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0z

Bu calismanin amaci, politika yakinsamasi ve
politika transferi yaklasimlari tizerinden Tiir-
kiye’de tiitlin endiistrisinin 6zellestirilmesi ve
yabanc1 sermayeye acilmas1 siirecini incele-
mektir. Bu politika degisiminin nedenlerinin
anlasilmas1 amaciyla, transfer literatiirii ile il-
gili yaklasimlardan faydalanilmistir. Calismada
yontem olarak, siire¢ analizi ve dokliiman analizi
kullanilmistir. Titlin endistrisinin, kamudan
ve muhalefetten gelen tiim itirazlara ragmen,
neden ve nasil ozellestirme siirecine girdigi
aciklanmaya calisiimistir. TEKEL'in ozellesti-
rilmesinde, diinya genelinde devlet tekelindeki
sektorlerin ozellestirme yoluyla yabancl yatiri-
ma acilmasi egilimi etkili olmustur. Bu 6zelles-
tirme stirecinin uluslararasi finans drgiitlerinin
“politik ve ekonomik dayatmas1” sonucunda ge-
lisen kosullu bir politika transferi siireci oldugu
goriilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Politika Transferi, Tiitiin
Yasas1, TEKEL, Ozellestirme

ABSTRACT

The aim of this study is to examine the process of
privatization and opening up of the tobacco indus-
try to foreign investment in Tiirkiye through pol-
icy convergence and policy transfer approaches.
In order to understand the reasons for this policy
change, approaches related to the transfer liter-
ature have been used in the study. Process anal-
ysis and document analysis methods have been
employed in the study. It has been explained why
and how the tobacco industry entered the privat-
ization process despite all the objections from the
public and the opposition. Along with the fact that
the increase in the global tendency towards open-
ing of state monopoly sectors to foreign invest-
ment through privatization was effective in the
privatization of TEKEL, it is observed that the pri-
vatization process of TEKEL in Tiirkiye is a condi-
tional coervice policy transfer which developed as
aresult of the “political and economic imposition”
of international financial organizations.
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Bir Politika Transferi Ornegi: Turkiyede Tiitiin Yasasi ve
Tekel'in Ozellestirilmesi

1. GIRIS

Tarihsel siirecte, Petrol Krizi akabinde 1980'lere gelindiginde, ekonomik kriz-
lerin sorumlusunun devletin miidahaleci ekonomi politikalarinin oldugu diisii-
niilmistiir. Ulkenin kalkinmasi, sosyal adaletin saglanmasi ve diger gorevleriyle
birlikte devletin her alanda mal ve hizmet sunmasi, piyasalar1 etkiledigi icin ser-
maye birikimi de olusamamaktadir. Bu baglamda, “devletin ekonomik ve toplumsal
yasamda iistlendigi fonksiyonlarin azaltilmasi ile sorunlarin ¢oziilecedi” ongdriil-
dii (Ersdz, 2010, s. 26). 1980 sonrast siirecte, hiyerarsik miidahaleci devlet anlay1-
sindan, dnce minimal devlet anlayisina, daha sonra da 6zel sektoriin daha baskin
oldugu ve devletin regiilasyon gdrevini iistlendigi bir yaklasima kaymadan bahse-
dilebilir. Mali krizlerle birlikte aslinda tiim diinyadaki genel trend, devletin artik
kiigiilmesi, 6zel sektoriin yiikselise gegmesidir. Hiyerarsik ve verimsiz bir kamu
yonetiminden ziyade, daha piyasa odakli bir perspektif hakim olmaya baglamistir.
Tiirkiye o6zelinde ise, 24 Ocak 1980 kararlariyla karma ekonomiden piyasa eko-
nomisine gecis baslamustir. Bu kararlarin ardindan, diger alanlarda oldugu gibi tii-
tiin politikasinda da degisim baslamistir. Yatirim ve ticarette serbestlesme, piyasa
ekonomisine ve neo liberal ekonomi politikalarina gegisle birlikte Kamu Tkrisadi
Tesebbiislerinin (KIT) 6zellestirilmesi hedeflenmistir. Ozellestirme, mal ve hiz-
met iireten birimlerin miilkiyeti ve yonetiminin, kamu sektdriinden 6zel sektdre
devri igin yapilan uygulamalar olarak nitelendirilebilir (Ozellestirme Kavrami ve
Tiirkiyede Ozellegtirme, 2010). Demirbas ve Tiirkoglu'na (2002) gore, dzellestir-
mede amag, milli ekonomide serbest piyasa ekonomisini giiglendirmek ve devletin
iktisadi etkisini azaltmaktir. Serbest piyasa mekanizmasi i¢inde 6zel isletmelerin
daha verimli ve etkin olmasini saglamaktir. Serbest rekabet i¢inde toplumun re-
fahi arttirilir, devlet ekonomiye asgari diizeyde miidahale eder, boylece kaynakla-
rin dagiliminda optimizasyon ve etkinlik saglanir ve de kalkinma sorunlarina ¢6-
ziim bulunmus olur (Demirbas ve Tiirkoglu, 2002). Ozellestirmenin gerekgeleri
ise su sekilde siralanabilir: Serbest piyasa ekonomisini giiclendirmek, ekonomide
verimliligi yiikseltmek, sermaye piyasasini gelistirmek, sermaye miilkiyetini taba-
na yaymak, yabanci sermaye girisini saglamak, Kamu Iktisadi Tesebbiislerindeki
(KIT) gizli igsizligi onlemek, tasarruflari verimli alanlara yonlendirmek ve devlete
gelir saglamak (Demirbas ve Tiirkoglu, 2002). Ozellestirme Idaresi Baskanliginin
(OIB) ézellestirme agiklamasina gre ise, dzellestirmenin ana felsefesi, devletin, asli
gdrevleri olan adalet ve giivenligin saglanmasi yolundaki harcamalar ile 6zel sektdr
tarafindan yiiklenilemeyecek altyap: yatirimlarina yonelmesi, ekonominin ise pa-
zar mekanizmalari tarafindan yénlendirilmesidir ( Tiirkiyede Ozellestirme, 2018).
OIBe gore 6zellestirme ile devletin ekonomideki sinai ve ticari etkinlikleri asgari-
ye indirilir ve rekabete dayali piyasa ekonomisi olusturulur. Ayni zamanda, devlet
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biitgesi iizerinde KiT lerin finansal yiikii azaltilir, sermaye piyasasi gelistirilir ve bu
tasarruflar ekonomiye katilabilir. Bu sekilde elde edilen kaynaklar da devlet tarafin-
dan altyap1 yatirimlarina yénlendirilir ( Tiirkiyede Ozellestirme, 2018). Tiirkiyede
24 Ocak 1980 kararlarinin Tiirkiyede 6zellestirmenin 6niinii agtig: diisiiniilmekte-
dir (Oztﬁrk ve digerleri, 2008; Keskin ve Yaman, 2013, 5.382). KiT lerin ozellesti-
rilmesine yonelik diizenlemelerin 1980 yili sonrast ivme kazandif1 goriilmektedir
ve ilk yasal diizenleme, 17.3.1984 tarihinde ¢ikarilan 2983 Sayili “Tasarruflarin
Tesviki ve Kamu Yatirimlarinin Hizlandirilmasi Hakkinda Kanun'dur:

“...kanunun amaci, istikrarli ve giivenilir gelir verilmesi suretiyle tasarruflari
tesvik ederek saglanacak ek finansman kaynaklar: ile kamu yatirimlaring siiratle
gergeklestirmektir... kanun, Kamu Kurum ve Kuruluslarina (Kamu Tktisadi Ku-
ruluslari ve Tktisadi Devlet Tesekkiilleri Dahil) ait ve 3 iincii maddede tanimlanan
her nevi altyapi tesisi ile Kamu Iktisadi Kuruluslari ve Tktisadi Devlet Tegekkiille-
rine ait tesisler icin miinferit olarak veya bir grup halinde “Gelir Ortaklig1 Senedi”
ile Kamu Iktisadi Kuruluslar: ve Tktisadi Devlet Tesekkiilleri icin “Hisse Senedi”
cikarilmasi ve isletme hakk: verilmesine dair hiikiimleri kapsar.”!

Ozellestirmenin yasal diizenlemeleri devam ederken uygulamaya yonelik calis-
malar da yapilmaya baslanmustir. 1985 yilinda Ingiliz ve Amerikan sirketlerinden
ozellestirme uygulamalarinin nasil yapilacagina dair plan teklifleri istenmis ve en
son Morgan Guaranty Trust Company of New York ile Devlet Planlama Teskilat1
(DPT) arasinda 11.12.1985 tarihinde bir anlasma imzalanarak bu firmaya ozelles-
tirme plant hazirlatilmugtir. Firma, bir éncelik siralamasi yaparak KIT lerin 6zelles-
tirilmesiyle ilgili ¢calisma yapmistir ve hiikiimete sunmustur (Aktan, 1990).

1980l yillara dek, tiitiin iiretimi ve tiitiin iiriinleriyle her tiirlii sats, fiyatlama
ve dagitim faaliyetleri devletin kurumu olan Tiitiin, Tiitiin Mamulleri, Tuz ve Alkol
Isletmelerinin (TEKEL) kontroliindeyken, tiitiin sektorii de KIT lerin zellesti-
rilmesi cercevesinde, 6zel girisime acilacak ve uluslararasi oyuncularin belitleyici
olacag1 sekilde TEKELin kontroliinden ¢ikarilacakeir. 1986 yilina dek devletin
kontroliinde olan tiitiin tiretimi, dagitimi1 ve satimi1 daha sonra ¢ikarilan 3291 sayili
yasa® ile uluslararasi sermayeye acilmistir. 1980'lerdeki serbest piyasa ekonomisine
gecis siireciyle birlikte, diger tilkelere paralel olarak Tiirkiyede de tiitiin sektorii-
niin, yani TEKELin 6zellesmesi hizlanmistir. Tiirkiyede tiitiin endiistrisinin ya-

1 2983 Sayili Tasarruflarim Tesviki ve Kamu Yatirimlarimin Hizlandirilmas: Hakkinda Kanun, 1984 ve 6zellestirme ile ilgili yasal
diizenlemeler i¢in bkz. https://ms.hmb.gov.tr/uploads/sites/6/2020/06/yasalcercevel.pdf

2 1177 Sayih Tiitiin Tekeli Kanunun Bazi Maddelerinin Yiiriirliikten Kaldirilmasi ve Kamu Iktisadi Tegebbiislerinin Ozellestirilmesi
Hakkinda 3291 Sayili Kanun i¢in bkz. https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuatmetin/1.5.3291.pdf
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banci sermayeye agilma siireci ve TEKELin doniisiimii daha énce baska ¢alismala-

ra arastirma konusu olmustur.

Bu ¢aligmalardan, Kayik¢i'nin (2005), 1986 yili itibariyle tiitiin politikasinin
gelisimini ve bu siirecte rol oynayan aktotleri ele aldig1 analizi olduk¢a 6nemlidir.
Analizinde “kamu politikast analizi agamalarini” takip etmistir (Kayikgi, 2005, s.
45). Knill ve Tosunun (2012) Policy Analysis eserindeki analiz agamalarina ben-
zer olarak problem tanimlama, problemin giindeme girmesi, politikanin olustu-
rulmasi ve degerlendirme siirecleri {izerinden bir degerlendirme yapan Kayiker®,
tiitiin politikasinin temelinde, Tiirkiyenin uluslararasi kuruluslardan kredi almak
hedefi oldugunu ifade etmektedir. Analizinin konusu, tiitiin sektdriiniin serbest
rekabete agilmasi siirecidir ve bu siireci agiklamak i¢in resmi gazetelerden, IMF
(Uluslararast Para Fonu) ve DB’ye (Diinya Bankasti) verilen Niyet Mektuplarin-
dan, hitkiimet programlar1 ve Bes Yilik Kalkinma Planlarindan faydalanmustir.
Tiitiin sektdriiniin yabanci sermayeye agilmasinda Cok Uluslu Sirketlerin (CUS)
etkisini ifade etmektedir. Tiitiin sektdriiniin yabanci sermayeye agilmasi meselesi
sadece CUS'lardan kaynaklanmadigs, dis dinamiklerin de etkisinin ¢ok biiyiik ol-
dugundan bahsetmektedir. Calismasinin sonunda analizinin ortaya koydugu sonug
ise soyledir: Hiikiimetler, uluslararasi finans kuruluglarindan kredi alabilmek i¢in
tiitiin sektdriinii serbest rekabete agici bir politika izlemistir ve uzun vadede borg
odemek i¢in bu sekilde bir politika izlemislerdir. Hatta, iktidar olmadig: dénemde
Tiitiin Yasasina karsi ¢ikan siyasetcilerin, kendi iktidar oldugunda yasanin ¢ikma-
st i¢in elinden geleni yaptgini ifade ederek tiim hiikiimetlerin bu politika yanlis:
bir tavir sergiledigini ifade etmektedir (Kayikei, 2005, 5.68). Kayik¢r'nin analizi
ettigi donemde biiyiik direnigler ve tepkiler heniiz net bir sekilde olugsmadig: icin,
politikanin neticeleri ve etkileri kismuyla ilgili bir agiklamasi mevcut degildir. An-
cak, yazarin ngdrdiigii, bu politikanin sadece TEKEL is¢ilerini degil, tiitiin ekici
aileleri de etkileyecegi yoniindedir. Kayik¢i'nin 8ngoriilerinin nasil gerceklestigi bu
caligmanin dérdiincii boliimiiniin son kisminda agiklanmustir.

Keskin ve Yaman da (2013), Tiirkiyede tiitiin sektdriiniin tarihsel gelisimi ile
ilgili bir inceleme yapmuislardir. Yerli ve yabanci argivleri tarayarak, tiitiin iiretici-
leri ile yiiz yiize goriismelerle hazirladiklar: kitap, tiitiin tarihi konusunda 6nemli
bir kaynaktir. Osmanli donemindeki dig bor¢lanma ve Tiitiin Rejisi olarak bilinen
yabanci sermaye yatirimina yonelik Reji Idaresinden baglayarak, Cumhuriyet Dé-
nemi tiitiin idaresini, tiitiin {iretimi, ihracat1 ve islemesi tizerinde durmuslardir.

