamak

Kamuda ¢aligan insan sayisini azaltmak

Kamu kesiminde tekel konumunda olun kamu sendikalarinin etkinligini
azaltmak olarak siralanirken, Ozellegtirmenin ana vatani sayilan Ingiltere’de ise
ozellestirmenin amaglart ve hedefleri su gekilde siralanmugtir:

Ozel Kisilerin mal ve hizmet iiretim faaliyetleri iizerindeki devlet denetiminin
azaltiimasi, devlet miilkiyetindeki kuruluglarin piyasa ekonomisine agilmasi,
sanayide hiikiimet miidahalesinin azaltiimasi, kargiliksiz goriilen kamu
hizmetlerinden karsilik alinmasi veya alinan kargilidin artirilmasi, kamu idarelerinin
finansman ihtiyaglarint azaltacak sekilde kaynaklarinin artirilmast, hisse senedi
sahipliginin yayginlagtirlmasi, iscilerin ¢alistiklari tegebbiislerin faaliyet sonuglar
ile yakindan ilgili duruma gelmelerini saglamak, kamu personeli sayisinin
azalulmasi ve performans degerlendirmesine gidilmesi, her diizeyde rekabeti
gelistirerek tiiketicilerin en uygun fiyatla kaliteli mal ve hizmetlerden

- faydalanmalarinin saglanmasi ile hizmetten yararlananlarm miigteri olarak

goriilmesi, geklinde belirtilmigtir.

Tiirkiye ¢zelinde ozellegtirmenin ekonomik amaglari olarak serbest piyasa
ekonomisini giiglendirmek ve ona iglerlik kazandirmak oldugunu belirtirken, sosyal
amaclart olarak ise sermaye miilkiyetini tabana yaymak suretiyle servetin genis
kitlelere yayilmasini saglamak olarak tespit edilmigtir. Ayrica sosyal ve ekonomik
amaglarin yaninda; sermaye piyasasini gelistirmek, KiT lerin Hazine ve Merkez
Bankasi lizerindeki yiikiinii hafifletmek, KiT’lerdeki gizli igsizligi ortadan
kaldirmak, yatirimci sermayenin iilkeye girisini temin etmek ve devlete gelir
saglamakta nihai hedef olarak gosterilmistir (Aktan 1992:11).

Ozellestirme uygulamalar 1980 sonras: iilkemizi de etkilemis ve bu siiregte 24
Ocak kararlan kilometre tagi olarak kabul edilmigtir. 24 Ocak 1980 sonrasi donemde
ozellestirmeye iliskin bir yandan yasal diizenlemeler yapilirken diger yandan da
uygulamaya yonelik uluslararasi diizeyde hazirhk-¢aligmalarina girisilmigtir (TOBB
1993: 166). Bu baglamda donemin hiikiimeti, 11.12.1985 tarihinde Morgan
Quaranty Trust Company of New York firmasi ile anlagma imzalanarak dzellestirme
master plan: hazirliklarina baslanmistir.

Morgan Quaranty firmasi Tirkiye’de uygulanacak olan o&zellestirme
programinin ana amaglarini, ust diizey kamu gorevlileri (Bakan, Miistesar, Genel
Miidiir, vb. gibi) arasinda bir anket yaparak Gnem sirasina gore su sekilde
siralamistir (Aktan 1992; TOBB 1993; Tan 1992; Serim 1996): Pazar giiglerinin
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ekonomiyi harekete gegirmesine imkan saglanmasi, verimliligin ve randimanin
artirilmasi, mallarin ve hizmetlerin kalite, miktar ve cesitliliginin artiriimasi, halka
actk sirketlerin tesvik edilmesi, sermaye piyasalarinin gelistirilmesinin
hizlandiriimasi, hazine’nin KT lere sagladigs mali destegin asgariye indirilmesi,
KIT’ler tarafindan uygulanacak tekelci fiyatlandirma ve dolayli vergilendirmenin
azaltilmasi, kamu gorevlilerinin politika ve yonetmelik konularinda ¢aligmalarina
izin verilmesi, modern teknoloji ve yonetim tekniklerinin cezbedilmesi, ¢aliganlara
hisse senedi vermek suretiyle is verimliliginin artinlmasi, kamu ve 6zel sanayi
kuruluglart arasindaki dengenin degistirilmesi, yabanct yatirimlarla uluslararast
ekonomik ve politik baglarin kuvvetlendirilmesi, mevcut sermaye yatirimlarindaki
i¢ karliligin artirilmasi, devlete gelir saglanmasi seklinde siralanmugtir,

Gorildigu gibi Tirkiye’de ozellestirme uygulamalarina baglanirken genis bir
amaglar dizgesi olugturulmug ve iddiali bir 6zellestirme programu hazirlanmaya
calistimigtir. Gerek tanimi ve gerekse amaglari geregi ozellestirme kavraminin iddia
edildigi gibi yalnizca sosyal devleti ortadan kaldirmay: hedef edinen ve sadece
ekonomik gerekgelerle One siiriilen bir amaglar toplulugu olmayip onemli
siyasal/sosyal sonuglari da olan bir siirectir. Bununla birlikte bir kisim yazarlarca
ozellestirme kavraminin, kiiresellesme, demokratiklestirme, yerellesme, yeni diinya
diizeni ve sendikasizlastirma kavramlar ile yakin iligkisinin olmasinin yaninda,
ozellegtirme siireci sonunda devletin sahip oldufu mal varlifinin 6zel kesime
devredilmesi anlaminda, yeni somiirgecilik akiminin da en 6nemli araglarindan biri
oldugu, one siiriilerek Ozellestirme kavramina tamamen olumsuz bir anlam
yiiklenmektedir (KIGEM 1997: 1). Amaglannin irdelenmesinde goriilecegi gibi
ozellestirme olgusu, devletin dogrudan ekonomik faaliyetten tiimiiyle ¢cekilmesini ve
devlet tarafindan yapilan her tiirlii hizmetin 6zel kesime devredilmesini nihai hedef
olarak dngormektedir. '

I1- 1980 SONRASI TURKIYE’DE OZELLESTIRME .
UYGULAMALARININ HUKUKSAL VE YONETSEL CERCEVESI

Tiirkiye’de uygulanacak ozellestirme caligmalarina yon verecek ana plan daha
once sozii edildigi gibi Morgan Quaranty firmasinca hazirlanmis olup bu planin
hazirlanmasinda IMF, Diinya Bankasi ve bir kisim uluslararast finans kuruluglarinin
etkisi ve Diinya Bankasinin parasal destegi oimustur. Plan Mayis 1986 yilinda
hiikiimete sunulmugtur (Serim 1996: 48-49). Ana planda dikkat ¢ekici nokta,
ozellestirmenin basartya ulasabilmesi i¢in kamu hizmeti goren KIT’lerle, ticari
esaslara gore calisan KIT’lerin ayrilmasi gerektigi belirtilirken KIT’ler oncelik

~ sirast itibariyle ii¢ ana kategori ve 8 alt kategoriye ayrilmigtr.

