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OZET

Bu ¢alisma; ge¢misten bugiine geleneksel kamu yonetimi anlayiginin, ekonomik ve siyasi
krizler sonucu geligsen neoliberal politikalar ile tiim diinyada kiiresellesme kapsaminda olugan
doniislimiinii vurgulayarak, bu doniisiimlerle beraber kamu yonetiminin yeniden yapilanmasi
ve yonetim anlayisinin degisimini konu almaktadir. Hem tarimda hem de devlette neoliberal
politikalarin analizine olanak saglayan bir bagimsiz idari otorite (BIO) olan Seker
Kurumu’nun kendi i¢inde yasadig1 idari doniisiimiine odaklanmaktadir. Tiim diinyada etkisi
hissedilen neoliberal politikalar ve kiiresellesme kavramlarinin bir yansimasi olarak basta
ABD ve Kita Avrupasi iilkeleri olmak iizere, bu etki Tiirkiye’de de goriilmektedir. Ozellikle
1980’lerden itibaren Tiirkiye’de artan neoliberal politikalar: ve yeni sag goriis ile birlikte idari
anlamda bir ihtiya¢ olmaya baslayan diizenleme ve denetleme gdrevlerinin devlet eliyle
yapilmasinin elestirilmesi ile yeni bir yap1 6n plana ¢ikmistir. Bu baglamda, daha 6zerk ve
siyasi miidahalelerden uzak bir yapida, donanimli ve igin uzmanlari tarafindan isin yerine
getirilmesi uygun bulunmustur. 20. yiizyilin sonlarina gelindiginde kiiresel dlgekte yayginlik
kazanan neoliberal politikalar ve bu politikalarin ortaya ¢ikardigi yeni kamu yonetimi
yaklagimmin kurumsal yapilanma olarak karsimiza bagimsiz idari otoriteleri ¢ikardigi
goriilmektedir. Bu itibarla, 6ncelikle tarihsel siiregte devlet ve kamu y6netimi anlayiglarini
anlamak, sonrasinda yeni diinya diizeninde ortaya ¢ikan siyasi ve ekonomik diisiincelerin
is1ginda bagimsiz idari otoritelerin Tirkiye’deki yeri, isleyisi ve Oneminin kavranmasi
gereklidir. Bu kapsamda ¢alismada, Tiirk kamu yonetiminin neoliberal politikalarin etkisinde
gecirdigi dontisiim incelenmis ve bir bagimsiz idari otorite olan Seker Kurumu’nun, Tarim ve
Orman Bakanlig1 Seker Dairesi Baskanligi’na gegis siireci ayrintili olarak ele alinmstir.
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ABSTRACT

This study focuses on the transformation of traditional public administration approach from
past to present within the scope of globalization with neoliberal policies developed as a result
of economic and political crises, and it is the subject of the restructuring of public
administration and the change of management understanding with these transformations. It
focuses on the administrative transformation of the Sugar Authority, which is an one of the
independent regulatory agencies (IRAS) that enables the analysis of neoliberal policies both in
agriculture and in the state. As a reflection of the neoliberal policies and globalization
concepts, which are felt all over the world, this effect is also seen in Turkey, especially in the
USA and Continental European countries. Especially with the increasing neoliberal policies
and the new right-wing view in Turkey since the 1980s, a new structure was aimed to be
brought to the forefront with the criticism of the state-assisted regulation and supervision
duties, and in this context, it was more autonomous and equipped, far from political
interventions and it was found appropriate to be performed by the experts of the work. By the
end of the 20th century, it is seen that the neoliberal policies, which became widespread on a
global scale, and the new public management approach created by these policies brought out
IRAs as institutional structuring. Bottom line, it is important to first understand the
understanding of the state and public administration in the historical process, and then to
understand the place, functioning and importance of IRAs in Turkey in the light of political
and economic ideas emerging in the new world order. In this context, in this study, the
transformation of the Turkish public administration under the influence of neoliberal policies
was examined and the transition process of the Sugar Authority, which is an independent
administrative authority, to the Sugar Department of the Ministry of Agriculture and Forestry
was discussed in detail.
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1. GIRIS

Iki kisi, tek basma yerinden kimildatamayacaklar1 bir tas1 yuvarlamak igin
isbirligi yaptiklarinda yonetimin ana geleri ortaya ¢ikar. Bu tanimda, yonetim denen
ugrasin iki ana Ozelliginin bulundugu goriilmektedir. Burada 6ncelikli amag -tasin
gotiiriilmesi-, Sonra igbirligine dayanan eylem -baska tiirlii yapilamayacak olan bir isi
gergeklestirmek {izere birden c¢ok kisinin giiclerini birlestirmesi- s6z konusudur. Bu
nedenle en genis anlamda y6netim, ortak amaglar1 gergeklestirmek i¢in igbirligi yapan

kisi kiimelerinin eylemleri olarak tanimlanabilir (Simon vd., 1985:1).

Toplumsal olarak ortak bir yasam tarzinin benimsenmesi, kamu yonetiminin
tarihsel siiregteki olusumunun ilk basamagi olarak goriiliir. Tam olarak da bu yasam
tarzina duyulan ihtiyag sonucu gelisen kamu yonetimi ile olusan orgiitlenmeler

sayesinde devletler, toplumsal gereksinimlere cevap verebilme imkéni elde etmistir.

Diinyada yasanan kiiresellesme etkileri ile teknolojik ve bilimsel sahalarda
yasanan gelismeler, devletlerin sosyal, ekonomik, siyasal ve yonetim sistemlerinde
onemli degisimlere sebep olmaktadir. Bu siiregten devletlerin ve toplumlarin
etkilenmemesi imkansiz bir durumdur. Dolayisiyla kimi devletlerce zorunlu
kimilerine gore ise daha iyiye ulasma amaciyla, kamu yonetimi alaninda degisiklikler
yasanmis ve halen de yasanmaktadir. Devlet ile vatandaslar arasinda daha saglikli ve
verimli iligkilerin kurulmasi ancak kamu yonetimi baglaminda aksiyon alinan kamu

politikalarinin tilkede 6zenle uygulanmasi ve denetlenmesi ile miimkiin olacaktir.

Bu kapsamda pek ¢ok alanda yapisal ve islevsel agidan miithim olan kamu
yonetimi kavrami ve uygulamalari, kiiresel capta yasanan degisikliklerden de nasibini
almaktadir. Kiiresellesmeye bagli olarak kamu yo6netiminin yeri ve gelecekte nasil

olmasi gerektigi konusundaki tartigmalar ise hala devam etmektedir.

Kamu yonetimindeki degisimlerin kagmilmazhigin1 ortaya koyan bazi
gelismeler; sanayi toplumundan bilgi toplumuna intikal, kiiresellesmenin etkisindeki
diinya diizeninde yeni yonetsel degerlerin ortaya ¢ikmasi, iilkelerin devlet
anlayislarinin degismesi, Weberyan biirokratik yonetim modelinin verimsiz kaldigi
yoniindeki artan goriisler, ekonomik ve sosyal agilardan verimliligin maksimize

edilme arayislarinin artmasi seklinde siralanabilir.



Ayn1 zamanda devletlerin ekonomiye olan yaklagimlart da zamanla degisim
gostermis ve bu dogrultuda yonetim kuram ve uygulamalarinda degisikliklere
gidilmistir. Ozellikle I. Diinya Savas1 sonras1 yasanan Biiyiik Buhran diye tabir edilen
donemde Keynesyen yaklasim, yani devletin miidahaleci rolii ile refah devleti
yaklagimini 6n plana ¢ikarirken, devletlerin yonetimde daha birey odakli yaklagimlar

tartisilmaya baglanmustir.

1970’11 yillar ve sonrasinda ise devletin miidahaleci yaklasimi ¢esitli otoriteler
tarafindan elestirilmis ve devletin piyasalar lizerindeki yetkilerinin sinirlandirilmasi
gerektigi savunulan neoliberal politikalara geg¢is olmustur. Neoliberalizm etkilerinin
goriildigi, ozellikle 1980 sonras1 donemde; kiiresel capta yaygin olarak uygulanmaya
baslanan politikalar ile yasanan siyasi, ekonomik, sosyal doniisiimlerle birlikte kamu
yonetimi yapilanmasi ve yoOnetim anlayisi da doniismeye baslamistir. Doniisiim
kapsaminda ise kiiresellesme, 6zellestirme, yonetisim gibi kavramlar ile aslinda yeni

kamu yonetimi anlayis1 ve unsurlar1 dikkate alinmistir.

1970’11 yillar ve akabinde yasanan ekonomik darbogazla birlikte neoliberalizm
anlayis1 altinda aslinda klasik liberalizme yonelik bir geri doniis yasanmig, ancak
klasik liberalizmden farkli olarak muhafazakar degerlerin de ilave edilmesiyle “Yeni

Sag” ya da liberal-muhafazakarlik adiyla yeni bir yaklasim ortaya ¢ikmistir.

Yeni sag disiince, neo muhafazakarliktan ve liberalizmden aldig1 goriisleri
iletebilmenin en uygulanilabilir metodu olarak kamu yonetimlerini segmistir. 1970’1i
yillarda meydana cikan anlayis, Ingiltere’de 1979 yilinda Ingiliz Muhafazakar Parti
lideri olarak iktidara gelen Thatcher ve ABD’de 1980°de se¢imleri kazanan Reagan’in
yeni muhafazakarlik ilkelerini uygulamaya getirmesiyle, kamu yonetimlerinde hizla
etkin olmaya baslamistir (Ozer, 2019:25).

Yeni sag politikalarda, degisik uygulamalar ve anlayislar olmasina ragmen esas
vurgu; devletin kiiciiltiilmesi, piyasanin kosulsuz egemenligi, yeniden diizenlemeler
ve Ozellestirme hususlar1 lizerine olmustur. “Daha az devlet, daha c¢ok piyasa”
bakisinin baskin oldugu bu dénemde piyasaya giiven pekismistir. Bu anlayista piyasa,
ekonomik ve siyasal hiirriyetin esas1 goriilmiis, piyasa sayesinde verimliligin ve

etkinligin ¢ok daha kolay yaratilabilecegi (Kiip, 2012:92) diistiniilmiistiir.

Bu siirecte Tiirkiye’de ise Turgut Ozal déneminde 24 Ocak 1980 kararlari ile

yeni sag goriisiin uygulamadaki temelleri atilmistir. Ulke uygulamasinda yeni sag



goriis ile minimal devlet anlayisiyla birlikte kamu sahipligindeki isletmelerin serbest
piyasa diizenine gegmesi ve piyasadaki esitlik¢i yapiy1 bozan sistemin 6zellestirmeyle

degismesi gerektigi savunulmustur.

Boyle bir ortamda diinya genelinde neoliberal politikalarin etkisi ve devletlerin
kiiresel boyutta yasadigi ekonomik doniisiimler sonucunda serbest piyasa ekonomisine
gecis baglamis, bunun sonucunda da devletin iktisadi alandaki uygulamalar1 ve
diizenlemeleri azalmis ve dzellestirme siireci baslamustir. Ulkelerin yasadig: iktisadi,
siyasi ve sosyal degisimlerin kamu yonetimine etkisi olarak goriilen bagimsiz idari
otoriteler, toplumsal ve yonetsel yasamin miihim dallar1 arasinda sayilan rekabet,
enerji, iletisim, bankacilik, finans gibi alanlarda diizenleme ve denetleme gorevlerini

yapmaktadirlar.

Genel tanim olarak, “bagimsiz idari otoriteler, kanunla belirlenen belirli bir
alanda, esas itibariyle denetleme ve diizenleme yapmakla gorevlendirilmis ve
yetkilendirilmis, mali ve idari 6zerklige sahip, yetkilerini bagimsiz olarak kullanan,
yasalarinda belirlenen ilkeler ¢ercevesinde hesap veren tiizel kisilige sahip kamu

kurumlaridir” denebilir (Karacan, 2001:7).

Devlet tiizel kisiliginin ¢agdas yasamin gelismelerini kendi klasik erkleri olan
yasama, yiuriitme, yargi eliyle diizenleyemez duruma gelmesi sancili bir siiregtir.
Klasik devlet yapisi i¢erisinde verilen hizmetlerde biirokrasinin hantal, agir olusu ve
ayrica seffafliktan uzak isleyisi gibi gerekceler degisim icin belirleyici olmustur.
Bilinen sektorlere gore etkinliklerin denetlenmesi, diizenlenmesi, bu diizenlemelere
iliskin kurallarin ylriitilmesi, siyasi miidahalelerden uzak, uzmanlik diizeyinde,

donanimli, bagimsiz, giivenli ve ayr1 bir yapilanmayr gerekli kilmistir (Bahran,

2002:114).

1980’lerden itibaren Tiirkiye’de Onemi artan liberallesme politikalarinin
devami olarak 1990’larda kamu hizmetleri sektoriiniin yani sira, tarim sektoriinde
baglatilan 6zellestirme politikalar1 2000’lere kadar Tiirkiye’ nin giindeminde olmustur.
Bu siire¢ icinde Ozellestirme politikasinin bir parcast olarak ve ozellestirilen
sektorlerin diizenlenmesi i¢in bagimsiz idari otoritelerin hayata gecirilmesi

kararlastirilmastir.

S6z konusu kapsamda bu ¢alismanin amaci; kiiresellesmenin etkisiyle degisen

diinya diizeninde, neoliberal politikalarin ortaya ¢ikisiyla beraber geleneksel kamu



yonetimi anlayisinin terk edilip, yeni kamu y6netimi anlayiginin benimsenmesini ve
bu durumun devletin diizenleme ve denetleme islevine olan etkilerini arastirmaktir. Bu
calismanin sonucunda ise degisen yOnetim anlayisinin etkisiyle, bir bagimsiz idari
otorite olan Seker Kurumu’nun, Tarirm ve Orman Bakanlhigi Seker Dairesi

Baskanligi’na gegisi ele alinacaktir.

Bu c¢alisma ile neoliberal politikalarin katkisiyla Tiirk kamu ydnetiminin
icinden gectigi degisim sonucunda devletin kamu hizmetini saglama noktasinda
bagimsiz idari otoritelerin misyonu ve bir bagimsiz idari otorite olan Seker
Kurumu’nun idari doniisimiinii ele alarak bagimsiz idari otoritelerin kimlik
sorunsalin1 Seker Kurumu tizerinden agiklamak suretiyle literatiire katki saglanmasi
hedeflenmektedir. Ayrica Osmanli Devleti’nde baslatilan ve Cumhuriyet Déneminde
devam eden reform ve yeniden yapilandirma calismalarina da bu kapsamda
deginilerek, tartismanin hangi tarihsel zemin iizerinde gergeklestigi de ortaya

cikarilmak istenmistir.

Calisma ile ilgili fikir ve yaklasimlar diinya genelinden Tiirkiye 6zeline dogru
sinirlandirilmistir.  Ele alinan yaklasimlar disinda kamu yonetiminde degisik
yaklagimlar da mevcuttur. Lakin bu ¢alismada tarihsel olarak birbirini izleyen yonetim
teorileri ele alinarak neoliberalizm konusu tizerinde durulmus, ¢alismanin kapsamini
zenginlestirmek i¢in bagimsiz idari otoritelerin 6zellikleri ve islevlerinden bahsedilip

secilmis bazi tlilke 6rnekleri incelenmistir.

Calismanin ana arastirma sorulari su sekilde belirlenmistir:

- Neoliberalizmin kamu yonetimine etkisi nelerdir? Bu degisimi besleyen
etkenler nelerdir?

- Kamu yonetimini yeniden yapilandirma calismalar1 tarihsel siirecte nasil
ilerlemistir?

- 1980 sonrasinda neoliberal politikalar Tiirk kamu yonetiminde nasil etkili
olmustur?

- Kamu hizmetinde degisim sonucu devletin diizenleme ve denetleme islevinde
ne tiir gelismeler meydana gelmistir? Bu doniisiim sonrasinda bagimsiz idari
otoritelere nigin ihtiya¢ duyulmustur?

- Tiirk kamu yonetiminde bagimsiz idari otoriteler, idari teskilatlanma igerisinde

nerede yer almaktadir?



- Bagimsiz idari otoritelerin bagimsizligindan ne anlagilmalidir? Bu kurumlarin
siyasal iktidar ile olan konumu nasildir, hesap verme zorunlulugu var midir?

- Bir bagimsiz idari otorite olarak yetkili oldugu sektorlerde diizenleme,
denetleme, karar alma ve yaptirim uygulama gibi islevlere sahip olan Seker
Kurumu’nun Tarim ve Orman Bakanligi Seker Dairesi Bagkanligi’na
doniistimi nasil olmustur? Kamu hizmeti ve kamu yarar1 noktasinda bir
degisim olmus mudur? Bu doniigiimiin hem sektoérel hem de personel iistiinde

ne gibi etkileri olmustur?