Ozellikle, Samsun 6rnegini tizerinden giderek, tiitiin sektdriindeki devlet dene-

3 Kayikel, bu degerlendirmesini Anderson’in (1994) kullandig1 kamu politikasi analizi siireclerini kullanarak yapmustir. Anderson, J.
(1994). Public Policymaking. USA: Houghton Mifflin Company.
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timi ve tesvikini agiklamaktadirlar. Caligmalariny, tarihsel siirecte TEKELin 6zel-
lestirilmesi ve akabinde yasanan sorunlara dek arastirmalarini genis tutmuslardir.
Tiitiin sektoriiniin de liberallesme politikalarindan etkilendiginden ve TEKELin
yavasqa eritilerek, kurumu ortadan kaldirmak icin pargalayarak anlamsizlagtirmak
istenildiginden sdz etmektedirler. Keskin ve Yaman (2013), TEKELin Tiirkiyede-
ki en iyi orgiitlenmis kamu varliklarindan biri oldugunu ifade etmektedir. Tiirkiye
genelinde fabrikalari, tiitiin isleme atolyeleri, depolari, arazileri, sosyal tesisleri ile
birlikte muazzam bir isletme olan TEKEL, Tiirkiye ihracat1 agisindan da énemli
yere sahipti. Uretim, satig hacmi ve katma deger yaratmas agisindan diger kurum-
larin 6niinde yer almaktaydi. Bu durumun en 6nemli kaniti, 2000 yilinda TEKEL
Tiirkiyedeki en bityiitk 500 sirket arasinda, tiretim ve satis anlaminda, altinci si-
radaydi. Net aktifler ve briit katma deger olarak ikinci sirada, donemsel kar an-
laminda yedinci sirada ve satis hasilatt meblaginda dokuzuncu siradayd: (Tirya-
kioglu, 2005, 5.166-167). Keskin ve Yaman (2013) 1980 itibariyle ivme kazanan
ozellestirme politikalariyla tiitiin sektoriiniin de devlet tekelinden ¢iktigini, yabanc
sitketlere yurt icinde sigara iiretme, fiyatlandirma, dagitma ve satma i¢in olanak
saglandigini belirtmektedirler. Tiitiin ticaretinin serbest piyasa kosullariyla belir-
lenmesi ve devletin de tiitiin iiretimine verdigi destegi ¢ekmesiyle ekim alanlarin
daraldigini ve kamusal istihdam gerilesmistir. Bugiin ise Tiirkiyede tiitiin piyasa-
sinin tamamen kiiresel sigara tekellerinin ydnetiminde ve denetimindedir (Keskin
ve Yaman, 2013). TEKELin &zellestirilmesi, 1980den sonra Tiirkiyedeki iktisadi
ve toplumsal yapidaki degisimler neticesinde olusmustur. 2001 kriziyle sermaye-
nin yeniden yapilanmasi siireci baglamas, bu siirecte oncelikle TEKELin 6zelles-
tirilmesi icin eski kurumsal ve yasal diizenlemeler ortadan kaldirilmus, sonrasin-
da ise IMF ve DB'nin reform ve uyum programlarina gore bir cerceve yaratmak
icin gereken kurumsal ve yasal diizenlemeler yapilmistir (Keskin ve Yaman, 2013,
5.373-411). 2001 krizi bu anlamda bir firsat olusturmustur. Dénemin Ekonomi-
den Sorumlu Devlet Bakani: Kemal Dervis'in “Giiglii Ekonomiye Giris Programi1”
ile “15 Giinde 15 Yasa” sloganiyla ortaya attigi IMF yasalar1 olarak da bilinen ya-
salar, Bankalar Yasasi'nda degisikligi, Telekom, seker, tiitiin, tuz, petrol ve dogal-
gaz yasalarini icermekteydi (Ozen, 2023). Ozellestirme Yiiksek Kurulu, TEKEL
Genel Midiirliigii'ni 5 Subat 2001 tarihli ve 2001/6 sayili kararla miilkiyet devri
digindaki yontemlerle 6zellestirme kapsam ve programina gegirdi. TEKELin giicii
zaman i¢inde azaldi ve bu siirecte TEKELin sigara tiretimi ve satig piyasalarinda
pazar pay1 yiizde 87'lerden 2008de yiizde 30a geriledi (Tiryakioglu, 2005, 166).
20 Haziran 2001 tarihinde, “Tiitiin Yasasi” olarak bilinen 4685 sayili yasa Meclis'te
kabul edildi. 3 Ocak 2002 tarihinde kabul edilen 4733 sayili “Tiitiin ve Alkol Pi-

yasasi Diizenleme Kurumu Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun” bu siirecin en
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kritik agamasini olusturdugunu ifade eden Keskin ve Yaman (2013), bu yasayla tii-
tiin sektdriiniin serbestlestirilmesi, tiitiin i¢in destekleme alimlarinin kaldirilmasi
ve TEKEL varliklarinin satiginin miimkiin hale getirildigini belirtmektedir. Daha
sonra 2002 yilinda Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Igkiler Piyasast Diizenleme
Kurumu ve Kurulu (TAPDK) kuruldu. Ozetle, Keskin ve Yaman (2013) Tiitiin
Yasas'nin tiitiin ithalatini ve yabanci sermayenin girisini serbest birakan, yabanc
sigara satigina izin veren siirecin son noktasi oldugu sonucuna varmaktadir. Boyle-
ce, kiiresel sigara tekelleri “kilit piyasa” olarak adlandirdig: Tuirkiye piyasasina sahip
oldular. Keskin ve Yaman (2013) tiitiiniin tarihsel siirecini ve yaptiklar1 analizleri
detayli bir sekilde agiklamakta ve éngoriilerini de eklemektedir. Sosyal bilimlerin
en onemli 6zelligi olan yasamin icinden getirilen verileri kullanma ydntemiyle, ¢a-
lismalarini bir¢ok disiplinin katkisiyla ilerletmislerdir. Bu anlamda disiplinler aras
bir yaklagimla, tarihsel siire¢ icinde konunun en ince ayrintisina dek aydinlatilma-
sina katkida bulunmuglardir.

Bu ¢alismada, Tiirkiye 6zelinde, tiitiin sektoriiniin (TEKEL) yabanci sermaye-
ye acilarak devlet tekelinden ¢ikmasi ve ozellestirilmesi, siire¢ analizi perspektifi ve
politika transferi yaklagimi tizerinden agiklanmaya caligilacakeir. Knill ve Tosunun
(2012), kamu politikalart analiz adimlart miimkiin oldugunca takip edilecektir. Tlk
olarak, politika transferi ile ilgili kavramlar ve yaklagimlara yer verilerek kavram-
sal bir gerceve cizilecektir. Tkinci olarak, uluslararas: alanda tiitiin politikalar1 ve
diinya genelinde yabanci sermayeye acilarak 6zellestirilen tiitiin endiistri tizerinde
durulacakrr, Ugiincii olarak, calismada odaklanilacak olan siireg analizi iginde, tii-
tiin sektoriiniin yabanci sermayeye agilmasinda rol oynayan temel kamusal ve 6zel
aktorler, uluslararasi kurumlar, politika formiilasyon siireci tizerinde durulacaktir.
Uluslararas: finans 6rgiitleri dayatmasiyla gelisen bu politika transferi siirecinin
bir degerlendirilmesi de sunulacaktir. Calismada, siire¢ analizi ve dokiiman analizi
yontemlerinden faydalanilmigtir.

Bu ¢alismayi, daha once Tiirkiyede tiitiin endiistrisinin yabanci sermayeye agil-
masi ya da ozellestirilmesi ile ilgili ¢alismalardan farkli kilan, bu déniisiimiin po-
litika transferi yaklagimi tizerinden incelenmesidir. Kullanilan yéntem agisindan
diger calismalardan farklilastigini ifade etmek dogru olacaktir. Siire¢ analiziyle
adim adim TEKELin 6zellestirilmesi siireci agiklanmigtir ve bu siirecin aslinda di-
saridan gelen bir baskidan kaynaklandig1, kurumsal reformlar ve uluslararasi finans
kuruluslarina taahhiitlerle kosullu ya da zorunlu bir transfer oldugu sonucuna va-
rilmistir.
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2. POLITIKA TRANSFERI: KAVRAMLAR VE YAKLASIMLAR

Politika 6grenimi ve politika transferi el ele giden kavramlar olarak diisiinii-
lebilir. Politika 6grenimi, politika ve politika olusturmada yeni bilgiler edinmeyi
tanimlamak i¢in kullanilan bir terimdir. Edinilen bilgi, mevcut bir durumla ilgili
bilgilere dayanabilir, gegmisten alinan derslere veya cesitli deneyimlere de dayal:
olabilir. Politika transferi de politika fikirlerinin bir yerden digerine ge¢mesiyle
paylasilmasini ifade eder (Dolowitz ve Marsh, 1996). Ayrica, politika ve fikir de-
gisimlerini tanimlayan tek terim “transfer” degildir. Diger iilkelerden veya ge¢mis-
teki uygulamalardan alinan derslere atifta bulunan ders ¢ikarma, birtakim politika
¢oziimlerinin iilke ici veya iilkeler arasi yayilimini ifade eden politika yayilimi1 ve
tilkeler arasi politikalarin benzesmesini ifade eden politika yakinsamasi politika
transferi semsiyesi altinda ifade edebilecegimiz diger kavramlardir.

Diger iilkelere kiyasla ulusal politika degisimleri ve iilkeler arasi artan politi-
ka benzerlikleri ya da yakinsamalarinin her iilkede ayn1 neticeleri verip vermedigi
meselesi de politika olusturma ve uygulama siiregleri agisindan nemlidir. Kamu
politikalarinda yakinsama konusunda ne 6l¢iide benzesme ya da ayrigma oldugu
énemlidir. Ulke i¢i konfigiirasyonlar, iilkelerin siyasi ve idari gelenekleri, is yapma
bicimleri, yeni sdylemlerin giicii bir filtre gdrevi goriir ve problemler iilkeden tilke-
ye degisir.* Ancak, politika yapicilar il, bolge ve iilke sathinda diger iilkelerin nasil
¢oziimler bulduguna bakarak onlardan ders ¢ikarabilir (Rose, 1991, 5.3).

Politika yakinsamasi genel olarak politika benzetli§inin zaman i¢inde artmasidir
(Kerr, 1983, s. 3). Genis gapta kabul edilen bu anlayisa ragmen, politika yakinsamasi
genellikle esbicimlilik, politika transferi veya politika yayilim1 gibi kismen ortiisen
kavramlarla es tutulur. Politika yakinsamasi sonuglatla ilgiliyken, politika transferi
siireglerle ilgilidir ve uluslararas: politika yakinlagmasina yol agabilen ya da agmayan
bir gelismeyi tanimlar. Politika transferi yalnizca diger tilkelerin politikalarini taklit
etmekle sinirh degildir, ayn1 zamanda degis tokus edilen politikalarin iceriinde bii-
yitk degisiklikler icerebilir (Dolowitz ve Marsh, 2000; Dolowitz ve Marsh 1996).
Politika transferi calismalarina ydnelik yaklagimlara bakildiginda, Dolowitz ve Mar-
sh (2000, s. 5; 1996, s. 344) transferi bir semsiye terim olarak kullanir. Bir siyasi sis-
temdeki (gegmis veya simdiki) politikalar, idari diizenlemeler, kurumlar ve fikirler
hakkindaki bilgilerin, bagka bir siyasi sistemdeki politikalarin, idari diizenlemelerin,
kurumlarin ve fikirlerin gelistirilmesinde kullanildi siireg olarak nitelerler.

Yeni kurumsalcilikta, kurumlarda sadece yazili olan degil, yazil olmayan kurallarin da énemli oldugunu, altta yatan geleneklesmis
is yapis sekillerinin kurumlarm yapisin etkiledigi ifade edilir. Statik olmayan, daha dinamik ve yazili olan ve olmayan kurallara
daha fazla odaklanan bir yaklasim meveuttur. Yeni kurumsalcilikla ilgili bkz. Lowndes, V., Marsh, D. ve Stoker G. (2018). Theory
and Methods in Political Science. London: Palgrave Macmillan, s.59-64.
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Politika transferi ile politika yayilimu siire¢ desenleriyle ilgilenir, ancak politika
yakinsama ile ilgili ¢calismalar daha ok etkilere yani sonuglara odaklanir. Trans-
fer ve yayilim da, belitli kogullar altinda politika yakinsamasiyla sonuglanabilecek
siirecleri yansitir. Ancak bu, yakinsayan politikalarin ampirik gozleminin mutlaka
transfer veya yayilmanin sonucu olmasi gerektigi anlamina gelmez (Knill ve Tosun,
2012, 5.267). Bu kavramlar bagimli degiskenlerinde farklilik gdsterir. Yakinsama
calismalar: tipik olarak politika benzerliginde zaman i¢inde meydana gelen degi-
siklikleri agiklamaya ¢alisir. Buna karsilik, transfer aragtirmalari, bagimli degisken
olarak politika transferinin icerigini ve siirecini arastirirken, yayillma aragtirmasinin
odak noktasi, zaman i¢indeki benimseme modellerinin a¢iklanmasidir. Bunun yan:
sira, organizasyonel sosyolojiden gelen esbicimcilik (izomorfizm) ve politika yakin-
samast arasinda biiyiik bir rtiigme vardir ve iki kavram arasindaki temel fark on-
larin ampirik odaklaridir denilebilir. [zomotfizm iizerine literatiir, organizasyonel
ve kurumsal yapilarin ve kiiltiirlerin artan benzerli§ine odaklanmaketadir. Politika
yakinsamasi, transferi veya yayilmasi iizerine yapilan ¢alismalar ise aksine, ulusal
politika dzelliklerindeki degisikliklere odaklanir (Bkz. Tablo 1). Bu anlamda, po-
litika yakinsamasi, nedensel siireglerden bagimsiz olarak, belirli bir ortak nokta-
ya dogru zaman iginde bir politika degisikligi siirecinin nihai sonucunu tanimlar

(Knill C., 2005).

Tablo 1. Politika yakinsamasi ve kavramlar

Politika yakmsamas1  [zomorfizm Politika transferi Politika yayilimi
Analitik Odak  Etkiler/sonuclar Etkiler/sonuclar Stirec Stire¢
Ampirik Odak Politikan.mw Organizasyonel Politikan‘mm Politikan.m. .
karakteristigi yapilar karakteristigi karakteristigi
Bagimh . . . . Transfer icerigi; Benimsenme
B lik/d B lik/deg
Degisken enzerlik/degigim enzerlik/degisim transfer streci deseni

Kaynak: Knill (2005, s.768)

Politika yakinsamasi ve ilgili diger kavramlar, iilkeler arasindaki politikalarin
benzerligindeki degisiklikleri agiklamak i¢in ¢ok cesitli nedensel faktorler sunmak-
tadir. Bunlar yakinsamay1 agiklayan nedensel mekanizmalar ve bu mekanizmalarin
etkinligini etkileyen kolaylastiric1 fakedrlerdir (Knill ve Tosun, 2012, 5.72). Ulusal
politika degisikliginin bes ana nedeni vardir: paralel sorun baskisi, uluslararas: hu-
kuka uyum, politika dayatma, diizenleyici rekabet ve ulus Stesi iletigim.