Ulkemizde onceki adi Kamu Ortakhig1 Idaresi, yeni adi Ozellegtirme Idaresi
Bagkanlig1 (OIB) olan kurum, 4046 sayili yasada belirtilen gekli ile ozellestirmede
bes yontem uygulamaktadir,
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Ancak 4046 sayili yasa oncesi ozellestirme uygulamalarinda izlenecek yontem
konusunda agik ve tutarlt bir hukuksal diizenleme yapilamamig olmas! nedeniyle,
uygulama, farkli kararlarla yiiriitilmeye ¢alisilmistr. Uygulamaya bakildidinda
gecmiste, blok satig, halka arz ve borsada satig olmak iizere ii¢ degisik yontemin
izlendigi, bunun yaninda tam ozellestirme olup olmadig1 tartisilabilecek nitelikte

olan “yarim kalmig tesis satigt” ve igletme hakki verilmesi yontemlerinin de
uygulandigy goriilmektedir (Tan 1992: 36). :

Tiirkiye’de Ozellestirme Uygulamalarimin Hukuksal Cercevesi

Tirkiye’de ozellestirme uygulamalarimin hukuksal c¢ercevesi, 24/11/1994 tarih
ve 4046 sayili ozellestirme yasasi ¢ikarilincaya kadar gegen siire icerisinde yapilan
yirmi dolayinda (1984-1994) yasal diizenleme ile gekillenmis ve biiyiik bir birikim
olusturmugtur. Hemen belirtmek gerekir ki, Tirkiye’de ilk ozellegtirme

uygulamalarinin bagladifi siirecte yetki sorunun halledilmedifi ve hukuksal

altyapinin hazirlanmadi) goriitmektedir. Bu durumun sonucu olarak ozellegtirme

_uygulamalari  yonetsel yargidan geri donmiigtiir. Hukuksal altyapinin

olusturulamamasinda idarenin kendisini heniiz isin basinda bazi kurallarla baglamak
istemeyisinin etkili oldugu ileri siiriilmektedir. Ulkemizde 6zellegtirme uygulamas:
1994 yilina degin, Toplu Konut Kamu Ortakli§ Yiiksek Kurulu, Yiiksek Planlama
Kurulu, Kamu Ortaklig: Idaresi gibi farkli kurumlarin kararlar ile yiiriitilmeye
caligtlmistir (Tan 1992: 30-53). Bununla birlikte Ozellestirme ile ilgili yapilan
yasalarda Ozellegtirme karar ve yiiritme orgam ve bunlarm gorev ve yetkileri
konusunda birbiri ile ¢eligen ifadeler yer almaktadir. Sozkonusu doneme iligkin
yaptlan ozellestirme ¢alismalarina ait hukuksal diizenlemelerde:

1-Amacin

2-Yontemin

3-Oncelik sirasinin

4-Ozellegtirme ile ilgili organlarin gorev ve isleyiginin

5-Ozellestirme ile saglanacak gelirin hangi amaglar i¢in kullamlacaginin, agik ve
net bir bicimde ortaya konulmadifina dikkat c¢ekilerek, ozellestirme

uygulamalarinin halkin bilgisi dahilinde ve seffaf bir bicimde yapilmasi gerektigi -

elestirisi iizerinde durulmugtur (Aktan 1992: 121).

Anayasa Mahkemesi Ozellestirme uygulamalarina iligkin verdigi gesitli
kararlarinda evvela 6zellegtirmenin Anayasa agisindan genel bir degerlendirmesini
yapmaktadir. Anayasa 46. ve 47. maddelerde “kamulastirma” ve “devletlestirmeyi”
diizenlemis, tzellestirme konusunda herhangi bir hiikiim getirmemistir. Bununla
birlikte Anayasa’da Ozellegtirme konusunun ozel olarak diizenlenmemig olmast,

. Ozellestirmenin yasaklandigi anlamina gelmemektedir. Bu baglamda yasa koyucu

Anayasa’nin genel ilkelerine aykiri olmamak kaydi ile ozellestirmeyi diizenleme
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yetkisine sahiptir. Anayasa Mahkemesine gore devietlestirme uygulamasinin,
oOzellestirmenin tersi bir iglem oldugu belirtilmistir (Goziibiiyiik-Tan 1998: 258).

Anayasada Ozellestirmenin yasak olduguna iligkin bir hiikiim bulunmamakta ve
yasa koyucu, konuyu Anayasa’nin genel ilkelerine aykiri olmamak kayd: ile
diizenleme yetkisine sahip bulunmaktadir (Giinday 1998:224-225). Ulkemizdeki 141
uygulama bu baglamda gelismis ve yogun tartigmalar ve aksi yondeki yonetsel yarg
kararlarindan sonra ozellestirmeye iligkin yeni bir yasal diizenleme (4046) yapiimak
suretiyle en azindan gimdilik hukuki megruiyet tartismalarinin yogunlugu azalmistir.

G.U. |LB.F. 3/2000

4046 sayili ozellestirme yasasina gelmeden once 1984 yilindan itibaren bir ¢ok
yasal diizenleme yapilmugtir (Baytan 1999: 15)). Bunlarin bir kismt yargi
organlarinca iptal edilmigtir. Bu diizenlemeler konumuzun ana temasini
olugturmamasi ve ¢galigmanin sinirlihiklan baglaminda yaimizea isimleri amlacaktir.

1. 2983 sayili Tasarrufiarin Tegviki ve Kamu Yatinmlarinin Hizlandiriimasi
Hakkinda Kanun.

233 sayili Kamu Iktisadi Tegebbiisleri Hakkinda KHK.

3. 3291 sayili Kamu.lktisadi Tegebbiisleninin Ozellestirilmesi Hakkinda
Kanun.

4. 304 sayili Yiiksek Planlama Kurulunun Kurulug ve Gorevini Yeniden
Diizenleyen KHK.

5. 414 sayih Kamu Ortakhigi Idaresinin Kurulug ve Gorevlerine iligkin KHK. |
6. 3701 sayui Kanun.
7. 437 sayili DPT nin Kurulug ve Gorevlerini diizenleyen KHK.
8. 473 sayili KHK.
9. 3987 sayili Yetki Yasast.
10. 530 sayili KHK.
11. 531 sayili KHK.
12. 532 sayil KHK.
13. 546 sayili KHK.
14. 509 sayili KHK. _
15. 4000 sayili PTT nin T’sinin Ozellegtiriimesine Iligkin Kanun.
16. 4161 sayih Yasa.
17. 3096 sayili Elektrik Hizmetlerinde Yap-iglet-Devret Yontemini Getiren Yasa.
18. 3974 sayih TEK’in Ozellestirilmesinc iligkin Yasa.
19. 4046 sayili Ozellegtirme Yasasi.
20. 4054 sayil1 Rekabetin Korunmas: Hakkinda Yasa.
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~ Daha Once de belirtildigi gibi ana temanin sinrliliklart baglaminda tek tek bu
yasalar lizerinde durulmayacak ancak 4046 say1l1 yasada belirtilen “yasanin amaci”
iizerinde ¢ok kisa durulacaktir; Yasada ozellestirmenin amaci, ekonomide verimlilik
artig1 ve kamu giderlerinde azalma saglamak olarak tespit edilmistir.

142 1984-1994 yillar1 arasint kapsayan 10 yillik bir zaman dilimi i¢erisinde dogrudan
veya dolayli olarak ozellestirme uygulamalarinin yasal diizenlemesi ile ilgili olarak
yirmi adet diizenlemenin yapildig1 goriilmektedir. Daha 6nce belirttigimiz gibi bu
diizenlemelerin bir ¢ogu yonetsel yargidan geri donmiistiir. Doneme iligkin takriben
her 6 aya bir yasal diizenleme diigmektedir. Tamamen dogru olmasa ve ‘
genellestirilmese bile adi gecen donem icindeki yetkili kigilerin ve organlarin

konuya bakis acilarimi gostermesi bakimindan bu rakamlarin anlamli veriler oldugu
diisiiniilmektedir.