Calismada oOncelikle nitel veri analizleri kapsaminda mevzuat taramasi ve
ayrintili literatiir incelemesi yontemlerinden yararlanilmistir. Bu kapsamda arastirma
konusu ile ilgili daha 6nce yayinlanan eserlerin arastirilmasi, bulunmasi, incelenmesi,
okunmasi, tasnif edilmesi, Ozetlenmesi ve sentez edilmesi gibi siiregler
tamamlandiktan sonra yazim siirecine gegilmistir. Bu siiregte ilgili kurum 6rneginde
yeniden yapilandirma siirecinde hazirlanan raporlar ve yapilan mevzuat diizenlemeleri

ayrintili incelenerek degerlendirilmistir.

S6z konusu bu kapsamda calisma altt boliimden olusmaktadir. Giris
bolimiinde kamu yonetiminin kavramsal olarak ne oldugu, neoliberalizmin kamu
yonetimi iizerindeki etkisi ve devletin degisen roliinden bahsedilip, tezin sorunsalinin
ne oldugu; konusu, amaci, yontemi, énemi, kapsami ve ¢alismanin smirliliklarina
deginilmistir.

Calismanin ikinci boliimiinde; yonetim kavramimin tanimi ve kuramsal
yaklagimi ele alinarak daha cok teorik bir altyapt verilmesi amaglanmistir. Bu
baglamda yonetim kavraminin dayandigi kuramsal temeller, isleyisleri ve yonetim
teorileri incelenerek, tarihsel siirece ana hatlartyla deginilmistir. Ardindan kamu

yonetiminin orgiitlenmesi siireci incelenmistir.

Calismanin {igiincti boliimiinde; Tiirk kamu yonetiminde goriilen degisim basta
olmak {izere, neoliberal politika uygulamalar1 ve yonetsel baglamda yarattig: etkiler;
Tiirk biirokrasisinin gelisimi ve degisimi tarihsel siire¢ ilizerinden incelenmistir.
Tarihsel kronoloji Osmanli imparatorlugu’ndan baslatilarak incelenmis olup Tanzimat
dncesi ve sonras1 donemler olarak ikiye ayrilmistir. Oncelikle o dénemde Osmanli’nin
icinde bulundugu sartlara ve batida gelisen siyasi diisiince akimlart ve bunun

sonucunda olusan degisimlerin Osmanli Imparatorlugu iizerindeki etkilerinden



bahsedilmistir. Bu etkiler sonucunda kamu yonetiminde yapilan 1slahatlar incelenerek,
Osmanli’dan miras kalan cografyada filizlenen geng¢ Cumhuriyetin tek ve ¢ok partili
devirleri ve bu fasillarda yapilan ve yapilmak istenen yonetsel degisim siiregleri ele
almmistir. Son olarak, bir hiikiimet sistemi reformu olarak Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sistemi incelenerek Tiirk kamu yonetimine etkileri arastirilmigtir. Tiim
bunlar anlatilirken aslinda hedeflenen, Osmanli Imparatorlugu’ndan bugiine kadar
stiregelen Tiirk kamu yonetimindeki degisimlerin genis bir alana ve siirece yayildigini

gozler Oniline sermektir.

Calismanin dordiincii boliimiinde neoliberal politikalarin yarattig: etkiler ve 6n
plana ¢iktig1 siire¢ ele alinarak; klasik ve yeni kamu hizmeti anlayis1 incelenmistir.
Sonrasinda, kamu yoOnetimi anlayisinda, doniisiimiin yasandigi donem ve bu
doniistimle beraber ortaya cikan bagimsiz idari otoritelerin kavramsal acilimi
yapilmistir. Bu kapsamda bagimsiz idari otoritelerin; 6zellikleri ve islevleri ortaya
konup ardindan diinyadaki segilmis baz1 bagimsiz idari otoriteler iilke 6rneklerinin
nasil ortaya ciktiklar1 ve tlkeler tarafindan nasil uygulamaya konulduklari ele

alinmistir.

Besinci boliimiinde; Tirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin iglevleri, yetkileri
ve gorevleri kapsamli olarak incelenmis, lilke genelinde bu kurumlarin yaptiklar
diizenlemelerin etkinlikleri irdelenmistir. ilave olarak bu kurumlarin Tiirkiye’dekKi

varliklariin yarattig1 elestirilere de deginilmistir.

Ardindan Tiirkiye’deki neoliberal doniigiimiin tarim sektdriine yansimasi ve bir
bagimsiz idari otorite olan Seker Kurumu’nun idari donilistimii ayrintili olarak

incelenmis ve bu degisimin sonuglari tizerinde durulmustur.

Calismanin sonu¢ boliimii olan altinct boliimde ise tiim tez gézden gegirilip,
ulagilan sonu¢ ve degerlendirmelere yer verilmis, bu kapsamda cesitli yorumlar
yapilarak ulasilan sonuglar ile caligmanin Ongdriilerinin ne kadar benzestigi ya da

ayristig1 belirlenmeye caligilmistir.



2. YONETIM/KAMU YONETIMi: KAVRAMSAL VE KURAMSAL
CERCEVE

Medeniyetle birlikte baslayip, medeniyetle birlikte varligimi siirdiiren Orgiit
yonetimi kavrami oldukga eskidir. Bu sebeple bugiin ki yonetim teknikleri, stilleri ve
ruhu kokli bir degisim sonucunda olugmustur. Halihazirda bu tekniklerin hepsi
degismektedir c¢ilinkii toplumda bu degisime yonelik onemli bir sosyal baski
bulunmaktadir (Ozer, 2014:13). Ozellikle kamuya ayrilan kaynaklar bugiin, gecmise
gore daha sinirli oldugundan, kiigiilen kamu sektoriine daha uygun yeni pratikler,

teknikler ve fikirlerin olugmasi noktasinda sistemi arastirmaya zorlamaktadir.

Idarenin iyi bigimde y&netilmesi ve en iyi bi¢imde 6rgiitlenme usullerinin
incelenmesi seklinde tanimlanan ydnetim biliminin (Tortop vd., 1993:1) dogusu,
insanligin mevcudiyeti ile birlikte ortaya ¢ikmistir. Insanlar her gereksinimlerini kendi
baslarina karsilayamaz ve baska insanlarla igbirligini zorunlu goriirler. Bu isbirliginin
olusmasiyla ortaya ¢ikan yonetim anlayisi, ¢alismanin bu kisminda kuramsal agilardan
ele alinacak ve yonetim teorileri {izerinden Ornekler verilerek yonetimin kavramsal

baglamda agiklanmasi izlenecektir.

2.1. Kavramsal Temeller

Aydinlanma, gelisen diisiincenin en genis anlaminda, baslangi¢ctan bu yana
insanlardan korkuyu silmek ve onlar1 kendilerinin efendisi haline getirmek amacindan
yola g¢ikmaktadir (Horkheimer ve Adorno, 1995:19). Gelisen diisiince sonucunda
insanlarin bir araya gelerek isbirligi icinde calismayi tercih etmesi de bireysel
aydinlanmanin sonucudur. Akilcilik yoluyla iiretkenligin artmasi ile degisen ¢evreye

adapte olmak isteyen insan orgiitlenmeye baslamistir.

Hannah Arendt (1994), diinyada insanin degil insanlarin yasadigini belirtip
insanlarin yasadiklar1 ve hareket ettikleri olgiide tecriibe kazanabilecegini iddia eder.
Yani insanlarin birbirleriyle konusabilmesi ile diinyay: birbirleri ve kendileri igin
etkileyici bir hale sokmasi miimkiin olmaktadir. Bunun i¢inde eylemde bulunmak
gerekmektedir. Eylemde bulunan insanlarin orgiitlenmesi sonucunda toplumlarin

yoOnetimi ihtiyact dogmustur.



2.1.1. Yonetim

Yonetim, baslangicta belirlenen amaglara ulagmak i¢in kaynaklarin
diizenlendigi ve gelecekteki faaliyetlerin saptanmasi amaciyla sonuglarin
yorumlandig1 bir siirectir (Oztiirk, 2015a:15). Yonetim eski bir ugras olmasina
ragmen, 6zellikle kamu yonetiminin disiplin olarak ele alinmasina neden olmustur. Bu
durum bireyleri “y6netimin isbirligine dayanan c¢abalarin biiylik 6lglide akilcilik
gerektiren bir tiirii oldugu varsayimmina” gotiirmektedir. Bu goriiniimiiyle yonetim,
hedefleri gerceklestirecek sekilde insanlarin ve araglarin  Orgiitlenmesi  ve
koordinasyonu olarak tanimlanabilir. A¢ik bir sistem oldugu kabul edilen yonetim,
cevresi ile siirekli bir etkilesim halindedir. Bunun sonucunda ¢evresindeki degisime
bagli olarak, yonetim de siirekli bir degisim gostermektedir (Ozer, 2015:1-2).
Degisimin kagmilmaz oldugu gbz o6niinde bulunduruldugunda agik sistem olarak
diisiiniilen yonetimin zaman igerisinde bu durumdan etkilenmesi kaginilmazdir. Boyle
bakildiginda y6netimin degisiminin kaginilmaz olmasi diger taraftan bir gerekliliktir.
Diger bir anlatimla, devletin en kiigiik yonetim biriminden en {iist yonetim birimine
kadar yonetilenlerin talepleri ve kiiresel capta doniisen bir diinyada degisim,

cogunlukla ¢cagin gerisinde kalmamak adina gereklilik olarak goriilebilir.

Ekonomik tiretkenligin artis1 bir yandan esitlikg¢i bir diinya i¢in gereken sartlari
saglarken diger yandan da teknik aygita ve bunu elinde tutan sosyal gruplara halkin
geri kalan kismi tizerinde bir glice sahip olma imkani saglamaktadir (Horkheimer,
Adorno, 1995:15). Yonetim sayesinde amaglar1 gerceklestirmek igin insanlar

gruplanabilmekte, zayiflarin giigliiler karsisinda korunmasi saglanabilmektedir.

Duverger’e goére idarenin kurulus ve mekanizmasini arastiran politika
biliminin bir kolu olarak yonetim bilimi (Tortop vd., 1993:2) hukuktan ekonomiye
kadar devam eden bilim dallarinin kesisme noktasinda yer alip, bu bilim dallarinin
metotlarindan faydalanan disiplinlerarasi bir yaklagim olarak goriilmektedir.
Gegmisten bugiine biirokratik mekanizmay1 meydana getiren ya da onunla baglantili
olan bireylerin ve gruplarin diisiincesiyle, hareketleriyle ve davranislariyla
ilgilenmistir. Normatif bir bilim olarak idare hukukundan ayr1 goriilen fakat bunun
pozitif uygulama bigimi ile ilgilenen bir disiplindir. Bu sebeple idare hukukundan
keskin bir sekilde ayr1 tutulmasi da miimkiin degildir. Yonetimin toplum i¢indeki yeri

ve 6nemi ekonomik agidan da ele alinmaktadir (Ozer, 2015: 6-7). Hem kamu hem &zel



yonetimi kapsamina alan yonetim bilimi, 6rgiitsel eylemlerin planlanmasindan, karar
alma teorilerinde ve daha bir¢ok alanla disiplinlerarast bir yaklasim olmasinin yani

sira biirokratik olusumdaki yeri de yadsinamaz.

2.1.2. Kamu Yonetimi

Devletin hakim temasi olan kamu yénetimi, MO 5000’lere kadar
uzanmaktadir. Binlerce yil boyunca, gruplar ve kabileler yani soy temelli siyasi
orgiitlenme bicimleri seklinde ortaya ¢ikan yapilar, eski Misir ve Mezopotamya'daki
ilk arkaik devletlerin takip ettigi giin gegtikce daha karmasik hale doniisen merkezi
hiikiimet bigimlerini dogurmustur (Petersen ve Skaaning, 2010:202). Aslinda bir
bakima insanin oldugu her donemde bir 6rgiitlenme ihtiyact ve sosyal bir yap1 goze
carpmaktadir. Zamanla olusan ihtiyaclara ve bireylerin gelisimine bagli olarak
yonetim sekillerinde de bu yonde bir doniisiim ve gelisim gézlenmis denilebilir. Sonug
olarak da kamu yonetimi kavraminin insanligin orgiitlenmeye basladigi donemden

itibaren insanlarin hayatlarinda yer aldig1 sdylenebilir.

Kamu yo6netimi kavrami Fransiz bilim adami, diistiniir Charles Jean Bonnin
tarafindan 1812 yilinda 68 temel ilkeden olusan “Kamu Yonetiminin Ilkeleri” adli iig
ciltlik kitabinda ilk kez kullanilmigtir. Bonnin’e goére kamu yonetimi, hukuk ve diger
sosyal bilimleri yapisinda bulunduran, dengeleyici, teorik bilgiden ¢ok pratigi 6n plana
koyan, dar kaliplar ile tanimlanmamasi gereken bir bilim dalidir. Bonnin ortaya
koydugu 68 ilkeyle kamu yonetiminin daha etkin ve uygun bir sekilde isleyecegini
vurgulamistir (Karasu, 2004:227). Bonnin gibi Aguste Vivien de kamu y0Onetimi
disiplininin bagimsiz bir disiplin olarak gelisim gostermesinde Fransa’daki onemli
onciillerden birisidir. Vivien 1852 yilinda “Yonetsel Incelemeler” bashkli
caligmasiyla siyaset-yonetim farklilagmasini belirgin bir sekilde incelemistir. Daha
onceki tarihlerde siyaset-yonetim ayrimina yonelik net bir bilgi olmadigindan
Vivien’in ¢alismasinin ilk ¢alisma olarak nitelendirilebilecegi diisiiniilmektedir (Sakls,
2011:104). Ayrica, Vivien yonetim biliminin idare hukukundan degisik oldugunu ileri
stirmiistiir (Tortop vd. 1993:26). Bonnin, kamu yonetimine daha ¢ok bilimsel bir
acidan yaklagsmayr dogru bulmus olup bu yaklasimi ile yonetim bilimini de

Fransa’daki geleneksel baglarindan koparmistir.

Ote yandan Almanya’da ise, 1855 yilinda profesér olan Lorenz Von Stein

(1815 -1890) kamu ydnetiminin bir teori oldugunu savunmakta ve teori ve pratigin



birlestirilip harmanlanmasindan ortaya ¢ikan biitlinlestirici bir bilim olmasina dikkat
cekmektedir. Ayrica kamu yonetiminin bilimsel bir yontem olarak algilanmasini
vurgulamaktadir (Thornhill ve Dijk, 2010:99). 19.yiizyilin ikinci yarisinda Prusya
ekollinden sayilan Alman akademisyen Lorenz Von Stein, modern bir yonetim bilimi

olusturmus ve diger bilim dallar1 arasinda kamu yonetimine 6zel bir yer agmustir.

18. yiizyilin ilk yarisinda, Almanya ve Avusturya mutlakiyetci hiikiimdarlarina
hizmet etmek i¢in diizenlenmis Kameral Bilimler kiirsiileri, ayrica kamu gorevlilerinin
yetismesini saglayan sofistike merkezi bir kamu idari anlayis1 olarak meydana
gelmistir. S6z konusu kiirsiiler kamu yonetimi disiplininin baglangici olarak kabul
edilir (Spicer, 1998:149). Bu donemde mutlakiyet¢i devletin ekonomik ve askeri
gelismeyi yaratacagl beklentisi, beraberinde devlet yoOnetiminin en 1iyi nasil
olusturulacagi sorusunu da meydana getirmistir. Bu dogrultuda Avrupa’daki
tiniversitelerde yonetime yonelik incelemeler yapmasi amaciyla ilki 1729 yilinda
Prusya’da olmak iizere Kameral Bilim kiirsiileri kurulmaya baslanmistir (Kalfa,
2011:405-406). Almanya ve Avusturya tniversitelerinde on yedinci yiizyilda,
Kameral Bilimlerin dgretimine yer veren yeni bir diisiince sistemi geligmistir (Tortop
vd. 1993:17). 18. yiizyilin ikinci yarisinda yapilan buluslar 6zellikle buhar giiciiniin
makine calistirmasinda kullanilmaya baslamasiyla endiistriyi yaratmistir. 18. yiizyil
ikinci yarisinda sanayi kapitalizmi ortaya ¢ikmistir. Sanayi kapitalizmin bir 6ncesi
ticari kapitalizmdir. Ticari kapitalizmden Oncesi ise 14 yiizyilda baglayan
Merkantilizmdir. Merkantilistlere gore zenginligin kaynag altin birikimiydi (Gormez,
2020:18).

Kameral Bilimleri, yalniz teorik arastirma yapan bir bilim olarak saymak yanlig
olur. Avusturya ve Macaristan’da yasayan farkli halk tabakalari {izerinde otorite
saglanmasina yarayan bir idarenin kurulmasina yardimci olmuslardir (Tortop vd.
1993:17). Devletin ekonomiye miidahalesini savunan, 15. yiizyilin son ¢eyreginden
baslayip 18. yiizyila kadar devam eden Merkantilizm akiminin bir dali olarak ortaya
¢ikan Almancada YoOnetim Bilimi anlamina gelen Kameralizm Kita Avrupa’sinin
yonetim gelenegini de sekillendirmesi sonucu devletin farkli mevkilerinde goérev

yapacak devlet adamlarini yetistiren bir sistemi baglatmustir.