Bunlara kisaca deginmek gerekirse, ilk olarak uluslararasi politika benzerlik-
lerinin olusmasi, sorunlardan (8rnegin, cevre kirliligi veya ekonomik gerileme)
kaynaklanan paralel baskilara yanit verirken farkli tilkelerin benzer ancak bagimsiz
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sorun ¢dzmelerinin sonucu olabilir. Bu anlamda, politika transferi, iilkelerin ben-
zer politika sorunlarina tepki gdstermesinden kaynaklanir. ikinci olarak, iilkeler
uluslararasi anlagmalara, rejimlere taraf olduklarinda tek tarafli ¢6zemeyecekleri
meselelerde bir ortaklik olusturutlar. Bu sekildeki uluslararas: isbirligi, taraf iilke-
lerin ortak kurallar1 benimsenmesi demektir, yani iiye devletler yasal olarak ulus-
lararast hukuka uymakla yiikiimliidir. Ornegin, fikri haklar miilkiyeti veya cevre
konusunda uluslararasi hukukta diizenlenen maddelere uyarlar ve ilke i¢i politi-
kalarini da bu dogrultuda diizenlemek durumundadirlar. Ugﬁncﬁ olarak, birtakim
politikalarin dayatma sonucu yakinsamasidir ya da transfer edilmesidir. Ulkelerin
veya uluslararasi kurulusglarin, siyasi veya ekonomik gii¢ asimetrilerini kullanarak
diger tilkeleri belitli politikalari benimsemeye zorladig1 durumu ifade eder. Tipik
bir dayatma senaryosu, uluslararasi kuruluslar tarafindan uygulanan sart kosma
ve kosulluluktur. Uluslararasi finans kuruluslarinin baskis: altindaki hiikiimetlerin
liberal ticaret rejimlerine gegmesi (Dolowitz ve Marsh, 1996, 5.347) veya IMF'nin,
2008 kiiresel mali krizinin ardindan parasal destek saglamak i¢in bir 6n kosul
olarak Yunanistanda temel politika reformlarini gerekli kilmas: iki 6rnek olarak
sunulabilir, Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin AB iiyeliginin bu ilkeye gére yone-
tildigi ileri stiriilmiistiir. AB iiyeligi i¢in dayatilan sartlardan dolayi, aday iilkeler
giindemlerini AB'nin talepleri dogrultusunda diizenledi (Knill ve Tosun, 2012, s.
273). Dérdiinciisii, Avrupa ve kiiresel pazarlarin artan ekonomik entegrasyonun-
dan kaynaklanan diizenleyici rekabet, iilkeler arasinda politikalarin karsilikli ola-
rak ayarlanmasini saglayan nemli bir fakeordiir. Diizenleyici rekabet, standartlar:
dusiik olan tilkeye gore degil, yitksek olana gore diizenlenmesini gerektirir. Son
olarak, ulus Stesi iletisim, politikalarin benzesmesine ya da transfer edilmesine ne-
den olabilir. Ulkeler arast iletisim ve bilgi alisverisi neticesinde ders gikarma (baska
iilkelerdeki basarili problem ¢éziimlerinden 8grenme) uluslararas: politika 6greni-
mini destekleyerek yerel aktdrlerin inanglarini ve beklentilerini degistirir.

Tablo 2. Uluslararasi politika yakinsamasinin nedenleri

Faktor Mekanizma Etki

Bagimsiz problem ¢ozme  Paralel sorun baskis1  Bagimsiz benzer ¢oziimler

Uluslararas: hukuka Yasal yiktmluiltkler  Politika degisiminin direk “recetesi” uyum
Politika dayatma Siyasi gii¢ Politika degisiminin direk “recetesi”

Diizenleyici rekabet Ekonomik baski Aktorler aras1 gli¢c dagilimiyla dolayli degisim
Ulus otesi iletisim Ogrenme Aktorlerin inanclarmin degisimiyledolayl degisim

Kaynak: Holzinger vd. (2008, 5.39-49).
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Uluslararasi politika yakinsama derecesini etkileyen potansiyel faktorler ise iil-
keler arasindaki kurumsal, kiiltiirel ve sosyo-ekonomik benzetlik ve altta yatan po-
litikanin tiirii ve boyutu dahil olmak iizere cesitli faktorlerdir. Transferi kolay olan
ve ideolojik olmayan politikalar, 6rnegin hayvan haklari veya cevre politikalar: sivil
toplumun niifuz ettigi alanlar olmasina ra§men uygulamada sikintilar vardir. Bu
anlamda, politika tiirii, yerel aktorlerin ¢ikarlariyla ya da inang ve anlam diinyalari
ile catigan politikalarin yakinsamasini etkiler. Benzer sekilde, Dolowitz ve Marsh
(2000, 5.13), politika transferinin goniilliilitk veya zorlayicilik esasina dayali olabi-
lecegine dair agiklayici bir spektrum sunar (Bkz. Sekil 1).

Sekil 1. Dolowitz ve Marsh’in politika transfer stirecleri

Mecburi Transfer

Goniillii Transfer | | I Zorlayici Transfer
Ders Cikarma Gereklilige Kosulluluk
Dayali
Goniillaliik

Kaynak: Dolowitz ve Marsh’dan adapte edilmistir (2000, s.13).

En solda Dolowitz ve Marsh'in ders ¢ikarma ile iligskilendirdigi goniillii transfer
yer alir, politika yapicilar memnun olmadiklari ya da benzer sorunlar: “digerleri-
nin” nasil ¢6zdiigiine bakuginda gerceklesir. Bir de mevcut politikalara mesru bir
zemin aramanin da neticesi olabilir. Herhangi bir dis bask: yoktur. Tablo 2'deki
bagimsiz sorun ¢6zme faktdriiyle ortiistiigii sdylenebilir. Spektrumun en sag ucun-
da dogrudan zorlayici transfer yer alir. Bir hitkiimetin bir politika benimsemesini
saglamak i¢in bir kurulusun veya ulusal ya da uluslar iistii hitkiimetin uyguladig:
baskiy1 ifade eder. Dolowitz ve Marsh»a gére (1996, s. 348; 2000, s. 10-11) dogru-
dan dayatma nadirdir. Cogu durumda politika transferi yapan iilke icin sinirli se-
cenek vardir. Zorlayic transfer, transfer i¢in giindem belirlemeyi ve tilke politikay:
transfer etmezse, ortaya ¢ikacak olumsuz sonuglar: tanimlayabilir. En 6nemli 6rnek
kosulluluktur: ‘gelismekte olan’ veya diisiik gelirli iilkeler IMF veya DB'den acil du-
rum kredileri istediklerinde, ‘iyi yonetisim’ reformlar1 yapmak gibi belirli kosullar:
kabul etmek zorunda kalirlar. Yeni kamu isletmeciligi tarzi reformlar ve devletin
ekonomideki roliiniin azaltilmasi da ‘tesvik edilmektedir. ABD gibi iilkeler IMF
veya DB'nin deregiilasyon, serbestlestirme ve 6zellestirme’ giindemini etkilemekte-

dir (Cairney, 2019, 5. 13).
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Mecburi transfer, Tablo 2deki uluslararasi rejim ve anlagmalara taraf devletlerin
yasal yiikiimliiliiklere uymas: fakeoriine karsilik gelebilir. Gereklilikten kaynakla-
nan goniilliige dayali olan dolayli zorlayici transfer de ise dis baskidan degil, politi-
kay1 transfer etmek isteyen iilkenin bazi sonuglara katlanmak istememesi tizerine
kendi kendine aldig1 kararlardir. Ornegin, iilkeler normlar (iilkeler bir davranigt
benimsediginde ve baskalarinin da ayni seyi yapmasini beklediginde), utang (geride
kalma duygusu) ve ekonomi (iilkeler yiiksek standartl iilkelerde alinan kararlara
tepki gdsterdiginde) dahil olmak tizere bir dizi dis baskiya tepki verir. Tablo 2'deki
diizenleyici rekabet kavramina benzerlik gosterebilir. Son olarak, ders ¢ikarma ise,
politika yapicilarin statiikodan ve daha 6nce alinmig kararlardan memnuniyetsiz-
likleri tizerine, baska bir yerde bagarili olmus bir politikay: alip kendi iilkesinde uy-
gulamaya koymasidir (Rose, 1993,5.1-11, 21-31). Rose'un (1991) iizerinde durdu-
gu temel konu, su an bagka bir iilkede yiiriirlitkte olan bir programin hangi kosullar
altinda diger iilkede ise yarayacagidir. Ortaya koydugu sorular ise, politikay: ithal
eden iilkenin sosyal, ekonomik ve siyasi kosullar1 degerlendirildiginde, bu tilkede
programi uyarlamanin kolay olup olmayacagy, bir politika programinin ne kada-
rinin ithal edilmesi gerektigi ve hangi iilkelerden ders ¢ikarma olasiliginin yitksek
oldugudur. Ders ¢ikarma siireglerini ise kopyalama, adaptasyon, melez uygulama,
sentezleme ve ilham alma seklinde gruplandirir (Rose, 1993, 5.30).

3. ULUSLARARASI ALANDA TUTUN POLITIKALARI VE
OZELLESTIRME

Giderek kiiresellesen diinyada, sinir Stesi ve iilkelerarasi piyasa entegrasyo-
nu kaginilmaz bir gercekliktir. Dogrudan yabanci yatirrm (DYY) girisi ile diger
mal ve hizmetler gibi, devlete ait tiitiin isletmelerinin ozellestirilmesi de diinya
genelinde artmustir. Bu artigin nedenleri arasinda, genel olarak endiistrinin artan
kiiresellesmesi ve ¢esitli nedenlere bagl olarak, devlete ait isletmelerin ve devlet
tekelinin azalmasina yonelik diinya genelindeki trend sayilabilir. Gegtigimiz yiiz-
yilda, kiiresel tiitiin endiistrisi, birgok titketim triinii endiistrisi gibi, ¢ok sayida
bireysel sirketten olusuyordu. Bir¢ok iilkede, tiitiin iiretim sirketleri devlete aitti ve
devlet tarafindan isletiliyordu. Son elli yilda, tiitiin sirketlerinin konsolidasyonunu
ve ozellestirilmesini tesvik etmek iin bir dizi faktdr bir araya geldigi ve diger bir-
ok endiistride goriilebilen bir egilime paralel olarak gelistigi sdylenebilir. 1990’1
yillarda, tiitiin endiistrisindeki 6zellestirme hizland: ve 2005 yilinda ¢ok uluslu
tiitiin sirketleri (CTS), yiiksek gelirli (gelismis) iilkelerde ve diisiik ve orta gelirli
tilkelerde (gelismemis ve gelismekte olan) devlete ait bir¢ok sigara tiretim sirketini
devralmisti. Ayni zamanda, CTS ler bircok 6zel yerel tiitiin sirketini veya sigara
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{iretim tesisini de satin aldi. Devlete ait endiistriler ve nis iireticiler halA mevcut
olsa da, bugiin kiiresel sigara pazarina dért biiyiik ¢ok uluslu sirket hakimdir: Phi-
lip Morris International (PMI), British American Tobacco (BAT), Japan Tobacco
International (JTT) ve Imperial Brands PLC—ve bir devlet firmasi, China Natio-
nal Tobacco Corporation (CNTC). 2014 yilinda kiiresel sigara pazarinin bireysel
paylari Imperial icin %4,7>den PMI/Altria i¢in %16,9>a ve CNTC4 i¢in %44,25ye
kadar degismektedir (U.S. Department of Health and Human Services, 2016).

Ozel veya devlete ait tiitiin endiistrilerinin satin alinmasi genellikle sinirli tiitiin
kontrol altyapisina ve regiilasyonu zayif iilkelerde gerceklesir, bu nedenle CTS'le-
rin, gelismekte olan tilkelerdeki faaliyetleri kontrol edilmez. Regiilasyonu diisiik
bir ortam, CT$ lerin, dagitim kanallarini gelistirmelerine ve toplam satislarini ar-
tirmalarina olanak taniyan agresif ve sofistike pazarlama faaliyetlerine girmelerine
olanak tanir. Siyasi ve politika diizeyinde, makroekonomik kaygilar karar alma sii-
reglerine hakim olabilir (Issues and Good Practice Guidelines to Ensure Economic
Benefits and Safeguard Public Health, 2005). Giderek kiiresellesen bir ekonomide,
birgok firma iiretim ve hammadde maliyetlerini diisiirmek, yeni pazarlara girmek
ve sermayeden yararlanmak i¢in yeni iilkelere agilmaktadir. Dogrudan yabanci ya-
tirim da bu anlamda, yatirimcinin biiyiime ihtiyaglarina ve alicinin sermaye ihti-
yacini kargilamaktadir. Birgok kiigiik 6zel firma, daha biiyitk firmalarin getirdigi
olgek ekonomilerine karsi rekabet etmekte giiclitk cekmekte ve hiikiimetler, 6zel-
likle birgok gelismekte olan iilkelerin zorlu biitge ortaminda, devlete ait isletmeleri
sermayeye doniistiiriilebilecek varliklar olarak gérmektedir. Hepsinden dnemlisi,
son yillarda diinya ¢apinda ticaret ve yatirim ortaminin artan serbestlesmesi ne-
deniyle her iki paydas tiiriiniin (biiyiimek isteyen yatirimcilar ve sermaye arayan
alicilar) ¢ikarlar: giderek daha fazla yakinlasti. Kisaca, CTS lerin yatirim hedefleri
genellikle diger sektorlerdeki ok uluslu sirketlerinkine benzemektedir. Muhtemel
sebepler arasinda iiretim maliyetlerinin diisiiriilmesi, dlgek ekonomileri, hedef pa-
zarlarda yerel iiretim, yeni pazarlarda potansiyel biiyiime ve bélgesel bir ihracat
tissiiniin potansiyel gelisimi sayilabilir.

19907]arda, 6zellikle Orta ve Dogu Avrupadaki bir¢ok iilkede tiitiin kontrol
politikalar1 ya zayift1 ya da hi¢ yoktu ve bu tiir politikalar bir¢ok hiikiimetin siyasi
giindemlerinin bir parcasi degildi. Ornegin, devlet tekellerinin reklam yapmadig:
Kirgizistan, Tacikistan, Tiirkmenistan ve Ozbekistan gibi iilkelerde tiitiin iizerinde
¢ok sinirli pazarlama kontrolleri vardi veya hi¢ yoktu (Gilmore A., 2005). Bu zayif
tiitiin kontrolii, Orta ve Dogu Avrupadaki birgok tilkede, 6zel devlet hisselerinin
satin alinmasi igin cazip ve karli bir ortam yaratti. Sonug olarak, CTS ler, tiitiin
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kontrol énlemlerinin kisitlamalari olmadan yeni ve gelismekte olan pazarlara gir-
meyi basard.