G.U. LLB.F. 3/2000

Yonetimde Yeni Ussallik Arayiglari

1980°li yillarin'baginda dncelikle geligmis tilkelerden baglayarak pek cok iilkede 4
“piyasa teorisi” temelinde; devletin kiigiiltiilmesi, kamu yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi, kamu yOnetiminin biiyiikligi, kamu harcamalarinin fazlalii,
yonetimin sinirlandiriimas: olgulan baglaminda “yeni ussallik arayiginin” oldugu ‘
dikkat ¢ekmektedir. Bu tartigmalarla beraber; Kamu yonetimleri neyi yapabilir, 1
neyi yapamazlar? Kamu yonetiminin yeni rolii ne olmahdir? Kamu
harcamalan smirlandiriimalh midir? Kamu hizmetlerinin kalitesi nasil 1
olmalidir? Hukuksal ussallik yetersiz mi? vb. sorularla birlikte “genis kapsamli ]
kamusal yiikiimliiliikler anlayigindan sinirli kamusal yiikiimliiliikler anlayis1” (Gray ‘J
1993: 3-5) ana temasina dogru bir yonelisin oldufu gozlenmektedir. 4

Ortaya ¢tkan bu durum karsisinda, iilke yonetimleri devlet aygitlarint bu yeni {
yonelimler kargisinda yeniden tanimlamak ve yapilandirmak ihtiyaci
hissetmiglerdir. Doneme iliskin OECD liyesi bazi iilkelerin kamu yonetimierini i
yeniden yapilandirma uygulamalari baglaminda, kamu yOnetimine iligkin
sozkonusu tartigmalarin pratige aktarildigi goriilmektedir. Farkli iilkelerde
uygulamaya konulan yeniden yapilandirma programlartnin ortak noktalarina
bakugimizda; kamu yonetimine ozel sektor igin gelistirilen ve Ozel sektSrde !
uygulanan orgiitsel yapilarin ve yonetim anlayistnin kamu yonetiminin ana dgeleri
goz oniinde tutularak uygulanmak istendigi, kamu yonetiminin roliiniin gdzden
gegirilerek yeniden tanimlanmasi, kamu kesimi iglemlerinin 6zel sektor rekabetine
agilmasi, kamu harcamalanimin azaltilmasi, devletin kiigiiltiilerek sinirlandiriimast 1
ve Ozellestirme uygulamalarinin ana temalar oldugu gozlenmektedir (OECD Survey
1989). | _ ' . 1

Bu ¢alismalarin bir diger ortak noktas siire¢ sonucunda devlete ait siyasa yapma
ve egemenlik yetkilerinin kismen de olsa devredilecegi, piyasa mekanizmalarinin
kamu yonetimine uygulanmaya baglanacagi ve yeni bir yapilanmanin ortaya
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¢tkacagr goriilmektedir. Bununla birlikte hukuk kurallar: ile sariimis ve donmus kati
bir hiyerarsik yapiya sahip ayn1 zamanda igine kapali bir kamu yonetimi yerine,
dinamik, esnek, seffaf, katlimci, cevresindeki gelismelere agik bir yonetim
olusturma ¢aligmalarinda genel anlamda sorgulanan ve elestirilen siirecin hukuk ve
geleneksel yonetim anlayiginin oldugu belirtilirken, bunun sonucunda idari

. faaliyetin diizenlenmesinde idare hukukundan uzaklasilip 6zel hukuka dogru bir

yonelisin oldugu ileri siiriilmektedir (Tan 1995: 176).

Kamu yonetiminde ussallik arayiglarinin en nemli araglarindan biri ozellestirme
uygulamalari ile devletin sinirlandirilmast ve kiigiiltiilmesidir. S6zkonusu donemde
ozellestirme uygulamalarina iligkin yapilan hukuksal diizenlemelerin bagta geffaf
olmadigina iligkin yaygin kanidan sonra, dzellestirmeden saglanacak gelirlerin ne

. sekilde kullanilacagimin  kesin bir hikme baglanmadift ve ozellestirme

calismalarinin eksik bir alt yapt ile yapildig1 belirtilmektedir (Aktan 1992: 120).

Ancak, Ozellestirme calismalarina iligkin hukuksal diizenlemelerin niteligi
konusunda yalniz iilkemizde degil 6zellestirme programi uygulayan bir ¢ok iilkede
benzer sorunlar ortaya c¢itkmaktadir (Tan 1988: 283). Bir yandan yeniden
yapilandirma ¢alismalarinin esneklik isteyen bir- konu oldugunu ve ayrntili
diizenlemelere gerek olmadigini benimseyen bir tavir sdzkonusu iken diger yandan

seffaflifin ve nesnelligin saglanmas: igin ayrintili diizenlemelerin geregi iizerinde
durulmaktadir. '

Bu diizenlemelerde ortaya ¢ikan bir diger sorun, ¢zellestirme kararini vermeye
kimin yetkili oldugu sorusudur. Literatiirde tartigmal1 olan bu konu Duran tarafindan
“devletlegtirme yapmaya yetkili organin devletsizlestirme” yapmaya da yetkili
oldugu seklindedir (Duran 1986: 3-4). Yetki sorununun yaninda ozellestirme
yetkisinin kullanim kapsamina iligkin tartigmalarda bu donemde yogun olarak
yapilan tartigmalardandir. Yasama organinin 6zellestirme konusundaki yetkilerinin
nerede baglayip nerede bittigi ve ne tiir kamu hizmetlerinin 6zellestirilemeyecegi
konusunda da farkli goriisler ileri siiriilmektedir.

Ileri siiriile sava gore sozkonusu yeni yapilanma modelinde her sey yolunda
giderse sanayi toplumunun yasal-ussal biirokrasi modeli tasfiye edilerek yerine
iiretken- rasyonel biirokrasi modeli ikame edilecegi, bu yeni yapilanma icerisinde
aslinda sanayi toplumunun biirokrasi modelinin temel dzelligi olan siki hukuksal
diizenleme anlayiginin yerine yasal boyut geri plana itilerek daha c¢ok sonuglara
yonelmis yeni bir anlayis egemen kilinacag, yeni yapilanma i¢inde sermayenin
akigkanhigini ve hizini yavaglatan, i¢sel bir denetim mekanizmasi olarak isleyen
hukuka uygunluk anlayiginin terkedilerek, hukuka bu yeni diizenleme igerisinde bir
yandan ara¢ diger yandan gerceve islevi yiiklenecegi belirtitmektedir (Tan 1984;
1988a). Boylece siyasal ve yonetsel yapt piyasa modeline gore yeniden
diizenlenerek sistemin saghkl yiiriiyebilmesi ve bir giiven ortaminin olugabilmesi
igin genel, gozetleyici ve hizlandiricr bir hukuksal diizenlemeye gidilecektir.
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Kamusal yiikiimliiliiklerin sinirlandigi bir yonetim  anlayis: icerisine
cekilemeyen devlet Orgiitiiniin agirt biiyiime ve miidahalecilige bagh olarak; riigvet,
irtikap, zimmet, ihtilas, adam kayirmacilik, patronaj, hizmet kayirmaciligi, oy satin
alma, lobicilik, rant kollama, kamu sirlarini sizdirma, siyasal kirlenme, iktidarin
igsellesmesi gibi bir kisim olumsuziuklar: da beraberinde tagidigi bu durumun kamu
kaynaklarinin israf edilmesine ve kamu, yonetiminin yozlagmasina neden oldugu
belirtilmektedir (Aktan 1995: 61-64; 1997:31-36). Aslinda, sayilan tiim bu sorunlara
baktigimizda sorunun kaynaginin yalnizca devletin agiri biiylimesi ile ilgili degit
ayni zamanda idare cihazinin iginde yer aldig: siyasal ve toplumsal kiiltiirle ve
yetersiz kalan yasal diizenlemelerle de ilgili oldugu goriilmektedir. Ilgili ilgisiz
biitiin olumsuzluklar: alt alta yazip tiim bu ciirlimeden devletin agir1 biiylimesini
sorumlu tutmak ve piir liberal bir sdylem gelistirmek kamu yonetiminin iginde
bulundugu yerel kogullarin gz ard1 edilerek yapilan analizin eksik kalmasina neden
olacaktir. 1930’h yillarda biiyiik bir umut ve kurtulug regetesi olarak goriilen
miidahaleciliin ve sosyal devlet anlayiginin, 1970°li yillarin ikinci yarisindan
itibaren terkedilerek devlet aygitinin Ocii olarak gosterilmek istenmesi, siirece
iligkin sliphelerin olugsmasina ve ulus devletlerin bu akima kapilmadan Oncelikle

yOniinii tayin etmesine ve ihtiyatli davranma geregine isaret etmektedir (Giiler 1997:
5). '

Yeni Sag Politikalarin Iktidara Gelisi ve Devletin Kiiciiltiilmesi Fikri

1980°1i yillarin baginda Ingiltere ve ABD’de iktidara gelen Neo-liberal
politikalar, siirecin hizlanmasina neden olarak “devletin kiigiiltiilmesi” ve “piyasa
ekonomisinin” hakim kilinmasini amacglayan politikalarini uygulamaya
koymuglardir. Neo-liberal politikalar ana tema olarak devlet miidahaleciliginin
ozgiirlitkleri kisitladiini ve miidahaleci bir yapinin ortaya c¢iktifi one siirerek,
devletin hedeflerinin ve etkinlik alaninin mutlaka sinirlandirilmast istenmektedir. Bu
stnirlama ya da diger bir ifade ile saglanan ekonomik serbestlik siyasal Ozgiirliige
ulagmada da en onemli araglardan biri olarak goriilmektedir (Friedman 1988: 24-
31). Devletin bireyin yapabilecegi iglerden elini ¢cekmesi istenirken (Sezer 1992:
22), boylece piyasa ekonomisinin giiclenmesinin, ekonomik verimlilik ve etkinlik
diizeyinin artiriimasinin saglanmig olacagr ongoriilmektedir.