Kamu y6netimi, yonetimin belirli sinirlar1 olan spesifik bir alani seklinde

tanimlanabilir. Bu alanda daha ¢ok temsil yonii giicli olan siyasal organlarca
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belirlenen kamu politikalarinin yiiriitiilmesi siiregleri goriilmektedir. Kamu yonetimi,
kamusal politikalarin yiiriitiilebilmesi i¢in gerekli bireysel ¢abanin ve grup olarak
cabalarin bir araya getirilmesi olarak da tamimlanabilir. Kamu yonetiminin ana
fonksiyonu, hiikiimetin giinliik islerinin yiiriitilmesidir. Devletin {i¢ erki yasama,
yliriitme ve yargidir. Yiiriitmenin bir kismini olusturan kamu yonetimi, bu siiregte daha
cok hiikiimetin giinliik ve rutin islerini yerine getirmekle gorevlendirilmistir. Kamu
yOnetiminin amaci, hiikiimetin ve onun yonettigi toplumla iligkilerin daha anlagilir
olmasmi saglamak oldugu kadar toplumsal ihtiyaglara daha duyarli kamusal
siyasallarin olusturulmasini 6zendirmek de olmaktadir (Ozer, 2015:7-8). Hiikiimetin
giinliik islerini yaparken toplumun beklentilerini karsilamak ve Covid-19 gibi salgin
hastaliklarin oldugu donemlerde halkin en temel ihtiyaclarini diizenleme gorevi de
kamu yonetiminin goérev alanlarinda yer almaktadir. Toplumsal olanaklarin {ist
seviyede olabilmesi ve ortak ¢ikarlarin gozetilmesi, farkli 6znelerin ve bilgilerin
hukuk diizeni ve demokrasi i¢inde, birbirleriyle olan etkilesimi oldukca belirleyicidir.
Boylelikle toplumsal olarak elde edilen seviye, yonetimsel olarak kazanilan bir basari

olacaktir.

2.2. Yonetim Teorileri

Michel Foucault’a (2000) gore aydinlanmanin gorevlerinden birisi, aklin siyasi
giiclerini arttirmakti. Foucault siyasi bir orgiitlenme olarak devlet ile devletin
mekanizmalar1 arasindaki yani devlet iktidarinin kullaniminda basvurulan
rasyonaliteye dnem vermistir. Y onetimin kaliciliginin saglanabilmesi ve siirdiirtilebilir
olmasi devletin giicii ile iligkilidir. Kamu yonetimi devletin kapasitesini rasyonel bir
sekilde genisletme araclarindan biri olmasiyla tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de

zamanla degisime ugramaktadir.

Kamu yonetiminin incelenmesi ile ilgili yapilan ¢aligmalara bakildiginda,
siirekli olarak yonetim teorilerinden etkilendigi goriilmektedir. Bu siirecte basta klasik
yoOnetim, sonrasinda neoklasik yonetim ile modern yonetim teorileri olmak {izere
birgok 6zel yonetim teorisi kamu yonetiminin sekillenmesinde katkis1 yadsinamaz
(Ozer, 2015:29). Yonetim teorilerinin sekillendirdigi kamu ydnetiminde tiim teorileri
bilmek mevcut durumu yorumlamak agisindan faydali ve gereklidir. Hemen hemen
her alanda gorebildigimiz klasikler, neoklasikler ve modernizm savunuculari, belki

yaklasim olarak ayni1 olsa da alaninda yarattig1 etkiler farkliliklar gdsterebilir.
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Kati, biirokratik ve hiyerarsik bir yapidan zamanla beseri faktorleri de yonetim
stirecine dahil eden neoklasik yonetim anlayigina; neoklasik anlayistan da yonetimin
durumlara gore degisiklik gosterecegini iddia eden ve yOnetim siirecini maddi ve
manevi unsurlarla bir biitiin olarak degerlendiren modern yonetim anlayisina dogru bir
evrim yasanmistir. 1980’11 yillara ulasildiginda ise tiim diinyada etkisini gosteren
neoliberal uygulamalar ve yeni sagin etkisi, Yeni Kamu Yonetimi (YKY)
tartismalarin1 beraberinde getirerek, kamu yonetiminin 6zel sektor yonetim anlayisi ile
birlikte anilmasina neden olmustur (Ayhan ve irdem, 2018:3). Sanayilesmis iilkelerde
devlet klasik patriarkal roliinden uzaklasmaktadir. Ozel sektdriin ihtiyaglarmin
tedarikg¢isi konumuna gelmistir (Kalkinma Bakanligi, 2014:68). Yasanan bu evrim,
daha oOnce bahsetmis oldugumuz gereklilik kavramiyla paralellik igerisindedir.
Bahsedilen beseri faktorler, yonetim baglaminda géz oniine alindiginda degisim ve
doniisiim kaginilmaz olacaktir. Calismanin bu asamasinda sirastyla bu teoriler ele

alinacaktir.

2.2.1. Klasik Yonetim

Maurice Duverger “Siyasal Rejimler” adli eserinde en kiicliglinden en
biiyiigiine, en ilkelinden en gelismisine kadar tiim sosyal topluluklarda yonetenler ile
yonetilenler arasinda net bir ayrim oldugundan s6z eder (Duverger, 1986:7). Ureten,
calisan halk ile yonetimde bulunanlar arasinda temel bir ayrim olsa da ugurum
olmamasi toplumlar igin daha sagliklidir. Orgiitlenen toplumlarm artan taleplerini

karsilama noktasinda dengeli, glivenilir bir yonetim ihtiyact hasil olmustur.

Sanayi devrimi ile birlikte devlet doniisime ugramistir. Merkeziyet¢i
orgiitlenme modeli ile birlikte her seyi igeren, zaman zaman totaliter, hantal bir yap1
olusmustur (Gérmez, 2020:20). Sanayi devrimi sonrast daha fazla iiretimin yapilmaya
basglanmasi, bireylerin tiikketim davraniglarini da degistirmistir. Bugiin de devam eden
bu siireg, tiiketim toplumuna dogru bir degisime yol agmaktadir. Daha fazla tiiketen
bireyin bu ihtiyaglarini karsilamak amaciyla orgiitler, daha fazla iiretmek zorunda
kalmislar; bu nedenle de yonetimlerini degistirmisler ve mevcut yonetimlerden daha
farkli beklentiler iginde olmaya baslamiglardir. Bu siirecte orgiitlerin beklentilerine ilk
yanit veren, klasik ydnetim teorisi olmustur (Ozer, 2015:29). Taleplerin gok ve cesitli

olmas1 orgiitleri degisime zorlamis olup bu degisime klasik ydnetim teorilerinin
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yardimi dokunmustur. Olusan talepleri karsilamak amaciyla sunulan arz, yonetimin

insanlar1 tatmin etmesini saglar ve beklentilerini karsilar.

Kamu ydnetimi disiplininin gelismesinde ve hem siyasetten hem de hukuktan
ayr1 bir alan olarak ele alinmasinda 1887 yilinda yayimlanan Woodrow Wilson’un
“Yénetimin Incelenmesi” (The Study of Administration) baslikli makalesi 6ncii rol
oynamistir. “Anayasayl uygulamanin, anayasayr meydana getirmekten daha gii¢”
oldugu anlayisindan hareketle, Wilson kamu yo6netiminin farkli bir disiplin olarak
degerlendirilmesi gerektigini 6nermistir. Wilson, siyasetin, yonetimin gérev alanini
belirledigini ve kamu ydnetiminin yonetim bilimi iizerine kurulmasi gerektigini
vurgulayarak, siyaset biliminin hiikiimetlerin yoOnetilme sekillerinin incelenmesi
gerektigini belirtmistir (Ayhan ve Irdem, 2018:5). Wilson’un, bir anayasanin
yapilmasinin onun uygulanmasindan daha zor oldugunu sdylerken asil kastettigi sey
kamu ydnetiminin giderek artan énemidir (Oztiirk, 2017:123). Wilson yazdig1 {inlii
eserinde, yonetim biliminin Kkonusunun yiirlitme organimnin ¢alisma usullerinin
rasyonalizasyonu oldugunu iddia etmistir (Tortop vd.1993:3). Kamu yonetimi,
1887°de Wilson’un makalesinden sonra 1927 yilina kadar yonetim ile siyaset
dikotomisi baglaminda yol kat etmistir (Eryilmaz, 2016:40). Bu dikotomi ile ilgili

farkli goriisler tarih siiresince olmustur ve olmaya da devam etmektedir.

Wilson, Amerika’da ilk olarak 1828 yilinda Andrew Jackson’un Amerikan
secimlerini kazanip, bagkan olmasindan itibaren kurumsallasmaya baslayan ve uzun
yillar var olan yagma diizenine (spoils system) karsi cikmustir (Ozer ve Irdem,

2020:10).

Her ne kadar ilk defa 1745 yilinda biirokrasi kelimesinin Fransiz
fizyokrat/iktisat¢1 Vincent de Gournay tarafindan kullanildigi konusunda goriis birligi
olsa da kamu yonetimi ile ilgili ilk dogrudan ¢alismanin 1812 yilinda yine bir Fransiz
olan Charles Jean Bonnin’in “Kamu Yénetimi Ilkeleri” kitabiyla basladig

anlagilmaktadir.

Ayrica Bonnin kitabinda, yonetim biliminin gercek bir bilim oldugu yoniinde
bazi teorik aciklamalara yer vermistir (Tortop vd., 1993:18). Bonnin’den yaklasik 75
y1l sonra Wilson yagma diizeni igerisindeki ABD’deki kamu yOneticilerinin siyaset ile

mesgul olmasinin dogru olmadigimi belirtmistir.  Geleneksel yonetim anlayisim
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olusturan bilim insanlarin1 ve temel diisiince akimlarin1 belirtmek bu noktada faydali

olacaktir.
2.2.1.1. Taylor’un bilimsel yonetim diisiincesi

ABD vatandasi olan ve gozlerindeki yetersizlik sebebiyle yiiksekogrenim
yapamayan Taylor, is¢i olarak ¢calismis ve bir 1s¢inin bir giinde en ¢ok yapabilecegi isi

belirlemek istemistir (Tortop vd. 1993:21)

Klasik yonetim teorisinin uygulandigi donemin 6nemli 6zellikleri olarak: is
boliimii, pozisyonlar arasindaki hiyerarsik kademeler, belirli kurallar ve yonetimler,
yonetim siirecinde 6nem verilmesi gereken baslica unsur olarak da iktisadi rasyonellik
ilkesi vurgulanmaktadir. Klasik yonetim teorisinin ana degerleri: sorumluluk,
verimlilik, akilcilik ve bazen de etkinlik olarak takdim edilmektedir (Ozer, 2015:29).
Taylor’un endiistriyel verimliligin artmasi i¢in One attig1 fikirler kendi ismiyle
adlandirilan Taylorizm ya da bilimsel ydnetim akimini baslatmistir (Ozer ve irdem,
2020:91). Verimlilik ilkesi ile israfi onleyerek verim artig1 saglanmasi, etkinlik ilkesi
ile hedeflenen faaliyetlerin yerine getirilmesi, akilcilik ilkesi ile Frederick Taylor’un
insan1 makine olarak goriip sisteme giivenmesi sonucunda klasik yonetim teorisine

bilimsel bir bakis acis1 kazandirilmstir.

Bilimsel yonetim verimliligi artirmis olsa da isin sosyal igerigi ve ¢alisanlarin
ihtiyaglar1 bakimindan bagarili oldugu séylenemez. Ciinkii calisanlar arasindaki kisisel

farkliliklar1 anlamaktan uzaktir (Oztiirk, 2015a:51).

1911 yilinda yayimlanan Frederick Taylor “Bilimsel Yénetimin Ilkeleri”

bashikli kitabinda ilkeleri dort ana unsurda toplamistir. Bu unsurlar su sekilde

listelenebilir (Taylor, 2005):

- Yonetim siirecinin asamalarina iliskin dogru yontemlerin gelistirilmesi
- Personel seciminde bilimsel yontemlerin kullanilmasi
- Personelin bilimsel egitimi ve gelisimlerinin saglanmasi

- Yonetim kademesi ile is¢iler arasinda samimi, dostga is birliginin kurulmasi.

Taylor, klasik yonetim diisiincesinin 6ziinii olusturan bilimsel yonetim
kuraminin olusmasina neden olmustur. Bir isin bdliimlere ayristirilmasi, ¢alisanlarin
uzmanlagmasi, bilimsel ilkeler dogrultusunda calisanlarin egitiminin siirdiiriilmesi,

oOrgiitte hiyerarsik bir yapinin meydana getirilmesi, orgiitte tiim sorumluluklarin ve
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yetkilerin yoneticilerde ve merkezde toplanmasi gerektigini belirtip ise uygun

caliganin bilimsel yontemlerle secilmesi gerektigini belirtmistir.

Taylor bilimsel yonetimi belirli bir birlesime dayandirmaktadir. Bu birlesim
(Taylor, 2005:108):
- Bireycilik yerine igbirligi,
- Intilaf yerine uyum,
- Sinirl Giretim yerine maksimum tiiretim,

- Tiim is¢ilerin maksimum verimlilik ve refah diizeyine ¢ikartilmasi,

- Gelisigiizel yontemler yerine bilimi tercih etmek.

Taylor’un zaman ve hareket incelemesi ile ¢alisanlarin uzmanlagmasi yoluyla
endiistriyel girisimlerin  verimliliginin arttirnllmasimi g6z Oniinde bulunduran

caligmalari ¢ok basar1 saglamistir (Tortop vd., 1993:14).

Ancak biirokratlar, yonetim bilimciler ve digerleri, Taylor’un bilimsel
yoOnetiminin yonetimi gelistirmek icin bilimsel ilkeleri kullanmay1 amacladig1 gercegi
icin "bilimsellik" kavramini ¢ok ciddiye aldilar. Taylorizm'in "giiclii bir yanlis
okunmasi" altinda, ¢cogu ydnetim diisiiniirii ve bilim adami, yOnetimi bir bilime
doniistirmeye odaklandi. Onlar da bilimsel yonetimin ruhunu bilimcilige

dontistiirdiiler (Chung, 2013:46).

Diger taraftan, Taylor’un yaptig1 zaman ve hareket etiitleri, hesaplamalar1 basit
gibi goziikse de bugiinkii ekonomilerin olusmasini etkilemistir. Taylor'un bu alandaki
onciiliigiinlin yan sira; fikirleri, yaptig1 analizler, siniflandirmalar, bugiin de birgok
cevrelerde 6nem ifade etmekte ve uygulanmaktadir. Ayrica Taylor’un insan1 verimli
makine olarak gdrmesine bazi cevreler karsi ¢ikmistir. Cilinkii beserilikten uzak
kalarak toplumu anlamay1 beklemek ve onlarin beklentilerini kargilamak isini daha da

zorlagtirmstir.
2.2.1.2. Weber’in biirokrasi modeli

Fransiz sosyolog Francois Chazel, klasiklerin herkes tarafindan taninmalarina
ragmen aslinda pek anlagilamamalarini kaderin bir cilvesi olarak ifade etmis ve
Weber’in biirokrasi teorisinin bunun en belirgin Orneklerinden biri oldugunu

belirtmistir (Zeybekoglu ve Alkan, 2021:659).
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“Kapitalizmin Ruhu ve Protestan Ahlak’ adl1 eser Max Weber’in taninmasini
saglasa da biirokrasi konusunda yaptig1 analizler klasik teorinin gelisimine katki
saglamistir. Weber, biirokrasiyi, yonetimin siirekli olarak rasyonellesmesi siirecinin
bir iriinii, en etkin Orgiitsel isleyisi elde etmek idealini tasiyan bir karmasik yapi,
nesnel kurallara gore hareket edilen ve her bireyin yapacagi isin konusu, yeri ve
zamani 6nceden planlanmis bir kurallar 6rgiisti olarak gérmektedir (Ertekin, 2017:70).
Weber igin biirokrasi yeni bir orgiitlenme sekli degildir, bliyiik modern kapitalist
isletmeler gibi giiclii uygarliklar da biirokratik yapidan meydana gelmislerdir (Weber,
2014:14). Gayrisahsilik, bir otorite hiyerarsisi, uzmanlasma ve bir kurallar sistemi
biirokratik Orgiitlenmenin dort ana Ozelligi olmaktadir. Biirokrasiler; mekanik,
belirlenimci (determinist) neden ve sonug iliskisine gore isleyen akilci, denetim odakli
orgiitlerdir (Yildirim, 2010:708-709). Weber’in aslinda bir sablon olarak tanimladigi
“ideal tip biirokrasi” modeli, soyut metodolojik bir kurgu olup; olmasi istenen,
arzulanan anlamina gelmemektedir. Bu model sayesinde Weber ussal bir orgiitlenme
diisiincesi gelistirmistir. Ayrica, Taylor’un aksine Weber bir sosyolog oldugundan
dolay1 insanm1 insan olarak algilayip, beseri sistemin giicline uygun olarak bazi
yaklagimlar getirmistir denilebilir. Bismarck’a hayran olmasina ragmen sistemi
elestirmekten kaginmayan Weber, kaliplagsmis kavramlara siiphe ile yaklasirken liberal

diisiinceye de son derece bagliydi.

