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Oz

idari reform transferinin yogunlastigi 1960’1 yillarin basinda Devlet Planlama
Teskilat’’nin onciliglinde kamu kurum kuruluslar esitlik, verimlilik, viabilite
(yasayabilirlik) gibi degerlendirme olglitleri temelinde kamu politikalari ve yati-
rimlarina karar veriyorlardi. Ozellikle 2000’l yillarda yeni kamu isletmeciligi
(YKi) kavram ve usullerinin yayginlasmasiyla beraber bu ilkelerin yerine 3e ola-
rak literatiire giren ekonomiklik, etkinlik ve etkililik karar élgiitleri gecti. YKi kav-
ramlari siyasi iktidarin istegi ve Avrupa Birligi’nin teknik destegiyle Tilrkiye’de
idarenin orgltlenme ve isleyisini belirleyen birgok yasal diizenlemeye girdi. Bu
¢alismada idarenin islem ve eylemlerinin hukuka uygunlugunu denetleyen Da-
nistay’in ne dlglide YKi’ye 6zgii kistaslari kararlarina yansittigini Danistay karar-
lari taranarak tartisiimaktadir. Boylece idare hukukunun geleneksel doktrininin
esitlik, hukukun Gstiinliigi gibi ilkeleri ile YKI'nin ekonomlik, etkinlik gibi iktisadi
temelli 6l¢ltleri arasindaki paradigmatik farklihgin Tirk idare hukukunda nasil
¢O6ziime kavustugu ortaya konulmaktadir.

Anahtar kelimeler: Yeni kamu isletmeciligi, idare hukuku, ekonomiklik, etkinlik
ve etkililik

TRACING THE CONCEPTS OF NEW PUBLIC MANAGEMENT IN THE DECISIONS
OF THE COUNCIL OF STATE

Abstract

In the beginning of 1960’s when administrative reform transfers were intensi-
fied, under the leadership of State Planning Organization, public organizations
in Turkey decided on public policies and public investments on the basis of eva-
luation criteria such as equality, productivity, and viability. In line with the dis-
semination of new public management (NPM) concepts and procedures in
2000’s, these principles were replaced by new decision criteria known in the
literature as 3e’s (economy, efficiency and effectiveness). These new criteria
took their place in many legal regulations, which define the organization and
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functioning of Turkish administration with the will of the political power and
with the technical support of the European Union. This study discusses to what
extent the Counsil of State reflects criteria specific to NPM to its decision by
reviewing decisions of the Counsil of State. The study seeks

to clarify how the paradigmatic difference between the principles of conventi-
onal administrative law doctrine such as equality, the supremacy of law and
the economically based principles of NPM such as economy and efficiency are
resolved in Turkish administrative law.

Key words: New public management, administrative law, economy, efficiency,
effectiveness.

GIRIS

Refah Devleti’nden Neoliberal ya da Yeni Sag olarak adlandirilan devlet bi-
¢imine 1980’11 yillarda yasanan gecisle birlikte kamu yonetimi disiplinini en fazla
mesgul eden konulardan bir tanesi idarenin orgiitlenmesi ve igleyisinde yasanan
doniisiimdiir. Bu doniisiimiin kamu ydnetimi alanina yansimasi o kadar giicliidiir
ki, yeni kamu igletmeciligi ad1 verilen yeni bir kamu yonetimi yaklagimi ortaya
¢ikmis, Amerika Birlesik Devletleri basta olmak tizere birgok Batil1 iilkede kamu
yonetimi boliimlerinin ismi kamu isletmeciligi olarak degismistir. Tiirkiye’de
yeni kamu isletmeciliginin temel yaklagimini benimseyen ya da elestiren bir yak-
lasimla bu yaklagimin personel, biit¢e, orgiitlenme, kamu hizmetleri, vb. birgok
acidan degerlendiren pek ¢ok bilimsel ¢calisma yapilmistir. Bununla birlikte kamu
yonetimi disiplinin Avrupa kitasindan kaynaklanan kokeni dikkate alindiginda?
en temel kurucu ayaklarindan biri olan idare hukuku tizerinde yeni kamu isletme-
ciliginin etkilerini aragtiran ¢alismalara pek sik rastlanmamaktadir. Oysa 1980°1i
yillarda baslayan kamu iktisadi kuruluslarinin 6zellestirilmesi, daha sonraki yil-
larda kamu kurumlarinin asli ve siirekli olarak nitelendirilebilecek hizmetlerinin
bile kamu alimlariyla 6zel sirketler yoluyla saglanmasi idare hukuku gerceve-
sinde karar alan idare mahkemelerinin daha sik bir bigimde yeni kamu isletmeci-
lik kuraminin giinliik yasamdaki pratik yansimalariyla dogrudan karsi karsiya bi-
rakmistir. Bu ¢alismanin amaci yeni kamu isletmeciliginin Tiirk idare hukuku
tizerindeki etkilerini Danistay’in verdigi kararlar ¢ercevesinde incelemektir. Ca-
ligmada 6ncelikle kamu yonetimi ve idare hukukunda yasanan doniisiimlere de-
ginilecek, bu doniisiimii temsil eden temel ilkeler ele alinacaktir. Yeni kamu is-
letmeciligini en fazla temsil eden kavramlar 3e kisaltmasiyla da bilinen ekono-
miklik, etkinlik ve etkililik ile ekonomikligin kendi aralarinda ve esitlik, kamu

2 Karasu, K.,“Kamu Yénetimi Disiplininin Kékenine Iliskin Bir Not”, II. Kamu Yonetimi Forumu Bildirileri, Hacet-
tepe Universitesi Yayini, Ankara, 2004, ss. 225-242.
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yarar1 gibi geleneksel idare hukuku kavramlariyla ne 6l¢iide uyumlu oldugu tar-
tisilacaktir. Calisma, 3e’nin Tiirkiye’de yasalara ve Danistay kararlarina ilk ne
zaman girdigini incelemeyi, bu kavramin yeni kamu isletmeciligi kuramiyla ne
olgiide iliskili kullanildiginmi arastirmay1 amaglamaktadir. Bu makalede yeni kamu
isletmeciligi yaklagiminin Danistay kararlarini ne 6lgiide etkiledigi de arastiril-
maktadir. Arastirma yontemi olarak hukuktiirk web sitesinin “Mevzuat ve Danis-
tay kararlar’” modiilii i¢erisinde ekonomiklik, etkinlik ve etkililik kavramlarinin
yant sira, verimlilik kavramlari taranmigtir. Bu kavramlarin mevzuatta ve Danis-
tay kararlarinda ilk kez ne zaman kullanildig1 belirlenerek, anlam olarak ne 6l-
clide yeni kamu isletmeciligi yaklagimindaki kullanimlari ile benzer oldugu tar-
tistlmigtir. Danigtay kararlartyla ilgili veri tabanlarinda Danistay tarafindan veri-
len tiim kararlarin yer almamasi bu arastirmanin bahsedilmesi gereken bir sinir-
liligdar.

iDARE HUKUKU VE KAMU YONETIMi

Fransiz idare hukukundan esinlenen Tiirk idare hukuku rejiminde, idarenin
islem ve eylemlerine 6zel hukuk faaliyetlerinden farkli, kendine 6zgu nitelikleri
bulunan idare hukuku kurallar1 uygulanmaktadir. Belgika, Portekiz ve Yunanis-
tan gibi iilkelerde gecerli olan idare hukuku yaklagimi Portekizli yargic Maria da
Gloria Dias Garcia’nin vurguladigi gibi, “. . . yalnizca vatandas haklarmin garanti
edilmesiyle sinirl degildir. idare hukukunun mesrulugu ayn1 zamanda kamu ¢i1-
karin1 savunma ve bireysel yarar ile kamu yarar arasinda bir dengeyi teminat

alma gerekliligine dayanir™,

Idare hukukunun gecerli oldugu iilkelerde kamu yonetimi disiplininin
1950’11 yillara kadar biiyiik 6l¢lide hukuk doktrini ger¢evesinde sekillendigi sdy-
lenebilir. Tiirkiye’ye bu yillarda gelen yabanci uzmanlar Tiirkiye’de kamu yone-
timiyle ilgili calismalarin kita Avrupasi etkisiyle hukuk agirlikli oldugunu belir-
terek, idarenin iilke kalkinmasindaki islevini yerine getirebilmesi i¢in igletme
agirlikh bir egitimin Tiirkiye’nin kalkinmasi i¢in daha yararli olacagini ileri siir-
miislerdir. Kamu ydnetimi egitiminde organizasyon ve metot gibi isletme ilkele-
rini 6n plana alan dersler verilse de, kamu yonetimi alaninda idare hukuku etkisini
korumustur®. Kamu ydnetimi disiplini bu anlamda isletme ve hukuk arasinda si-
kismigtir®.