Bu siiregte yeni sagin ekonomi politikalarinin uygulamasiyla birlikte, olgusal bir
gerceklik olarak geligen ve diinya ekonomisinin imalat temelinden hizmet temeline,
ulusal temelden, -global temele, genis kapsamli kamusal yiikiimliliikler
anlayigindan- simrlt kapsamli kamusal yiikiimliiliikler anlayigina gecisinde etkisi
olurken, ayni zamanda -geleneksel endiistriler, yiiksek teknoloji gerektiren
endiistrilere doniigmiigtiir. Ekonomi temelli bu degisim ve doniigiim siireci
sonucunda ulus devlette var olan merkezi devletin giicii ve geleneksel biirokrasiler
sorgulanirken, kamu yonetiminin yeniden yapilandirilarak, devletin roliiniin yeniden
tanimlanmasi geregi tizerinde durulmaktadir (Ohmea 1996).
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Gayri Safi Milli Hasila icinde kamu harcamalarimin  biiyiikliigiine dikkat
gekilerek devletin kiiciiltiilmesini, devletin ekonomik alandan cekilmesini ve
yeniden yapitlandiriimasini isteyen ve bu anlamda, GSMH igindeki kamu
harcamalarinin azaltilmasina dikkat ¢eken liberal “goriigler refah devleti anlayiginin
kurumsallagmaktan c¢ikarilmasint ve devletin yeniden yapulandirilmasini

- istemektedirler (Sezer 1992: 17-20).

Ozellestirme ¢aligmalarina karsi ¢ikan bazi goriisler Tiirkiye’de devletin biiyiik
oldugu one siiriilerek ozellestirme caligmalarina mesruiyet kazandiriimak istendigini
ve bu amagla devletin kiigultiilmesi geregi iizerinde durulurken onyargili bir
yaklagimin s6z konusu oldugunu iddia etmektedirler. Devletin biyiikliigiine
bakmak igin KIT lerin varligina ve sayisina degil kamu harcamalarinin GSMH
icindeki oranina ve kamu personeli sayisina bakmak lazim geldigini bununla birlikte
devletin biiyiikliigi hesaplanirken, bu verileri kullanmak istéyen kiginin bakig
acisina gore de sozkonusu rakamlar degisebildigini belirtmektedirler. GSMH
icindeki kamu harcamalarinin biiyiik oldugunu One siiriip bu oranlarin
kiigiiltiilmesini isteyenler kamu harcamalarinin hesaplanmasinda borg faizlerini de
hesaplamalara dahil ederken bu goriise karsi ¢ikanlar GSMH igindeki kamu
harcamalarinin oranini hesaplarken borg faizlerinin ayr tutulmast gerektigini 6ne
siirerek sozkonusu rakamlarda goriilecegi tizere iilkemizde devletin zaten kiiciik
olduunu savunmakta ve GSMH icindeki kamu harcamalarinin azaltilmasina
siddetle karsi ¢ikmaktadirlar (Serim 1996:273).

Devletin biiyiik mii- kii¢iik mii? oldugu tartigmalarina GSMH 1gmdek1 kamu '

harcamalarini orami agisindan bakildiginda Avrupa iilkeleri ile Tiirkiye arasinda
GSMH igindeki kamu harcamalarinin orani konusunda bilylik farkliliklar s6z
konusu oldugu goriilmektedir. Ornegin; bu rakamlann, Avrupa Birligi iilkeleri
ortalamas! %50 iken OECD ortalamas1 %40.8,G 7’ ler ortalamasi1 %39.5 ve Tiirkiye
ortalamast %18.5’tir.

Ister faiz harcamalari dahil edilsin, ister faiz harcamalari ayn tutularak

" hesaplansin Tiirkiye’de devletin samildifi gibi biiytik olmadif: aksine gelismis

iilkelerde ve AB iiyeleri ile kiyaslandifinda sozkonusu rakamlarin hayli kiiciik

oldugu goriilmektedir. Bu durum tablo izerinde daha agtk bir bigimde
goriilmektedir.

Tabloda goriildiigii lizere gelismig iilkelerde dahi GSMH igindeki kamu
harcamalarinin orani artarken ve ortalama %45 dolaylarinda seyrederken
Tiirkiye’deki GSMH i¢indeki kamu harcamalarinin borg faizleri hari¢ %18.5 gibi bir

. oranla bu oranlarin yaninda ¢ok kii¢iik bir rakam olarak durmaktadir.
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Tablo 1 Cesitli Ulkelerde Devletin Biiyiikliigiine Ait Rakamlar

1975 1985 1993

Ulkeler Faiz Faiz Faiz Faiz Faiz Faiz

Dahil Haric Dahil Hari¢ Dahil Hari¢
ABD 335 31.1 332 28.3 345 -
Japonya 26.8 256 316 272 343 30.1
Fransa 442 43.0 52.5 49.6 55.0 47.1
ftalya 38.6 - 514 434 372 51.3
Ingiltere 452 413 446 397 4.1 412
Kanada 399 36.1 468 384 50.8 416

Kaynak: World Economic Outlook Data Base’den aktaran Tiirk-is, iddialar ve Gergekler, s.28, 1998.

Ayrica devleti kii¢iiltmenin bir diger gerekcesi olarak gosterilen kamu
gorevlilerinin sayisindaki rakamlara bakttgimizda, Tiirkiye'de 1993 yili rakamlarina
gore toplam 2.484.180 kamu ¢aligani oldugu kamu ¢alisaninin toplam niifus i¢indeki
payinin %4.14, toplam calisan niifus i¢indeki payinin ise %9.3 oldugu 6ne siiriilerek,
bu rakamlarin gelismig tilkelerle karsilastirldiginda ¢ok kiigiik rakamlar oldugu
belirtilmektedir. Bu durum Tablo II tizerinde daha net bir bigimde goriilmektedir.

Tablo II- Cesitli Ulkelerde Kamu Calisanlarinin Niifusa ve Caligan Niifusa Ait
Rakamiar

Kamu Caliganlarinin

Ulkeler Niifusa Oran1 % Caligan Niifusa Orani %
Isveg 16.30 319

Ingiltere 1321 194

Belcika 8.77 -

ABD 8.07 15.5

[talya 6.11 17.2

Fransa - 320
Avustuya - 20.8

Tiirkiye . 44 9.3

Kaynak: Biilent Serim Ozellestirme, 1996, s. 273.

Tabloda goriildiigii tizere hem kamu ¢aliganlarinin niifusa, hem de ¢aligan niifusa
oranlarina bakildiginda en diiglik pay Tiirkiye’ye ait olan rakamlardir.

Ozetle, hem kamu harcamalarinin GSMH’ya oranina hem de toplam kamu
gorevlisi sayisina baktigimizda, iilkemizde devletin biiyikliigiiniin geligmis
lilkelerin ¢ok gerisinde oldugu gozlenmektedir. Bu anlamda devletin

e
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kiigiiltiilmesinden once belki de sosyal hukuk devleti olmanin gerekleri baglaminda
kamu harcama kalemleri i¢indeki egitim ve saglik gibi sosyal harcamalarin oram
artirtlmast icap etmektedir.