Weber, sadece insan faaliyetlerinin organizasyonunda yasal-rasyonel
otoritenin avantajlarini belirtmekle kalmaz ayni zamanda dezavantajlarin1 ve ¢agdas
toplumlarda gittikge artan biirokratizasyonu biitiin hatlariyla ortaya koymaktadir

(Oztiirk, 2015a:56).

Geleneksel kamu yonetimi, modernizmin yonetsel boyuttaki bir tezahiiriidiir
ve Oziinii Max Weber’in sekil verdigi biirokratik oOrgiitlerle temsil edilmektedir.
Hiyerarsiye ve kurallara siki baglilik, nesnellik, merkezden yonetim, bilimsellik, dikey
orgiitlenme ve genel yonetsel yapilanmalar modern orgiitlerin 6zellikleri olmaktadir.
Weber’in biirokrasisi, titizlikle siyasetten soyutlanmis; teknokrat, en iyi tek yol ve
yonetimin bilimselligi ilkeleriyle eylemlerini hakli ¢ikarmistir. Yonetim siyasetten,
politika (siyasa) uygulamadan, bu sekilde de gercekler degerlerden ayri tutulmustur
(Yildirim, 2010:707). Goriildiigii tizere Weber biirokrasinin bir 6rgiit modeli oldugunu

vurgulanmaktadir. Oziinde, bugiin de pejoratif anlamda olustuguna inanilan bazi
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problemleri  (islemlerin  yavashgi, kirtasiyecilik, izleklerin  karmagsikligi,
uyumsuzluklar vb.) gidermek ve ideal organizasyon yapisini olusturarak, verimliligi

artirmay1 amaglamistir.

Weber’e gore biirokrasi, hem uzmanlasma, kurallara baglilik, hiyerarsi gibi
ozellikleriyle ifade edilen bir orgiit tipi, hem de yasal-rasyonel egemenlige dayanan
modern devletin tipik yonetim aygit1 anlaminda bir yonetim bi¢imidir (Zeybekoglu ve

Alkan, 2021:668).

Weber'in biirokrasi modeli uzmanlik, kontrol, otorite ve mesruiyet arasindaki
yakin baglantilar1 vurgulayan sosyal-psikolojik bir formiilasyon sunmaktadir.
Weber'in modelinin organizasyonlardaki bireylerin davraniglart hakkinda bir

genelleme kaynagi olarak faydali oldugu diistintilebilir (Miller, 1970:91).

Weber ayrica, beseri hayatin biirokratiklesmesi sonucunda toplumsal
dinamigin katilasacagindan ve bireysel ozgiirliiklerin bogulacagindan korkmustur.
Devletin, ekonominin ve toplumun siirekli artan biitiinlesmesine duydugu siiphe ve
nihayet sosyalizmi reddetmesi, bu korkudan kaynaklanmaktadir (Zeybekoglu ve
Alkan, 2021:676).

Biirokrasinin olumlu olarak ileri siiriilen yonlerine karsilik, biirokratik
orgiitlenme sekli bir¢cok arastirmaci tarafindan da elestirilmistir. Bu elestiriler baslica

su hususlar etrafinda bulusmaktadir (Demirbilek, 2019:10-11):

- Biirokratik orgiitler, degismez 0Ozellikleri biinyesinde barindiran, kati,
esneklikten yoksun yapilardir. Bu sebeple, bilgi alaninda siire gelen reformlar
ile birlikte hizli bir degisim iginde olan ve karmasik bir hal alan ortam ve
kosullara ayak uyduramamakta ve olumsuz sonuglarin dogmasina sebep
olmaktadir. Biirokratik orgiitlerde en temel gorev, kurallara uyma ve izlekleri
takip etmektir. Kurallar1 uygulamak orgiit hedeflerinin oniine geger.

- Biirokrasi, gayri sahsi bir nitelige sahiptir. Biirokrasi bu o6zelligiyle tipki
Taylor'un isletmelerde disiindiigii gibi, bireyi mekanik bir arag¢ gibi
degerlendirmekte, onun psiko-sosyal bir varlik oldugu gercegini goz Oniinde
bulundurmamaktadir. Bu sebeple, ¢alisanlarda inisiyatif ve yetki kullanmaya
engel olmakta, ardindan da rutinin gerektirdigi performansin disinda kendisini

gelistirememesi sonucunu dogurmaktadir.
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- Amag¢ ve araclarin gercek degerlerini bulmalari biirokraside gii¢
olabilmektedir. Sorumlu oldugu orgiitiin alt biriminin amaglariyla ¢ok fazla
mesgul olan biirokratlar, orgiitiin tam olarak amacina hizmet etmede
basarisizliga ugramaktadirlar.

- Asirt uzmanlagsma biirokratik oOrgiitlerde ¢ok fazladir ve ortak personel
kullanma olanag1 da yok denecek kadar azdir. Bu durum zaman ve kaynak
israfina yol agmakta ve oOrgiit igindeki iletisim ve esgiidiimii de olumsuz
etkilemektedir.

- Diger taraftan, Weber'den beri yapilan arastirmalar, onun ideal
karakteristiklerini tagtyan kusursuz ve rasyonel bir 6rgiit yapisinin halihazirda

mevcut oldugunu ortaya koyamamastir.

Weber tarafindan sunulan biirokrasi, ger¢ekligin karsilastirilabilecegi
kuramsallastirilmis 6zelliklerden olusan bir sema olmast anlaminda bir ideal tiptir

(Serpa ve Ferreira, 2019:13).

Sonug olarak, ortaya ¢ikisi Antik Cag donemine rastlayan biirokrasi, Alman
ekonomist, diisiiniir ve sosyolog Weber tarafindan faaliyetlerin en rasyonel sekilde
gerceklestigi, verimliligin en yiiksek seviyede oldugu ve kayirmaciligin

engellenebildigi orgilit bigimi olarak yorumlanmastir.
2.2.1.3. Fayol ve yonetim siireci

1841-1925 wyillar1 arasinda yasayan Fransiz yonetim bilimci ve maden
miihendisi Henri Fayol da “Genel ve Endiistriyel Yonetim” baslikli kitabi ile klasik
yonetim teorisine katki saglamistir. 1916 yilinda yayinlanan eserde, 6zel yonetim ile
kamu yOnetiminin amaglar1 ve yapilari farkli olmasinin yaninda aralarindaki benzerlik

ve yakinlik belirtilmektedir (Tortop vd., 1993:16).

Yonetimin bes temel unsurunu: organizasyon, kontrol, kumanda, planlama,
koordinasyon olarak tanimlamustir. Uzerinde durdugu konular, yonetimin ilke ve
unsurlaridir. Yonetim alaninda mutlak olarak ifade eden higbir seyin olmadigini
belirttikten sonra ortaya koydugu ilkelerin sert ilkelere dayanmadigini ve ihtiyaca
uygun bir bicimde kullanilmasi gerektigini vurgulamistir (Fayol, 2016:45). Fayol,
uygulanacak zaman ve yerde, donemin gerektirdiklerine ve bireylerin ihtiyaclarina

gbre uyumlanabilecegini vurgulamistir.
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Fayol, yonetim iizerine yaptigi calismalarda uygulayicilara yol gosterici,
sorunlarin  ¢oziimiinde ilham verebilecek ve organizasyonlarin gelecege
hazirlanmasinda yardimci olabilecek genel bir yonetsel disiplinin yoklugunu belirtir

(Sengiil, 2007:258).

Fayol'un kuramlari, bir meslek ve disiplin olarak yonetimin orijinal temelidir.
Yonetim egitimini ilk savunan da Fayol'dur (Pryor ve Taneja, 2010:489). Fayol
eserinde, 6zellikle hukuk kaideleri disinda 6zel girisimlerin yonetimini arastirmaktadir
(Tortop vd. 1993:17). Fayol, rasyonel bir yonetime egemen olmasi gereken 14 yonetim
ilkesini su sekilde listelemistir (Bayansar, 2020:41):

- Is Boliimii: Isin uzmanlasmis parcalara ayrilmasi ile verimlilik artis1 saglanur.

- Otorite: Ust mevkiinin ast mevkiye emir verme yetkisi ve iistiinliik saglama
giictdiir.

- Disiplin: Belli bir kural ¢ergevesinde isletmenin ¢alismasini saglar.

- Kumanda Birligi: Tek bir {iste bagl olarak her ¢alisanin ¢aligmasidir.

- Yiuriutme Birligi: Calisanlarin ortak hedefler dogrultusunda yoneticisi ve
planlayicist tektir.

- Genel Cikarlarin Ozel Cikarlara Tercihi: Orgiit ¢ikarlarinin calisanlarca 6z
cikarlarindan iistiin goriilmesidir.

- Is Bedelinin Odenmesi: Hem isyeri sahibinin hem ¢alisanin yapilan
6demelerden memnun olmasidir.

- Merkeziyet: Orgiitiin giderek biiyiimesinin dogal bir sonucudur.

- Hiyerarsi Zinciri: Orgiitler her kademedeki calisam kapsayacak sekilde {ist
diizeyden alt diizeylere kadar bir siralamaya sahiptir.

- Diizen: Caligma alan1 ve yerleri tiim personel i¢in belirlenmistir, ona gore
hareket edilir.

- Hakkaniyet: Adaletli bir yonetim organizasyonlarda gergeklestirilir.

- Memurlarda Istikrar: Bir isin ¢alisan tarafindan dgrenilmesi ve calisanin ise
adaptasyonu belli bir zaman diliminde olur.

- Tesebbiis Fikri: Yaraticilik ve yeni fikirler her kademede degerlidir.

- Memurlar Birligi: Birlik ve beraberlik duygusu organizasyonlar i¢in 6nemlidir.

Fayol'un teorileri, organizasyon liderleri i¢in degerli ve alakali ¢iinkii Fayol, is

arkadaglar1 ve kendisi i¢in en dogru sonucu veren teorileri belgeleyen bir uygulayicidir
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(Pryor ve Taneja, 2010:489). Fayol, yonetim diisiincesini meydana getirirken
olgulardan faydalanir ve deneysel metot yonteminden yarar saglar. Fayol’un
metodunun 6zii olaylar1 gozlemleyerek gruplandirmaya tabi tutmasi ve onlar

yorumlamasidir (Sengiil, 2007:259).

Temel Yonetim Fonksiyonlari sanayi devrimi ile birlikte ortaya ¢ikmistir.
Frederick Taylor’un gelistirdigi bilimsel yonetim anlayist ve daha sonra Henry
Fayol’un idari siire¢ yaklagimi ile Max Weber’in biirokrasi teorisi sayesinde gelisen
klasik yonetim anlayiginda, yonetime daha mekanik ve teknik anlamda yaklasilarak ve
her kademesinin programlanarak ve hesaplanarak yiiriitiilmesi 6n plandadir (Altuntop,

2014:18-19).

Fayol’a gore her yonetici bu prensipleri kendi ihtiyaglari dogrultusunda
uyarlamalidir (Oztiirk, 2015a:54). Tiim ilkelerinden hareketle, yalmzca isi bilenlerin,
hedefledigi noktayr gorebilenlerin bu ilkelerden yola ¢ikarak daha iyi bir yonetici
olabilecegini bildirmektedir. Tek basina teori ve ilkeler yetersiz kalmaktadir. Esas

olan, bu ilkeleri nerede ve nasil kullanacagini bilmektir.
2.2.1.4. Klasik yonetim teorisine diger katki saglayanlar

Gulick ve Urwick tarafindan 1937 yilinda editorliigii yapilan “Yonetim Bilimi
Uzerine Makaleler” isimli ¢alismada bulunan ve Gulick tarafindan yazilmis “Orgiit
Kurami Hakkinda Notlar” makalesinde her yonetim i¢in gecerli olabilecek bes unsuru,
POSDCORB (Planlama, Orgiitleme, Personel Yonetimi, Yénlendirme, Koordinasyon,
Raporlama ve Biit¢eleme) belirtmistir (Tortop vd., 1993:17). Goriildiigi tzere,
Fayol’un yonetim teorisinin kendinden sonra gelen bir¢ok yonetim kuramcilarini
etkiledigini ayrica yeni teorilerin olusmasinda ilham kaynagi oldugunu rahatlikla

sOylenebilir.

1926 y1l1 sonrasinda Amerika’da Biiyiik Buhranin baglamasiyla yonetim bilimi
biiyiikk onem kazanmustir (Tortop vd., 1993:15). Leonard D. White, Frank Goodnow
ve W. F. Willoughby de kamu yo6netimi doktrininin gelisiminde biiyiik etkileri olan
kisiler olup klasik yaklasimin ana destek noktasi olan siyaset — yonetim ayrimina
hizmet edecek diisiinceleri ifade eden 6nemli isimlerdir. “Kamu Yonetiminin [lkeleri”
isimli kitabiyla Willoughby kamu y6netiminin kapsaminin belirlenmesinde katkida
bulunmus olup “Kamu Yonetimi Incelemesine Giris” isimli kitabr ile White ise, kamu

yonetiminin siyasetten ayri bir bilim dali oldugunu belirtmistir. Devlet politikalarini
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belirleme vazifesini siyasete yiikleyen ve bu yargilarin yiiriitiillmesi, yerine getirilmesi
gorevi ile iligkilendirilmis yonetimden bahseden Goodnow’un “Siyaset ve Yonetim”

adli calismasi s6z konusu tartigmalara yol gostermektedir.

1900 yilinda siyaset yonetim dikotomisi ile ilgili, ilk kuramsal aragtirmay1
yapan Goodnow, iktidarlarin siyaset ve yonetim olmak iizere iki ana fonksiyonu
oldugunu vurgulamistir. Bu fonksiyonlar siyasette hiikiimetlerin ifadeleri/vaatleri
uygulayacaklari siyaseti gosterir. Ancak yonetimde hiikiimetler bu siyaseti sdylemekle
yetinmez, dogrudan giinliik hayata gegirirler (Ozer, 2018:66). Goodnow, ydnetimin
biiyiik oranda siyasetten ayrismasi gerektigine deginmis olup Wilson’un tezlerini
destekleyerek, kamu yonetiminin soyut bir uygulama alani olan siyaset bilimi ile
yOnetim pratigi arasinda miithim bir bag olarak tanimlanmas1 gerektigini belirtmistir
(Coskun ve Dulkadiroglu, 2018: 47). Goodnow siyaseti devletin politik hedeflerinin
belirlenmesi seklinde algilamaktadir. Biirokrasi ise ona gore belirlenen politikalarin
yerine getirilmesini saglayan mekanizmalardir. Ona gore kamusal isteklerin ifade tarzi
siyasettir, yonetim ise bu istekleri yerine getirmekle yiikiimliidiir (Oztiirk, 2017:122).
Bir bagka ifadeyle, siyaset devlet iradesinin bigimlenmesini ve politikalarin

belirlenmesini igerirken, yonetim, bu politikalarin uygulanmasini ifade etmektedir.

Diger taraftan, 1926’da Leonard D. White tarafindan yazilan “Kamu
Yénetiminin Incelenmesine Girig” isimli ¢alismada, siyasetin ana gorevinin tasarruf
ve verimlilik olan yonetimin alanina girmemesi gerektigini ileri stirmistiir.
Willoughby ise; devleti, yonetme ve denetleme ile yiiriitme olarak iki esas hizmet
olarak kurgulamis ve ilaveten yonetimi yiriitmeden aymrmistir (Mankan, 2020:4).
Ozetle, devlet-siyaset-yonetim iicgeninde farkli yaklasimlara sahip kuramcilar,

devletin ve yonetimin nasil daha verimli hale getirilebilecegi sorusuna yanit aramistir.

2.2.2. Neoklasik Yonetim

Neoklasik yonetim diisiincesi klasik goriise bir reaksiyon olarak meydana
gelmemistir. Aksine, klasik goriisiin eksikliklerini gidererek Orgiitiin etkinligini
artirmak icin insan hareket tarzlari iizerine yogunlasma sdz konusudur (Oztiirk,

2015a:64).

1930’1u yillara kadar klasik teori gelisimini siirdiirmiis fakat bu alanda teoriye

yonelik yapilan elestiriler, bu donemde yeni bir akimin dogmasina sebep olmustur.
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Neoklasik yonetim anlayigt 1930 ila 1950 yillar1 arasinda yonetim disiplinine damga
vurmustur (Ayhan ve Irdem, 2018:10). En basta da vurguladigimiz gibi, degisen ve
donilisen diinya yapisinda, toplumsal taleplerin etkisiyle yonetim yaklasimlar1 bir
onceki yonetim ilkelerini elestirebilir ve bunlara yeni yaklagimlar getirerek toplumsal
beklentiyi karsilama arayisina girebilir. Neoklasik yonetim teorisi, 6ziinde klasik
yonetim teorisindeki bir¢ok goriisii desteklemekte ancak klasik yonetim teorisinin

ihmal ettigi insan iliskileri konusuna da 6nem vermektedir.