8 Woehrling, J. M., “Judicial Control of Administrative Authorities in Europe: Toward a Common Model”,
paper prepared for Sigma Regional Workshop for Senior Officials and Administrative Judges from the CARDS
Region on Public Administration Reform and EU Integration, Budva, Montenegro, 4-6 December, 2005,
www.sigmaweb.org, (Erisim tarihi 15.02.2016).

4 Tural, E., Tiirkiye 'de Kamu Yonetimi Egitiminin TODAIE Tarihi, TODAIE, Ankara, 2014.

5 Ustiiner, Y., “Kamu Yo6netimi Disiplininde Kimlik Sorunsal1”, Kamu Yonetimi Disiplini Sempozyumu Bildiri-
ler, TODAIE, Ankara, ss. 59-69; Ayman Giiler, B., “Tiirkiye'de Kamu Yonetimi ve Kamu Politikalari, Ed. Filiz
Kartal, TODAIE Yaym No: 357, 2011, ss. 9-45; Omiirgoniilsen, U., “Tiirkiye’de Lisans Diizeyinde Kamu
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Gilinlimiizde hakim olan isletmeci bakis ise devlet idare etmekle 6zel bir sir-
keti idare etmek arasinda dnemli bir fark olmadigini, her ikisinin de apolitik ni-
telikteki isletme ilkeleri ve degerleri ile yonetildigini ileri siirer. Bu baglamda isin
siirdliriilmesinde etkinlik ve etkililik esastir. Koklerini 19. yiizyil sonlarinda
ABD’deki isletmeci bakis agisindan alan bu ilkelere, Woodrow Wilson tarafin-
dan “kamu yonetimi is diinyasinin alanidir” ifadesiyle mesruluk kazandirilmustir.
Bu bakis agisiyla kamu yonetiminin amaci etkinlik, etkililik ve ekonomikligi ar-
tirmaktir. Bu amag ise alaninda uzman personel tarafindan, koordinasyon igeri-
sinde, girdi basina ¢ikt1 sayisini artirmakla saglanabilir.

Hukuksal bakis ag¢is1 ise kamu yonetimini girdilerin ¢iktilarla matematiksel
bir iligkisi olarak tanimlamanin yanlis oldugunu ileri siirerek, kamu yonetiminin
temel amacinin hukuku uygulamak ve uymayanlara yaptirim uygulamak oldu-
gunu vurgular. Kamu yonetiminin hukuksallagsmasini savunur. Hukuksallasma ile
kastedilen kamu kurum ve kuruluslarinin idari karar alma usullerinin, mahkeme-
lerin karar alma usullerine benzemesidir. Bu bakis agis1 idare hukuku ve anayasa
hukuku olmak tizere iki temel kaynaktan beslenir. Buna gore idarenin amaci ada-
leti saglamak, bireysel hak ve 6zgiirliikleri gozetmek, vatandaslar kotii ve keyfi
muameleye karsi korumaktir.

IKTISAT VE KAMU YONETIMi

1980’11 yillarda Refah Devleti’nden Neoliberal devlete gegis kamu ydneti-
minde isletmeci bakis agisi etkisini artirmistir. Kamu yonetiminde ekonomik kay-
gilar 6n plana ¢ikmis, kamusal nitelikli bir mal ya da hizmetin sunumunda iktisadi
nedenlerle devletin tiretici degil, tedarik edici olmas1 gerektigi 6ne siirilmiistiir.
Bir bagka deyisle, devletin 6zel sirketler araciligiyla kamusal nitelikli mal ve hiz-
met sunmasinin daha az maliyetli olacagi, boylece vatandaslarin daha az vergi
Odeyecegi iddia edilmistir. Bu mantik ¢er¢evesinde kamu hizmetlerinin 6nemli
bir kismi ya 6zellestirilmis ya da tageron sirketler araciligiyla saglanmaya baglan-
mig, kamu yonetimi disiplinin temel kaygis1 daha az kaynakla ne kadar fazla ¢ikti
alinmasini saglamak tizere yeniden kurgulanmistir. Kamu yonetiminde kullanilan
esitlik, kamu yarari, vb. kavramlarin 6znel ve muglak oldugu, iktisatta kullanilan
verimlilik, etkinlik, ekonomiklik gibi kavramlarin nesnel ve somut oldugu ileri
stirlilmustiir. Buna gore iktisadi Ol¢iitler kullanilarak harcamalar kolaylikla de-
gerlendirilebilir ve kargilastirilabilir, saglanan maliyet tasarrufu hesaplanabilir,
hedeflere ya da hizmet diizeyine gore girdiler izlenebilir. Yeni kamu isletmeciligi
reformlar1 daha fazla etkinlik ve maliyet etkililigi yoniinde diizenlemeler icerme-
sinin dogal bir sonucu olarak kamu hizmetleri ve islevlerinin giderek artan bir

Yonetimi Ogretiminin Kurumsal Gelisimi ve Sorunlari”, M. K. Oktem ve U. Omiirgéniilsen (ed.), Kamu Yone-
timi: Geligimi ve Giincel Sorunlari, Imaj, Ankara, 2004, ss. 27-83.
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sekilde 6zel sirketlere ihale edilmektedir®. Bu reformlar kamu hizmetlerinin 6zel-
lestirilmesi, ihale edilmesi, yerellesme, deregiilasyon, daha fazla idari 6zerklik ve
esnekligin daha fazla etkinlik, etkililik, vatandas memnuniyeti getirecegi iddia-
sindan vazge¢gmemislerdir’.

Tirkiye’de Sayistay tarafindan tutumluluk olarak kullanilan ekonomiklik,
genellikle kisa bir siirede belli kamu hizmetlerinin ne kadar az maliyetle saglan-
digimi 6lgmektedir. Bir kamu hizmeti ya da mali ne kadar az maliyetle saglanirsa,
o kadar ekonomik oldugu anlamina gelir. Bununla birlikte, idareciler uzun vadeli
kistaslar olan etkinlik, etkililigi saglamak amaciyla kisa vadede gerceklesen bir
kistas olan ekonomiklikten vazgecebilirler. Ornegin belli bir alandaki teknolojiyi,
veri sistemini ya da bilgisayar uygulamalarin1 gelistirmek amaciyla kisa siirede
pahali (ekonomik olmayan) yatirimlar yapilabilir. Bu yatirimla devletin uzun do-
nemde maliyet tasarrufu saglamasi beklenebilir. Dolayisiyla kamu hizmetlerinin
ekonomik olup olmadigi zamana bagli olarak degisebilir. Kamu hizmetlerinde
esitligin saglanmasi hedefi de ekonomiklik ilkesiyle her zaman i¢in uyumlu de-
gildir. Kisa donemli ekonomik kayiplar, uzun dénemde vatandaslar arasinda esit-
ligi saglayabilir.

Ikinci e’yi olusturan etkinlik kavramini Frederickson ““varolan kaynaklar igin
en fazla, en iyi, en tercih edilen kamu hizmetini saglamak” olarak tanimlamakta-
dir®. Weimer ve Vining ise etkinligi “kisith kaynaklarin kullanimindan toplumun
tiyeleri i¢in elde edilen genel degeri maksimize etmek” olarak ele almaktadir®.
Pratikte etkinlik kamu yonetiminde daha az girdiyle daha ¢ok ¢ikt1 elde edilmesi
amacini tasir.

Yeni kamu isletmeciligini tanimlayan ii¢iincii e olan etkililik ise arzulanan
bir sonuca basaril bir sekilde ulasmak ya da belli bir hedefi basarmakla ilgilidir'®.
Bir devletin ekonomik ve etkin bir sekilde islese de, onemli olan ilk sey yapmakla
gorevli oldugu seyi dogru bir sekilde yapip yapmadigi énemlidir. Uzun donemli
yatirim gereken konularda etkililigi gérmek vakit alir''. En az girdi ile en ¢ok
cikt1 elde edilmesine dayali olan etkinlik ile etkililik ilkesi de ¢elisebilir. Etkili-
likte ¢iktiya degil, sonuca ulagilmasi 6nemlidir. Bir kamusal hizmet ya da {irliniin

6 Kettl, Donald F., Sharing Power: Public Governance and Private Markets, Brookings Institution Press, 1993;
Savas, E. S., Privatization and Public-Private Partnerships, Chatham House, New York, 2000.