CT$'lerin diinya genelinde, 6zellestirme siirecinin hizlanmasiyla, 6zellikle dev-
let tekelinde olan tiitiin endiistrisini ele gecirmesinde farkl faktorler etkili olmusg-
tur. Siyasi sorunlar ve ulusal hitkiimetlerin bityiik kisa vadeli sermaye kazanglar1
elde etme firsatina ek olarak, 6zellestirme programlarinda gelismekte olan sermaye
piyasalari, DY Ysleri cekme arzusu, devlete ait isletmelerin ulusal biitceleri agmasi,
kotiilesen mali kosullar ve ekonomik kalkinmanin hizlanmasi, sermayenin yiikiinii
azaltma ihtiyac1 gibi ¢esitli makroekonomik belirleyiciler dnemli bir rol oynamis-
ur. Sovyetler Birligi 1991>de ¢oktiigiinde, yeni bagimsiz devletlerin ¢ogu mali kriz
icindeydi ve uluslararasi mali piyasalarda DYYoyi ¢ekecek giiclii kredi notlarina
sahip degildi. Toplu 6zellestirme, bu ulusal kredi notlarini olusturmanin ve iyiles-
tirmenin bir yolu olarak hizmet etti (Brune, Garret ve Kogut, 2004). Ekonomik
gecis siirecindeki iilkeler ve yerlesik ekonomiye sahip tilkeler, mali krizlere yardimer
olmak i¢in 6zellestirmeye bagvurdular. Politik siirecler ve IMF, Diinya Bankas: gibi
uluslararasi kredi kuruluglarinin baskist da, dzellestirme programlarinin diizeyi-
ni, hizin1 ve gelir yaratmasini etkileyen kiiresel 6zellestirme egiliminin arkasindaki
faktorlerdendir.

Devlete ait tiitiin isletmeleri, 1990’larda kiiresel 6zellestirme furyasiyla bera-
ber, tiitiin endiistrisinde uzun siireli devlet miidahalesi ve miilkiyeti gelenegi olan
piyasa ekonomilerinde bile 6zellestirmeye gidilmeye baslandi. Tiitiinde DYY, bir-
¢ok iilkede hem devlete ait tiitiin isletmelerinin satin alinmasi hem de yabanci ve
yerel 6zel sirketler tarafindan sirketlere yapilan ek yatirimlar yoluyla meydana gel-
di. Baz: iilkelerde, devlete ait sigara imalat isletmelerinin 6zellestirilmesinden elde
edilen gelirler veya iilkelerin tiitiin sektdrlerindeki DYY ler, bu iilkelerin aldigi en
bityitk DYY ler arasinda goriinmektedir. Ornegin, 1988 ve 2008 yillar: arasinda-
ki Diinya Bankas: verileri, Fasn devlete ait igletmelerin 6zellestirilmesinden 11
milyar ABD dolar1 gelir elde ettigini gostermektedir (U.S. Department of Health
and Human Services, 2016). Bu gelirin %18,3'ii yalnizca devlete ait sigara iiretim
endiistrisinin &zellestirilmesinden elde edildi ve tiitiin alanindaki DY, Fas hiikii-
metinin tarihinde aldig1 en biiyiik ii¢iincii yatirimdi. Ayrica, 1992 ve 2000 yallar:
arasinda CTS ler, eski Sovyetler Birliginden ekonomik gegis siirecindeki 10 tiitiin
tireticisi iilkeye en az 2,7 milyar ABD dolar1 yatirim yapmus ve bu iilkelerdeki top-
lam dogrudan yabanci yatirimin énemli bir béliimiinii olusturmustur (Gilmore ve
McKee, 2005, 5.14). Tiitiin imalat sanayilerinin miilkiyet durumu ve DY tiirleri,
diisiik ve orta gelirli iilkeler arasinda farklilik gosterir. Tiitiin endiistrileri, Avrupa
Bélgesinin Dogu ve Orta Asya béliimlerinin yani sira Bat Pasifik Bolgesi (Pa-
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sifik Adalar1 hari¢) ve Dogu Akdeniz Bélgesindeki iilkelerin ¢ogunda geleneksel
olarak devlet miilkiyetindeydi. Ancak, tiitiin endiistrileri, Kuzey Amerika ve bazi
Avrupa iilkeleri ile Afrika, Latin Amerika ve Giiney Asya tilkelerindeki yerlesik
ekonomilerde genellikle 6zel miilkiyet altindaydi. Ancak, 1980’lerde ve 1990'larda
kiiresellesme genisledikce, devlete ait bircok tiitiin endiistrisi de el degistirdi. Genel
olarak, CTS'ler devlete ait tiitiin iiretim endiistrilerini satin aldi, bazen de CTS ler,
devletle ortak girisimlere yoneldi. Bazi iilkelerde ise CTS ler biiyiik yerel 6zel iire-
ticileri satin aldi (U.S. Department of Health and Human Services, 2016, 5.441).

Devlete ait tiitiin tekellerinin yabanci miilkiyeti adim adim gergeklesmistir. Tlk
olarak, CTS ler, devlet firmasinin uluslararasi markalar tiretti§i veya satt1f bir li-
sans diizenlemesi kurarak markalarinin ithalatini artirmaya ¢alisir (6rn. Misir ve
eski Sovyetler Bitligi iilkeleri). Bu, devlete ait sirketin bir kisminin bir CTS tara-
findan satin alinmasini iceren ve daha sonra modernizasyon ve teknolojiye yatirim
yapabilecek ortak iiretim girigimlerinin kurulmasina yol acabilir (6rnegin, Ukray-
nada). CTS'ler ayrica devlet endiistrisinin Szellestirilmesini tesvik edebilir ve ar-
dindan devlet sirketini satin almaya calisabilir. Bu adimlar basarisiz olursa, kagak
mal satiglari, yerel talebi canlandirarak ve bir ortak girisim olusturmanin veya kagak
mallarin yerel olarak iiretilenlerle degistirilmesine izin verecek 6zellestirmeye dog-
ru ilerlemenin gerekliligini savunarak piyasada bir yer kazanmak i¢in kullanilabilir
(U.S. Department of Health and Human Services, 2016, s. 440). Sigara fabrikala-
rinda ilk dogrudan yabanci yatirim dalgast 1980’lerin basinda CTS$ lerin neredeyse
tiim Latin Amerika iilkelerinde yerel 6zel sigara fabrikalarini satin almasiyla ger-
ceklesti. ikinci dalga, 1990'larda Sovyetler Birligi'nin dagilmasinin ardindan dev-
lete ait sigara fabrikalarinin 6zellestirilmesiyle yasandi. Asyadaki Kambogya, Lao
Demokratik Halk Cumhuriyeti, Vietnam gibi bazi sosyalist tilkeler de dzellestirme
siirecine katildilar ve CT$'ler ile ortak girisimler kurdular (U.S. Department of
Health and Human Services, 2016, s. 440). 1990’larin sonunda, bir¢ok iilke dev-
lete ait sigara iiretim endiistrileri i¢in bir tiir dogrudan yatirim ald1 ve devlete ait
sigara imalat endiistrilerinin neredeyse tamamy, piyasa ekonomisi iilkeleri ve eski
Sovyetler Birligi iilkelerinde ozellestirildi. Giineydogu Asya ve Bat1 Pasifik Bol-
gelerinde, CTS ler yerel 6zellestirilmis sigara iiretim endiistrilerinin kismen veya
tamamen hisselerini satin aldi veya dogrudan bu iilkelere yatirim yapti. 2000 y1-
lindan sonra 6zellestirme siireci yavasladi. Orta ve diisiik gelitli iilkelerdeki en son
ozellestirme veya DYY 6rnekleri Fas ve Sirbistan (2003), Romanya (2004), Giit-
cistan (2005), Tiirkiye (2008), ve Bulgaristanda (2011) meydana geldi (Gilmore,
Fooks ve McKee, 2011).
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Diinya sathindaki tiitiin endiistrisi ve diger alanlardaki DYY artis1 ve 6zelles-
tirme gidisat1 goz oniine alindiginda, Tiirkiyede de 6zellikle 2001 krizinden sonra
ekonomik bir gegis siirecine girilmesiyle, bu krize ¢oziim arama yontemi olarak
ozellestirmeye bagvurulmus ve tiitiin endiistrisi de bundan dogrudan etkilenmis-
tir. Uluslararasi finans orgiitlerinin dayatmasiyla, tiitiin endiistrisinin 6zellestirme
politikalarinin yolu acilmis, gerek niyet mektuplarindaki taahhiitlerde gerekse i¢
politikada durumun zemini hazirlanmustir. Ugiincii béliimde, siireg analiziyle tii-
tiin endiistrisinin yabanci sermayeye agilmasi ve diinya genelinde bu politikanin

Tiirkiye'ye transferi agiklanmaya calisilacakur.

4. TURKIYE'DE TUTUN POLITIKALARI VE
OZELLESTIRME

4.1. Sorun Tamimlama, Sorunun Giindeme Gelmesi ve Temel
Oyuncular

Tiirkiyede tiitiin endiistrisinin 6zellesmesi, bu siiregte rol oynayan temel oyun-
culardan IMF'nin devletin tiitiin sektdriinden ¢ekilmesini dayatmasinin sonucu-
dur (Tiitiin Yasast ile ilgili Platformun Gériigleri, t.y.; Sezer, 2006). 2002 yilinin
Ocak ayinda Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisinde (TBMM) kabul edilen ve tiitiin
tiretimi ve ticaretini diizenleyen yasa, IMF kaynakli kurumsal bir reform olarak
degerlendirilmektedir (Islamoglu, 2002). Bunun da temelinde 2001 ekonomik kri-
zinden sonra IMF’ye olan borglar karsiliginda kiiresel piyasaya yonelik reformla-
rin olusmas igin taahhiitler verilmistir (Islamoglu, 2002). Hiikiimet ise dayatilan
politikay1 giindeme alarak uygulamasindan sorumludur. TBMM ise yasal diizen-
lemeleri yapmustir. Biirokrasi de bu yasanin fiilen uygulanmasinda rol oynamistir.
Kamu aktorleri olarak bunlar sdylenebilir, ancak 6zel aktodrler ise ¢ok uluslu sirket-
lerin tiitiin sektoriiniin yabanci sermayeye agilmasinda da etkin oldugu gézlem-
lenmektedir. Bunun yani sira, yerelde de Tiirk Sanayicileri ve I§ Insanlar Dernegi
(TUSIAD) ve Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birliginin (TOBB) 6zellestirmeyi des-
teklemesi de tiitiiniin yabanci sermayeye agik hale getirilmesinde etkili olmustur.
Bu 6zel ¢ikar gruplarinin tiitiin mamullerinin serbest piyasaya agilmastyla ilgili bu
durumu iilke sathinda giindemde tutma ¢abasindan bahsedilebilir. 1980'ler itiba-
riyle 6zellestirme Tiirkiyede birgok sektore sirayet etmeye baslamustir ve genel bir
ekonomik politika niteliginde hiikiimetlerden bagimsiz sekilde devam etmistir ve
bu durum niyet mektuplar: ve diger kalkinma planlarinda agik¢a goriilmektedir.
Dolayisiyla, tiitiin mamullerinin yabanci sermayeye agilmasi politikasi da ek olarak
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bir devam politikasidir. Arttirimei veya ilaveci diye tabir edilen, var olan politikaya
eklemeler yapilarak devam etme anlami tasiyan yaklasima da drnek olabilir (Knill
ve Tosun, 2012, 5.255).

Sorunun giindeme gelmesindeki 6nemli neden, IMF'nin baskist ve dayatma-
s, Tiirkiyenin kredi alma ve kredi siirdiirilebilirligidir. Ozellikle IMFye génde-
rilen niyet mektuplari, DB'nin dayatti§1 reform paketleri gibi, kiiresel piyasa i¢in
gereken degisiklikleri iilkelerin kendi i¢lerinde gerceklestirmesidir. Islamoglu'na
(2002) gore, reform sozciigii ile kastedilen, yerel aktorler ve uluslararasi akedrlerin
¢ikarlarini miizakere etmeleridir. Buna drnek olarak 6zellestirme yasalari verilebi-
lir. Tuirkiye de IMF’ye sundugu niyet mektuplarinda, 6zellikle 18 Ocak 2002'deki
mektup, 6zel girisimi tesvik edecek kurumsal ortamin yaratilmasina iliskin detay-
lar igeriyordu’®. Subat 2001 krizi itibariyle IMF’ye sunulan niyet mektuplar: i¢inde
18 Ocak mektubunda IMFden borg talep etmesi ve 6zellikle 6zel girisime dair
6nemli tegviklerle ilgili detayli agiklamalar yer almakeadir. Islamoglu (2002), bu
mektubun digerlerinden farkini 6zel girisimi tesvik amaciyla oldukea ayrintili agik-
lamalar icermesini gostermektedir. Ayrica, Diinya Bankasi'na verilen 10.03.2000
tarihli Tiirkiye Ekonomik Reform Kredisi Kalkinma Politikas1 Mektubu'nda® tii-
tiin yasasinin gikacaginin taahhiitii verilmistir. Islamoglu'nun (2002) belirttigi gibi,
niyet mektuplari aslinda global piyasalara hizmet etmek icin yerel ve uluslararas:
aktdrlerin ¢ikar miicadelesi icin yasal ortamlar hazirlamakar. Nitekim, tiitiin ma-
mullerinin serbest piyasaya agilmasi (TEKELin 6zellestirilmesi) meselesi, bu mii-
cadelenin niyet mektuplarinda da taahhiit edildigi tizere kurumsal diizenlemelerin

giindeme gelmesine neden olmustur.

Bu bilgiler 1s131nda, uluslararas: finans kuruluglarinin mali baskilariyla tiitiin
politikalarinda degisime gidilmistir. Dolayisiyla en temel aktorlerin IMF ve DB
olmast tesadiif degildir ciinkii tiitiin mamulleri, bu kuruluslarin kredi vermeleri
icin 6n kosul olarak sunduklari, 6zel sermayeye acilmasini istedikleri bir sektdrdiir.
Bunun yani sira, farkli iilkelerde tiitiin mamullerinin kimin tekelinde olduguna ba-
kildiginda, uluslararasi 6zel sektdr tekellerinin ya da diger bir deyisle ¢ok uluslu
sitketlerin devlet tekeli yerine gectigi goriilebilir (Suigmez, 2002). Philsanin genel
miidiiriiniin Eyliil 1997 de verdigi demecte’, TEKELin kesinlikle 6zellestirilme-
si gerektigini ve bu ozellestirmede rol almak istediklerini ifade etmesi, ok uluslu

sitketlerin de sorunun giindeme gelmesinde etkin olduguna dair kanit niteliginde-

5 18 Ocak 2002 tarihli Niyet Mektubu i¢in bkz. https://www.temb.gov.tr/wps/wem/connect/da7ff032-c756-43a9-835-336d3c-
de53c8/niyetmektubu.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-da7f032-¢756-43a9-83{5-336d3cde53¢8-m3f-
B7YR

6 Tiirkiye Ekonomik Reform Kredisi Kalkinma Politikast Mektubu i¢in bkz. http://www.antimai.org/dag/dbkalkmek.htm

7 Philsa’min Genel Miidiirtt Marco Terribilini’nin ilgili agiklamasl i¢in bkz. https://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/marlboro-tekele-ta-
lip-89262769


https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8/niyetmektubu.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8-m3fB7yR
https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8/niyetmektubu.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8-m3fB7yR
https://www.tcmb.gov.tr/wps/wcm/connect/da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8/niyetmektubu.pdf?MOD=AJPERES&CACHEID=ROOTWORKSPACE-da7ff032-c756-43a9-83f5-336d3cde53c8-m3fB7yR
http://www.antimai.org/dag/dbkalkmek.htm
https://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/marlboro-tekele-talip-39262769
https://www.hurriyet.com.tr/ekonomi/marlboro-tekele-talip-39262769
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dir. Tiirkiyede tiitiin sektdriiniin gelisimini ozetlersek, 1921-1984 arasinda devlet
tekelinde tiitiin mamulleri ticareti, destek ve tesviklerle devletlestirme gériilebilir.
1970-1990 yillar1 arasinda TEKELin kontroliinde devam eden tiitiin mamulleri
ticareti ve son olarak da 1984-2002 yillar1 arasinda da 6zellestirme yasalariyla ya-
banci sermayeye agilan sektorden devletin elini cekmesi, digalimin artmasi ve ¢ok
uluslu sirketlerin pazardan pay alma miicadeleleri olarak 6zetlenebilir (Suigmez,
2002, 5. 1-2).