Neoklasik yonetim teorisinin en 6nemli hususu olarak bi¢imsel olmayan &rgiit
yaklagimi gosterilmektedir. Klasik yonetim teorisinde oldugu gibi bu kuramda da
kisilerin tatmin olmalarin1 da igeren ekonomik akilcilik anlayisi hakimdir (Ozer,
2015:38-39). Bu baglamda insana 6nem veren ve akilc1 davranisi gézeten neoklasikler,
klasiklerin bir adim oniine gecmis denilebilir. Insanin insanla olan iliskisi temel
alindig1 icin yonetim daha etkili hale getirilmeye calisilmistir. Neoklasik yonetim
teorisinde klasik yonetim teorisinin yonetimin orgiitsel yoniine fazla nem verilmesi
suretiyle calisanlarin psikolojik ihtiya¢larinin ihmal edilmesi elestirisi yer almaktadir.
Orgiit temelinde yaklasilan ydnetim kavrami, aslinda klasiklerin yaklagimlarinin
yaninda farkli bir bakis agisiyla ele almak istenmistir. Bu teoriyi sekillendirenler

asagida siralanmistir.
2.2.2.1. Elton Mayo ve Hawthorne arastirmalari

Neoklasik Teoriye 6zellikle davraniggilik konusunda Hawthorne Caligsmalari
onemli katkilar saglamistir (Oztiirk, 2015a:67). Iscilerin kiigiik gruplarda organize
olmasmin verimlilik {lizerinde 6nemli derecede pozitif etki yarattigi 1930’larda
gerceklestirilen Hawthorne deneyleri ortaya koymustur. Calisma Kkaideleri kati bir
sekilde belirtilmeyen, bunun yerine iretim siireci hakkinda kendi kararlarini
vermelerine miisaade edilen iscilerin hem daha verimli olduklar1 hem de is
tatminlerinin daha ¢ok arttig1 goriilmiistiir. Bu sartlarda ¢alisan isgiler, birbirlerine
kayda deger diizeyde yardimci davranislar i¢ine girmisler; kendi liderlik sistemlerini
olusturmuslar ve karsilikli dayanismada bulunmuslardir. 1930’larda bu deneyim Elton
Mayo’nun insan iligkileri diye isimlendirdigi hareketini destekleyici olmustur. Anilan
akim, daha grup yonelimli ve daha esnek isyerlerinin olusturulmasini hedeflemektedir
(Asunakutlu, 2001:12).
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Elton Mayo ve arkadaslarinin yaptigi Hawthorne Arastirmalari sonucunda
fiziksel kosullarin kotiilesmesi ile beklenilenin aksine verimliligin azalmayip, artmaya
devam edebilecegi gozlemlenmistir (Ozer, 2015:40). Hawthorne deneylerinin en
onemli c¢ikarimlarindan biri, iscilerin diger is¢ilerle isbirligi i¢inde olma ve iletisim
kurma konusunda gii¢lii bir istek duymalariydi. Calisma, iscilerin Frederick W.
Taylor’un Bilimsel Yonetim teorisinde oOnerilen klasik motivasyonel yaklagimlara

cevap vermedigini kesfetmistir.

Hawthorne Arastirmalari; ¢alisanlarin klasik donemde ilerleyen mekanik
anlayigin disinda, psikolojik hususlarin 6n planda yer aldigi ve motivasyonda degisik
araglarin olmasi gerektigi diisiincesini ortaya ¢ikaran ¢alismalar serisi olmustur. Diger
taraftan, organizasyonun, teknik niteliginden ote, toplumsal ve psikolojik iliskilerin
ortaya konuldugu psiko-sosyal bir varlik oldugu diisiincesi bu ¢aligmalarin kesifleri
arasinda yer aldig1 diisiiniilebilir (Asunakutlu, 2001:11). Mayo, yonetimin iscilerle
ilgilenme durumunun verimlilikle dogrudan baglantili oldugunu belirtmektedir. Bu
arastirmalarla bireylerin orgiit isleyisinde sagladiklar1 verimliligin bireylerin fiziksel
kapasitesinden ¢ok sosyal kapasitesiyle ilgili oldugu sonucuna varildig1 sdylenebilir.
Ayrica bu arastirmalarin 15181nda, ¢aliganlarin birer makina olarak degil, sosyal birer

kaynak olarak goriilmeye baslanmasi da 6nemli bir sonugtur.
2.2.2.2. McGregor ve X-Y kuramlari

Douglas McGregor tarafindan 1960 yilinda ortaya konulan X ve Y teorileri
bliyiik ses getirmistir (Tortop vd., 1993:307). Yonetici, isleri diger insanlar aracilig
ile yaptiran kisidir (Oztiirk, 2015a:17). Yoneticilerin kavramsal diinyasina odaklanan
tiirde caligmalar yapan, ilk yonetim bilimi yazarlarindan biri Douglas McGregor’dir.
O, yoneticilerin heniiz birgok durumun gercek anlamda farkinda olmadiklart bir
donemde, yonetsel tutumlarin (uygulamalarin) calisanlarin davraniglarina etkileri

tizerine ¢alismalarda bulunmustur (Tekin vd., 2016:82).

McGregor, insan1 pasif bir varlik olarak nitelendirmistir ve ydneticilerin
yaptirimlarina karsi koyabilme giiciiniin az oldugunu ifade etmistir (Bayansar,
2020:47). Calismalari, biiyiik 6lgiide 1930 ile 1950°1i yillarin ortasinda hazirlanmstir.
Bu dénemde; Ikinci Diinya Savasi, Biiyiik Buhran, Soguk Savas gibi 6nemli tarihsel
olaylar vuku bulmus, bu olaylarin ekonomiye, isletmelere ve endiistriyel iligkilere

genis etkileri olmustur (Tekin vd., 2016:82). 1957 yilinda yaymlanan McGregor'un
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“Orgiitiin Insan Iligkileri Yonii” adli ¢alismasinda, yonetim yaklasimlari siirecinde
biiyiik bir yere sahip olan X ve Y teorilerinin temsil ettigi kavramlara deginilmistir. X
Teorisi i¢in klasik yonetim anlayisini kapsarken, Y Teorisi i¢inse neoklasik yonetim

anlayisinin esas1 baglaminda bilgi sunmaktadir.

Yonetim bilimine McGregor, birgok fayda saglamistir. X-Y Teorileri ise
McGregor'un en ¢ok bilinen c¢alismalar1 iginde yer almaktadir. Bu iki teorinin
gelistirildigi zaman dilimi, yonetim yaklagimlari tarihi agisindan iki farkli doneme rast
gelmektedir. 1k teori olan X Teorisi, klasik yénetim yaklasimi1 déneminde ilerleme
kaydetmis, daha ¢ok bu donemdeki yonetim zihniyetinin galisanlara bakis a¢isini adeta
Ozetlerken, neoklasik yonetim yaklasiminin gelismeye basladigi siiregte Y Teorisi
ortaya atilmistir. Y Teorisi igerigi itibariyle X Teorisinin hemen hemen tam tersi bir
kapsama sahiptir. Bu yiizden Y Teorisi'nin de neoklasik yonetim yaklagiminin

calisanlara bakis agisini biiyiik bir oranda 6zetledigi sdylenebilir (Tekin vd., 2016:82).

McGregor'un Y Teorisi, Maslow'un motivasyonunun kendini gergeklestirme
seviyesinin ¢oguyla eslesir. Oz-ydnelim, 6z-denetim ve olgunlugun giidiilenmeyi
kontrol ettigi varsayimma dayanmaktadir. Calisanlar motive edilecekse, 0diil
sistemleri igsel faktorlere karsilik gelmelidir. Dis faktorlerin tatmin edilmesi,
calisanlar1 motive etmek i¢in ¢ok yaygin olarak denenen bir yontemdir, ancak teori,

bu ¢abalarin motive olmus calisanlara yol acamayacagini gostermektedir (Pardee,
1990:1).

McGregor’un ¢alismasi, insan davranisi, iiretkenligi ve motivasyonu arasinda
bir baglanti gosteren diger davramis bilimcilerinin  ¢alismalar1  iizerine

kuruludur. McGregor’un X ve Y Teorisi, iki farkli ¢alisan motivasyonu modeli sunar.

McGregor'un X Teorisini olusturan varsayimlari cesitli ¢aligmalarda

incelenerek asagida maddeler halinde sunulmustur (Tekin vd., 2016:83):

- Insan genel olarak ¢alismay1 sevmez, tembeldir ve isten kagmaya meyillidir.

- Hirshi degildir, ise kars1 isteksiz olup sorumluluktan kagar, ayrica giivenligi her
seyin lizerinde tutar.

- Insanlar kendi istek ve amaglarini drgiitsel amaglara tercih ederler, bencildirler
ve ekonomik diirtiilere daha ¢ok ilgi gosterirler.

- Insana is yaptirmak igin onu zorlamak, siki bir sekilde kontrol etmek ve

cezalandirmak gerekir.
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- Insanlar yapilar itibariyle degisime kapali olup pratik zekddan yoksundurlar

ve kolaylikla aldatilabilirler.

ABD’de 1960’11 yillarda genel olarak yonetim yapilarinda hakim olan anlayis
oldugu bunun da kisa siirede ortadan kaldirilamayacagini 6ne siiren McGregor bu
teorinin varsayimlarina uymayan pek ¢ok durumun bulundugunu da belirtmektedir

(Tortop vd., 1993:308).

X Teorisi’nin tam tersi bir bakis agisin1 Y Teorisi yansitmaktadir. Y Teorisi, X
Teorisi’ne gore “modern” bir degerlendirme olarak da adlandirilabilir. McGregor'un

Y Teorisini olusturan varsayimlari asagida sunulmustur (Tekin vd., 2016:83-84):

- Insan karakteristik olarak tembel olmay1p, gerekli ortamin saglanmasi halinde
calismaktan da keyif alir bir hale getirilebilir.

- Bir insan i¢in ¢alismak, oyun ve eglence kadar dogaldir.

- Gerekli kosullar saglandiginda insan, 6grenme ve daha fazla sorumluluk
almaya meyledebilir.

- Kendi kendini kontrol ederek insan orgiitiin amaglarina katkida bulunabilir.

Sonug olarak, X teorisi Klasik Yonetime Y teorisi ise Neoklasik YoOnetime
yakin insan profili i¢in diislinlilmiistiir. Bu kuramin insan unsuruna ¢ok fazla odaklanip

rasyonaliteden uzaklastigina iligkin elestiriler de mevcuttur.
2.2.2.3. Maslow ve motivasyon

Maslow, bireyin ihtiyaglarinin sinirsiz oldugunu savunmaktadir. Maslow’un
teorisine gore bireyin tatmin edilmemis ihtiyaglari, motivasyonun kaynagidir. Bu
ihtiyaglar bireyi gilidiilemekte, bu giidiillemede bireyi davranisa dogrultmaktadir
(Aladag, 2007:35-36). Maslow bireyin bu ihtiyaclarini fizyolojik, giivenlik, sevgi, ait
olma, sayginlik ve kendini gergeklestirme olarak siniflandirmistir (Maslow, 1943). Bu
ihtiyaglar ve giidiilemeler uygun araglar ile kullanildiginda kisi, devamli olarak motive
olabilmektedir (Ergin ve Karatag, 2018:872). Yani verimlilik artis1 i¢in ¢alisanlarin
temel ihtiyaclarmin tatmin edilmesi anahtar faktordiir (Oztiirk, 2015a:74). Maslow’a
gore ihtiyaglar ile motivasyon arasinda gii¢lii bir iliski vardir. Insanin ihtiyaglarini
gerceklestirmesi onun ¢aba ve gayret gostermesine baglidir. Motivasyonu olmayan

insan ihtiyaglarini giderecek amaclarina ulasamaz.

25



Neoklasik teorinin insanin yalnizca para igin ¢alisan ekonomik bir hayvan
oldugu goriisiinii kabul etmemesiyle, 1943 yilinda Maslow insanlar igin ihtiyaglar
hiyerarsisini meydana getirmistir. Bu piramitte siralanan ihtiyaclar arasinda psikolojik
gereksinimlere agirlik vererek, neo-klasik diisiincenin bulgularmi dogrulamistir (Ozer,
2015:41). Maslow’un piramitinde alt kademedeki ihtiyaclar karsilanmadan {ist
kademedeki ihtiyaclara gecilememektedir. Bu piramite bakildiginda goriilen sey,
insanin kendisini, davramiglarini sekillendiren en temel seyin ihtiyaglarina olan

motivasyonu oldugudur.
2.2.2.4. Herbert Simon ve karar verme

Simon, klasik yonetime sosyo psikolojik yaklasim getirip, onun daha iyi
anlasilabilmesi i¢in iki kisinin bir tagi hareket ettirmek gayesiyle is birligi yaptigi
ornegini vererek, yonetimin temel 6geleri olan ig birligi ve amaci 6n plana gikartmistir.
Isbirligine dayanan grup davranisi olarak ydnetimi tammladigimizda konu daha da
daralmakta, organizasyonlar i¢inde birlikte ¢alisan bireylerin ortak davranis sekilleri
onem kazanmaktadir (Ertekin, 1985:83). Buradan hareketle orgiit igerisindeki
davraniglar1 incelemenin, yonetim teorilerinin gelisimi i¢in gerekli oldugu

anlasilmaktadir.

Akilcr karar verme yaklasimini insa eden onemli isimlerinden biri Herbert A.
Simon’dur. Ancak kimi kaynaklar karar verme kuraminin 6nciisii olarak Davranisci
ekoliin onemli isimlerinden Chester Barnard’a da vurgu yapmakta olup Simon’un
bir¢ok goriisiinde Barnard’in savundugu tezlerin izlerini gérmek miimkiindiir (Tozlu,

2016:29).

Aslinda, ¢ogu kararlar sorunlar tarafindan harekete gecirilir. Bir problem var
ise 0 problemin nasil ¢oziilecegine iliskin segenekler arasindan tercih yapma

durumunda karar alinmaktadir (Oztiirk, 2015a:87).

Ote yandan, siyasetin yonetimden keskin olarak ayrilamayacagi fikrini
savunan Paul Appelby, Dwight Waldo, Charles Merriam gibi teorisyenlerden biri de
Herbert Simon’dur. “Idari Davranis: Idari Orgiitte Bir Karar Verme Siirecleri
Caligmas:” adli eserinde Simon, siyaset ve yonetimin ayrilmaz oldugunu belirtmistir.
Onceki yOnetimlerin sonraki yonetimlerin  belirledigi ilkelerle uyusmazlik
yasayabilecegini ve her hiikiimetin kendi yonetimsel yaklagimini olusturabilecegi

bugiin ki hiikiimetlerde de goriilmektedir. Her hiikiimet kendi ilkeleri baglaminda yeni
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yonetim ilkeleri olusturma arayisinda bulunabilir. Ana fikir olarak Simon’a gore bir
kurumun igleyisgini kavrayabilmek i¢in o kurumun calisanlarinin ve i¢ gruplarinin

davranislarini incelemek faydali olacaktir.
2.2.2.5. Chris Argyris ve olgunlasma kuram

Yonetimde davranigsal yaklagimlarin gelismesinde Chris  Argyris’in
Olgunlasma Kurami da etkili olmustur. Argyris, orgiitlerde bireylerin sorumluluk
alanlarmin biiyiimesiyle beraber gittikge olgunlasacaklarin1 hem organizasyonlar igin
hem de kendileri i¢in daha faydali isler yapacaklarmi belirtmektedir (Ayhan ve Irdem,
2018:11-13). Argyris, insanlara isyerinde yiikselme ve serbest yetki kullanimina
olanak saglayarak onlar1 giidiilemenin 6rgiitsel hedeflere ulasmada miihim bir yol
oldugunu kanitlamak istemistir.

Argyris, klasik kuramin bazi hususlarini tenkit etmektedir. Ona gore (Oztiirk,
2016:3087-3088):

- Isboliimii yiiziinden isler sikici, tekrarci ve rutin hale getirilmis, insanlarin
yaraticiligi ldiiriilmektedir.

- Hiyerarsik yapidan dolay1 yetki ve sorumluluk en iist kademedeki birkag birey
tarafindan kullanilmaktadir.

- Yonetici komuta birligi ilkesi sebebiyle organizasyonlardaki her olup biteni
denetlemek durumundadir.

- Hiyerarsinin alt kademesindekilerin kendi kendilerini denetlemesi denetim
alan1 problemi sebebiyle olanaksizlagtirmakta, az sayida ast1 denetleyen {istler
astlarin olgunlagmasina olanak vermemektedir.