" Frederickson, H. G. ve Ghere, R. K., Ethics in Public Management, M.E. Sharpe, Armonk, NY. 2005.

8 Frederickson, H. G., Social Equity and Public Administration: Origins, Developments And Applications, M.C.
Sharpe, Armonk, NY, 2010, s. xv.

® Vining, A. R. ve Weimer, D. L., “The application of cost-benefit analysis to social policy”, La Follette Policy
Report, Cilt: 19, Say1: 2, 2010, s. 1.

0 Gormley, W. T. ve Balla, S. J., Bureaucracy and Democracy: Accountability And Performance, CQ Press,
Washington, DC, 2008; Kamarck, E. C., The End Of Government . . . as We Know it: Making Public Policy
Work, Lynne Rienner, Boulder, CO., 2007.

1 Omiirgoniilsen, U., “Achieving Three E’s in the Public Sector: Value for Money (VEM) Auditing”, Prof. Dr.
Yiiksel Kog Yalkin’a Armagan, A.U. SBE-TURMOB, Ankara, 2003, ss. 313-354.
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en az kaynak kullanilarak ¢ok miktarda iiretilmesi, bu hizmet ya da iiriiniin ¢6z-
meyi ongordiigii toplumsal sorunu ortadan kaldirdig1 ya da amagladigi ise yara-
dig1 anlamina gelmez.

Goriildigii tizere 3e kavramlarmin tiimii kamusal hizmet ya da iiriinlerin
girdi, ¢cikt1 ve sonuglarmin maddi degerle dlgiilmesi esasina dayanmaktadir. Ida-
renin temel ¢alisma ilkesi ekonomik kavramlar tizerine kurulmakta, esitlik, kamu
yarari, vb. ilkeler maddi degere doniistiiriilemedigi i¢cin kamusal karar alma siire-
cinde degerlendirmeye almmamaktadir. Iktisadi nitelikteki bu kavramlar Tiirk
idari ve hukuki sisteminde 6zellikle uluslararasi orgiitlerin talep ve Onerileri ile
kullanilmaya baglanmig ve yayginlik kazanmisgtir.

Tiirkiye’de iktisadi Kriterlerin Yayginlasmasi

Tiirkiye’de yeni kamu isletmeciliginin yayginlagsmasinda Avrupa Birligi’nin
onemli bir etkisi bulunmaktadir. Katilim Ortaklig1 Belgesi, ilerleme raporlarinda
etkinlik, etkililik ve ekonomiklik gibi ilkelere siklikla atifta bulunulmaktadir. Or-
negin Kamu Denetgiligi Kurumu’nun (Ombudsman) kamu hizmetlerinde etkinlik
ve verimliligi saglayacag: ileri siiriilmektedir. Iyi yonetisim ile iliskilendirilerek
bu kavramlarin yayginlagmasini Diinya Bankas1 ve IMF gibi uluslararasi kuru-
luslar da desteklemektedirler. Stratejik planlama, performans yonetimi, diizenle-
yici etki analizi gibi YKI araglarryla bu kavramlar somutlasarak Tiirkiye’de yeni
yasal diizenlemelerle birlikte idari faaliyetlerde hayata gecirilmektedir. Ozellikle
Bagimsiz Idari Otorite ad ile bilinen {ist kurullarin mevzuatinda bu kavramlara
siklikla yer verilmistir.

Tirkiye’nin AB siireci siyasi olarak sekteye ugramis goziikse de mevzuati-
miz AB miiktesebatina gore degismeye devam etmekte ve Tiirk kamu yonetimin
yapi ve isleyisi yeni kamu isletmeciligi ilkeleri ¢ercevesinde sekillenmeye devam
etmektedir. Tiirkiye’ nin idari yapisinda uyarlamaya calistigi AB miiktesebatinin
Avrupa Birligi Adalet Divani’nin kararlariyla hukukun {istiinliigii basta olmak
lizere dort temel ilkeye dayandig ileri siiriilmektedir:!2

1. Hukukun iistiinliigii, kamu yonetimde keyfi davranisa karsit olarak
yasallik ilkesine ve bireylerin mesru beklentilerine sayginin gosterilmesi anla-
mina gelen bu ilke geregi yasal, kesinlik ve idari islem ve eylemlerin 6ngoriilebi-
lirligi gereklidir.

2. A¢iklik ve seffaflik, idari siireglerin ve sonuglarin ve daha 6nceden
belirlenmis kurallarla tutarliliginin dogru irdelenmesini saglanmalidir.

12 Cardona, F. P., The European Administrative Space: Assessing Approximation of Administrative Principles
and Practices among EU Member States, SIGMA,OECD, Paris, 2002, s. 2, http://www.sigmaweb.org/da-
taoecd/33/46/35678337.pdf,. (Erigim tarihi: 15.02.2016).
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3. Hesap verilebilirlik, kamu yonetiminin, hukukun istiinligi ile uyum
icerisinde faaliyette bulunmasi i¢in idare, hiikiimet, parlamento ve yargi makam-
larina kars1 sorumlu olmasidir.

4. Etkinlik ve etkililik, yasada ve yasanin uygulanmasinda belirlenen po-
litika amaglarini yerine getirirken kamu kaynaklarinin etkin ve etkili bir sekilde
kullanilmasidir.

Komisyon tarafindan 2001 yilinda yaymlanan yonetisim beyaz kitab1 ise
yeni kamu igletmeciliginde hakim olan kavramlarin AB kurumlarinda da uygu-
lanmas1 gerektigini belirtmektedir. Beyaz kitaba gére AB kurumlarinin benimse-
meleri gereken bes temel ilke bulunmaktadir.

Aciklik (Openness): AB kurumlarinin daha agik yontemlerle ¢alismasi 6n-
gorlilmektedir. AB’nin eylemleri ve kararlar1 konusunda daha fazla iletisim sag-
lanmalidir.

Katihm (Participation): AB politikalarinin kalitesi, basaris1 ve etkinligi, fi-
kir asamasindan uygulamaya kadar gegen tiim politika olusturma zincirinde genis
bir katilimin saglanmasina baghdir. Artan katilim, AB politikalarinin ¢iktilarma
olan giiveni arttiracaktir.

Hesap verebilirlik (Accountability): Yasal ve yonetsel siireclerdeki roller
acikca belirlenmelidir. AB kurumlarinin her biri, eylemleri ile ilgili konularda
agiklamada bulunmali ve sorumluluk almalidir.

Etkililik (Effectiveness): Politikalar etkin ve zamaninda uygulanmali, nce-
den acikca belirlenmis amaglar dogrultusunda hedeflere ulasilmalidir. Bu hedef-
lere ulasilirken ortaya cikabilecek sorunlar 6ngoriilmelidir. Bu nedenle gegmis
deneyimler dikkate alinmalidir.

Biitiinliik (Coherence): Politikalar ve eylemler biitiinciil ve kolayca anlasi-
labilir olmalidir. Buna gore, karmasik bir sistemin pargalari olan AB kurumla-
rinda, yiliksek sorumlulukla uyumlu ¢aligmalar yapilmasi gerekir.

Bu bes ilkenin uygulanmasinda orantililik ve siibsidiarite kavramlarina uyul-
masinin 6nemi, beyaz kitapta vurgulanmaktadir.

Orantililik ve siibsidiarite (Proportionality and subsidiarity): Ulasilmak
istenen amaglar ile kullanilan araglar arasinda makul bir orant1 ve dengenin sag-
lanmas1 gerekmektedir. Stibsidiarite ilkesi geregince kamu hizmetleri miimkiin
oldugunca halka yakin idareler tarafindan saglanmali ve yerel yonetimlerle mer-
kezi idare isbirligi igerisinde hizmet sunmalidir.

Beyaz yonetisim kitabina gore bu ilkelerin tamamu, iiye iilke idarelerinin tim
kamu orgiitlerinde gecerli olmali ve kullanilmalidir. Her ilkenin daha demokratik
bir yonetisim sistemi kurmak i¢in gerekli oldugunu vurgulayan beyaz kitap, bu
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ilkelerin yalnizca ulus-devlet diizeyinde degil, bolgesel ve yerel diizeyde de de-
mokrasiyi ve hukukun iistiinliigiinii destekleyecegi ileri siirmektedir®.