4.2. Politika Formiilasyon Siireci

Sorunun kurumsal giindeme girmesi siirecinde temel olarak digsal etkenlerin
oldugu agiktir. IME DB ve ¢ok uluslu sirketlerin baskisi iizerine, 6zellestirmenin
oniinii agacak gerekli yasa ¢aligmalari, niyet mektuplar: gibi 6nciil ¢alismalar hii-
kiimet tarafindan baslatildi. Giindem belitrlemenin analitik perspektifleri arasinda
sayilabilecek icerden miidahale modeli®, tiitiin mamullerinin serbest piyasaya acil-
masi meselesinde kullanilabilir. Bu modelde, kamu katilimi yokeur, bu politikay:
uygulamak isteyenler, kurumsal giindeme biran evvel girmesini ister ve politikanin
gecmesi i¢in destek olabilecek birka¢ niifuzlu grupla is birligi icinde olabilir. Poli-
tikanin gegmesini isteyenler ile hiitkiimet arasinda “6zel” sayilabilecek bir mutaba-
kattan bahsedilebilir (aktaran Knill ve Tosun, 2012, s. 108). Hiikiimet de, ulusla-
rarasi finans orgiitleri ile yabanci sermaye sirketlerin resmi olmayan destegiyle bir
miizakere ve isbirligi icinde, tiitiin sektoriiniin 6zellestirilmesi meselesini kurumsal
giindeme alip ulusal seviyede yasal faaliyetlere baglamugstir. Tiitiin mamullerinin te-
kelinin kaldirilmasi ve yabanci sermayeye a¢ilmast amaciyla devam eden politika
formiilasyon siirecinde, 1980]erin sonu itibariyle baslamis ve daha sonra yasalas-
tirma siirecleriyle adim adim devam etmistir.

1983 yilinda, TEKELin 6ncelikle KIT haline gelmesi igin gerekli kanun ¢1-
karilmigtir.’ 1986 yilinda ise 3291 Sayili Kanun ile devlet tekeli tamamen kaldi-
rilmugtir. 3 Mayis 1991deki Bakanlar Kurulu Karar1 ile TEKEL ortakligina ihti-
ya¢ duyulmadan yabanci sermaye tiitiin iiriinleri iiretilebilir denmistir'®. 2 Mart
1992de Ankarada 10. Milli Tiitiin Komitesine iki bildiri sunan Tiitiin Eksperleri
Dernegj, iilke tiitiinciiliigiine iliskin temel tercih ve politikalardaki yanligliklar: dile

getirmis ve tiitiin sektoriindeki gelismelerin “birilerinin” planladigini iddia etmistir

(Tiirkiyede Tiitiiniin Tarihgesi, t.y.). 2001 yilinda 05.02.2001 tarihli ve 2001/6 sa-

8 Cobb ve digerleri (1976) tarafindan belirlenmis ti¢ giindem belirleme modelinden biri olan icerden miidahale veya “inside access”
modeli hakkinda detayli bilgi i¢in bkz. https://fbaum.unc.edu/teaching/articles/Cobb_Ross_and_Ross_1976.pdf

9 18199 Sayil iktisadi Devlet Tesekkiilleri ve Kamu Iktisadi Kuruluslar: Hakkindaki Kanun i¢in bkz. https://www.resmigazete.gov.tr/
arsiv/18199.pdf

10 91/1755 Sayili Bakanlar Kurulu Karari i¢in bkz. s.8 Madde 5a. https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/20860.pdf
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yili Ozellestirme Yitksek Kurulu karariyla TEKEL 6zellestirme programina dahil
edilmistir. Zaten ayn1 yilin 3 Mayis tarihinde verilen Niyet Mektubu'nda da“tiitiin
sektoriinii serbestlestirmeyi, tiitiin igin destekleme alimlarini giderek kaldirmay1 ve
TEKELin varliklarinin satigina olanak saglayacak olan Tiitiin Yasasinin Mayis ay1
icinde TBMMde kabul edilmesinin beklendigi” belirtilmistir.! Tiirk tiitiintinii ge-
listirmek icin olusturulmus Tiitiin Fonu, Genel Biitge'ye eklenip planli tiretim bira-
kilmigtir. Bylece Philsa ve J TT gibi ¢cok uluslu sirketlere pazar payini boliismiistiir.
TBMM, 4685 sayili Ozelle§tirme Kanunu 20 Haziran 2001 yilinda kabul etmistir.
Dénemin Cumhurbaskani Ahmet Necdet Sezer tarafindan veto edilen karar, veto
noktasi olarak Tiitiin Yasasini kamu yararina, hukuka ve Anayasal ilkelere aykir:

bularak, ¢iftci ve iireticinin magdur olmasina neden olacagini belirtmigtir:

“Yasada, tiitiin ve tiitiin {iriinlerinin dig aliminin serbestlestirilmesi
sonrasinda yerli iireticilerin ve gecimini tiitiin tarimuyla saglayan ciftci-
lerin sorunlarini ¢dziimleyecek herhangi bir diizenlemeye yer verilme-
mistir. Sosyal sorunlar ve huzursuzluklarin yasanmamasi i¢in yerli tiitiin
tireticilerinin, gecimini tiitiin tarimiyla saglayan ailelerin gelir kayiplari-
nin hangi ydntemle giderilece§inin ve tiitiin iiretiminin nasil siirdiirii-
leceginin yasada diizenlenmesi gerekir” (Sezer, tiitiin yasasini veto etti,

2001).

Kanuna itiraz edenler arasinda sadece dénemin Cumhurbaskan: degil, aym
zamanda tiitiin iireticileri vardir, Dénemin Ozellestirmeden Sorumlu Devlet Ba-
kani Yiiksel Yalova, “Tiitiin iireticisini ve tiitiinden ge¢imini saglayan milyonlarca
vatandagimiz ilgilendiren Tiitiin Yasasinin, diger tiim yasalarda olmas: gerektigi
gibi toplumsal mutabakati ve mesruiyeti icermesi gerekir” diyerek gdrevinden istifa
etmistir (Bakan Yalova istifa etti, 2001).

Formiilasyon siirecinden anlagilacag: tizere, tiitiin yasast IMF ve DB'ye veri-
len taahhiitlerden biriydi ve giindeme gelip formiilize edilmesinde de yine ayn:
aktdrlerden bahsedilebilir. Yiiriitme anlaminda ise yasa tasarisi ile ilgili olarak ko-
misyonlar, Maliye Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligy, yasal diizenlemeleri ya-
pan TBMM, 6zellestirmeden sorumlu Ozellestirme Yitksek Kurulu diger resmi
aktorlerdir. Ziraat Mithendisleri Odasi, Tiitiin Eksperleri Dernegi, Tek G1da—1§
Sendikasiise TEKELin 6zellestirilmesine karst ¢ikan aktdrlerden olarak karsimi-
za gtkmaktadir (TEKEL Direnise Hazirlaniyor, 2003). Ozel ¢ikar gruplarindan
TOBB ise, kamu destegi ararcasina basina yazili agiklamalar yaparak sorunun giin-
demde kalmasini ve 6zellestirmeye dair tiitiin yasasinin biran evvel gerceklesmesini

IMF Niyet Mektuplar: i¢in bkz. https://www.tcmb.gov.tr/wps/wem/connect/TR/TCMB+TR/Main+Menu/Yayinlar/Raporlar/Eski+-
Raporlar/IMF+Niyet+Mektuplari
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istemistir (TOBB: Tiitiin yasast ¢ikmali, 2001). 4685 sayil1 Tiitiin Yasasi, “Yasada,
tiitiin ve tiitiin driinlerinin dig aliminin serbestlestirilmesi sonrasinda yerli tiretici-
lerin ve ge¢imini tiitiin tarimuyla saglayan ciftilerin sorunlarini ¢6ziimleyecek her-
hangi bir diizenlemeye yer verilmemistir.”* ifadesiyle Cumhurbaskan: tarafindan
veto edilmistir. TEKELin zarar ettigi ve KT lerin 6zellestirilmesinin gerekliligine
vurgu yapan hitkiimet, TEKELin Kamu Tktisadi Kurulusu degil, Tktisadi Devlet
Tesekkiilii haline getirilip 6zellestirme yolunu agmak istemistir. Ozellestirme igin
gerekeeleri hazirlamis olan hitkiimet, problemi kendi istegi dogrultusunda ¢ozii-
me kavusturmak istemektedir. Yasanin veto edildikten sonra, 23 Kasim 2001de
Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmiis™ ve hi¢bir degisiklik yapilmadan Ocak
2002de 4685 sayili Yasa TBMM'de kabul edilmistir.

4.3. Uygulama ve Degerlendirme

4685 Sayili Tiitiin Yasast kabul edildikten sonra, bir kamu politikas: olarak
uygulanmaya koyulacaktir. Uygulama agamasindan sorumlu kurum ve kurulug-
lar arasinda Kurumun iligkilendirildigi Devlet Bakani; Tiitiin, Titiin Mamulleri
ve Alkollii quiler Piyasasi Diizenleme Kurulu (Maliye, Saglik, Tarim ve Koyisleri
Bakanlig1, Hazine, Dis Ticaret Miistesarligi, TEKEL Genel Miidiirliigii); Tiitiin,
Tiitiin Mamulleri ve Alkollii I¢kiler Piyasasi Diizenleme Kurumu; Titiin, Tiitiin
Mamulleri, Tuz ve Alkol I§Ietmeleri Genel Midiirligii ve Denetleme Kurumu
vardir. Bu anlamda, eski aktorletle yenileri isbirligi icinde olarak, yeni aktétlerin
- Denetleme Kurumu gibi - olustugu goriilmektedir (Suigmez, 2002). 4733 sayili
Kanun ve diger kanunlarla verilen gorevleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak
tizere kamu tiizel kisiligine haiz, idari ve mali 6zerklige sahip, Tiitiin ve Alkol Piya-
sast Diizenleme Kurumu (TAPDK) 2002 yilinda faaliyete baslamistir.*

Tiitiin Yasasy, tiitiin iretimiyle ilgili sinirlamalarin uygulanmasini secilmis yerel
gorevlilere birakmug ve ihlallere para cezasi ve ¢ok adir olmayan hapis cezasi getir-
mektedir. Burada devletin idari diizenlemeler enstriimaniyla, tiitiin {iretimi mesele-
sini diizenlemeye gittigi ve iireticileri denetlemeye calistig1 gorillmektedir. TBMM
Ana mubhalefet (Dogru Yol) Partisi Grubu adina Grup Bagkani Prof. Dr. Tansu
CiLLER, “Yerli tiitiin iireticilerinin, gecimlerini tiitiin tarimiyla saglayan ailelerin

gelir kayiplarinin hangi yontemle giderileceginin ve tiitiin iiretiminin nasil siirdii-

2 flgili yasanin detaylar1 icin bkz. 4685 Sayil Tiitin Kanunu https://www.tcch.gov.tr/basin-aciklamalari-ahmet-necdet-se-
7er/1720/4774/4685-sayili-tutun-kanunu.html

8 4685 Sayih Tiitiin Yasasi ile ilgili Plan ve Biitce Komisyonu Raporu ve hi¢ degistirilmeden kabul edilen maddeler i¢in bkz. https://
www5.thmm.gov.tr/sirasayi/donem@1/yil01/ss777m.htm

“  TAPDK’nin mali ve hukuki statiisiine dair detayli bilgiler i¢in bkz. https://www.tarimorman.gov.tr/TADB/Belgeler/Faaliyet%020
Raporlar%C4%B1/TAPDK_Faaliyet_2017.pdf
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riileceginin yasada (geregi gibi) diizenlenmesini zorunlu kilmaktadir.” seklindeki
anayasaya aykiriliklardan dolay1 Anayasa Mahkemesine yasada diizenlemeler i¢in
basvurmus, ancak reddedilmistir.'* '*Anayasa Mahkemesi de baska bir aktdr olarak
karsimiza ¢ikmakeadir ¢iinkii Anayasa Mahkemesi politika diizenleyici, rehberlik
edici olabilir. Reddedilen bu taleple birlikte, Anayasa Mahkemesi bu yasayla ilgili

herhangi bir diizenleyici rol oynamamustir.

Uygulama asamasinda ise yine Tekgida-Is Sendikasi, Tiitiin Eksperleri Derne-
gi, Titiin Platformu, Ziraat Odalar1 Birligi, Ziraat Mithendisleri Odast TEKELin
6zellestirilmesi neticesinde olusacak sorunlari ifade etmiglerdir.'” Tiitiin mamul-
lerinin serbest piyasaya agilmasi ve TEKELin ozellestirilmesi, uygulamada yuka-
ridan agad: sekilde', idari diizenlemelerle' yapilmistir. Tepeden inme ve hi¢bir
sekilde miizakereye acik olmadan, iireticinin kayiplar1 ve ileride diisecegi durum
diisiintilmeden, ilgili sendikalar ve bitlikleri karar verme agamasina dahil etmeden
neticelenmis bir kamu politikasidir. Devletin burada yiiksek kapasiteli olarak ve
politika alaninin karmagikligi olmamasi nedeniyle otoriter enstriiman kullandig:
soylenebilir. Devlet kapasitesi ve enstriiman se¢imiyle ilgili olarak devletin karma-
sik olmayan politika olusturma alanlarinda otoriter enstriimanlar kullanabilmek-
tedir (aktaran Knill ve Tosun, 2012, 5.161).