Argyris, bireyin duygusal ve sosyal zekaya ya da psikososyal yetkinliklerine
uygun diisiince ve davranislara sahip olmasini “olgun insan” olarak tanimlar. Argyris,
olgunlasamama sonucu ortaya ¢ikan sonuglara deginmekte ve bu sorunlarin ortadan
kaldirilmasi igin Oneriler sunmaktadir. Ona gore bu olumsuzluklari ortadan kaldirmak

igin (Oztiirk, 2016:3088):

- Calisana kendi basina hareket etme kabiliyeti kazandirilmali,
- Calisana daha fazla sorumluluk verilmeli,

- Calisanlara kendi kendilerini denetlemeleri i¢in uygun kosullar saglanmalidir.

Orgiitlerin genel olarak sadece teknik anlamda incelenmeyip sosyal birer varlik

olarak diistiniilmesi durumu s6z konusudur. Bu kuramda birey 6n plana ¢ikarilarak,
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kisilerin bireysel olarak sorumluluk almasi ve kendi bagina hareket etme olanagi

verilmesi vurgulanmaktadir.

2.2.3. Modern Yonetim

Yonetim teorisinin gelisim siirecinde klasik ve neoklasik yonetim teorilerinin
ardindan, her iki teorinin eksik noktalarimi giderecegi diisiiniilen modern yonetim
teorisi giindeme gelmistir. Teori, daha ¢ok sistem yaklagiminin etkisi altinda kalmus,
bu yaklasimin etkisiyle, sistemi olusturan parcalar, bu pargalarin sistem i¢i ve
disindaki hareketleri, sistemin i¢inde bulundugu ¢evreyle karsilikli etkilesimleri, kendi
aralarindaki etkilesimleri ve sistemin genel biiylime ve istikrar saglama problemlerine
deginmistir. Teorinin sistem yaklasimindan edindigi temel kavramlar: holizm (biitiin
sistemler kendilerini meydana getiren kisim veya pargalarin toplamindan farkli bir
anlam tasirlar, amaca ulasmaya yonelik olma, diizenleme (kontrol, 6grenme ve
ayarlama mekanizmalar1), girdi ve ¢iktilar, doniisiim projesi, sistemler arasi hiyerarsi,
entropi (sistemin diizensizlige yonelmesi, digaridan kaynak veya enerji saglanamamasi
ve bunun sonucu olarak da sistemin ¢okiisii) olarak siralanabilir (Ozer, 2015:41).
Orgiitleri i¢ ve dis cevrelerindeki bircok unsur etkilemektedir. Bu yonetim yaklasimi
daha kapsayict olmay1 hedefleyerek, yonetimi etkileyen i¢ ve dis dinamikler yakin
incelemeye alinmig, sistemi saglamlastirma ve yoOnetimsel baglamda istikrar

hedeflenmistir.

Merkezi planlama ve esgiidiimiin yan1 sira hiyerarsi, denetim ve disiplini de
saglamaktadir. Yeterlik esasina dayali istihdam daha yiiksek bir bilgi diizeyini ve daha
yetkin bir ¢alismay1 gerektirmektedir. Kaideler, standartlasmay1 olusturmakta, her
bireyin sorununa yonelik yeni bir ¢6ziim bulma ihtiyacin1 6nlemekte, boylelikle
sonuclarin hesaplanabilmesini daha kolay getirmektedir. Bireysel olmayan iliskiler
tarafsizlig1 desteklemekte ve esit olmayan davranislar gibi rasyonel olmayan fiilleri de
engellemektedir (Yildirim, 2010:709). Bu sekilde, hiyerarsi ve onun gerektirdigi
birtakim kurallar biitiiniiyle, standart bir yOnetim ve genelgecer yaklasimlar

hedeflenmistir denilebilir.

1950 ile 1970 yillart arasinda yonetim literatiirlinde modern yonetim anlayisi
ilerleme kaydetmistir. Modern donem yonetim anlayisi klasik ve neoklasik teorilerin
ileri siirdiigii fikir ve goriisleri harmanlayarak farkli bir ¢erceve igerisinde sunmustur

(Ayhan ve Irdem, 2018:11-13). Bu yeni bakis agisinda sistem ve durumsallik
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yaklagimlariin etkisi bulunmaktadir. Modern yonetim kurami, klasik ve
neoklasiklerin kesigim kiimesi sayilarak degisen diinya diizeni ve ihtiya¢ algisiyla
birlikte iki kuramin eksiklerinden yola ¢ikarak daha tamamlayici olmustur. Sistem
yaklagimu ile ilgili mithim ¢aligmalar yapan Chester Barnard ve Talcott Parsons ile
durumsallik yaklagim ile ilgili calisan Burns ve Stalker teoriye katkida bulunanlar
olarak belirtilebilir. Caligmanin bu boliimiinde iki yaklasim daha ayrintili olarak

incelenecektir.
2.2.3.1. Sistem yaklasimi

Yonetim biliminin 6nemli yaklagimlarindan biri olan sistem yaklasimi genel
sistem teorisine dayanir. Genel sistem teorisinin teorik temelleri, 1950 ve 1960’1
yillarda sosyal psikoloji ve biyoloji alanlarindan kaynagini alir. Teorinin temel
onermesi, bir varligin nasil ¢alistiginin tam olarak anlasilabilmesi i¢in o varligin bir

sistem olarak degerlendirilmesi gerektigidir (Oztiirk, 2015a:79).

Barnard, orgiitlerin dogalar1 geregi; bireysel calisanlar, is arkadaslar1 ve orgiit
arasindaki isbirligi sistemleri oldugu konusunda 1srar eden ilk kisidir. Orgiitsel hayatta
kalmanin, yonetici agisindan, ¢alisanlarini tatmin etme odakli siirekli igbirligi halinde
olmaya bagli oldugunu kabul etmistir. Barnard i¢in bu, organizasyon ydneticileri i¢in
ahlaki bir amactir. Cogunluk i¢in bu iddia, is motivasyonuna iligkin ¢esitli davranigsal

teorilerin kokenini olusturur (McNally, 2018:1).

Il. Diinya Savasi’ndan sonra olusan degisimlere paralel olarak, ozellikle
1950’11 yillarda sistem yaklasiminin disiplinlerarasi bir nitelik tasidigi kabul edilerek
sosyal bilimlerin biitiin alanlarinda da yaygin bir bigimde uygulanabilecegi hususunda

fikir birligine varilmistir (Tortop vd., 1993:229).

Esas olarak, Barnard’a gore, tek basina yapilamayacak konulari basarmak i¢in
isbirligi diizenlemelerine kisiler yoneliyor. Ayrica, Barnard’in, organizasyonu bir
araya gelen kisimlardan daha biiyiilk bir sistem olarak tanimlamasi onu klasik

kuramcilardan ayiran bir 6zellik olarak sdylenebilir.

Barnard; orgiitii biyolojik, fiziksel, psikolojik ve sosyal unsurlardan olusan
sisteme benzetmis, bireylerin faaliyetleri koordine edilerek isbirligi sistemi
saglanilabilecegini 6ongdrmiistiir. Barnard orgiitiin ortaya ¢ikmasinda, ortak hedef,

isbirligi arzusu ve haberlesmeyi gerekli gérmiis, ortaya ¢ikan orgiitiin varligin1 devam
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ettirebilmesi ve serpilmesi icin verimlilik ve etkinlik amaglarina mutlaka ulagilmasi
gerektigini belirtmistir. Bir sosyolog olan Parsons, bilhassa sosyal yapilarin analizinde
acik sistem yaklasimini basarili bir sekilde inceleyen ilk birey olarak dikkat ¢ekmistir.
Parsons toplum i¢in genis bir sosyal sistem ¢atisi gelistirmistir. Bu itibarla, toplumdaki
her sosyal ve ekonomik hedefli kurum, diger kurumlarla baglantidadir. Bundan dolay1
sosyal sistemi olusturan prensipler, diizenli iliskiler ag1 olarak goriilmektedir (Ozer,

2015:42-43). Parsons’un yaklasimi daha ¢ok biitiinlestirici olarak goriilebilir.

Bu yaklagim yiiziinden orgiitler, cevreden izole edilmis varliklar olmayip, tam
aksine cevreyle siki iligkileri olan canli, etkin bir husus gosterirler (Tortop vd.,
1993:242). Biitiinlestirici liderler bugiinkii orgiitler i¢in stratejik rol tistlenmektedir.
Bu yaklasimda, bireysellikten ¢ok 6rgiit anlayis1 desteklenir. Orgiitlenmenin en temel
anahtart da iletisim ile yapilacaktir. Etkili iletisim sayesinde orgiitiin etkinlik ve

verimlilik hedeflerinin gergeklestirilmesi beklenir.
2.2.3.2. Durumsallik yaklasimi

Durumsallik Yaklagimina gore her yerde ve her kosulda gegerli bir yonetim
bi¢imi yoktur (Tortop vd., 1993:290). Bu yaklasim tam olarak “sayet 6yleyse/o zaman
boyle” seklinde de ifade edilebilir (Oztiirk, 2015a:82). Durumsallik Yaklasimina gore
orgiit yapis1 bagimli bir degiskendir. Orgiit insasin1 etkileyebilecek bir¢ok dis etken
vardir. Ancak teknoloji, cevre ve bilyiikliik kavramlari istiine odaklanan Durumsallik
Yaklasimi, bu iic kavramin gerektigi gibi incelenmesi sonucunda bir isletmenin
organizasyon yapist ve slireclerinin nasil sekillendirilmesi gerektiginden bahseder
(Oztiirk ve Arslan, 2016:131). Cevre faktoriiniin 6rgiitii etkileme derecesinin diger
faktorlere gore daha yogun oldugu sonucuna varilmaktadir (Tortop vd., 1993:292).
Yaklagima gore, bir yoneticinin etkililiginin gorev, motivasyon ve durumla etkilesime
bagl oldugunu savunur. Bir diger ifadeyle, belli sartlar ya gorevin tamamlanmasini
motive etmeye ya da uyumlu grup iliskilerini siirdiirmeye odaklanan degisik yonetim

anlayislar1 gerektirir.

Burns ve Stalker 20 ingiliz ve Isko¢ endiistri kurulusunda yaptiklari
incelemelerde, yonetimin islevlerinden planlama, oOrgiitleme ve denetim
fonksiyonlarin yonetsel boyutu ile orgiitiin ¢evre faktorii arasindaki iligkilerini ve
karsilikl1 etkilesim derecelerini ortaya koymay1 hedeflemistir. Incelemeye konu olan

20 kurulus orgiit yapilari bakimindan mekanik ve organik olarak iki gruba ayrilmistir
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(Tortop vd., 1993:293). Mekanik orgiit yapisi, ¢evre kosullarinin durgun, dengeli ve
degisim hizinin az oldugu sartlarda en uygun yapidir. Cevre kosullarinin durmaksizin
degisim halinde oldugu durumlara ise organik orgiit yapis1 one ¢ikmaktadir (Ozer,
2015:43). Yoneticiler i¢inde bulunduklar sartlara gore strateji belirlemelidir. Mekanik
orgiit yapisinda daha saglamci, istikrar arayan bir yap1 goriiliirken; organik orgiit

yapisi, sorunlar1 ve ihtiyaglari ele aldiklarindan basarili olmaktadir.

Sistem yaklagimi 1970’den sonra yapilan ¢alismalar ve arastirmalar sonucunda
durumsallik yaklagimma dogru yonelmeye baslamistir. Durumsallik yaklagiminin
gelismesinde ilk olarak 1967 yilinda ¢evre kosullarindaki belirsizliklerin ve
degisikliklerin orgiitlere olan etkilerini ele alan Paul Lawrence ve Jay Lorsch etkili
olmustur. Bu yaklasgim oOrgiitiin faaliyette bulundugu cevrenin unsurlar ile belli
yonetim ve teknikleri arasindaki islevsel iliskiyi incelemektedir. Orgiitte bulunan
yoneticilerin karar verme siirecinde daha rasyonel karar alabilmeleri igin
organizasyonun i¢inde bulundugu durumu dogru tanimasi ve bilmesi gerektigini iddia
etmektedir (Ayhan ve irdem, 2018:14). I¢inde bulundugu orgiitiin dinamiklerine
hakim olan yoneticilerin kararlar1 daha saglikli olabilmektedir. Bir bakima, sabit
kurallara gore hareket edilen sistemin daha ¢ok duruma gore hareket etmesi gerektigi

savunulur.

2.2.4. Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi

Geleneksel veya klasik yonetim anlayisi; rasyonaliteye, hiyerarsik denetime,
verimlilige, siyaset ve yonetim ayrimina biiyiik bir ehemmiyet vermistir. Modern
cagda yonetim, kendi siyasalarin1 gelistirmek ve yasallastirmak i¢in bilimin sundugu
vakalara ve gergeklere dayanmigtir. Bu donemde devlet, amag sahibi bir kurum olarak
yorumlanmistir. Bir dizi iist genellemelerin, devamli veya sabit hedeflerin esliginde
devlete vatandaslarin sartlarin1 daha iyi bir hale getirme gorevi verilmistir (Yildirim,
2010:707). Yeni Kamu Yonetimi anlayisinin hem teorik hem de diinya ¢apindaki
uygulamalarindan yola ¢ikarak, iki ana amaci oldugu gériilmektedir. Ik amac,
devletin roliiniin ve sonrasinda yiirlitecegi kamu hizmetlerinin  yeniden
belirlenmesidir. Ikinci amaci ise kamu kesiminin ve kamu hizmetlerinin

yuriitiilmesindeki verimliligin ve etkinligin artirilmasidir.
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Bu anlayisin diinyada uygulamalari ilk olarak gelismis tilkelerde, bilhassa da
Anglo-Amerikan cografyada ortaya c¢ikmig ve sonrasinda diger {ilkelerde
uygulanmaya devam etmistir (Korkut vd., 2015:111).

Yeni Kamu Yo6netimi anlayisinin mimar1 Dwight Waldo’dur. YKY, verimliligi
saglamak, yonetsel sistemi daha iyi c¢alisir hale getirmek, sinirli kontrol, yonetsel
ozerklik gibi hedeflere sahiptir. Ayrica Waldo, “/dari Deviet” adl1 eserinde siyaset-
yonetim ayrimint da elestirerek, bu diisiincenin kamu yoOnetimine zarar verdigini

belirtmistir.

Waldo, demokratik siire¢ ve degerler ile idari siire¢ ve degerler arasindaki
karsithg kamu ydnetiminin temel ¢atisma konularindan biri olarak gériir (Oztiirk,
2017:205). Minnowbrook Perspektifi diye de isimlendirilen YKY, geleneksel
teorilerdeki aykiriliklari 6ne ¢ikararak, kamu yonetimi ¢alismalarina ve paradigmasina
alternatif bir fikir getirmistir. Bu bakis agisinda, kamu yoneticileri hem politika
uygulamali hem de politika olusturmalidir. Siirecte, genislemis olan kamu yonetimi
sinirlart olusacaktir (Thornhill ve Dijk, 2010:103). Frederickson’a gore, bencil
olmakla tanimlanan 1970’ler ve 1980’ler donemi; hiikiimetlerin ¢ikarci yaklagim
icerisinde olduguna inanma, biirokrasinin ve biirokratlarin kotiilenmesi ile de koti

sOhret sahibi olmustur.

YKY, tiim insan davramislarinin her zaman kisisel c¢ikar ve ozellikle kar
maksimizasyonu tarafindan motive edildigi anlayisina dayanmaktadir (Drechsler,
2005:1). Geleneksel yonetim zihniyetine reaksiyon ve alternatif olarak ortaya ¢ikan
YKY zihniyeti 1980’lerde ekonomik, sosyal ve idari sistemin yapi ve faaliyetlerindeki
degisimi yeniden yorumlayan, yonlendiren, doniistiiren ve giderek hakim olan bir
degerler dizisi haline gelmistir (Ozmen, 2012:xii). Pek ¢ok batili devlet, yénetim
stireglerini diizenleme yoluna gitmis, bu reform g¢aligmalar1 kamu yoOnetiminde
devrimsel degisiklik olarak yorumlanmis ve bu yiizyilda etkisi hissedilen Weberyan
biirokrasi modelinden YKY modeline doniik degerler dizisi degisikligini
kapsamaktadir (Ozer, 2005b:13).

YKY anlayis1, zorlayici, biirokratik, devlet¢i, merkeziyetci, tekdiize ve
hiyerarsik 6zellikler tasiyan kamu sektoriinii; piyasa yonelimli, misteri odakli, daha
az biirokratik, hesap verebilir, esnek, ademi-idari merkeziyet¢i, girisimci ve yenilik¢i

gibi nitelikleri olan isletmecilik anlayis1 ¢ercevesinde incelemektedir (Ozmen,
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2012:xii). Ozellikle 1965-1975 yillar1 arasindaki 10 yil, kamu yonetiminde yasanan
sikintilarin yiiksek seviyeye ulastigi bir donem olarak tanimlanir. Genel anlamda,
blitceleme ve personel ile organizasyon yapisi arasinda yasanan uyusmazliklarin
YKY nin disiplin amacindaki temel dgeler oldugu sdylenebilir. Diger taraftan ise,
kamudaki yoneticilerin ve personelin ¢ogunluk olarak alanlarina yabanci olmalari da

kamu yonetiminde etkisizlik ve verimsizlige sebep olarak gorilmiistiir.