Avrupa Birligi’nde yeni kamu isletmeciligine 6zgii olan kavramlarin yaygin-
lagsmasinin 6nemli nedenlerinden bir tanesi de Yonetisim ve Yonetimde Gelisme
icin Destek Programidir (Support for Improvement in Governance and Manage-
ment, SIGMA). Bu program Avrupa Komisyonu’nun aday iilkelerin yatay idari
kapasite uyarlamalarinin saptanmasi igin 6lgiilebilir temel kriterler gelistirmesi
amaciyla, OECD ve AB tarafindan 1992 yilinda kurulmus ve biiyiik olgiide
AB’nin Polonya ve Macaristan Yeniden Yapilandirma Programi’ndan (PHARE)
finanse edilmistir’*. SIGMA, gorev alanmin®® digina tagarak yalnizca aday iilke-
lerde degil, AB organlar1 ve Birlige iiye iilkelerde gecerli olacak idare hukuku
kurallar1 tanimlamak i¢in ¢aligmalarda bulunmustur. SIGMA’ya gore Avrupa
idare hukukunda referans olusturan temel ilkeler sunlardir:

Acikhik ve seffaflik: Bu ilkeler, kamu y6netiminin disaridan denetime ve
degerlendirmeye acik olmasim saglar. idari bir islem ya da eylemden etkilenen
bir kisi, bunun nedenlerini bilmelidir. Yalnizca bazi1 6zel durumlarda bunlarin ne-
deni (ulusal gilivenligin ya da kisisel verilerin korunmasi gibi) gizli kalmalidir.
Idari islemlerin yetkili bir makam tarafindan kaydinin tutulmasi, devlet arsivle-
rine erigsim, makamlar1 temsil edenlerin yetkilerinin halka agiklanmasi (karar
alma yetkilileri), kamu gorevlilerinin 6zel faaliyetlerinden elde ettikleri kazancin
acgiklanmasi gibi ilkeler agiklikla dogrudan iliskilidir. Bu ilkenin bir bagka 6zel-
ligi, idari eylem ve islemlerin nedenlerinin agiklanmasi ilkesidir. Kamu makam-
lar1 aldiklari idari kararlarin gerekgesini gostermek durumundadirlar. Ancak bu
sekilde kararlardan etkilenenler, itiraz haklarini kullanabilirler.

Etkinlik ve Etkililik: Etkinlik kaynaklarla sonuglar arasinda uygun bir oran
saglanmasi anlamina gelir (girdiler/¢iktilar). Etkililik ise kamu yonetiminin yasa
ve hiikiimet tarafindan belirlenen sorumluluklar (sonuglar) ile kamu yonetiminin
bu amaglar ve eylemleri bagarmaktaki performansiyla iliskilidir.

Bu ilkelerin hem AB kurumlarinda, hem de tiye devletlerde yaygin bir bi-
¢imde kullanilmasi sonucunda bir Avrupa Idari Alani’nin olustugunu ileri siiren
SIGMA, bu ilkelerin “resmi olmayan idari miiktesebat” olarak nitelendirilmesini

18 Commission Of The European Communities, European Governance. A White Paper, COM (2001) 428 final,
CEC, Brussels, 2001, s. 10.

4 Goldschmidt, P., Dorulova, M., Niculescu, and Stemberger, T., Reference Guide for Horizontal Integration,
The Network of Institutes and Schools of Public Administration in Central and Eastern Europe: Bratislava,
2005, s. 12; Volkel, C., “Le ‘Grand Elargissement’ et le Respect du Droit Communautaire”, Notre Europe,
2004, www.pedz.uni-mannheim.de/daten/edz-k/gde/04/etudeCvolkel.pdf (15.02.2016).

15 SIGMA su alanlarda ¢aligmaktadir: Reform programlarinin tasarimi ve uygulanmasi; yasal gergeve, kamu
personeli ve adalet, dis denetim ve mali kontrol, kamu mali y6netimi, politika yapimi ve esgiidiimii kapasiteleri.
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onermektedir’®. Bu kavram, yukarida sayilan ilkelerin disinda, AB iiyesi devlet-
lerin kamu yonetimlerinin 6rgiitlenme, usul ve kurallarina etkide bulunan Toplu-
luk hukukunun herhangi bir hiikmiinii de kapsamaktadir.

iktisadi Kriterlerin Celiskisi

AB’nin tiye tilkelerin idari sistemleri i¢in belirledigi ilkelerin bir¢cogu, 6zel
sirketlerin de kullandig: ilkeleri kamu yonetimi ve anayasa hukuku alanina tasi-
maktadir. Reddedilen AB Anayasasi’nda piyasa agirlikli kavramlarin oldukca
fazla oldugu dikkatten kagmamalidir. Bu kavramlarin kamu hizmetlerinin iireti-
cisi olarak devletle iliskili bi¢imde ele alinmasi1 yalnizca Tiirkiye’de degil, Av-
rupa lilkelerinde de oldukga yeni bir gelismedir. Geleneksel hukukun {istiinliigi
ilkesinin yerine gecirilmek istenen 3e benzeri kavramlarin idare mahkemelerinin
idari ilke ve kurallar1 degerlendirme ve koruma islevini zayiflatabilir. Bu durum
mahkemelerin esitlik ya da adalet gibi genis olarak tanimlanan “hukukun genel
ilkeleri” gergevesinde degerlendirme yapmasini da zorlastirabilecektir.

SIGMA’ya gbre yalnizca yonetisimle iliskili Avrupa Idari Alan’’nin degil,
klasik idare hukukunun kullandig1 giiven, uygunluk ve kamu yarar1 gibi, hemen
hemen tiim yasal ilkeleri “ucu agik birakilmig kavramlar” olarak tanimlamak
miimkiindiir. Geleneksel idare hukuku ilkelerinin de ucu agik birakilmig kavram-
lar olmasina ragmen yasal islemlerde ve yargilamalarda kullanildigini belirten
SIGMA’ya gore, ayn1 yaklasim yonetisimle iligkili kavramlar i¢in de kullanilabi-
lir. SIGMA’nin hukukun tstiinliigii ve liberal iktisatla iliskili kavramlar arasin-
daki ¢eliski ve tutarsizliklarin 6nlenmesi i¢in buldugu diger ¢6ziim ise kamu hiz-
metlerini 6zel sektore s6zlesme ile devretmektir. Boylece kamu yonetimine dii-
sen gorev kamu ihale yasalarini uygulamak ve kamusal hizmetlerin devredildigi
ozel sektdr uygulamalarini denetlemekle sinirli kalacaktir!’.

Ikinci 6neri, bu iki farkli hukuk kaynag: arasindaki geliskileri dnlemek ye-
rine, daha da artirmaktadir. Kamu kuruluslarinin gorevi, vatandaslarin hizmet
beklentilerini toplumsal sorumluluk igerisinde herhangi bir ayrim gézetmeden
kargilamaktir. Oysa, sirketlerin miisterilerine esit davranmalari karliliklarini azal-
tabilir'®, Miisteriler, sirketlerin sunduklar iiriin ya da hizmetlerden alim giigle-
rine, bir bagka deyisle, gelirlerine gore faydalanirlar. Oysa, kamu hizmetlerinden
yararlanmak her vatandasin hakkidir ve kamusal alanda vatandaslarin gorevleri
ve haklar1 adil bir bigimde dagitilmistir. Vatandaglarin hak ve gorevleri arasinda
adil bir dagilim oldugu gibi, kamu hizmetleri de adil ve esit bir bigimde sunulma-

16 SIGMA, European Principles for Public Administration, SIGMA Papers No. 27, CCNM/SIGMA/PUMA
(99) 44/REV 1, SIGMA: Paris, 1999, s. 19.

7 Goldschmidt, vd., a.g.k., s. 24.

18 Flynn, N., Public Sector Management, Harvester, Wheatsheaf, NY, 1993, s. 15.
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lidir. Ozel sektdr, piyasa kurallarina gore parast olan miisteriyi tatmin etme duru-
mundayken, kamu kuruluslar1 esit hak ve gérevlere sahip vatandaslarin tiimiiniin
gereksinimlerine yanit vermek zorundadirlar.