Yeni Kamu Hizmeti Yaklagimi

Derbil, kamu hizmeti kavramini yalmz idare hukukunun degil biitin kamu
hukukunun en onemli fakat en bulanik konularindan biri olarak nitelemektedir
(Derbil 1950: 28). Hukukta dl¢iit kavramlarindan biri olan kamu hizmeti kavraminin
anlami her defasinda kullanilig yerine gore degisebildigi (Balta 1970: 16), kavramin
yasalarda ve yargi kararlarinda stk sik kullaniimasina kargin tek ve gecerli bir
tanimini bulmak zor oldugu belirtilerek, yasa koyucunun tanimlama endigesi
olmamasi, yargt Kkararlarinin degerlendirme serbestiyetini kaybetmemek
istememesi, Ofretinin ise biitlin ¢abalarina ragmen kamu hizmeti kavramini
herkesin {izerinde anlagtifi net bir bicimde tanimlamay: basaramadigr ileri
siiriilmektedir (Tan 1990: 329).

20. yiizyilin basinda idare hukukunun ve idari yarginin uygulama ve gorev
alaninin belirlenmesinde temel kavram olarak gorilen kamu hizmeti Bordeaux

okulu &gretisinde “devletin toplumun ortak gereksinmelerini karsilamak amaciyla -

girigtigi tiim faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi tasidifs ve bunun i¢in idarenin
yaptigi islem ve eylemlerin de idare hukukunun konusunu olugturdugu” seklinde
olan goriigiin zaman iginde gegerlilidini kaybettigi ileri siiriiliirken, idari islem,
kamu mali, kamu gorevlisi ve idarenin sorumliulugunun belirlenmesinde kamu
hizmeti kavramindan olgiit olarak faydalanmildifi gercegi tizerinde durulmaktadir
(Goziibiiyiik-Tan 1998: 434)

Bir bagka tanimda kamu hizmeti kavrami; “Bir kamu kurumunun ya kendisi ya
da kendisinin gozetimi altinda 6zel tegebbiis eliyle kamuya saglanan hizmettir.”
seklinde tanimlarken (Balta 1970: 16), Anayasa Mahkemesi’nin gesitli kararlarinda
farkli sekilde tanimlarken en genis tammina gore devlet ya da diger kamu tiizel
kisileri tarafindan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altinda genel ve ortak
gereksinimleri kargilamak, kamu yarart ya da kamu ¢ikarint saglamak i¢in yapilan
ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir, seklinde ifade
edilmektedir (Goziibiyiik-Tan 1998: 434).

Ozellikle 1. Diinya Savasi sonrasinda kavram onemli degisikliklere ugrayarak,
donemin ekonomik ve sosyal kogullarinin degisiklie ugramas: nedeniyle devletin
ekonomik hayata miidahalesi ile ozel kisilerce yiiriitiilmesine a11§1lrm§ olan
faaliyetlerin devlet tarafindan yiiklenildigi bununla birlikte kamu yarari saglayan bir
gok hizmetin 6zel kigilere ya da devletin istirak ettigi yeni kuruluglara devredildigi
goriiliirken (Cirakman 1976: 76), gecen zamanla birlikte devletin gorev ve
fonksiyonlarinin degismesiyle birlikte kamu hizmetine iligkin tanimlar da
farklilasmaya ve kavramin igerigi degismeye baglamustir.

G.U. LI.B.F. 3/2000
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1980’1i yillarla birlikte ise, ozel kisilerin kamu hizmetleri alaninda faaliyette
bulunmaya baglamalar diger yandan idarenin 6zel hukuk rejimine bagli olarak
yiriittigii faaliyetlerin gesitlenmesi kargisinda kamu hizmeti kavraminda, son elli

yildir ifade edilen “kimlik bunalimindan” yeniden bahsedilmeye baglanmistir (Tan
1991: 233).

Idare hukukunun en getrefilli konularindan biri olan kamu hizmeti kavraminda
ozellestirme olgusuyla birlikte yeni bir anlayig ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda

kamu hizmeti yaklagimi konusunda degisme su noktalarda ortaya ¢gikmaktadir (Tan
1995:178-179).

1. Devletin yiiriitmesi gereken hizmetlerin yeniden belirlenmesi geregi,

2. Idarenin kamu hizmetlerinden bazilarim 6zel kisilere gordiirmesi egilimi,

3. Idarenin kendisinin yiiriittiigii bir kisim hizmetlerde kamusal yonetim yerine
Ozel yonetimi yedlemesi,

4. Kamu hizmetlerinin kargiliksiz oldugu anlayisinin terk edilerek,

yararlananlardan yararlanmasi kargihg bir bedel amilmasi uygulamasi
yayginlagmaktad ir.

Son yillarin tartigmali konularindan biri olan, bir kisim kamu hizmetlerinin 6zel
kigiler eliyle gordiiriilmesi uygulamasi, gecen siirede bir takim yasal diizenlemelere
gidilmesine ragmen Onemli bazi hukuksal sorunlarin beraberinde getirmigtir. Bu
anlamda en Onemli sorun hangi hizmetlerin ozel kigiler eliyle goriilebilir, hangi
hizmetlerin goriilemez oldugunun tespitidir. Bir diger sorun ise kamu hizmetlerinin
ozel kisilere gordiiriilmesinde izlenecek hukuksal usullerde ortaya ¢tkmaktadir.

Hukuksal ussalligin tiimiiyle reddi anlamina gelmese de idarenin yeni bir ussallik
aray1gl i¢inde oldugu gozlenmektedir. Bu ussallik arayis1 baglaminda idari yargidan
bir kagig egilimi sozkonusu ise de idare hukukunun ve net bir tantm yapilmaktan
kaginilan kamu hizmeti kavraminin dogasinda tasidifi bu esneklik nedeniyle

giiniimiiziin kosullarina uyumunu saglayacag) one siirilmektedir (Tan 1995: 176-
177).

III- OZELLESTIRME UYGULAMALARININ SONUCLARI VE TURK
KAMU YONETIMI UZERINE ETKIiLERi

Kamu kesiminin geniglemesine karst ¢ikip, devletin kiigiiltiilmesinden yana olan
goriiglerin Avrupa’da ve ABD’de iktidara gelmesiyle bu politikalar yalmizca bu
iilkelerde degil tiim diinyada tartigiimaya ve uygulanmaya baglamustir. Iste sozii
edilen bu gelismeler iilkemizi de etkilemis 24 Ocak 1980’le baglayan siire¢ daha
sonra Ozal hiikiimetleri ile devam etmigtir. Kamu kesiminin daralmasini, devletin
sinirlandiriimasini ve roliiniin yeniden tanimlanmasini amaglayan bu politikalar
bagta Ozellestirme programlari, kamu personeli sayisinin ve hukuksal
diizenlemelerin azaltilmasi amaglari ile hedeflerine ulagmay1 amaglamaktadir (Giiler
1996:3). '




1980- SONRASI TURKIYE'DE OZELLESTIRME UY GULAMALARININ GELISIMi VE
KAMU YONETIMI UZERINE ETKILER]

Ulkemizde 1980 sonrasi yonetimin yeniden yapilandiriimas: ve devletin roliiniin

- yeniden belirlenmesi ¢aligmalari, 1989 yilinda Kamu Y6netimi Aragtirma Raporuile
teorik bir gerceve ¢izilmeye calisilmis ve 1994 yilinda 7. Bes Yillik Kalkinma

Planinda da yeniden yapilandirma ve devletin roliiniin yeniden belirlenmesine iligkin
somut ve net ifadeler yer almistir (Yedinci Bes Yillik Kalkinma Planmi 1995: 16) .