YKY’den Once amaglara degil de araglar1 amag¢ haline getiren bir anlayis
baskindi. Yontem ve kurallar daha ¢ok tizerinde durulan konulardi (Arslan, 2010:28).
YKY anlayiginin temel degerlerini ele alirken, performans standartlarinin belirgin
oldugu, yonetimi inisiyatif haklarin1 kullanabilen kisilerin olusturdugu, yetki devrinin
oldugu, ¢ikt1 kontrollerinin yapildigi, rekabetin gergeklestigi, birimlerin birbirinden
ayristigl, miisteri odakli ve 6zel sektor tekniklerinin kullanildig: bir yapi ile yiize yiize

gelinmektedir (Ozer, 2005b:24).

YKY, Anglo-Amerika kokenli olup IMF ve Diinya Bankasi gibi Uluslararasi
Finans Kuruluslarinin ¢ogu tarafindan giiclii bir sekilde desteklendi. 1980'lerde
neoliberal hiikiimetlerin (6zellikle Thatcher ve Reagan'in) egemenligi ve Refah
devletinde yasanan kriz ile ortaya ¢ikti, ancak 1990'larin basinda tam olarak meyvesini
verdi (Drechsler, 2005:1).

YKY konusunda literatiirde basi ¢eken olarak kabul edilebilecek yazarlar
ozellikle Osborne ve Gaebler’dir. Bu iki yazar devletin piyasada girisimci rolii

tistlenmesi gerektigini vurgu yapmaktadir (Tosun, 2015:105).

Osborne ve Gaebler’in, 1992°de yayimlanan “Devletin Yeniden Kesfi” isimli
kitabinin 6nsdziinde yazarlar ABD’nin kamu yonetiminin ¢ikmaza girdigini, bu
cikmazdan bir ¢ikis yolu arayanlar i¢in yazdiklar1 kitabin esas amacinin degisim
oldugunu ifade etmektedir. Yazarlar kamu yonetiminin doniisiim ve siirekli degisim
i¢inde olan bir olgu oldugu ger¢eginden hareketle devletin degisken olmayan sabit bir
yap1 olduguna inananlarin kitapta sunulan ilkeleri ve fikirleri kabullenmelerinin zor

oldugunu da belirtmektedirler.

“Kamu yonetiminde yeni yaklasim” olarak kavramlastirmanin daha uygun
bulundugu bu gelisme 6zellikle 1990’11 yillarda ABD’de Clinton déneminde belirgin
bir sekilde meydana gelmistir. ABD’de bu yaklasim yeniden yapilanma slogan

cergevesinde donemin bagkan yardimcis1 Al Gore isimli politikacinin “Ulusal

33



Performans Degerlendirme” olarak tanimladig1 diisiinceleri ile uygulamada yerini

bulmustur (Arslan, 2010:27).

21.ylizy1l hiz ve zaman kavramlariyla agiklanan bir yiizyil olarak insanlarin
karsisina ¢ikmaktadir. 19 ve 20 yiizyillar ve bu ylizyillara denk gelen kamu
orgiitlenmeleri ve kamu hizmetlerinin sunumu konusundaki eksikliklere elestirel
bakis, ekonomik, toplumsal, teknolojik ve oOzellikle de bunlara bagl tiiketim
kaliplarindaki degisim hizinin yavashigi nedeniyle ¢ok siddetli olmamistir. Hiz,
dontigiim, tiiketim, kiiresellesme, degisim, rekabet, daha fazla iiretim, daha fazla
tilkketim, propaganda, reklam, iletisim, teknolojik gelisme gibi kavramlarin baskin
oldugu 21. yiizy1l bu kavramlara yanit verebilecek kamu orgiitlenmesi konusunda
tartismalar1 ortaya ¢ikarmistir. YKY anlayis1 konusunda onde gelen caligmalardan

birini Christopher Hood yapmustir (Arslan, 2010:31).

1980'ler boyunca bir dizi OECD iilkesinde kamu sektorii muhasebesindeki
degisiklikler, YKY ve bununla iligkili kamu hesap verebilirligi ile kurumsal en 1iy1

uygulama doktrinlerinin yiikselisinde merkezi bir rol oynamistir (Hood, 1995:93).

YKY, kamu orgiitlerinin de tipki kar amaci giiden 6zel sektor organizasyonlari
gibi YKY anlayisinin sacayagini olusturan etkili, etkin ve ekonomiklik (3E) kistaslar1
cercevesinde faaliyet gdsterebilecegini varsaymaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:95). Bu
konudaki yaklasimlariyla 6rnek teskil eden Osborne ve Gaebler’e gore de girisimcilik
sadece Ozel sektor ile iliskili olarak diisiiniilemez. Bu kavramin kamu sektorii i¢in de
kullanilabilir oldugunu savunurlar. Yazarlara gore girisimcilik sadece risk degil firsat
da getirmektedir. Sorun, girisimciligi organizasyona yaymaktir. Onlarin savina gore

bu yontem kamusal sektorde de basarili bir sekilde uygulanabilir.

Devletin kamu hizmetlerinin yiritiilmesinde yer almama siirecine iliskin
olarak YKY anlayisinin getirdigi ikinci 6nemli yenilik, idarenin kendisinin yiiriittigii
kamu hizmetleri yerine 6zel sektor yonetimlerini tercih etmesi, bu kapsamda “kamu
hizmetlerinin soézlesme yolu ile 6zel kisilere gordiiriilmesi (Contracting Out)”

uygulamalarinin yayginlastiriimasi olmustur (Boztepe, 2018:195).

Diger taraftan, YKY’nin teori ve pratigi bir araya getirebilmesi konusunda
kuskular mevcuttur. Yonetimin her basamaginda kamu yd6neticileri, yonetimi yeniden
kesfediyor, yeniden inceliyor, daha yaratici olmak istiyorlar, miisterilerine iyi hizmet

i¢in ¢abaliyorlar, girisimci olmaya galisiyorlar, risk almaya yoneliyorlar. Bu agidan
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yeni kamu yonetimi etkili ve klasik kamu yonetimi ilkelerinin yerini almig haldedir.
Fakat tutarsizlik YKY’nin bunu nasil yapacagi konusunda olugmaktadir. Koti
biirokrasinin devre dis1 birakilacagi, yerine iyi biirokrasinin gelecegi iddia edilmekle

beraber adinin hala biirokrasi olacagi unutulmaktadir (Ozer, 2005b:59).

YKY anlayigina ¢ok fazla elestiride bulunurken bu yaklasimin 6ziinde bir
yonetim teorisi oldugu ger¢egi unutulmamadir. Neticede, bu anlayisin Taylorizmin
ilerletilmis hali oldugu ve bir¢ok teorinin sentezi sonucu olustugu one siiriilmektedir
(Ozer, 2005b:33). Bu baglamda, YKY’nin her teori gibi pratikte eksiklikleri
olabilecegini ve her teorinin bir onceki teorilerin eksikliklerinden yola ¢ikarak
gelistigini belirtmekte fayda vardir. Konuya daha yiizeysel agidan bakildiginda yeni
kamu yonetimi yaklasimi temelde klasik kamu yOnetimi anlayisina yoneltilen
elestirilerden kaynak bulmustur. Yoneltilen elestiriler hiyerarsik yapilanma, yetkilerin
asir1 merkezilesmesi, bireylerin taleplerini yeterli Olclide karsilayamayan, kati

kuralciligin hakim oldugu yonetim sistemi gibi 6rneklendirilebilir.

2.2.5. Yeni Kamu Hizmeti Anlayisi

Ana hatlartyla, kamu hizmeti; devlet ve diger kamu tiizel kisilerinin toplumun
genel ve ortak ihtiyaglarini saglamak gayesiyle dogrudan dogruya yaptigi ya da
gbzetim ve denetimi altinda 6zel kisilere yaptirdig1 hizmetlerdir. Bir kamu tiizel kisisi
tarafindan {stlenilirler ve dogrudan dogruya onun tarafindan veya onun
gorevlendirmesi ve denetimi altinda bir 6zel kisi tarafindan yiiriitiiliirler. Kamu yarari
amacina Ozgidiir. Bu itibarla, kamu hizmeti kavrami igin farkli vurgu noktalar
bulunsa da esas iizerinde durulmas: gereken nokta; faaliyetin yerine getirilmesinde
kamu yarar1 bulunmasi ve faaliyetin kamu tiizel kisisi veya onun denetimi altinda 6zel
hukuk kisisi tarafindan yerine getirilmesidir (Ozer, 2019:14). YKY anlayisina gore
onemli olan etkinlik ve verimliligin saglanmasi, islerin yiriitiilmesi, kamu yararinin
saglanmasidir. Bu anlayisa gore, kamu yararinda amaca ulasilmasi konusunda devlet

veya 0zel kisiler tarafindan gerceklestiriliyor olmasi bir sorun teskil etmemektedir.

Idare hukukunun konusu sinirli olup ydnetilenlerin ve idarenin karsilikli
yiikiimliiliiklerini ve haklarini inceler (Tortop vd. 1993:27). Modern idare hukukunda,
mutlak¢t anlayisin temsilcisi olan Leon Duguit’in toplumsal yasam i¢in oldukc¢a
muhim olmasinin yaninda 6zel girisim tarafindan stirekli ve diizenli bir bigimde

gercgeklestirilmeyen ya da gergeklestirilemeyen faaliyetlerin niteligi nedeniyle kamu
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hizmeti oldugu ve idare tarafindan yiiriitiilmesi gerektigi fikri dogru ancak eksik bir
tanimlama olarak goriilmiistiir. Toplumsal yasam icin zorunluluk ile 6zel kesimce
yerine getirilmeme ya da getirilememe konusunda belirlemenin yoneticilerce
yapilabilecegi hatta bir faaliyete iliskin kamu hizmeti nitelendirmesi yapilabilmesinin,
o faaliyet lizerine siyasi iktidarca yapistirilan kamu hizmetidir etiketi ile olast oldugu

seklinde yorumlar yapilmistir (Ozer, 2019:12).

Kamu hizmetlerinin genel o6zellikleri su sekilde ozetlenebilir (Nohutcu,
2013:408):

- Bir faaliyetin kamu hizmeti sayilmasinda asli yetkinin yasama organina ait
olmast, bu baglamda siyasal organlarin da takdir yetkisinin bulunmasi,

- Dayandig1 bir kanun olmasi,

- Idare tarafindan ya da idarenin yakin gdzetimi ve denetimi altinda &zel girisim
tarafindan yiiriitiilmesi,

- Finansmanin vergilerle karsilanmasi,

- Bir faaliyetin kamu hizmeti olarak goriilebilmesi i¢in tekel konusu olmasi
gerekmemesi,

- Kamu hizmetlerinden faydalanma halinin parali olabilecegi gibi parasiz da
olabilmesi,

- Kamu hizmetlerinin kesin kez kamu hukuku kurallarina gore yiiriitiillmesinin
zorunlu olmamasi,

- Kamu hizmetlerinin dogrudan dogruya kamu kuruluslarinca yiiriitiilmesi
zorunlu degildir.

- Kamu hizmetlerinin yalnizca kamu hukuku ve idare hukuku kurallarina gére

yiiriitiilmesi kamu hizmetinin bir 6zelligi degildir.

Yeni Kamu Isletmeciligi yaklasimina bir tepki niteligi tasiyan Yeni Kamu
Hizmeti anlayisi; demokratik vatandaslik, sivil toplum, orgiitsel hiimanizm, topluluk,
yeni kamu yonetimi hareketi, post-modern kamu yonetimi gibi yaklasimlardan hareket
eden (Denhart ve Denhart, 2007:42), kendine has prensiplerle 6ne ¢ikan, Janet

Denhardt ve Robert Denhardt tarafindan gelistirilmistir.

Denhardt’lar tarafindan gelistirilen Yeni Kamu Hizmeti (YKH) kavrami,

demokratik katilim ve vatandasligi kamu hizmetinin ana noktasi olarak gérmektedir.
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YKH’ye iliskin ilkeler literatiirde su sekilde belirtilmektedir (Akcakaya, 2018:188-
190):

- Dilimen tutan olmaktan ziyade hizmet eden olma,
- Kamusal ¢ikar amagtir, iiretim yapmak degil,

- Stratejik diisiinmek, demokratik davranmak,

- Hizmet miisterilere degil, vatandaslaradir,

- Hesap verme sorumlulugu basit bir olgu degildir,
- Sadece iiretime degil, insana deger verilmelidir,

- Vatandaslik ve kamusal hizmet girisimcilikten daha degerlidir.

Yeni Kamu Hizmeti anlayisinin merkezinde bulunan unsur; giiven, aidiyet,
insanlik onuru, baskalar1 i¢in endise, hizmet ve paylasilan ideallere ve kamu yararina

dayal1 vatandaslik gibi insan davraniglaridir (Vural, 2019:78).

Kamu hizmetinde siireklilik ve igleyisteki tertip bu hizmetin devamliligim
gosterirken; devletin bireylere tarafsiz olmasini ve kanun Oniinde esitligi zorunlu
kilmaktadir. Hi¢bir kamu hizmeti bedel 6demeden elde edilmez. Vatandaslar verilen
hizmetin maliyetine ya dogrudan ya da dolayli olarak katilirlar. Fakat hizmetten
faydalanirken dogrudan para 6denmeyebilir. Boylesi bir durumda hizmetin karsiligi
ortaklasa vergi odeyicileri kitlesi tarafindan karsilanir (Ozer, 2019:13). Haliyle bu

durum kamu hizmetinin ana ayirt edici 6zelligi olarak goriilmektedir.

Klasik kamu hizmetinde yasanan degisim, kamu yonetiminin yeniden
yapilanmasi, devletin degisen rolii ile birlikte toplumun ihtiyaglarinin kargilanmasi

gerekliligi durumu halihazirda devam etmektedir (Altin, 2013:101).

Kamu hizmetlerinin baslica tiirleri, konular1 agisindan yapilan siniflandirma ile

olusur. Buna gore dort tiir kamu hizmeti bulundugu goriilmektedir:

-idari Kamu Hizmetleri: Adalet, giivenlik, bayindirlik, egitim, saglik, niifus
isleri, tapu ve kadastro hizmetleridir (Nohut¢u, 2013:410). Bu tiir hizmetlere genel
olarak kamu hukuku kurallar1 ve kamusal yonetim usulleri uygulanir; bunlar ancak
ayrik durumlarda &zel hukuk esaslarindan faydalanabilir. Idari kamu hizmetlerinin
tim pargalar1, yani yetkileri, personeli, usulleri, mallar1 ve paralart kamu hukuku
rejimine tabidir; islem ve eylemlerinden dogan uyusmazliklar, idare yargisinin gérevi

kapsamindadir. Kanunlarin veya igtihatlarinin olanak verdigi durumlarda, bu tiir
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hizmetler igin 6zel hukuk usullerinden yararlanilabilir (Ozer, 2019:17). Devletin
geleneksel kamu hizmetleri bu alanda yer alir.

-Iktisadi Kamu Hizmetleri: Birinci Diinya Savasi hi¢ siiphesiz ki ¢ikis
nedenleri itibariyle bugiin hala tartisilan bir konudur. Beseriyetin bu biiyiik felakete
nasil girdigi, ileri siiriilen nedenlerin hicbiriyle izah edilememektedir (Ortayls,
2021:75). Ancak savas sonrasinda devletlerin yapilanmasinda ¢ok kdkten degisiklikler
olmustur. On dokuzuncu yiizyilin ikinci yarisindan itibaren demiryollari, gaz, elektrik,
telefon gibi sinai ve ticari iktisadi kamu hizmetleri ortaya ¢ikmistir. Daha ¢ok imtiyaz
usulii ile yaptirilan hizmetler yaninda; 6zellikle Birinci Diinya Savasi’ndan sonra,
devletin sanayii, ticaret, tarim ve maliye alanlarinda 6zel kisilerle birlikte dogrudan
dogruya yaptign faaliyetlerde mevcuttur. Iktisadi kamu hizmetleri, cogunlukla 6zel
tesebbiis faaliyetleriyle birlikte stirdiirtiildiigii i¢in, sinai ve ticari esas ve usullere uygun
olarak yiiriitilmek zorundadirlar. Bu sebeple, iktisadi kamu hizmetleri isleyisleri ve
dis iliskileri yoniinden esas itibariyle 6zel hukuk kurallarma tabidir (Ozer, 2019:18).
Genel olarak elektrik, ulasim gibi ekonomik anlamda mal ve hizmet tiretimini saglayan
kamu faaliyetleridir (Nohutgu, 2013:410).