Sirketlerin aksine pazarim talepleri dogrultusunda degil, toplumsal sorumlu-
luk temelinde faaliyet gosteren kamu kuruslarinin, 6zel sirketlere gore yerine ge-
tirmekle ylikiimlii olduklar1 ¢ok daha fazla gorev vardir. Dolayisiyla kamu kuru-
luslar1, 6zel sirketler gibi sunduklar1 hizmeti yalnizca pazarin talebine gore belir-
leyemezler. Bedensel engellilere is vermek, kadinlar ve ¢cocuklar i¢in koruma ev-
leri agmak gibi toplumsal sorumluluklar1 bulunan kamu kuruluslari, bu hizmetle-
rin “¢iktilarin1”, 6zel sirketlerin sunduklari {iriin ve hizmetlerin “¢iktilar1” gibi
kolayca hesaplayamazlar.

Ozellestirilen kamu hizmetlerinin daha acik ve seffaf olacag: beklentisi de
gerceklesmeyebilir. Kamu kurum ve kuruluslarinin sunduklari hizmetler 6zelles-
tigi zaman, bunlar parlamento ve Sayistay denetiminin disina gikacaktir. Bu hiz-
metlerle ilgili daha 6nce vatandasin erigsiminin olasi oldugu bir¢ok bilgi “ticari
sir” kapsaminda degerlendirilecektir. Ozellestirilen kamu hizmetleri bu konuda
kesin bir kanit olmamakla birlikte belki daha etkin bir sekilde iiretilecektir, ancak
daha agik ve seffaf olmayacaktir.

Bu 6nerideki bir bagka sorun da, iktisadi temelli olan etkinlik ve etkililik gibi
kavramlarin da birbirleriyle ¢elisme olasilifinin bulunmasidir. En az girdiyle
(kaynakla), en ¢ok ¢iktiya ulagsma hedefini giiden etkinligin aksine, etkililik 61-
clitii ¢ikt1 yerine, sonuca 6nem verir. Somut bir 6rnekle aradaki fark agiklanabilir:
Bir belediyenin bir ¢op kamyonu ve dort isci ile bir saatte elli bidon ¢op toplar-
ken, etkinligin artirilmasiyla (teknolojiden yararlanilmasi, is tekniklerinin degis-
tirilmesi, performans édemesi, vb.) bir ¢op kamyonu ve ii¢ isci ile bir saatte yet-
mis ¢op bidonu toplamasi, etkinlik (daha az girdiyle daha ¢ok ¢ikt1 elde edilmesi)
artis1 olarak degerlendirilebilir. Ancak bidonlarin bosaltilmasi sirasinda sokaga
dokiilen artiklart stipirmekle gorevli is¢inin isten ¢ikartilmasiyla ¢op toplama is-
lemi sirasinda yollara ¢op dokiiliirse, cevre temizlenmemis, hijyen de (sonug)
saglanmamis olacaktir. Bunedenle daha az kaynak ile daha ¢ok ¢ikt1 elde edilerek
hizmet etkinlestirilmis, ancak amaglanan sonuca ulasilamadigi i¢in etkili bir hiz-
met sunulamamugtir.

Yeni kamu isletmeciligi ilkeleri piyasa degerlerini 6n plana ¢ikararak, dev-
letin karar-alma stireglerini iktisadi 6l¢iitlere gore sinirlandirmaktadir. Oysa dev-
let yalnizca ekonomik degil; etik, estetik, esitlik, sosyal kalkinma vb. birgok 61-
clitli dikkate alarak hukuk cercevesinde karar almaktadir. Karar-alma siirecinin
yalnizca iktisadi dlgiitlere indirgenmesinin vatandaglik temelinde olusan toplum-
sal birlige olumsuz yansimalari olabilir'®.

1% Akdogan, A. A. (2007) “Habermas’in Sistem Kurami Elestirisi Cergevesinde Yeni Kamu Isletmeciligi ve
Miizakereci Demokrasi”, Amme Idaresi Dergisi, Cilt: 40, Say1: 4, ss. 21-44.
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Iktisadi dlgiitlere dayali yonetim bicimleri hi¢ kuskusuz karar-alma sistemi-
nin etkinligini ve etkililigini artirabilir. Ancak, iktisadi kriterlerin 6n planda ol-
dugu teknokratik bir yonetim bigimi ile demokrasi a¢igin1 kapatabilecegi son de-
rece kuskuludur. Ulus-devlet baglaminda iktisadi dl¢iitlerin yol gostericiligi ile
alinan kararlarin mesrulugu her zaman icin saglanamayabilir. Iktisadi olarak op-
timal niteliklere sahip kararlar, halk tarafindan mesru olarak degerlendirilmezse,
bu durumdan hem bu kararlar alan idari rgiitler, hem de bu kararlarm alinma-
sinda kullanilan usuller zarar gorebilir. Bu baglamda, yeni kamu isletmeciligi ali-
nan kararlarin, usullerin ve orgiitlerin yalnizca islevselligi ile ilgilenerek mesru-
luk sorunlarini yeterince dikkate almamaktadir®.

Katilmcilik ve seffafligin saglanmasi gibi ilkeler, etkinlikle geligebilir. Si-
yasi ve idari kararlar alinirken ilgili taraflariin katiliminin saglanmasi, hukukun
ustiinliigii ile iligkili demokratik bir siirecin yerine getirmesi agisindan olumlu bir
etkide bulunurken, kararin verilme siirecinin uzamasina yol acarak iglem maliye-
tini artirabilir. Kamuya ait islem ve eylemlerin yazili belgelerinin yalmzca halka
acik hale gelmesinin yeterli olmadigini, ayni1 zamanda anlagilabilir bir sekilde
halka sunulmasi gerekliligini ifade eden seffaflik da, ayni sekilde islem maliyetini
artirarak etkinlik ilkesi ile ¢eligebilir.

Yeni Kamu Isletmeciliginin idare Hukuku Uzerindeki Etkisi

Tiirkiye’nin idari sisteminin 6zlinii hukukun ustiinliigii ilkesi olusturur. Ana-
yasa’nin 2. maddesi, Tiirkiye Cumhuriyetini “demokratik, laik ve sosyal bir hu-
kuk devleti” olarak tanimlamaktadir. Hukuk devletinin temel 6zelligi olan yasal
yonetim ilkesince kamu yonetimini olusturan kuruluslarin, bunlara iliskin gorev
ve yetkilerin yasal dayanaginin bulunmasi gerekir?!. Anayasa Mahkemesi karar1
ile acik bir hukuk devleti tanim1 yapilmstir:

“Hukuk devleti, insan haklarina saygr gosteren ve bu haklart koruyucu, adil
bir hukuk diizeni kuran ve bunu devam ettirmege kendini zorunlu sayan ve biitiin
faaliyetlerinde hukuka ve Anayasaya uyan bir devlet olmak gerekir"?.

Karahanogullari, Osmanli Imparatorlugu’nda “1800’lerden itibaren devletin,
teskilat1 araciligiyla kendi orgiitii ve adamlar1 araciligiyla hakimiyet alanini yo-
netme g¢abasinin sonucu olarak idarenin olusmaya bagladigini” belirtmektedir?.
Dolayisiyla, “Tiirkiye’de idari yargi, bilingli olarak yabanci hukukun benimsen-
mesiyle olusturulmamigtir”?*. Tiirkiye’de idare hukuku ve bu hukuka uygun bir

2 Eriksen, E. O. Fossum, J. E. ve Menéndez A. J., “The Chartering of a European Constitution”, iginde Cons-
titution Making and Democratic (Der.), Eriksen, E. O. Fossum, J. E. ve Menéndez A. J., ARENA Report, Oslo,
No 5/2002, 2002, s. 9.

2 Goziibiiyiik, S., Yonetim Hukuku, Seving, Ankara, 1983, s. 22.

2 Ak, s. 20.

% Karahanogullari, O., Tiirkiye 'de Idari Yarg: Tarihi, Turhan, Ankara, 2005, s. 65-66.

2 Ak, s. 250.
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idari sistem uzun yillardir ytirtirliiktedir. Tiirk idaresinin, evrensel idare hukuku
ilkelerine gore isledigi, AB organlarinca kabul edilmistir.