Ozellestirme Uygulamalarmin Sonuglari

1984 sonrasinin ekonomik kararlar1 dogrultusunda ve ayn1 zamanda bir siyasi
tercih olarak tlke giindemine getirilen ve geligtirilen Ozellestirme uygulamalari
bagta ozellestirilen kamu kuruluglarinda calisanlar olmak iizere, idare cihazint ve
tiim toplumu etkilemisgtir.

Genig bir sosyo-ekonomik yansimayr beraberinde getiren Ozellestirme
programinin sonuglart zaman gectikce daha net olarak ortaya ¢ikmaktadir. Bu
sonuglar; igsizlik, sendikasizlagtirma, c¢aligma koSullarmm agirlagmasi, ozel
tekellerin olugmasi, kamu mallarinin degerinden diigiik fiyatlarla elden ¢ikariimasi,
sosyal hukuk devleti ilkesinin zayiflatilmasi gibi 6nemli sonuglar olarak
siralanmaktadir (KIGEM 1997: 2).

Biitceye kaynak aktarmak amaciyla yapilan ozellestirme uygulamalar
sonucunda elde edilen gelirler biitge agiklarint kapatmaktan hayli uzakta rakamlarda
kalmigtir. 1986-1997 déneminde 3 milyar 543 milyon dolarlik bir ozellestirme
gergeklestirilmig. Ancak satiglar vadeli olup ddemeler zamana yayildigi igin tahsilat
rakami 3 milyar 156 milyon dolar civarinda kalmugtir. 15 Eyliil 1998 giinii itibariyle
1998 yili 6zellegtirme gelirlerinin 1.5 milyon dolar civarinda olmasi beklenirken,
gerceklesen tahsilat 772 milyon dolardir. Ozellegtirme uygulamalarinda (1986-15
Eyliil 1998 itibariyla) ¢zellegtirme islemleri toplami 4 milyar 548 milyon dolar,
ozellestirme tahsilati ise 3 milyar 928 milyon dolardir. Gergekte, 13 yilda saf
ozellestirme iglemi digindaki temettii gelirlerini de iceren ozellestirme kaynaklar
toplami 6 milyar dolar dolaylarinda olup, sadece 1998 yili biitge ac¢igr 15 milyar
dolar civarindadir (Tiirk-Is 1998: 124).

Ozellestirme ¢ahigmalan, sonug olarak beraberinde sendikasizlagtirmayi, ¢alisma
kogullarinda gerilemeyi, sosyal giivenlikte zayiflamayi, lcretlerde diigmeyi,
istihdam da azalmay: beraberinde getirdi§i One siiriilerek, bu sonuglarin yalmz
sozkonusu kurumu ya da sektorii degil tiim ¢aligma hayatini ve iilkeyi ilgilendiren
onemli sonuglar oldugu uzun vadede tiim iilke yonetiminin gelecegi ile yakindan
ilgili oldugu , ayn1 donemde sendikalara iiye olup da isten ¢ikarilan isci sayisi
15219 oldugu belirtilirken, ¢imento, kagit, giibre ve petro-kimya sektorlerini
inceleyen bir bagka aragtirmada, bu sektorlerdeki ozellestirme uygulamalarinin
sonucunda; isten ¢ikarma, yaygin taseronlasma ve bolgesel tekellerin olustuguna
dikkat ¢ekilerek ozellestirme uygulamalarinin sektoriiniin en etkin igletmelerinden
bagland1g1 ve oOzellestirme sonrasinda bu isletmelerin basarilarinda herhangi bir
diizelme olmadi1 6ne siiriilmektedir (KIGEM 1997: 44).
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Ozellestirme uygulamalarimin Kamu Yénetimine Yansimalar:

Ozellestirme ile birlikte giindeme gelen devletin kiigiiltiilmesi ve roliiniin
yeniden tammlanmas: ya da genel adi ile devletin yeniden yapilandiriimasi
calismalar sonuglarini vermeye baglamigtir. Aslinda kavramsal olarak ¢ok genis ve
karmagik bir anlam tagiyan yeniden yapilandirma terimi iilkemizde daha ¢ok idari
reform teriminin kargih@i olarak kullanilmaktadir. Idari reform terimi 1980’li
yillartn sonunda yerini yeniden yapilanma terimine birakmigtir. En genel ve yalin
bicimiyle “yOnetimin iginde bulundufu durumla, kendinden beklenen durum
arasindaki farkliliktan dogan reform ihtiyaci” olarak tanimlanan idari reform terimi
ozellikle II. Diinya Savasi sonrasinda geligsmekte olan iilkelerin, gelismis iilke
yonetimlerinin refah seviyesine ulagmak icin basvurduklart kalkinma yonetimi
anlayisinin bir parcas: (Tutum 1994: 8) oldugu 6ne siiriilmektedir.

1980’lere kadar devam eden bu idari reform anlayisi, 1980°li yillardan sonra,
mali piyasalarin serbestlesmesi, kamu harcamalarinin kisilmasi, ozellestirme
programiari, kamu personelinin sayisinin azaltilmasi amaglar! ile de ayni anlamda
kullaniimaya baglanarak kamu yonetiminin yeniden yapilandiriimasi anlaminda
kullaniimaya baglanmigtir. Eskinin idari reform anlayisi yeni donemde yerini
“yapisal uyarlama” yontemi ile bigimlenen varlifini, piyasaya endekslemis bir
demokratiklesme anlayisi ile yeni diinya diizeni, kiiresellesme, Ozellegtirme
kavramlarina birakmistir. Bu hedeflerin gergeklesmesi i¢in yaptlmasi gereken seyin
piyasa kurallarinn igletilmesi ve “korumacilifin” ortadan kaldiriimasi gerektigi
belirtilmektedir (Giiler 1996: 43).

Yapisal uyarlama politikalar1 ile devletin “klasik” gorevleri icine donmesi
gerektigi one siiriilirken, bu siliregte kamu hizmetleri piyasa mekanizmasi
kosullarina devredilecek, devlet bir isletme gibi orgiitlenecek ve isleyecektir. Bunun
sonucunda ulus devlette var olan merkezi devletin giicli ve biirokrasi boliinerek
pargal1 yapilar olusturulacaktir. Bu yapi i¢inde yetkilerin kimi uluslararasi rgiitlere,
bir kismi goniilli kuruluglarin bir kismi ise yerel yonetim kuruluglarina
devredilecektir (Sezer 1992:22). 1980 sonrasi Ingiltere, Yeni Zelanda ve
Avusturalya’da devletin yeniden yapilandiriimasi caligmalarint ve bunlarin
sonuglarini inceleyen Masceranhas ortaya ¢ikan durumu Ozetle sOyle ifade
etmektedir (1993: 327):

1. Kamu kurumlarina taninan agirt o6zerklik, eggiidiimii engelleyerek, ulusal
politikalarin belirlenmesini gii¢lestirmigtir.

2. Sonuglara yonelik yonetim anlayis: icerisinde kurumlarin verimliligi kamu
yararindan daha onemli hale gelmigtir.

3. Kamu isletmeciligi kiiltiirii kamu kurumlar arasinda yikici rekabetin egemen
olmasina neden olmustur.

4. Kamusal hizmetler hiikkiimetlerin politikalartyla asir1 bigcimde 6zdesleserek,
hizmetlerin hiikiimetlerle baglaytp bitmesine neden olarak kamu
hizmetlerinin siirekliligi ilkesi zedelenmisgtir.

e —




1980 SONRASI TURKIYE’DE GZELLESTIRME UYGULAMALARININ GELISIMI VE
KAMU YONETIMI UZERINE ETKILER!

Tiirkiye Ozelinde ise 1989 yilinda yapilan Kamu Yonetimi Arastirma (KAYA)
Raporunda, yeniden yapilandirma iginde birincil hedef devletin kiigiiltiilmesi
etkinlestirilmesi ve piyasa mekanizmasina gore hareket etmesi gibi kismen igletme
yOnetiminin amaglart benimsenmistir. Simdi bu politikalarin Tirk kamu yonetimi
iizerine tesirleri lizerinde durulmaya ¢aligilacakuir. ’

Yonetsel Yap1 Acisindan:

Yeni donem iginde yonetimin kurulug ve orgiitlenmesinde bir takim yeni
uygulamalar dikkat ¢ekmektedir. Bu anlamda 0zel hukuka gore faaliyette bulunacak
kamu tiizel Kisilerinin ortaya ¢ikigi tipik bir Ornektir. Ornegin Tarim Satis
Kooperatifleri Birlikleri, OYAK, ILKSAN, Ozerk Futbol Federasyonu gibi kamu

tiizel Kigisi mi? Ozel hukuk tiizel kigisi mi? olduklari konusunda siiphelere yol agan -

uygulamalar gibi. Ayrica deregulation cercevesinde degerlendirilebilecek olan
bagimsiz idari otoriteler konusu da bu anlamda iizerinde durulmasi gereken bir
konudur. Kamusal yasamin bir kisim hassas kesimlerinin siyasi otoriteden bagimsiz
bi¢imde diizenlenmesi ve denetlenmesi uygulamasi ayn1 donem i¢inde ¢esitlenerek
yayginlagsmigtir (Tan 1995: 180).