Degerlendirme asamasinda ise aksi gostergeler olmamakla birlikee, ilgili yasa-
nin kabul edilip uygulamaya konulmasiyla birlikte, agik sekilde bilinen tiitiin iire-
timini birakmak zorunda kalan tireticilerle ilgili herhangi bir ¢calismanin olmadi1-
dir. 2006 yilinda 2006/29 sayili Bagbakanlik Genelgesi Eki'nde yayinlanan Ulusal
Tiitiin Kontrol Programinin Tiitiin Uretimi ve Alternatif Politikalar” bélimiinde
“2012 yilina kadar, tiitiin tiretiminden vazgecen veya vazgegirilen iireticilerle, sek-
torden uzaklagmak durumunda kalan tiitiin is¢ilerinin alternatif iiriinlere ve eko-
nomik faaliyetlere gecislerini tamamlama, siirdiiriilebilir alternatif ge¢im yollarinin

%5 {lgili talebin detaylar1 i¢in bkz. https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2004/08/20040811.htm

6 Anayasa Mahkemesi'nin ilgili karari i¢in bkz. https://www. .gov.tr/tr/mahkeme-gundemi/genel-kurul/200990-e-sayili-dos-
yaya-ait-danistay-5-dairesinin-9102009-tarihli-basvuru-karari/

7 Tekgida-Is Sendikasrmin TEKELin 6zellestirilmesine karsi aciklamalari icin bkz. https://www.tekgida.org.tr/tekel-ozellestirmesi-
nin-sonuclari-7496/
Tiitiin Eksperleri Dernegi’nin agiklamalar i¢in bkz. http://www.tutuneksper.org.tr/yayinlar/tutun-platformu/tekelin-ozellestirilme-
si-ve-tutunculugumuzun-gelecegi
Tiitiin Platformu Dernegi Baskani Orhan Ozet’in aciklamasl icin bkz. https://dergipark.org.tr/en/download/article-file/253368
Tiirkiye Ziraat Odalar: Birli§i Genel Bagkan: agiklamalari i¢in bkz. https://www.karasaban.net/tekel%E2%80%99de-ozellestir-
me/
Ziraat Miihendisleri Odasi'nin a¢iklamalari i¢in bkz. https://www.zmo.org.tr/genel/bizden_detay.php?kod=11735&tipi=24&sube=3

8 Yukaridan asag1 (top down) yaklasim hakkinda bkz. Sabatier, P.A. & D.A. Mazmanian (1980) ‘The Implementation of Public
Policy: A Framework of Analysis’ Policy Studies Journal, 8(4): 538-60. Erisim adresi: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/ep-
df/10.1111/j.1541-0072.1980.tb01266.x

9 Burada “idari dizenlemeler” ifadesi, devletin politika uygulamada kullandig enstriimanlardan “command-and-control” karsiligt
olarak kullamlmustr. {lgili politika yasalarla diizenlenir ve davrams degisikliginin otorite temelli bir sekilde gerceklestirilmesi
hedeflenir. Daha detayh bilgi i¢in bkz.

Knill, C., ve Tosun , J. (2012). Public Policy: A New Introduction (Cilt 1). Hampshire: Palgrave McMillan, s. 23.
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gelistirilmesini saglamak” konusunda herhangi bir ¢alisma yapilmadig: gériilmek-

tedir.?®

Tiitiin Yasast'nin sonuglar1 ise s6yle 6zetlenebilir: Oncelikle Tiirk tiitiiniinden
Tiirk sigaralar1 tiretilmemesi, yabanci markalarin tiretimine 6ncelik verilmesi, siga-
ra ve icki fabrikalarinin yabanci sermayeye agilmasidir. Ciftcilerin tarafindan ise,
550.000 ailenin gelir kaybina dayal igsizlik ve igsiz kalanlarin kente go¢ii, 6zel sek-
tore tageron iireticilik yapma sayilabilir. Is¢ilerin sendikasizlagmasi, ucuz isgiiciine
doniismesi ve igsizlik, reklama bagli artan titketim halk agisindan tehlike arz et-
mektedir. Kamu ydnetimi agisindan ise, denetim giiciinii yitirme, digsatimin azalip

disalimin artmas, sosyal sorunlarin ve saglik harcamalarinin artmasidir (Suigmez,

2002, 5.5).

TEKEL, igki ve tiitiin olarak iki asamali 6zellestirme siirecinden ge¢mistir. Ce-
beci (2010)’ye gore ise bu asamalar: Tiitiin Yasasi'ndan sonra su sekilde 6zetlene-

bilir:

“TEKELin I¢ki Béliimii, 2004 yilinda kasasindaki 348.4 trilyon TL
ve 70 milyon TL degerindeki ickiyle beraber, 292 Milyon ABD dolarina
bir konsorsiyuma devredilmistir. Sozii edilen konsorsiyum, 2006 yilin-
da, TEKELin i¢ki béliimiiniin %92 hissesini, Amerikan Teksas Pacific
Groupa 3 kau fiyatla, 810 milyon dolara satmustir. Ozellestirme ¢alis-
malar1 kapsaminda 2 fabrika (Sanlurfa ve Kirikkale), ihale sonras ise
8 fabrika (Ankara, Canakkale, Diyarbakar, Istanbul, Izmir, Urgﬁp, Yoz-
gat ve Acipayam) kapatilmis olup, bugiin yalnizca 9 fabrika faaliyettedir.
Béylece isci isini kaybetmekte, tiziim {ireticisi iiziimiinii satacak fabrika
bulamamaketadir. TEKELin sigara béliimii, 2008 yilinda 1 milyar 720
milyon dolara British American Tobaccoya satilmigtir. Satig sonrast
Istanbul, Adana, Bitlis, Malatya ve Tokat sigara fabrikalari kapatilmug
olup, yalnizca Ballica Fabrikasi ¢alisir durumdadir, Tiitiin iiretici sayimiz
477 binden 194 bine diismiis, iiretimimiz 200 bin tondan 93 bin tona
gerilemis, koylii ve is¢i tiretim alanlarini yitirmis, piyasa yabancilagtiril-
migtir. Béylece piyasa, yabanc tekelin insafina birakilmugtir. Ozellestir-
me Yitksek Kurulu (OYK), Tiirkiye geneline yayilmis 60 Yaprak Tiitiin
Isletme Miidiirliigiiniin kapatilmasina karar vermistir. Bu isletmelerde
calisan 12 bin isciye, 4/C statiisii dayatilmaktadir. Bu dayatmaya karst
cikan, fabrikalarini ve tiretimlerini savunan isciler, biber gazi, basingli su

ve orantisiz gii¢ kullanimu ile kars1 karsiya kalmakeadirlar

20 2006/29 sayil Bagbakanlik Genelgesi Eki'nde yaymlanan Ulusal Tiitiin Kontrol Programinin Tiitiin Uretimi ve Alternatif Politika-
lar boliimii i¢in bkz. https://www.resmigazete.gov.tr/eskiler/2006/10/20061007-8.htm

#  Cebeci, G. (13 Subat 2010) TEKELin 6zellestirilmesi ve TEKEL is¢ileri. Diinya Gazetesi. Erisim adresi: https://www.dunya.com/
gundem/tekelin-ozellestirilmesi-ve-tekel-iscileri-haberi-105650
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Bu bilgiler 1s1¢inda, uygulamada tamamen yukaridan asagiya bir durumdan
bahsedilebilir. Bu politikadan ve akabinde gelisen kademeli 6zellestirme ve piyasa
tekellerinin olusturulmasinda, en son iizerinde durulan konu bu politikadan dog-
rudan etkilenen isciler ve is¢i kadrolaridir. Konuyu giindemde tutmak i¢in grevler
ve gosteriler yapan iscilerin kadrolar: konusunda da herhangi bir iyilestirmeye gi-
dilmemigtir. Uluslararas: finans 6rgiitii IMF'nin dayatmasi sonucunda yasalasip
uygulamaya konulan bu politika, Tiirkiye'nin i¢ politikada is¢i haklarindan ve kad-
rolarindan igsizlik sorununa, magdur edilen iireticilerden onlarin ailelerine dek bit-

¢ok farkli politika alanina da dogrudan etki yapmustir.

2021 yilinda Tekgida-Is Sendikasinin agiklamasina gére, TEKELin 6zellesti-
rilmesi, TEKEL isletmelerinin kapatilmasina veya 6zellestirilmesine bagli olarak,
istihdam edilen iscilerin biiyitk béliimiiniin isten ayrilmasi ve igsizler ordusuna
katulmasidir. TEKEL tarafindan iiretilen sigara ve alkollii iceceklerin ithalatinin
artmasi, bu sektdrde istthdamda daralmaya yol agmustir. Diger bir etkisi de, 6zel-
lestirme sonrasinda Tiirkiyede tiitiin yetistirici aile sayisinda meydana gelen ¢ok
biiyiik diististiir.”* Bu anlamda, 2000'lerin basindan beri gelir kaybina ugrayan ve
igsizlikle savasan vatandas ve aileler icin herhangi bir ciddi ¢caligmaya veya reforma

gidilmedigi goriilmektedir.

4.4, TEKEL'in Ozellestirilmesine Tepkiler

2002 yilinda KIK (Kamu Tktisadi Kurulusu) statiisiinden IDT (Iktisadi Dev-
let Tesekkiilii) statiisiine gecen TEKEL kurumlarinin, alkol béliimii 2004 sene-
sinde ve sigara kismi 2008 senesinde 6zel sektore devredilmistir. 2008'den sonra
TEKEL, ana hedefinden kopmus, 2016 yilinda varliginin sona ermesine kadar ge-
cen siirede yeni ancak gegici bir misyonla yiiklenmis bir kurumdur. Artik, sektdre
hakim olan 6rgiit tipi kamu iktisadi tesekkiilleri olmadig: i¢in, tiitiin sektdrii de
bu durumdan dogrudan etkilenmistir. TEKELin 6zellestirilmesi siireci Sekil 2de
ozetlenmistir.

2 “Tekel'in ozellestirilmesi ve issizlik” 9 Mart 2021 tarihli Tekgida-is Sendikas1 haberi: https://www.tekgida.org.tr/tekelin-ozellesti-
rilmesi-ve-issizlik-54143/


https://www.tekgida.org.tr/tekelin-ozellestirilmesi-ve-issizlik-54143/
https://www.tekgida.org.tr/tekelin-ozellestirilmesi-ve-issizlik-54143/
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Sekil 2. TEKEL'in 6zellestirme siireci
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Kaynak: Duru ve Eser (2023)

Bu noktada, en 6nemli mesele ise Tiitiin Yasasina direnistir. Daha 6nce bahse-
dildigi tizere, TBMM i¢inden Ana Muhalefet Partisi DYP'nin yasay1 iptal talebi
ya da donemin Devlet Bakan1 Yalovanin istifasi bir direnis olarak nitelendirilebi-
lir. Ziraat Mithendisleri Odas1 da, tarim kesiminde ¢alisanlari, “Tarim Reformu”
ile ilgili belirsizlige karsi uyarmustir. Ozel aktorlerden, 6zel ve toplumsal ¢ikar
gruplari (Ziraat Mithendisleri Odasi, Tekgida- Is Sendikasi, Kamu Isletmeciligi-
ni Gelistirme Merkezi Vakfi, Tiitiin Platformu, Tiitiin Eksperleri Dernegi, Siga-
ra ve Saglik Ulusal Komitesi, Tiitk Tarim—Orman Gida Sen, Tarim Gida-Sen ve
Tiiketici Haklar1 Dernegi) basin agiklamalari, gosteriler, toplantilar diizenlemis ve
TBMMde gériislerini agiklayip halk: bilgilendirmeye ¢alismistir. Lobicilik ¢alig-
malar1 ile uluslararas: tiitiin tekelleri, sponsorluklardan kampanyalara kadar her
yere niifuz etmistir. Subliminal sekilde halkin hafizasinda yer etmeye baslamiglar-
dir (Suigmez, 2002). Tiitiin Yasasina tepkiler, sadece Meclis icindeki aktdrlerden
degil, ayn1 zamanda sivil toplum &rgiitleri ve bu orgiitlerin olusturdugu Tiitiin
Platformundan® gelmistir. Ancak, iireticiden is¢iye farkls iiyeleri olan bu Platform
politika olusturma veya karar verme asamalarinin hicbirinde dahil edilmemislerdir.
Ornek olarak, Ocak 2002de kabul edilen Tiitiin Yasasiyla olusmus Diizenleyici
Kurul'da temsil edilmemistir.

Yasanin kabulii itibariyle, diger siyasi oyuncular, 6rnegin donemin Muhalefet
Partisi veya milletvekillerinin, yasay1 kinamasi, iptalini istemesi gibi beyanlar1 ve
talepleri disland1. Yeni aktdtlerin de olusmasiyla, Denetleme Kurumu veya biiyiik

% Titiin Eksperleri Dernegi’nin Tiitiin Yasasi ile ilgili goriis ve tepkileri i¢in bkz. http://www.tutuneksper.org.tr/yayinlar/tutun-plat-
formu/tutun-yasasi-ile-ilgili-platformun-gorusleri ve http://www.tutuneksper.org.tr/yayinlar/tutun-platformu/
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tiitiin {ireticilerini kapsayan, bir igbirligi ortam1 yaratlmistir. Bu anlamda, Tiitiin
Yasasi ve benzer yasalar “kiiresel piyasalarin sekillendigi iktidar alani” olarak tanim-
lanabilir (Islamoglu, 2002).

Duru ve Eser (2023) yaptig1 fenomenolojik ¢alismada, TEKEL Genel Mii-
dirligiinde karar alic1 pozisyonda gorev yapmis yoneticilerle derinlemesine mii-
lakatlarla veriler toplamislar ve yoneticilerin 6zellestirmeye olan yaklagimlarini
degerlendirmislerdir. Buna gore, 6zellestirme karsit1 olanlar, TEKEL iirtinlerinin
fiyatlarindaki artigla beraber kagakgiligin ve kayit digi tiretimin de arttigina isaret
etmektedirler. Yoneticiler TEKELin varligini siirdiirdiigii bir durumda bu soru-
nun olmayacagini diisiinmektedirler. Nedeni, TEKELin Tiirkiyenin her yerinde
bulunan birimleri sayesinde kagakgilik ve kayit dist iiretim/satis ile miicadele ede-
bilme giicii olmasidir. Diger degindikleri nokta ise, 6zellestirmede kamu yarar1 go-
zetilmemesidir. TEKELin vergi ve piyasa kontroldrii roliinden bahsetmektedirler.
“Ureticiyi ve yerli tiitiinii korumak igin ézelestirilmemeliydi” diyerek tarim iiriin-
lerinde TEKELin 6nemine vurgu yapmaktadirlar. Ozellestirme karsiti olmayan
yoneticiler ise, 6zellestirme kararinin yanlis olmadigini, ama acele verilmis bir ka-
rar oldugunu, sektorde zafiyet olusmadig siirece sorun olmadigini ve 6zellestirme
siirecinin daha iyi ydnetilebilecegini ifade etmislerdir. “Sektorde zafiyet olusmadig:
siirece” derken kast ettikleri, vergi tahsilati, saglifa zararli tiriinlerin kontroliiniin
devlet eliyle yapilmasinin avantajlari gibi konularda TEKELin varlig1 ile sektordeki
dengenin korundugu siirece 6zellestirmede bir sikinti gsrmemeleridir. Ozellestir-
meyi dogru bulanlar ise, siyasilerin miidahalesini nlemek i¢in dzellestirmenin iyi
bir yéntem oldugunu diisiinmektedir. TEKEL siyasilerin miidahalelerine agik bir
alan olmasi ve oy kaygilariyla popiilist yatirim kararlarina ve agir1 istihdama ne-
den olmugtur. Boyle diisiinen yoneticiler, 6zellestirmenin bu sorunlari ¢ozecegine
inanmaktadir. Bir diger neden de ekonomik sorunlar anlaminda, kamu yiikiinii
azaltacadi olmustur. Ayrica bu ydneticilerin liberal diinya goriisiinde olmalar1 da
ozellestirmeyi dogru bulmalarina neden olmustur.