Weberci ilkelere gore sekillenen bu kamu yonetimi modelinin 1980’lerde
Refah Devleti’nin doniisiimii ile sonuglanan iktisadi krizle birlikte ademi merke-
zilesme, 6zellestirme, s6zlesme ile esnek personel ¢alistirma yoniinde degisimler
gecirdigi genel olarak kabul edilmektedir. Tiim bu degisikliklere ragmen, Fransa
gibi AB iilkelerinde uzun yillara dayanan idari gelenegin bir iiriinii olan idari ilke
ve kurallar varhigini siirdiirmektedir. Ornegin, Fransiz Danistay “kamu hizmeti”
(service public) kavramina siklikla gondermede bulunarak, hiikiimetin neoliberal
kamu reformlarini gergeklestirmesini zorlastirabilmektedir®. Gozler’in de belirt-
tigi gibi, “bir kamu tiizel kisisi tarafindan dogrudan dogruya ya da onun denetimi
altinda bir 6zel hukuk kisisi tarafindan yiiriitiilen faaliyetin kamu hizmeti olarak
nitelendirilebilmesi i¢in s6z konusu faaliyetin ayrica ‘kamu yarar1’ (intérét pub-
lic) amacma yonelik bir faaliyet olmas1 gerekir.”?® Bu nedenle, Tiirk Danistay1,
Ozellestirmeyle yasal bir zemin saglamak amaciyla yapilan tiim anayasal ve yasal
degisikliklere ragmen “kamu yarar1” ilkesini temel almaktadir. Danistay Idari
Dava Daireleri Kurulu’nun 2007 yilinda PETKIM’in %51 kamu hissesinin satis
ihalesinin iptaliyle ilgili gerekgeli kararinda,?” 6zellestirmelerle her zaman kamu
yarar1 saglanamayacagi vurgulanmaktadir.

Biitiin idari islemlerin kamu yarar1 maksadin1 tasimasi gerektigi tartismasiz-
dir. Idari islem tesis ederken kisisel, siyasal, {i¢iincii kisiler yarar saglama amaci
giitmemeli, mali ¢ikar saglama amacrtyla yetki saptirma iginde bulunmamali, ay-
rica birden fazla kamu yararinin ¢atigmasi durumunda “listiin kamu yararii’ dik-
kate almalidur.

Danigtay geleneksel idare hukuku doktrinin kamu yarar1 gibi temel ve asli
kavramlarini kullanmaya devam ediyor gibi goziikmektedir. Bununla birlikte 3e
ve bununla iliskili agiklik ve seffaflik gibi kavramlarin mevzuata girmesiyle bir-
likte, bagimsiz idari otorite ya da iist kurul olarak adlandirilan kurum ya da ku-
rullar ile ilgili davalardan sorumlu olan Danistay 13. Dairesinin de yeni kamu
isletmeciligi kavramlarina atifta bulunmasi beklenebilir. Makalenin geri kala-
ninda bu kavramlari oncelikli olarak mevzuata ne zaman girdigi, Danistay ka-
rarlarinda bu kavramlara ilk ne zaman atifta bulunuldugu ve bu kavramlara yapi-
lan atifin yeni kamu islemeciliginin kuramsal ¢ercevesi ile ne kadar iliskili oldugu
tartisilacaktir.

% Kickert, W. J. M., “Distinctiveness in the Study of Public Management in Europe”, Public Management Re-
view, Cilt: 7, Sayz: 4, 2005, s. 544.

% Gozler, K., Idare Hukuk Dersleri, (Dérdiincii Baski), Ekin Kitabevi Yayinlari, Bursa, 2006, s. 203.

7 http://www.danistay.gov.tr/karar 2007 939.htm (Erigim tarihi 15.02.2016).
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Yasal Diizenlemeler ve Damistay Kararlarinda Verimlilik Tlkesi

Verimliligin 1960°larda Devlet Planlama Tegkilati’nin kurulmasiyla kamu-
sal karar aliminda iktisadi Slgiitleri igeren en 6nemli kistas haline geldigi sOyle-
nebilir. Verimlilik ilgili yazinda genellikle ayn1 girdi miktariyla daha fazla ¢ikti
elde etmek anlaminda kullanilir. Verimlilik kriteri DPT kurulmadan 6nce ilk ola-
rak 1953 tarih ve 6200 numarali “Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigiiniin Teskilat
Ve Gorevleri Hakkinda Kanun” ile mevzuata girmistir. DSI’nin gorevleri ara-
sinda iktisadi fayda ve verimlilik derecesini tespit etmek yer almaktadir®. Bir y1l
sonra 1954 yilinda ¢ikan 6326 sayili Petrol Kanunu’nda da verimlilik petrol ¢i-
kartilmasinda bir kistas olarak kabul edilmistir?®. Yeni kamu isletmeciligi yakla-
siminin yayginlagsmasiyla verimliligin yerini daha az girdi ile daha fazla ¢ikt1 elde
edilmesini ifade eden etkinlik kavrami almis ve bu kavram asagida incelenecegi
iizere mevzuata girmistir. Bununla birlikte Tiirkiye’de 1980 sonrasi ¢ikan mev-
zuatta verimlilik bir ilke olarak yerini korumus goziikkmektedir. 1927 yilinda ka-
bul edilen Muhasebei Umumiye Kanunu’nun 28. maddesinde yapilan bir degi-
siklikle biitce ve kalkinma plan programlarinin verimlilik ve tutumluluk ilkele-
rine gore hazirlanmasi ve uygulanmasi 6ngoriilmiistiir®®. Sayistay Kanunu’nda
1996°da yapilan bir degisiklikle kamu kurum ve kuruluslarinin kamu kaynakla-
rin1 ne 6l¢iide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarinin incelenebilecegi belirtil-
mistir®. Son olarak 2008’de yasallasan 5809 numarali Elektronik Haberlesme
Kanunu’nda verimlilik ilkesi yer almustir®?,

Bu inceleme sonucunda verimlilik ilkesinin 1950’li yillardan bu yana kamu
yonetiminde 6zellikle yapilan kamu harcamalariyla ilgili bir kistas olarak yer al-
dig1, 1980 sonrasindaki yasal diizenlemelerde verimliligin, etkinlik, tutumluluk,
aciklik ve seffaflik gibi yeni kamu igletmeciligi kavramlariyla bir arada kullanil-
dig1 goriilmektedir.

28 Yukardaki fikralarda yazili islerle ilgili olmak iizere rasat, tecriibe, istatistik, aragtirma ve her tiirlii istiksaf
islerini yapmak ve ezciimle topragin cins ve karakterini, yetistirilecek mahsul nevilerini ve elde edilecek zirai,
iktisadi faydalar ve verimlilik derecelerini tesbit etmek ve bu mevzularda gerekirse ilgili vekalet ve miiessese-
lerden faydalanmak, amenejman planlar1 hazirlamak ve bunlari, temin edecekleri fayda ve ele alinmalarindaki
zaruretlere gore segmek, siralamak ve Vekalete teklif etmek . . .

29 Bir petrol ameliyatinin yapilmasinda, tecriibeli bir sahistan ayni hal ve sartlar altinda beklenebilecek gayret,
ehliyet, verimlilik, basiret ve tedbirlilige "hiisniiniyet" . . .

30 Her mali yilda Devletce toplanacak gelirler ile 6denecek giderler biitge kanununda belli edilir. Biitgeler,
kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar1 gézoniinde tutularak verimlilik ve tu-
tumluluk ilkelerine gére hazirlanir ve uygulanir. Gelir tahsilati, ddemeler dengesi ve genel ekonomik kosullar
gozoniinde tutularak ddeneklerin her yil biitge kanunlarinda gosterilen oranlara kadarki kismini kullandirma-
maya Bakanlar Kurulu yetkilidir.

31 ) Sayistay kanunu Verimlilik ve etkinlik degerlendirmesi
Ek Madde 10 - (Ek: 26/06/1996-4149/8 md.) Sayistay, denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne
olciide verimli, etkin ve tutumlu kullandiklarini incelemeye yetkilidir. Bu inceleme sonuglar1 Sayistay Birinci
Bagkani tarafindan bir degerlendirme raporuyla Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligina sunulur.

32 Bu Kanunda aksi belirtilmedikge ya da objektif nedenler aksini gerektirmedikge, niteliksel ve niceliksel de-
vamlilik, diizenlilik, giivenilirlik, verimlilik, agiklik, seffaflik ve kaynaklarin verimli kullanilmas ilkelerinin
gozetilmesi.
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Danistay 10. Dairesinin 1989°da verdigi bir kararda,®® rafineri belgesi veril-
mis bir sirketin petrol kaynaklarin siiratle, fasilasiz ve verimli sekilde gelistirilip
kiymetlendirilmemesi durumunda herhangi bir ihtar veya muvakkat durdurmaya
gidilmeksizin miisaaade, arama veya isletme ruhsatnamesi veya belgenin dogru-
dan dogruya feshinin miimkiin oldugu sonucuna varmistir. Dolayistyla kamu kay-
naklarinin verimli bir sekilde islenmemesi ruhsatin feshi sonucunu dogurabilir.