1980 sonrasi1 askeri yonetim donemi boyunca mevcut orgiitsel yapilanmalarina
dokunulmayan ama fiilen ¢oziilen ekonomi biirokrasisi 1983 yilinda iktidara gelen
1. Ozal hiikumeti ile birlikte yeniden yapilandirilarak kurumsallastiriimaya
calistimugtir. Ekonomik liberalizasyon politikalarinin uygulamaya konulmasiyla
geleneksel birokratik yapilar yaninda birtakim yeni orgiitlenmelere gidildigi
goriilmektedir, Sermaye Piyasasi Kurulu, Toplu Konut ve Kamu Ortaklig: Idareleri,
Hazine- Dis Ticaret Miistesarhg ...gibi. Ozellikle Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligi’nin kurulmasi, Maliye Bakanligi’na bagli Hazine Genel Miidiirliigii ve
Milletlerarasi Iktisadi Igbirligi Tegkilati Genel Sekreterligi ve Ticaret Bakanlig1 Dig
Ticaret Genel Sekreterligi ilgili bakanliklardan alinarak ayri bir miistesarlik seklinde
orgiitlendirilmigtir. Bagbakanlifa baglanan Hazine ve Dig Ticaret Miistesarlig1’ nin
kurulmasi1 IMF ve Diinya Bankasi’nca ongoriilen maliye politikalartnin daha rahat
uygulanmast ve ticaret ve doviz kuru rejimi reformlarinin tek elden yiiriitiilmesini
saglamigtir (Aksoy 1995: 169; Giler 1996: 60-61; 1997: 1-3). Bu yapilanmalar
sonucunda bazi miistesarliklar ve kuruluglar bakanliklar isti bir yapiya
kavugturularak bakanliklar uygulayict duruma gelmistir.

Boylece Maliye Bakanligi’nin ekonomi yonetimi tizerindeki etkisi zayiflatilmig
ayrica DPT gegmig donemlere nazaran planlama araclarindan yoksun birakilmustir.
Uygulanan politikalar sonucu hem yeni oOrgiitlenmeler hem de alternatif
biirokrasilerin olugsmasi yaninda birde biitge dist fon uygulamalari doneme
damgasint vuran bir gelisme olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Iktisadi-mali karariarin
bagbakana bagli, geleneksel biirokratik yapidan koparilmig yeni birimlerce alinmasi
cikabilecek engelleri daha bagtan Onlemeyi amaglamistir. Bu programlar
gerceklestirmek icin ayrica yeni bir yapilanma igine gidilerek fon sistemi
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uygulanmaya baglanmistir. Mevcut biitge ve denetim sistemi digina ¢ikilarak
olusturulan bu yontem evvela iyi niyetle olusturulmus olsa dahi daha sonra
yozlastirildigi ve istismar edildigi goriilmektedir (Tan 1995: 180). KAYA Genel
Raporunun Mali ve Ekonomik Kuruluglar Aragtirma Alt Raporunda fonlarla ilgili
su saptamalarda bulunulmustur: ayn: amaca yonelik birden fazla fon bulundugu ve
bunlarin mevcut denetim mekanizmalarinin agilarak, etkin bir denetim sisteminden
uzak olduklari One siirtilmigtiir. Yine devamla biitce digi fon uygulamasi yontemi ile
parlamento karsisinda yiiriitme giiclendirilirken, yeni iktidar alanlarin
olusturuldugu, Bakanlar kurulu yetkilerinin, Ekonomik Isler Yiiksek Koordinasyon
Kurulu, Toplu Konut ve Kamu Ortaklifi Kurulu gibi dogrudan Bagbakanin
denetiminde yeni karar merkezleri tarafindan kullamilmaya baglandii
belirtilmektedir (Tan 1995:180-182).
Personel Rejimi A¢isindan

Uygulanan yeniden yapilanma politikalari, personel rejimini, yiikselme sistemi,
licret sistemi ve istihdam tiirleri noktasinda etkilemistir. Ayrica ¢agdag personel
sisteminin Onemli Ogelerinden olan kariyer ve liyakat ilkeleri sozkonusu donemde
deforme edilerek, yerlesik biirokratik degerler pek dikkate alinmamus, isletme
yOnetiminin girket yonetimi anlayist, kamu yonetimine uygulanmak istenmigtir
(Aksoy 1995: 169).

Sozkonusu donem iginde personel rejimi agisindan onemli gelismelerden bir
digeri, biirokrasi deneyimi olmayan genglerin list diizey gorevlere atanmasi geklinde
olmustur. Ayrica bu atamalarda siyasal yakinliklarin gozetilmesi sozkonusu
atamalara iligkin yogun tartigmalarin yapilmasina neden olmugtur. Bu tiir atamalarda
gelencksel biirokratik yapilanmanin iginden gelen biirokratlar yerine farklt bir
uygulamaya gidilmesinin, sozkonusu kigilerin atandiklart ilgili kuruma ozel
sektoriin igletmect mantifiyla bakmalarimn etkisi oldugu 6ne siiriiliirken ayrica bu
atamalarda politik yakinlagmanin da etkili oldugu belirtilmektedir (Tan 1995: 181).
Daha once belirtildigi gibi olugturulan yeni birokratik yapilanma ile alternatif bir
biirokrasi de yaratitmigtir. Yaratifan bu alternatif biirokrasinin yukarida sayilan
niteliklerinin yaninda bircogunun ABD’de egitim gormiis ve bu iilkede caligmig
olmalar1 ve kamu yonetimi tecriibesinden yoksun olmalarinin yaninda kisa bir
siirede olsa Diinya Bankasi gibi uluslar arasi mali merkezlerde galigmis olmalart da
dikkat ceken bir diger ozellikleridir.

Aynica kamu yonetiminde istisnai bir istihdam tiirii olan sozlesmeli personel
uygulamast yayginlastirilarak amacini agar bir bi¢cimde uygulanmaya baglanmugtir.
Bu uygulamanin ilk 6nceligi, 6zellestirme politikalarinin 6znesi olan Kamu Iktisadi
Tesebbiisleri olmustur. Mevcut kamu yonetiminde sozlegsmeli personel uygulamast,
zorunlu ve istisnai ihtiyag duyulan gegici iglerde sozlesme ile calistirilan kamu
gorevlisi olarak tanimlanirken uygulamada tam tersi olmusg, sdzlesmeli personel
istihdami hem kadro kargiligt, hem de yaygin bir sekilde uygulanmigtir. izlenen
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1980 SONRASI TURKIYE'DE OZELLESTIRME UYGULAMALARININ GELISIMI VE
KAMU YONETIMI UZERINE ETKILERI

strateji ile bir ¢ok alanda sozlesmeli personel istihdamina gidilirken Ozellikle
KiT’lerde daha ¢ok rastlanir bir uygulama olmugtur. KIT’lerde 6nce memur statiisii
sonra ig¢i statiisii eritilerek sozlesmeli personel uygulamasina gidilmistir. Personel
statiisiindeki degisiklik sozlesmeli personelin sendika, toplu sozlesme ve grev
haklarindan yasaklt olmalarinin yaninda memurlara taninan genel giivencelerden
yoksun olmalar1 kamu istihdaminda 6zel bir anlam tagir hale gelmistir (Giiler 1996:
67).