Benzer sekilde, donemin gazete haberlerinde TEKEL eski Genel Miidiirii Or-
han Ozet de TEKELin 6zellestirilmesine karst oldugunu belirterek, diizenleme-
nin Tiirk tiitiinciiliigiine ve giftcisine biiyiik zararlar verecegini savunmustur. Ozet,
“Sigara fabrikalarinin 6zellestirilmesiyle ABD blend tipi sigaralar i¢ pazara hakim
olacaktir. Bu da Tiirk tiitiin {iretimini sonlandirir. Bu tarlalarda baska bir iriiniin
yetistirilmesi de miimkiin olmayacagindan, tiitiin iireticisi aglik ve yoksulluga
mahkiim olacaktir. BAT veya Tekel'in sigara fabrikalarina talip olacak ¢okuluslu
firmalar, gelsinler Tiirkiyede tek baglarina fabrika kursunlar, bunu engelleyen hic-
bir sey yok. Ama Tekel sigara fabrikalar1 olmaz.” (Tekel'in 6zellestirilmesine tepki,
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1999). Ayrica, TEKEL gibi devlet kuruluglarinin modernizasyonu ve yenilenme-
sinin sadece dzellestirme yoluyla olmamasi gerektigini, TEKELin elindeki gayri-
menkullerin bazilarinin degerlendirilerek kaynak yaratilabilecegini ve bunun da
yatirim, tevzi ve yenilemede kullanilabilecegini ifade etmistir. TEKEL eski Genel
Miidiitlerinden Mustafa Giiglii de su sézleriyle 6zellestirmenin bir ¢oziim olama-
yacagini agikea ifade etmistir:

“Ozellestirme, bir tesisin sahiplerinin el degistirmesidir. Ama Tekel
i¢in boyle bir sey s6z konusu degil. Tekel'in elindeki en énemli varlik,
en biiyitk sermaye, markasi ve adidir. (Tekel) bir soyad, bir namustur.
Tekel'in tiim sigara fabrikalar1 bugiin faaliyette. Kapasitelerin artirilmas:
icin acil bir ihtiya¢ da yok. Ne olmus ki, piyasada Tekel iiriinleri karsi-
lanamiyormus? Nigin Akhisar icin BAT ile 6n anlagma yapilmug? Tekel
bugiin tiim yatirimlarini ve modernizasyonunu yapabilecek giigtedir. Te-
kel giigsiiz mii kalmis, zayiflamis m1? Ne olmus da sigara fabrikalarini
modernize edemiyor? BAT ile yapilan anlagmayla Tekel Akhisardaki te-
sisini degil, markasini 6zellestirmis oluyor. Tekel'in adinin 6zellesmesi de
kabul edilemez.” (Tekel'in 8zellestirilmesine tepki, 1999)

Cumhuriyet Halk Partisinin (CHP) TEKEL ve 2005'te Tiitiin Arastirma Ko-
misyonu Raporu'nda, komisyon iiyeleri ¢alismalarini yerinde incelemelerle gercek-
lestirdiklerini belirtmektedirler. Komisyon, kurulduktan sonra bir ¢aligma progra-
mi1 hazirlamis ve tiyeler bu program kapsaminda 6ncelikle Tekel Genel Midiirliigii,
Tek Gida-ls Sendikast ve Ziraatgilar Dernegi Baskan ve Uyeleriyle goriigmeler
yapmuslar ve bilgiler toplamislardir. Yapilan bu toplantilarin ardindan cesitli illeri
kapsayan ziyaretlerde bulunulmustur. Dénemin CHP Genel Bagkani da 4 Mart
2005 tarihinde bir grup milletvekiliyle Cevizli Sigara Fabrikasini ziyaret etmistir.
Milletvekilleri, 27 Subat 2005 tarihinde Tokat'ta yapilan TEK Gida-Is Sendikasi-

nin mitingine katilmis ve Tokat Sigara Fabrikasinda incelemelerde bulunmuglardir.

Komisyonda yaptiklar1 degerlendirmeler ve arastirmalar sonucu, Komisyon
tiyeleri TEKELin 6zellestirme giindeminden derhal ¢ikarilmasini gerektigini sa-
vunmuslardir. Ozellestirmede gelinen noktada, éncelikle TEKELin hukuki ya-
pisinin degistirilmesiyle bagslayan siire¢ ve akabinde sigara piyasasinda TEKELin
payinin disiiriildiigiinii ifade etmektedirler. TEKEL, 2000 yilinda %70 pazar pa-
yina sahipken, 2005 yilinda bu oranin %40a geriledi§ini ve bunun nedenlerinin ise;
titketici tercihlerine yonelik uygun tiretim, paketleme, arastirma ve gelistirme ya-
pilmamasi, piyasadaki talebe kargilik verecek modernizasyon yatirimlarinin uzun
siire ertelenmesi, kagak sigara iiretim ve satisindaki artis olmasi, TEKELin kendi
dagitim ve pazarlama aginin bulunmamasi, TEKELin kendi tiriinlerinin satis nok-
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talarinda denetim yetkisine sahip olmamasi ve tiiketici gruplarina yénelik farkli
fiyatlama politikasinin uygulanmamasi oldugunu belirtmektedirler. Tiitiin tiretimi
ve tiitiin ekicilerinin de bu durumdan etkilenip, yerli tiitiin iiretiminin sigara tire-
timinde pay1 azalirken, ithal tiriinlerin vergi ve giimriik avantajlariyla tegviki sz
konusu olmustur. Sigara fabrikalarinin bulundugu illerin, o yérelerde ekonomiyi
canlandirmasina kargin, 6zellestirmeler neticesinde kapanacak olmalarindan dolay:
yore ekonomilerine biiyiik yoksulluk getirecegini agiklamiglardir. TEKELin Pazar
payinin uygulanan politikalarla diisiiriilmesiyle, zarar edilen bir sektor oldugunun
iddia edilmesine zemin hazirlamistir. Raporda yine, kar amacindan ziyade, iire-
tici kesime destek ve sosyal koruma amacini da tastyan TEKELin kullanilabilir
kaynaklarinin reel olarak geriledigini ifade etmislerdir. Diger bir 6nemli nokta da,
ozellestirme tamamlanmadan bile isten ¢ikarmalarin baslamasidir. “2000 yilinda
toplam 38.733 olan Tekel ¢aligani sayis1 2003 yili sonunda 22.600% uygulanan
politikalarla bilingli bir sekilde diisiiriilmiistiir. 2000-2004 arasinda Tekel ¢alisan:
say1s1 bu cercevede agirlikl olarak isciler olmak iizere yiizde 46 oraninda azalul-
muistir. Uygulanan istikrar programi kapsaminda IMF’ye yapilan taahhiit cerceve-
sinde is¢i sayisindaki azalma son dénemde hizlanmistir”** Raporun temel olarak
degindigi noktalar, 6zellestirmeden iscilerin ve tiitiin iireticilerinin dogrudan et-
kilenecegi, ayn1 zamanda yoksullasacad1 ve biiyiik bir gelir kaybina ugrayacagidir.

2021 yilinda, durumun bir degerlendirilmesi yapildiginda, TEKELin 6zellesti-
rilmesiyle, tiitiin piyasasinin yiizde 90" yabanc sirketlerin eline gegmistir. Uretimi-
nin kisitlanmasi nedeniyle tiitiin tireticilerinin sayilar1 18 yilda yiizde 85 diiserek
405 binden 57 bine gerilemistir. (Bkz. Tablo 3) 2002'de yasanin ¢ikmasindan son-
ra, TEKELin tamamen &zellesmesine dek alt1 yil gecti. TEKELin sigara ve tiitiin
béliimii, 2008de 1 milyar 720 milyon dolara British American Tobacco'ya satil-
mistt. TEKELin Istanbul, Adana, Bitlis, Malatya, Tokat ve yilda 90 milyon lira kir
eden Samsun Ballica Fabrikas: kapatildi. Subat 2008de TEKELin sigara ve tiitiin
boliimii BAT a satldigy i¢in isgilerin islerine son verilmesiyle 657 sayili Devlet Me-
murlar1 Kanunu'na gére 4C ile bagska kurumlara yerlestirilecekleri bildirilince, TE-
KEL isgileri 15 Aralik 2010 giinii Tiirk-Is Genel Merkezi 6niinde direnise gegtiler.
AK Parti hiikiimetinin neoliberal politikalarinin bir uzantisi olarak bilinen 4/c
uygulamasi, ¢alisanlar1 “bir yildan az siireli veya mevsimlik hizmet” veren olarak
tanimlayarak isgilerin statiisiinde belirsizlige neden olmaktaydi. Ozellestirmeyle
birlikte igsiz kalan is¢ilerin 657 Devlet Memurlar1 Kanunu'ndaki gegici personel
statiisiine (4/c) alinmasina karar verilmisti. 4/c aslinda daha nce de uygulanan,
iscilerin kazamilmug ozlitk haklarinda, sosyal giivenlik haklarindaki problemlere

2 Cumhuriyet Halk Partisi Tiitiin Aragtirma Komisyonu Raporu i¢in bkz. s. 28-29 https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/
handle/11543/2602/200601935.pdf?sequence=1&isAllowed=y


https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/2602/200601935.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://acikerisim.tbmm.gov.tr/xmlui/bitstream/handle/11543/2602/200601935.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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neden olan, devlet memuru statiilerinin kaldirilmasini ve iicretlerinde dramatik bir

diisiisii beraberinde getiren bir uygulamaydi. TEKELin 6zellestirilmesiyle BAT,

ozellestirme yonteminin varlik satis1 olmasi ve bir istihdam garantisi bulunmayan

sozlesmeyi gerekce gosterip, fabrikalarda ¢alisan iscilerin ¢ogunu isten ¢ikarmugti.
10 bin 818 tekel is¢cisinden 8 bin 247’sinin is akti feshedildi.””

Tablo 3. 2002-2020 yillar1 arasinda tiitiin {iretimi ve iiretici sayist

Uretim (ton)

Uretici sayis1

2002 159 bin 521 405 bin 882
2008 93 bin 403 181 bin 588
2011 53 bin 667 65 bin 152
2012 45 bin 613 50 bin 881
2013 73 bin 284 71 bin 26
2014 7 o3 bin 1587 87 biin 86.%
2015 73 bin 74 74 bin 695
2016 67 bin 989 62 bin 144
2017 74 bin 238 64 bin 464
2018 93 bin 665 64 bin 541
2019 75 bin 276 55 bin 871
2020 82 bin 791 57 bin 296

Kaynak: (Tuncer, 2021)

Bu sartlar altinda, 15 Aralik 2009 tarihinde Tiirk-Ise bagh Tekgida s Sendi-
kasi'nda kayith TEKEL iscileri Ankarada bir direnis baslatti. Eylemleri hem iilke
icinde hem diinya sathinda biiyiik destek gordii. 1980 sonras: en bityiik toplu is

birakma eylemiyle de tarihe gecen 78 giinliik direnis ve mitingler boyunca, isciler

ozlitk haklarinin korunmasi igin ¢abaladi. Bircok sendika baskani ve siyasetciyle

goriiserek destek aradilar. Tiirk-Is, 28 Ocak 1010da hitkiimetle griigmeleri netice-

sinde, ddnemin Bagbakani Recep Tayyip Erdogan 4/cnin iyilestirilmesine yénelik

¢alisma i¢in talimat verdigini bildirmisti. 31 Ocak 2010 tarihinde ise “Gerekirse

4/cnin igeriginde de bir degisiklige gidilebilir ama kaldirmak asla. Onu da soyle-

% Tekel Iscisi Igsiz Kald, 28’1 4C’li Oldu (2010, Subat 2). NTV. Erisim adresi: https://www.ntv.com.tr/ekonomi/tekel-iscisi-issiz-kal-
di-28i-4cli-oldu,z82 CEhACRUKY-SUeZ5iVaA
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yeyim” ifadesini kulland1 (Sakalli ve Siral, Bahar 2010). Daha sonra hiikiimetten
gelen, “4-c kapsaminda ¢aligma siiresinin 11 aya ¢ikarilacagi ve 1 ay yillik izin hakk:
verilecegi” agiklamasiyla birlikte isciler 12 ay boyunca ¢alisacak ve ticretlerinin de
iyilestirilecegi bildirildi. TEKEL is¢ileri 78 giinliik direnis sonucunda bu kazanim-
la eylemlerini bitirdiler (Tekel direnisi:‘Gemileri yaktik, geri doniis yok, 2017).

5. DEGERLENDIRME VE SONUC

Politika analizindeki teorik yaklasimlar farkli perspektifleri, hitkiimetlerin be-
lirli politikalar: izlemelerinin veya yeniden diizenlemelerinin ve bazen de sonlan-
dirmalarinin altinda yatan nedenleri anlamamiza yardimeci olmakeadir. Politika
belirleme ve uygulama meselesinin karmagikligy, bir siyasi sistemdeki politikalarin
diger bir siyasi sistemde ayni sonuglar1 dogurmamasi ya da ayni sorunlar kargisinda
tilkelerin neden farkl: politikalar izledigi tizerine diisiiniildiigiinde bunlari anlama
ve agiklama geregi olusmaktadir. Kamu politikalarinin olusturulmasinda sadece
tilke ici degil, siyasi ve ekonomik anlamda uluslararasi aktdrlerin de etkisi yadsina-
maz. Politikalarin olusturulmasinda kiiresel ve dénemsel konjonktiir, uluslararas
orgiitler, uluslararas: gii¢ asimetrileri, ekonomik baskilar, ekonomik krizler veya
politika tiiriine gdre degisen politika transferleri gibi durumlar s6z konusu olabilir.
Kamu politikalar1 konusunda vakalarin teorik olarak nereye oturacagi, o vakanin
hangi yaklasim ile agiklanacagi meselesi onemlidir, dolayisiyla kamusal kararlarin
alinmasina dair kavramsal agiklamalar ve modeller farklilagsan durumlari anlama ve

aciklamada faydalidir.

flk olarak, bu calismada bahsi gegen tiitiin endiistrisi 6zellestirme yoluyla, ya-
banci sermayeye agilma politikas: icerde ¢ikar temelli bir politika uygulamasina
oturtulabilir. Cikar temelli modellerde, kamu ve 6zel sektdr akedrlerinin stratejik
eylemleri ve bunlarin arasindaki etkilesimin agiklanmasi yer alir* Bu modelde,
secimle gelmis gorevliler politika kararlar: almak i¢in merkezi konumdayken, bii-
rokrasi, kamu politikalarinin taslaginin hazirlanmasi ve politika uygulanmas: i¢in
esastir. Ancak, ¢ikar gruplari da, mali katkilar1 ve siyasi kampanyalar1 araciligiyla
politika olusturma tizerinde 6nemli bir etkide bulunabilirler. Pliiralizm®, demok-

#  Simon’m smirh rasyonellik kavramina deginerek, karar vericilerin tam rasyonellik degil de, kisa vadede kendilerini pekistirip
fayday1 maksimize edecek politikalar pesinde olmasini ifade eder Herbert Simon’un sinirl rasyonellik ve rasyonel tercih teorisiyle
ilgili bkz. Simon, H.A. (1955) ‘A Behavioral Model of Rational Choice’, Quarterly Journal of Economics, 69(1), s. 99-118. Erisim
adresi: https://9e54a07dff2a96854bad0c0f081711c40fc3428-ebscohost.vetisonline.com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=1&sid=-
84dab4cf-77b4-4924-af3{-586b41433537%40redis ve Simon, H.A. (1957) Models of Man: Social and Rational. New York, Wiley.
Simon’un smirh rasyonellik kavraminm bir degerlendirmesi icin bkz. Jones, B.D. (2001) Politics and the Architecture of Choice:
Bounded Rationality and Governance. Chicago, University of Chicago Press.