Danigtay 5. Dairesinin 1993 yilinda verdigi i¢ hat ugak bilet fiyatlarina yapi-
lan zammin kamu hizmeti gerekliliklerine uymadigi iddiasiyla agilan bir davada
verdigi kararda verimlilik ilkesine yine atifta bulunmustur®*. Damstay kararinda
233 sayili K.H.K.’nin 2. maddesi (c) bendine atifta bulunarak kamu iktisadi ku-
ruluslariin kendilerine verilen gorev ve kamu hizmetlerini ekonomik ve sosyal
gereklere uygun olarak verimlilik ilkesi dogrultusunda yiiriitmeleri geregine isa-
ret etmis ve bu yonde yapilan fiyat tespitlerinin yerinde oldugu sonucuna ulas-
migtir.

Danistay’1n bir baska kararinda da gérevden alinan bir Kamu iktisadi Teseb-
biisi Yonetim Kurulu iiyesinin iglemin iptaliyle ilgili actig1 davayr redederken,
233 sayili KHK’nin 1. maddesinin 2. fikrasinin (a), (b) ve (c) bentlerine atifta
bulunarak “6zerk bir tarzda ve ekonominin kurallarina uygun olarak” yonetilmesi
gereken KiT’lerin kendilerine verilen gorevleri, “verimlilik ve karlihik ilkeleri
dogrultusunda” yiiriitmesi yolundaki amacin gerceklestirilmesi zorunlulugundan
otiirii idarenin Y6netim Kurulu iiyelerini gérevden almayla ilgili bir takdir yetkisi
oldugunu kabul etmektedir. Danistay soz konusu KIT’in 1991 yilin1 zararla ka-
pamasinda davacinin Genel Miidiir Yardimeist ve Yonetim Kurulu Uyesi olarak
sorumlulugunun bulundugunu da kararinda vurgulamaktadir.

Danistay’in yukarida ele alinan kararlari kamu kaynaklarinin kullanilma-
sinda verimlilik ilkesinin hukuki uyusmazliklarda 6nemli bir karar alma kriteri
olarak kullanildigin1 géstermektedir. Danistay, yeni kamu igletmeciligi akimin-
dan bagimsiz olarak verimlilik ilkesini iktisadi degil, kamu kaynaklarinin dogru
ve yerinde kullanilmasi gibi genel nitelikte bir kriter olarak kullanmaktadir.

Yasal Diizenlemeler ve Damistay Kararlarinda Etkinlik Tlkesi

Verimlilik kavraminin 1990’larda yerini alan etkinlik ilkesi en az girdi ile en
cok cikt1 elde edilmesini ifade eder. Yeni kamu isletmeciliginden bagimsiz bir
bi¢imde bu kavram 1970’lerin ikinci yarisinda yayinlanan mevzuatta yer almak-
tadir. 20 Ocak 1976’da yayimlanan Silahli Kuvvetler Askeri Liseler Yo6netme-

33 Esas No: 1989/96; Karar No: 1989 / 2636; Tarih: 26/12/1989
34 Esas No: 1992 / 1026; Karar No: 1993 / 3754; 13/10/1993
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ligi’nin 14. Maddesinde askeri liselerde gorevli personelin etkinlik ve yeterliligi-
nin denetlenecegi vurgulanmaktadir®. 3 Mayis 1977°de yayimlanan Niifus Hiz-
metlerine Ait Kurulug, Gorev ve Calisma Y 6netmeligi’nde ise genel miidiir yar-
dimcisinin gorevleri arasinda genel miidiire etkinlik ve verimliligin artirilmasi
i¢in onerilerde bulunmak yer almaktadir®®. 1979°da yayimlanan Maliye Bakanligi
Devlet Biitce Uzmanlar1 Gorev ve Calisma Yo6netmeligi’'nde Devlet Biitce Uz-
manlarinin Gorev ve Yetkileri arasinda hizmet programlarinin verimlilik ve et-
kinlik analizlerini yapmak bulunmaktadir®.

fgili mevzuata bakildiginda 1976’da yilinda ¢ikan yonetmelikteki etkinligin
faaliyet anlaminda, 1977 ve 1979°da yayimlanan yonetmeliklerde ise iktisadi an-
lamda kullanildigi goriilmektedir. Danistay 13. Dairesinin 2010 yilindaki kara-
rinda 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Mali Kontrol Kanunu’nda kamu mali-
yesinin temel ilkeleri arasinda sayilan “ekonomik veya sosyal verimlilik” ilkele-
rine, “maliyet-fayda” veya “maliyet-etkinlik” ilkelerine atifta bulunarak idarenin
bu amagclar dogrultusunda takdir yetkisini kullanarak tasinmazlarini kiralanma-
sinda hukuka aykirilik bulunmadig1 sonucuna varmaktadir.®® Danistay ayn1 kara-
rinda etkinlik ilkesi ile idarenin yasallig1 arasinda 6nemli bir bag kurmaktadir.

Hukuk devletinde diizenleyici islem yapma yetkisi ile donatilmis devlet oto-
ritelerinin kendilerine taninmis yetkiyi, kamu hizmetinin etkin, verimli ve kamu
yararina uygun gerc¢eklestirmek i¢in kullanmasi gerekir. Hukuk devletinin gerek-
lerinden biri olan hukuk giivenligi ilkesi de; yonetilenlerin kendileri ile ilgili ola-
rak idarenin izleyecegi usulii 6nceden bilmesi ve buna uygun davranmasi anla-
mina gelir. Hukukun idarenin takdir ve yetkisine biraktig1 konularin, idare tara-
findan 6nceden ¢ikarilan idari metinlerle diizenlenmesi demek olan diizenli idare
ilkesi (idarenin yasallig1) de, hukuk devleti ilkesinin gerceklesmesi icin gerekli
ilkelerdendir. Diizenli devlet ilkesi; hem yonetimin iyi islemesini, hem de yone-
timin yonetilenlere kars:1 esit uygulamada bulunmasi saglamakta ve keyfiligi
onlemektedir.

Danistay bu karariyla idarenin etkinlik ilkesini saglamak i¢in kullanacag:
takdir yetkisinin yazil olarak diizenlenmesini esitlik ve diizenli devlet ilkelerinin

35 Madde 14 - a. Askeri liseler, 6gretim ve egitim amag ve ilkelerini gergeklestirme gabalari, Ggretim program
ve metotlarinin uygunluk derecesi, gorevli personelin bu konulardaki etkinlik ve yeterliligi, uygulamalara iligkin
sorunlarla ¢oziim sekillerinin saptanmast igin her yil denetlenir.

36 Madde 8 - a) Genel miidiir bagyardimcist ve yardimeilarinin gérev ve yetkileri sunlardir:1 - Kendisine bagh
alt birimlerin ¢aligma esaslarini ve programlarini hazirlayip Genel Miidiiriin onayina sunar, uygulamalarini sag-
lar ve izler, denetler, sonuglarini degerlendirir. Gerektiginde etkinlik ve verimliligin artirilmasi amaci ile Genel
Miidiire tekliflerde bulunur. Diger genel miidiir yardimeisi ve miisavirle igbirligi yaparak biitiin subelerin ahenk
iginde ¢aligmasini saglar.

37 Madde 3- b) Kurumlarda kadro ve 6denek talepleri ile iligkili her tiirlii inceleme yapmak, hizmet program-
larinin verimlilik ve etkinlik analizlerini yaparak hizmet 6denek iligkilerini saptamak.

38 Esas No: 2007 / 1724; Karar No : 2010 / 1168, 10/02/2010
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bir geregi olarak gormektedir. Dolayisiyla Danistay etkinligi saglamak icin kul-
lanilacak takdir yetkisini idare hukukunun temel ilkeleri ile sinirlamaktadir.

Danistay 13. Dairesinin liman 6zellestirmeleriyle ilgili 2006 yilinda aldig1
bir bagka kararda da etkinlik ilkesi dogrultusunda liman 6zellestirmelerine onay
vermistir®®, Danistay kararinda limanlarin ihracat ve ithalat i¢in 6nemine degini-
lerek, diinya ile rekabet edebilmek ve limanlarda verilen hizmetlerin etkinlik ve
verimliligini arttirmak amaciyla rasyonel ve ¢agdas isletmecilik esaslari igeri-
sinde ¢alisilmasi i¢in 6zellestirmeyi bir gereklilik olarak gérmiistiir.