Bu gelismelerin yaninda, biirokratik yapinin kigilere bagli hale geldigi ve tek
adam ilkesinin 6ne ¢iktif1 gorilmektedir. Aslinda uygulama, merkezilesmeyi bile
agarak agirt bicimde kigisellegserek kamu yonetiminin temel taslari sayilan: kurum,
kural, takdir yetkisi, kamu yarari, liyakat, kariyer, giivence ve benzeri kavramlarla
birlikte nitelikli kamu personeli ya devre dig1 kalmis ya da eritilme yoluna gidildigi
one siirilmigtiir (Giiran 1989: 18). Ozellestirme ve yeniden yapilandirma
programlart baglaminda ortaya c¢ikan bir diger gelisme mevcut denetim
mekanizmalarinin yetersiz kaldigi ve hukuksal denetimin yaninda, performans
denetimi, yeterlilik denetimi gibi yeni denetim sekillerinin de uygulanmas: geregi
tizerinde durulmustur (Tan. 1995: 182). Ancak, bu konuda mevcut yapilanmanin
yaninda heniiz yeni bir yapilanmaya gidilmedigi goriilmektedir.

Ozellegtirme uygulamalarinin sonuglari ve kamu yonetimi lizerine etkileri
bakimindan iizerinde durulmast gereken bir diger olgu bizatihi Ozellestirme Idaresi
Bagkanligi’nin (OIB) kendisidir. 4046 sayili yasanin 4. Maddesinde Bagkanligin
kurulug ve gorevleri sayilirken Ozellegtirme Idaresi Bagkanligi’nin, Bagbakana bagh
kamu tiizel kigiligine sahip, ozel biitgeli bir kurulus oldugu belirtilerek kurumun
gecici bir tegkilat olup 6zellestirme siireci sona erdiginde elemanlarinin ihtisaslarina
gore ilgili kvruluglara nakledilecegi ve kurumun gorevinin sona erecegi
belirtilmigtir. Ancak 1984 yilindan itibaren farkls isimlerle 6zellegtirme ¢alismalarini
yiiriiten ve koordine eden kuruluglarin gegici bir kurum olarak degil, devamlilik
arzeden bir yapilanma igerisine girerek bizzat OIB’nin 6zellestirilmesi icap eden bir
yapilanmaya doniistiigii gozlenmektedir (KIGEM 1998: 15). Bu tiir bir yapilanma
geleneksel kamu yonetimi Orgiitiiniin par¢alanmasina ve drneklerinin ¢ogalmasi ile
birlikte yamali bohga haline gelmesine neden olmakta, bu durum idarenin biitiinl igi
ilkesini zedelemektedir (Tan 1995: 180-183).

SONUC VE DEGERLENDIRME

Serbest piyasa ekonomisine iglerlik kazandirmak, ekonomide verimlilik ve
etkinlik diizeyini artirmak, sermaye miilkiyetini tabana yaymak gibi amaglar
gerceklegtirmek lizere hayata gegirilen Ozellestirme uygulamalari ilgi alant ve
dogasi geregi karmagik bir kavramdir. Tiirkiye’de dar ve genig anlamlarda algilanip
uygulanan ozellegtirme programlan ile GSMH igindeki kamu harcamalarinin
azaltilmasi ve devletin kiigiltiilerek,” roliiniin  yeniden tanimlanmasi
hedeflenmektedir. Diinyada yeni sag politikalarin iktidara gelmesi ile popiiler hale

G.U. 1.1.B.F. 3/2000

15

(2]




G.U. 11.B.F. 3/2000

154

HUSEYIN YAYMAN

gelen Ozellestirme olgusu agagt yukari batidaki uygulamayla es zamanli olarak
lilkemizde de uygulanmaya baglamigtir. Ancak 1984 yili ile baslayan ve 1994
yiinda 4046 sayih &zellestirme yasasimn ¢ikarilmasina kadar devam eden
siirecte ve daha sonraki donemde gerekli ve yeterli hukuksal altyapmm
olusturulamamasi, ozellestirme calismalarinda seffaflifin saglanamamas,
yetki sorununun halledilememesi, hangi hizmetlerin 6zellestirilip hangi
hizmetlerin dzellestirilemeyecegi, satis yontemi, 6zellestirme gelirlerinin nerede
kullamlacag ve oncelik sirasinda ortaya cikan sorunlar nedeniyle, ozellestirme
programlarindan ve uygulamalarindan beklenen sonuclar elde edilememistir.
Adi gecen sdzkonusu donem icinde toplam yirmi adet yasal diizenleme yaptlmig
ancak bir ¢ogunun onemli eksiklikler ve yanlighklar tagimast nedeniyle bir ¢ogu
idari yargidan geri donmiigtiir. Ayrica gegen zamanla birlikte ozellestirme reklamlan
i¢in harcanan paralardaki artig ve yabanci uzmanlara 6denen ticretlerin yiiksekligi
kamuoyunda tartigmalara yol agarken, ozellestirme uygulamalarinda agiklifin ve
seffafligin saglanamamasi bir diger elegtiri noktasini olugturmugtur.

Ozellestirme sonrasi ozellestirilen kuruluglarda istihdama tiiriine iliskin
tartigmalarin yaninda ozellestirme uygulamalart sonrasi ortaya ¢ikan igten
cikarmalar bir diger sorun alani olmustur. Yine ozellegtirilen kurumlarda ortaya
¢ikan bir diger sorun caliganlarin sendikasizlagtirma yoluna bagvurulmasidir.
Ozellikle ¢imento, kagit, giibre ve petro-kimya tesislerinde yapilan ozellestirme
caligmalart sonucunda bolgesel tekellerin olustugu, yaygin tageronlagma ve isten
cikarmalar dikkat ¢ekici mahiyettedir. Ayrica bu kurumlarda 6zellestirme oncesi ile
Ozellestirme sonras! etkinlik diizeyinde bir gerileme ya da ilerleme olmamig ayni
durum muhafaza edilmistir.

Ozellestirme uygulamalari, 1980 sonrast kamu yonetiminin yeniden
yapilandiriimast ¢aligmalart ile beraber yiiriitiilmiis bunun sonucunda, birtakim yeni
yaptlanmalar ve yonetim kiiltiirleri olusmugtur. Bu yapilanmanin ve kiiltiiriin ortak
noktas: kamu yonetimine 6zel sektoriin igletmecilik anlayisini egemen kilmaktir. Bu
tiir bir yapisal gelismenin ve kiiltiirel degismenin yaninda hukuk alaninda da bir
takim yenilikler ortaya ¢ikmistir. Ozellikle hukuksal diizenlemelerin ekonomik ve
toplumsal degisimin Oniindeki engellerden biri olarak gorilmesi, yeni
diizenlemelerde idare hukukundan daha ¢ok 6zel hukuka dogru bir yoneligin ortaya
ctkmasina neden olmustur. '

Ozellegtirme uygulamalarinin sonucunda, 6zellestirme programlarinda iddiali bir
bigimde ortaya konulan hedeflerin gerceklegsmedigi Ornegin; ozellestirme ile
demokratiklesmenin saglanamadigi, sermayenin tabana yayilmadig: acik ve net bir
bicimde goriilmiigtiir. Sonug olarak iilkemizde uygulanan sekli ile 6zellestirme
calismalar1 Ongdriilen temel amagclar1 gerceklestiremeyip, zamanla bize ozgii
bir uygulama sekline doniismiistiir. Ashinda Tiirkiye’deki 6zellestirme

uygulamalarinda elegtirilen ve karst ¢ikilan da bu uygulama bicimi ve
anlaysidir.
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