# Robert Dahl, ABD’de iktidarin tek elde olmamasini, azilk gruplarinin var olmasini, iktidarin degisebilmesini ve bir rekabet ortami
olmasini pliiralizmi isaret ettigini soyler. Pliiralizmde, toplumda tek bir grup veya smif hikim konumda degildir; biitiin gruplarm
siyasi siireclere katilimi sézkonusudur. Dahl’'un demokrasiyi poliarsi, yani “coklu iktidar sistemi” olarak ifade etmesinin nedeni


https://9e54a07dff2a96854bad0c0f08f1711c40fc3428-ebscohost.vetisonline.com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=1&sid=84da54cf-77b4-4924-af3f-586b41433537%40redis
https://9e54a07dff2a96854bad0c0f08f1711c40fc3428-ebscohost.vetisonline.com/eds/pdfviewer/pdfviewer?vid=1&sid=84da54cf-77b4-4924-af3f-586b41433537%40redis
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ratik yonetimlerde giiciin farkli gruplar arasinda genis ¢apta dagitldigini ve kamu
politikas1 izerinde etki icin rekabetin oldugu bir “pazar yeri” yarattigini 6ne siirer
(Dahl, 1958). Tiitiin mamulleri ile ilgili politikanin gelisiminde, uluslararas: finans
orgiitlerinin etkisi, secimle gelmis gorevlilerin 6zel ¢ikar gruplari ile (TOBB gibi)
etkilesimi ve hitkiimetin kisa vadede IMF kredilerine ulagabilmek icin yabanci ser-
mayeye tamamen agarak, iiretici ve tarim sektoriinii bertaraf edip, onlarla ilgili bir
diizenlemeye bile gitmeye gerek gormeden, feragat ettigi bir sektdr olarak goriil-
mektedir.

Bunun yani sira, Tiirkiyede izlenen tiitiin endiistrisinin dzellestirilmesi ve ya-
banci sermayeye agilmasi, devletin miidahale etmedigi piyasa ekonomisine yonelik,
sorun ¢dziimiiniin 6zel sektdrde oldugu bir politika transferi siirecidir. Dénemin
kiiresel anlamda ozellestirme ve deregiilasyon yaklagimi goz oniine alindiginda
Tiirkiyenin de bu sektérde bir politika transferi yasadigi gozlemlenmekredir. Poli-
tika yakinsamast ve politika transferi bazen gii¢ asimetrilerinden kaynaklanan si-
yasi baski temelli, bazen artan kiiresel ekonomik entegrasyonla birlikte rekabetci
piyasalardan kaynaklanabilmektedir (bkz. Tablo 2 ve Sekil 1). TEKELin 6zelles-
tirilip yabanci sermayeye agilmasi da uluslararasi 6rgiitlerden IMF'nin, bir siyasi
dayatmasi neticesinde kosullu yakinsama olarak addedilebilir. Uluslararasi érgiitler
tarafindan uygulanan, kredi ve maddi destekler i¢in 6n kosulluluk 6rnegi olarak,
neoliberal para ve ticaret politikalarinin gelismekte olan iilkelere yayilmasinin bu
kosulluluktan kaynaklandig: iddia edilmektedir. Uluslararas: finans kuruluglari-
nin baskist altindaki hiikiimetler serbest ticaret rejimlerine ge¢mislerdir (Knill ve
Tosun, 2012, s. 273). C)rnegin, IMF 2008 kiiresel mali krizinin ardindan parasal
destek saglamak icin 6n kosul olarak Yunanistan>a bazi temel politika reformlari-
n1 dayatmisti. Bu 6rgiitler, iilkelerdeki giindem olusturma ve politika belirlemeyi
dogrudan etkilemekteditler. Tiirkiyedeki Tiitiin Yasasi ve bu yasanin olusmasinda,
hiikiimetlerin ideolojik durumundan bagimsiz olarak, adim adim hiikiimetin giin-
demine girip yasalasma siirecine ge¢mesinde ayni sekilde “politika dayatma” fak-
torii etkili olmustur. Bu 6zellestirme siireci, Dolowitz ve Marshin (1996, s. 348;
2000, s. 10-11) kosulluluga dayali zotlayic1 transferine 8rnek olabilir ¢iinkii Tablo
2de de goriilecegi iizere politika dayatma faktdrii bir siyasi gii¢ olarak kullanilarak
politika degisimini dogrudan etkilemeketedir.

Bu ¢alismada, daha 6nce Tiirkiyede tiitiin endiistrisinin yabanci sermayeye acil-
masi, devlet tekelinden ¢ikip dzellestirilmesi politika transferi yaklagimi tizerinden
incelenmistir. Bugiine kadar yapilan calismalarin betimleyici ve durumu analiz

budur. Bkz. Dahl, R. (1961) Who Governs? Democracy and Power in an American City. Yale: Yale University Press. Poliarsi i¢in bkz.
Dahl, R. (1971) Polyarchy. New Haven: Yale University Press.
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eden yaklagimlarina bakildiginda, kullanilan yéntem agisindan diger ¢alismalardan
farklilagtigini ifade etmek dogru olacakur. Siire¢ analiziyle adim adim TEKELin
ozellestirilmesi siireci agtklanmugtir. Bu siirecin temelde, global seviyede devlet te-
kellerinin azalmasiyla Tiirkiyede de tiitiin endiistrisinin bundan etkilenmesinin
yani sira, disaridan gelen bir baskidan kaynaklanarak, kurumsal reformlar ve ulus-
lararasi finans kuruluslarina taahhiitlerle, kosullu ya da zorunlu bir transfer oldugu
sonucuna varilmigtir.

Baska bir agidan, Tiirkiyede Tiitiin Yasasinin ¢ikarilmas: siireci incelendiginde,
yasalarin kiiresel piyasa diizeni i¢in bir ara¢ olmaktan Steye gidemedigi, Tiirkiyede
tiitiin endiistrisinin DYYa agilmasi 6rneginde karsimiza ¢ikmaktadir. Neoliberal
yaklasimda ekonominin kendi kendini diizenleyip piyasa yonetisimi moduna® ge-
cerek herhangi bir sekilde devlet miidahalesi olmadan piyasanin her tiirlii isleyisi
kendi kendine yapacagi inanis1 vardir. Piyasa yonetisimi modunda, kaynaklarin ak-
tarilmasinda ve degisiminde kurumsal ulusal veya uluslararasi aktdrlerin rol oyna-
dig1 bir moddan da bahsedilebilir. Bu fikrin karsisinda da, devlet miidahalesinin,
piyasalarin diizenlenmesi anlaminda gerekliligini vurgulayanlar da vardir. Diger
taraftan, rasyonel tercih kurumsalcihigi® piyasa faaliyetlerinin diizenlenmesi i¢in
idari ya da hukuki diizenlemelerin gerekli oldugunu savunur. Yasalarda da bir nevi
ara¢ olma s6z konusudur. Bu aragsallagtirma ve ekonominin de teknik siireclere
doniisiimiinde piyasa diizeninin sadece belirli aktdrler arasinda isledigi bir sistemi
isaret eder. Bu ¢alismada, rasyonel tercih kurumsalcilifi ¢ercevesinde bir analiz ya-
pilmamistir ve diger arastirmacilarin analiz edecegi bir nokta olarak ifade edilebilir.
Tiitiin Yasasi ve benzer 6zellestirme yasalari, uluslararasi finans 6rgiitlerinin politi-
ka dayatmasi, neoliberal politikalarla birlikte gelisen piyasa faaliyetlerinde devletin
ancak regiilator olarak yer alacagy, bu regiilasyonda da regiile edilen tarafindan ma-
nipiile edilebilecegi, yasalarin kiiresel piyasalara entegrasyonda aragsallastigs, ¢ikar
temelli bir yaklagimla hiikiimetin, gelen tiim itirazlara veya direnise ragmen yuka-
ridan aga1 bir yaklagimla da 6nce yolunu yapip sonra da yasalastirdig ve uygula-
maya koydugu, akabinde de giderek daha fazla yabanci sermayeye agmaya calistigy,
siyasi ve ekonomik dayatmaya bagli bir politika transferi olarak degerlendirilebilir.

#  Piyasalara gore yonetigsim, mallarin ve hizmetlerin devletin miidahalesi olmadan verimli bir sekilde dagitilmasi fikrine dayandi-
gindan hiyerarsik yonetisime karsit modeli temsil eder. Piyasalar, bireysel ve kurumsal aktorlere, fiyata dayali kaynak ahisverisi
igin ideal bir ortam saglar. Bu argiiman, mal ve hizmet fiyatlarmin, bunlarin degisimiyle ilgili tiim bilgileri icerdigi ve dolayisiyla
her tiirden piyasa katilimeisi arasinda degisim iliskilerinin ortaya ¢ikabilecegi varsayimina dayanmaktadir. Piyasa yonetisiminin
bir diger temel varsayimi, aktorlerin rasyonel oldugu, yani kendi refahlarini en tist diizeye ¢ikarmaya calistiklari, boylece tiglinci
kisilere zarar veren ve dolayisiyla toplumun genel refah diizeyini diisiiren olumsuz digsalliklar iiretme olasiliklarinin yiiksek oldu-
Budur. Bkz. Knill, C., ve Tosun , J. (2012). Public Policy: A New Introduction (Cilt 1). Hampshire: Palgrave McMillan, s. 202-203.

#  Rasyonel Tercih Kurumsaleiligi (Rational Choice Institutionalism) ile ilgili bkz. Weingast, B.R. (1996) ‘Political Institutions: Ratio-
nal Choice Perspectives’, R. Goodin and H.-D. Klingemann (eds), A New Handbook of Political Science, Oxford: Oxford University
Press, pp. 167-90.
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EXTENDED ABSTRACT

Research Problem: A more market-oriented perspective has begun to dominate
the world in 1980s. Similarly, in Tiirkiye, the transition from a mixed economy to a
free market economy started with the decisions of January 24, 1980. After these deci-
sions, changes began in tobacco industry policies, as in other areas. With the liberali-
zation in investment and trade, the transition to a free market economy and neo-lib-
eral economic policies, TEKEL, a state-owned tobacco institution, was opened to
private enterprise within the framework of the privatization of State Economic En-
terprises (SEEs). With the transition to the free market economy, the privatization of
the tobacco industry accelerated in Turkey in parallel with other countries. The aim
of this study has been to explain the reasons for the privatization of TEKEL, which
was under the control of the state until 1986 and then opened to direct internation-
al investment mainly through the impositions of international actors. Since the pri-
vatization of tobacco industries across the world with the influence of international
actors at the time was on the rise, Tiirkiye was no exception. The study focuses on
the fact that within the policy transfer context, the privatization of the tobacco indus-
try, namely TEKEL, accelerated in Tiirkiye in parallel with other countries with the
global trends towards the transition to the free market economy started in the 1980s.
Through process analysis perspective, the privatization policy in the tobacco sector
has been discussed within the context of policy transfer.

Research Questions: Qualitative research methods have been employed so as to
find answers to the following questions: How did the privatization of a state monop-
oly tobacco industry (TEKEL) take place in Tiirkiye despite the strong opposition
from the public and the opposition parties at the time? Was it a top down policy
transfer only parallel to the global trends or also an imposed change by the interna-
tional financial organizations?

Literature Review: The literature review of this study includes the definition and
aims of privatization, which gained acceleration in 1980s to explain the reasons why
Turkiye also began such privatization policies. Policy transfer approaches and terms
have also been explained with reference to the pioneer scholars in the field in order
to demonstrate how and why states transfer policies. It has been observed that the
policy transfer in the privatization of tobacco industry in Tiirkiye mainly took place
under the impositions of international financial organizations.

Methodology: Process analysis and document analysis were utilized in the study.
Through the document analysis, essential official documents related to the study
have been examined. An evaluation of the study has also been presented.
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Result and Conclusion: The privatization of tobacco industry in Tiirkiye could
be evaluated in two aspects. First, the opening of the sector to foreign investment
could be explained through interest based policy making since the public and private
sector as well as interest groups jointly follow strategical actions to maximize profit.
For example, an interest group, TOBB, supported this joint action of public and
private sector to completely open the tobacco industry to foreign investment. The
privatization of the tobacco industry in Turkiye and inclusion of foreign capital in
this process can be explained as a policy convergence process for the market econo-
my, where the state does not intervene, and where the private sector is the solution
to the problem. In this sense, considering the global privatization and deregulation
approaches of the period, it is observed that Turkey also experienced a policy conver-
gence in this sector. Convergence can sometimes stem from political pressure stem-
ming from power asymmetries, sometimes from competitive markets with increased
global economic integration. Thus, the privatization of TEKEL and its opening to
foreign capital can be regarded as convergence on a conditional basis as a result of a
political imposition by the IME, one of the international financial organizations. It is
claimed that the spread of neoliberal monetary and trade policies to developing coun-
tries stems from this conditionality, as an example of the preconditioning for credit
and financial support implemented by international organizations. Under the pres-
sure of international financial institutions, governments have switched to free trade
regimes and Tiirkiye had to be one of those states. These institutions directly affect
policy-making and agenda-setting in countries. In the same way, this “policy imposi-
tion” factor cannot be overlooked in the Tobacco Law in Turkey and the privatization
in the formation of this law, step by step entering the agenda of the government,
regardless of the ideological status of the governments, and entering the legislative
process. The concepts of policy imposition or coercive policy transfer best explain the
opening of tobacco industry to foreign investment in Tiirkiye, in which case the to-
bacco law could not go beyond being a tool for the impositions of the global market.
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