Yasal Diizenlemeler ve Damistay Kararlarinda Etkililik ilkesi

Etkililik, 3e icerisinde mevzuata en geg giren kavramdir. ilk olarak 2003 Y1l
Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve izlenmesine Dair Karar Ekinde yer
almaktadir. Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Artirilmasi Basliklt Yedinci Bolii-
miiniin Kamu Y®&netiminin lyilestirilmesi Ve Yeniden Yapilandiriimasi bagli-
ginda “kamu kurum ve kuruluslarinda gorev, yetki ve sorumluluk dengesinin iyi

= 9

kurulamamis olmas1 kamu yonetiminde etkililigi zayiflattig1” vurgulanmaktadir.

2006 yilinda yayimlanan Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Y06netmelikte ise bu birimlerin gorevleri arasinda yeni hizmet
firsatlarini belirlemek, etkililik ve verimliligi dnleyen tehditlere tedbirler almak
yer almaktadir.

Danistay kararlar1 arasinda yapilan arastirmada etkililik s6zciigiiniin bir kez
bile kullanildigina rastlanmamustir.

Yasal Diizenlemeler ve Damistay Kararlarinda Ekonomiklik Tlkesi

Girdi fiyatlarinin asgari diizeye ¢ekilmesi anlamina gelen ekonomiklik kav-
ramu ilke olarak 1985 yilinda ¢ikan Sehir ve Kasaba Igmesuyu Projelerinin Ha-
zirlanmasina Ait Yonetmelikte kullanilmistir. Igme suyu etiit ve planlama rapor-
lar1 diizenlenirken beldenin 15, 25, 35 inci sene sonundaki su ihtiyaci ve bu yillara
ait ingaat kademeleri tespit edilerek segceneklerin belirlenmesi ongoriilmektedir.
Belirlenen segenekler yatirim miktarina gore daha dnceden saptanmig amortis-
man, faiz, bakim oranlarindan yararlanilarak yillik isletme giderleri ve gerekti-
ginde 35 yil sonraki toplam gidere gore ekonomiklik siras1 saptanir.

Bu yasal diizenlemede ekonomiklik ilkesinin tamamiyla iktisadi bir kriter
olarak ele alindig1 goriilmektedir. Sayistay’in ekonomikligi tutumluluk olarak ¢e-
virmesi nedeniyle yasal mevzuat icerisinde bu kavramda aranmigtir. 2005 yilinda
yiiriirlige giren Tirkiye Odalar ve Borsalar Birligi ile Odalar ve Borsalar Biitce

39 Esas No: 2006 / 363, Karar No: 2006 / 4219; 07/11/2006
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ve Muhasebe Y Onetmeligi’nin biit¢eyle ilgili 12. maddesinde plan ve programla-
rin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlari g6z oniinde tutularak verimlilik, tu-
tumluluk ilkelerine ve hesap donemine gore hazirlanmasi ve uygulanmasi 6ngo-
riilmektedir. Bu yasal diizenlemede verimlilik ve tutumlulugu iktisadi kavramlar
olarak ele almaktadir.

Danistay kararlarina bakildiginda Danistay’in tutumluluk kavramini, mev-
zuata girmeden Once kullandigr goriilmektedir. Danigtay 1. Dairesinin 1991 yi1-
linda verdigi bir kararda ilgili mevzuatin “tedavi siiresince gerekli ilag ve iyiles-
tirme vasitalarinin saglanmasi hallerini kapsar” hiikmiine atifta bulunarak bu
madde hiikmiiniin “verimli, etkin ve ekonomik olarak yerine getirilmesi, ancak
kurum kaynaklarinin savurganliktan uzak, tutumlu bir bi¢imde kullanilmasi su-
retiyle miimkiin olabileceginden, amaci gerceklestirmek i¢in gerektiginde eczane
acmak suretiyle ucuz ilag saglamak, uygun, hatta zorunlu bulunmaktadir” kara-
rina ulagmaktadir.*

SONUC

Yasal diizenlemelerin ve Danistay kararlarinin yeni kamu isletmeciliginin en
cok kullandig etkinlik, etkililik ve ekonomiklik acisindan degerlendirilmesi so-
nucunda iki temel sonuca ulasilabilir. ilk olarak, yasal diizenlemelerde kullanilan
3e’nin yeni kamu isletmeciligiyle ile dogrudan iligkili olmadigidir. Bu kavramla-
rin birgogu 1970’1lerde yasal mevzuatta yerini almigtir. Bununla birlikte 6zellikle
2000’11 yillarda Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu ile birlikte bu kavramlar
yeni kamu isletmeciligi yaklasiminin semantik anlamini tagiyarak ilgili mevzuata
girmistir. Bu saptamaya iligkin olarak, Danistay’1n etkililik disinda bu kavramlara
kararlarinda yer vermesi yeni kamu igletmeciligi yaklagimiyla dogrudan ilgili go-
rinmemektedir. 2000’11 yillarda verilen kararlarda da Danistay’in bu kavramlari
yeni kamu isletmeciligi yaklasimi ¢ergevesinde kullandigina dair herhangi bir
gosterge bulunmamaktadir.

Danistay’in bu kavramlar1 yeni kamu isletmeciligi yaklasimi disinda kullan-
masi geleneksel hukuk doktrininin de iktisadi kriterleri tamamiyla diglamamasi
ile aciklanabilir. Danigtay’in yukarida alintilanan kararlarindaki iki temel nokta,
iktisadi kriterlerin geleneksel hukuk devleti doktrini ¢ergevesinde nasil degerlen-
dirildigi gostermektedir. i1k olarak Danistay kamu kaynaklarmin daha az harca-
narak, devletin daha fazla kamu hizmeti saglamasini hukuka uygun ve gerekli
gormektedir. Bu baglamda, idarecilerin kamu hizmetinin etkin ve verimli bir se-
kilde sunulabilmesi i¢in takdir yetkisine sahip olmalarini dogal bulmaktadir. Bu-
nunla birlikte, verimli ve tasarruflu bir sekilde idarenin ¢aligmasinin diizenli idare

40 Esas No: 1991 / 46, Karar No: 1991 / 85; 29/05/1991
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ilkesi igerisinde miimkiin oldugunun altin1 ¢izmektedir. Bir baska deyisle, verim-
liligi ve tasarrufu saglayacak islemlerin idari metinlerle diizenlenmesini “hem yo-
netimin iyi islemesi, hem de yonetimin yonetilenlere karsi esit uygulamada bu-
lunmasim saglamak ve keyfiligi onlemek” i¢in gerekli bir kosul olarak gérmek-
tedir.

Dolayisiyla hukukun iistiinliigii ile yonetilen bir devlette, etkinligin hukukun
uistiinliigii cergevesinde yerine getirilmesi gerekir. Bir hukuk devletinde diger kis-
taslar gozardi edilerek etkinligin kendi basina bir hedef olmasi miimkiin degildir.
Hukuk devleti, kimi zaman hukukun iistiinliiglinii korumak i¢in etkinligi azalta-
bilecek bir takim islemlerde bulunabilir. Yalnizca iktisadi agidan degerlendirildi-
ginde, yasa ve hukuk kurallarmnin etkinligi azalttig: sonucu ¢ikarilabilir. ktisatta
kullanilan bir kavram olan islem maliyeti, idari kural ve usullerin fazla oldugu
idari sistemlerde artar. Hukukun istiinliigii nedeniyle yerine getirilmesi gereken
biirokratik islemler, maliyeti artirabilir ve idari performans: diisiirebilir*'. idare
hukuku ilkeleri nedeniyle idarenin etkin ¢alismadigi, biirokratik iglem ve siirec-
lerin uzadig1, maliyet yarattig1 da ileri siiriilebilir®?. Yeni kamu isletmeciliginin
“soguk, hesaba dayali, insafsizca islevsel ve ¢iktiya dayali degerlerinin” 6niinde,
idare hukukunun usul kurallarmin bir engel olarak durdugu da ifade edilmekte-
dir®.

Yeni kamu isletmeciliginin idare hukukunun iktisadi etkinligi azalttig1 yo-
niindeki iddialarina ragmen, hukuk devletinde idare hukukunun stiinliigiiniin
saglanmasi kamu yonetiminin genel amagclar1 agisindan 6nemli géziikmektedir.
Fredirickson’un da belirttigi gibi “en tiretken, en etkin ve en ekonomik igleyen
devletlerin yoksullugu, firsat esitsizligini ve adaletsizligi siirdiirebilecegi” goz-
den kagirilmamalidir®,
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