-Sosyal Kamu Hizmetleri: Calisma hayatinin diizenlenmesi, sosyal giivenlik
faaliyetleri, emeklilik ve fakirlere yardim gibi faaliyetleri kapsar (Nohutcu, 2013:411).
Devletin tekelinde olan sosyal kamu hizmetlerinin bir kismidir. Ornegin, is ve isci
bulma hizmetleri. Bunun yaninda, sosyal kamu hizmetlerinin bir bolimii ise, 6zel
tesebbiis ile birlikte siirdiiriilmektedir (Ozer, 2019:18).

-Bilimsel ve Kiiltiirel Kamu Hizmetleri: Sanat, miizik, bilimsel arastirma,
egitim, kiiltiir gibi etkinlikleri igerir (Nohutgu, 2013:411). Bilimsel ve kiiltiirel kamu
hizmetleri, devletin yakin zamanda yapmaya basladig1 etkinliklerdendir. Bu kamu
hizmetleri, kamu hukukunun kati kaliplar1 iginde siirdiiriilemezler. Bu sebeple, bu
kamu hizmetleri i¢in bagimsiz personel, 6zerk kuruluslar ve daha serbest usuller ile

genis maddi imkanlarla yiiriitiilmektedir (Ozer, 2019:19).

Devlet; teknik, kiiltirel, sosyal, bilimsel ve ekonomik alanlarda toplumun
gereksinim duydugu konularda cesitli faaliyetler yliriitmektedir. Kamu hizmetinin
dogrudan kamu orgiitlenmesiyle yapilmasi, hizmetlerinin kamu eliyle halledilmesi,
kullananlarin 6dedigi bedellerle finanse edilmesi veya hizmetlerinin 6zel kisilerce

yerine getirilmesi ya da kamunun bu siiregte 6zel kisilerden hizmet satin almasi gibi
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farkli kamu hizmeti sunum yéntemleri mevcuttur (Ozer, 2019:20). Bu yontemlerin

kisa bir 6zeti asagida sunulmustur:

-Emanet Usulii: Bir kamu hizmetinin o hizmeti iistlenen kamu tiizel kisisi
tarafindan bizzat yiiriitiilmesi usuliidiir (Nohutcu, 2013:413). Idare hukukunun gegerli
oldugu emanet yonteminde igsboliimii ilkesi geregi hizmet bakanliklar, belediyeler, il
ozel idareleri, koyler ve ¢esitli kamu kurumlar1 tarafindan yapilmaktadir (Altin,
2013:107). Bu yontemde dogrudan kamu tiizel kisileri hizmeti saglamaktadir.

-Ruhsat Usulii: Ruhsat 6zel kisiye idare tarafindan tek tarafli bir idari islem
araciligryla verilir (Nohutcu, 2013:414). Idare tek tarafl1 olarak idari bir islemle tekel
niteliginde olmayan bir hizmeti 6zel kisilere gordiirtebilmektedir. Fakat idarenin
verdigi ruhsat 6zel kisi ile bir idari s6zlesme seklinde olmayip, 6zel kisiye idarenin tek
tarafl iradesi ile yapilan bir sart islemle gergeklestirilmektedir (Altin, 2013:107).

-Miisterek Emanet Usulii: Bir kamu hizmetinin masraflari, hasar ve zarari
idareye ait olmak lizere, gelir lizerinden belli bir pay veya gotiirii bir licret karsilig
Ozel bir kisiye yaptirilma usuliidiir. Burada sermaye idarenindir. Fakat 6zel Kisi,
hizmeti yiiriitiir, aldig1 licretten masraflar1 karsilar, kar da aralarindaki sézlesmeye
gore pay edilir (Ozer, 2019:21). Miisterek emanet usulii; hizmeti yerine getiren dzel
kisinin hizmetin bedelini, hizmetten yararlananlardan aldig1 bedelle kargilamasi ve bu
sayede kazang elde ettigi zaman bunu idare ile paylasmasi yontemidir (Altin,
2013:107). Glinlimiizde bu usul gerceklestirilmemektedir.

-fltizam Usulii: Idarece kurulmus bulunan bir hizmetin 6nceden kararlastirilan
gotlirii veya orantili bir bedel karsiliginda 6zel bir kisi tarafindan yiiriitiilmesine iltizam
usulii denir (Nohutgu, 2013:414). Bugiin i¢in uygulanmayan iltizam usulii, tarim
iiriinlerinin  vergilerinin toplanmas1 icin Osmanli Imparatorlugu déneminde
kullanilmustir (Ozer, 2019:21).

-Imtiyaz Usulii: idarenin 6zel kisi ile yaptig1 sozlesme uyarinca belli bir kamu
hizmetinin masraflari, kar ve zarar1 6zel kisiye ait olmak iizere 6zel bir kisi tarafindan
kurulmasi veya isletilmesi usuliidiir (Nohutcu, 2013:413). Ozel hukuk tiizel kisisi ile
yapilan sozlesmeye gore kamu hizmeti yaptirilmaktadir.

-Yap-Islet-Devret: Bir kamu hizmetine iliskin tesisin 6zel girisim tarafindan
masraflari karsilanmak tizere olusturulmasi, yatirilan sermayenin asinma payi ve belli
bir kar saglanmasi maksadiyla belirli bir siire isletilmesini daha sonra da bedelsiz

olarak ilgili idareye devir ve teslimini saglayan metottur (Nohutcu, 2013:415). Bu
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konuyu, sinirli da olsa, ilk diizenleyen yasa, 1984 yilinda ¢ikarilan Tiirkiye Elektrik
Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, fletimi, Dagitimi1 ve Ticareti ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun ile ona baglh yonetmeliktir. 08/06/1994 giin ve
3996 sayili yasa ile yap-islet-devret yontemi, ayrintili bigcimde hazirlanmistir (Ozer,
2019:22).

-Yap-islet Modeli: Yap-islet-devret yonteminin karsilastizi  hukuksal
problemler, yonetimi yeni bir yOntem aramaya yonlendirmistir. Elektrik enerjisi
tiretmek tizere, “yap-islet” modeli gelistirilmis ve bu konuyu ele alan 16/07/1997 giin
ve 4283 sayili yasa ile bir de yonetmelik yayimlanmistir. Buna gore, yap islet modeli
ile iiretim sirketlerine, {ilke enerji planit ve politikalarina uygun bicimde elektrik
enerjisi Uretmek amaciyla miilkiyeti kendilerine ait olmak iizere, termik santral kurma
ve isletme izni verilmesi ile enerji satisia iliskin kurallar olusturulmustur. isleyisteki

bazi hususlar, taraflar arasinda yapilacak sézlesmeye birakilmistir (Ozer, 2019:22).

Devlet anlayisinda zamanla olusan degisimler kendisini en ¢ok devletin temel
ugras konularindan olan kamu hizmeti alaninda gostermektedir. Bilhassa 1980 sonrasi
yonetim anlayisinda meydana gelen degisimlerle birlikte kamu hizmetlerinin etkin ve
verimli bir sekilde sunulmasi, kamu hizmetlerine olan talebin yerinde karsilanmasi,
hizmetten yararlananlarin karar alma siireglerine katilmasi gibi konular1 6n plana
¢ikmaya baglamistir. Bu sayede klasik kamu hizmeti anlayis1 yerini yeni bir kamu
hizmeti anlayigina birakmaya baslamistir (Altin, 2013:111).

Gelisen ve doniisen diinyada kiiresellesme ve neoliberal politikalarin etkilerini
arttirmasi sonucu, geleneksel yap1 terk edilip, daha yenilikgi, etkin ve ¢6ziim odakli
bir sistem benimsenmek istenmistir. Bu ¢ergevede kamu hizmetiyle iliskili sunulus

yonteminde meydana gelen degisiklikler su kapsamda degerlendirmektedir:

-Yonetisim: Neoliberal politikalar ve kiiresellesme siirecinin etkisiyle
geleneksel yonetim anlayisindan yeni ydnetim anlayisina gegiste yonetisim
kavramimin kilit bir islev Ustlendigi belirtilebilir (Gérmez ve Yayli, 2018:20).
Yonetisim konusundaki literatiiriin biiyiikk cogunlugu kamu sektoriinde gergeklesen
neoliberal reformlarin ardindan devlet ve sivil toplum arasindaki degisen sinirlara
odaklanmaktadir (Bevir, 2013:150). Yeni kamu yonetimi kavrami kapsaminda 6nemli
bir yere sahip olan ydnetisim; toplumsal-politik bir sistemdeki ilgili tiim aktorlerin

ortak caligmalariyla elde edilen sonuglarin meydana getirdigi bir yapidir. Bu yoniiyle
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yonetisim, degisik aktorlerin etkilesimiyle ortaya ¢ikan bir siirectir. Yonetisim pasif
tiketiciligi icermeyen aktif katilime1 vatandaslik anlayisinin hakim oldugu bir yapidir
(Altin, 2013:111). 1980’lerden itibaren yeni yeni olugsmaya baglayan yoOnetisim
kavrami neoliberaller tarafindan benimsenen ve dayatilmaya baglanan bir kavram olup
baslangigta 6zel sektor tarafindan kullanilmis, ancak zamanla giderek artan bir sekilde
serbest piyasa mekanizmalarini benimseyen devletler i¢in 6zel bir yonetim bigimi
olarak uygulanir hale gelmistir (Ives, 2015, 2). Baska bir ifadeyle, merkezi giiciin tek
boyutlu yukaridan asagiya baskin konumda politika belirlemesine kars1 olarak yonetim
sistemini olugturan unsurlarin biitiin halinde karsilikl1 isbirligi ve koordinasyona dayali
olarak ortak bir katilimla politika belirlemesi ve uygulamasi séz konusudur (Oztiirk,
2017:99). Yonetisim anlayisina gore devlet kar amaci giitmeyen kuruluslar1 ve 6zel
sektorli de kapsamina alacak sekilde genislemekte ve cok sayida oyuncunun oldugu
sahada yalnizca aktorlerden birisini teskil etmektedir (Al-Habil, 2011:123). Diinya
Bankasi’na gore yonetisim, bir lilkenin ekonomik ve sosyal kaynaklarinin yonetiminde
giiclin uygulanma sekli olarak belirtilir. Diinya Bankasi, yonetisimin ti¢ farkli yoniinii

su sekilde tanimlamistir (Weiss, 2000:797):

- Siyasi rejim formu,

- Bir iilkenin kalkinma i¢in ekonomik ve sosyal kaynaklarinin yonetiminde
otoritenin kullanildig: siirec,

- Hikiimetlerin politika iglevlerini tasarlama, formiile etme ve uygulama

kapasitesi.

-Hizmette Yerellik ilkesi (Subsidiarite): Hizmette yerellik ilkesi bir hizmeti
en yakin birimin yiirlitmesi anlamina gelmektedir. Hizmetin gerceklestirildigi dlgegin
halka yakin olmasi, halkin hizmet politikasin1 benimseyerek etkin ve goniillii bir
bicimde hizmete katilmasina yol agarak hizmetin maliyet ve veriminde optimalligin
saglanmasina sebep olmaktadir. Devletin miidahalesi ancak, bireyler ya da ilgili

topluluk tarafindan hizmetin karsilanamadigi durumlarla sinirlidir (Altin, 2013:112).

-Hizmet Standardini Belirlemek: Kamu hizmetleri i¢in belirlenen standartlar
hizmetin kalitesinin siirekli kontrol edilmesi olanagini saglar. Bu sayede hizmetin
kalitesi siirekli kontrol edilerek, hizmetten faydalananlarin tatmin edilmesine yonelik
gelistirmelerin yapilmasi da miimkiin olur (Altin, 2013:112). Kamu kurum ve

kuruluslar tarafindan hangi hizmetlerin hangi mevzuata, standartlara gore verildigini
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bilmek gilinimiizde bilgi sistemleri ile saglanabilmektedir (Avaner ve Fedai,
2019:163).

-E-Devlet Uygulamalari: E- devlet uygulamalar geleneksel kamu hizmeti
sunma seklini kapsamli bir bicimde degisime ugratmaktadir. E-devlet kisaca kamu
hizmetlerinin hazirlanilmas1 ve vatandaslara sunulmasi sirasinda bilgi ve iletisim
teknolojisi (ICTs) olanaklarmin kullanilmasi seklinde ifade edilebilir. E-devlet
uygulamalarinin temel amaci; bilgi isleme kapasitesi arttirilmis, acil karar alabilen ve
ihtiyaclara hizla cevap verebilen bir devlet yapis1 yaratmaktir (Altin, 2013:113). Kamu
yonetimini gelistirme calismalar1 kapsaminda teknolojideki hizli degisime e-devlet
uygulamalar iizerinden kamu ydneticilerinin uyum saglayabilmesi gereklidir (Avaner

ve Fedai, 2019:149).

Sonug olarak, kamu hizmetlerinde hizmet kalitesinin siirekli kontrol edilmesi
icin hizmet standartlar1 belirlenebilir. Olusturulan standartlar hizmetin kalitesinin
stirekli kontrol edilmesi imkanin1 dogurmaktadir. Bu dogrultuda hizmetin kalitesi
siirekli kontrol edilerek, hizmetten yararlananlarin tatmin edilmesine yonelik

iyilestirmeler de gerceklestirilebilir (Uygur, 2014:16).

Kiiresellesmenin tiim diinyay1 etkisi altina almasi, teknolojik alandaki
degisiklikler, mevcut siyasi diisiince seklinin yeni sag diistinceye dogru kaymasi,
demokrasi anlayisinin igeriginin zenginlesmesi gibi faktorlerin etkisiyle modern ulus
devlet yeni bir yapiya dogru degisim yasamaya baslamistir. Bu degisim ister istemez
kamu yonetimi ve kamu yonetiminin hizmet sunma bi¢imini de etkilemektedir.

Ozellikle 1980 sonras1 dsnemde goriilmeye basladig1 sdylenebilir.

2.2.6. Biirokrasiye Alternatif Arayislari

Her ne kadar ilkel toplumlarda bugiinkii anlamda bir o6rgiit olmasa da teknik
gelismelere paralel olarak insanlik tarihi boyunca yeni yeni orgiitler kurulmus, eski

orgiitler de genislemis ve biiylimiistiir (Tortop vd., 1993:206).

Yonetim biliminin ana bagliklarindan birisi olan ve tiim cabalara ragmen
halihazirda vazgecilemeyen biirokrasi; ig boliimii ve uzmanlasma temeli {lizerinde
yiikselen otoritenin merkezilestigi hiyerarsik yonetim yapisini ifade eden bir kavram
olarak ortaya ¢ikmis ve tarihsel siirecte 6zellikle kamu kuruluslarinin 6rgiitlenmesinde

belirleyici tek arag olmustur (Ozer ve irdem, 2020:127). Yeni kamu ydnetimi
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anlayiginin da tam bu noktada getirdigi elestirilerden biri de biirokratik agidan asiri
merkezilesme ve mevcut  Thiyerarsik yapmin vatandaglarin  beklentilerini

kargilayamiyor olmasidir.

Onceki béliimlerde bahsedildigi gibi biirokrasi kavrami farkli disiplinler
tarafindan gesitli boyutlar1 ile tanimlanmistir. Kamu yonetimi disiplini biirokrasiye
kamu hizmetini yerine getirmek icin gerekli olan kaynaklarin planlanmasi, organize
edilmesi, ilgili kararlarin alinmasi ve kontrolii noktasinda sorumluluk yiiklemistir

(Gokee ve Sahin, 2002:2).
2.2.6.1. Biirokrasiye iliskin farkl kuramsal yaklasimlar ve elestiriler

Biirokrasi siirekli genisleme egilimindeki bir yapidir. ihtiyag iizerine kurulan
bir kamu kurulusu zamanla hem fiziksel olarak hem de ¢alisanlar olarak biiyiimektedir.
Bu biiylime durumu da ister istemez bir hantallig1 getirmektedir. Yoneticilerin gii¢
alanlarini genisletme istegi, kamusal sorumluluk anlayisinda azalma, mevcut yapinin
merkeziyet¢ci olusu sonrasinda verimsiz, halka hizmetten uzaklasmis yapilar

olusabilmektedir.

Devletin etkin ve yetkin bir sekilde isleyisi biirokrasinin giiclinii aldig1 bazi
kaynaklar araciligiyla gerceklesmektedir. Bilgi ve uzmanlik, karar verme iktidari,
devamli ve istikrarli statiisii, bakanlik organizasyonu haricindeki O6zerk yapili
orgiitlenme modeli, orgiit ideolojisi, planlama ve biitgeleme islemlerinde sahip olunan

bilgi biirokrasinin gii¢ kaynaklaridir (Eryilmaz, 2008:278).

Habermas, vatandas katilimmin artirilmasi ve biirokratik fonksiyonlarin
yapisal desantralizasyonu ile biirokratik kurumlarin daha demokratik bir yap1
kazanacagini sodyler. Ancak bu durum uzmanlasma, etkinlik ve diizen gibi
biirokrasinin vaatleriyle demokratik degerler arasinda bir uzlasmay1 da gerektirir
(Oztiirk, 2017:211). Tiim bunlarin yaninda, biirokrasiye iliskin farkli kuramsal
yaklagimlar ve elestiriler de mevcuttur. Biirokrasinin 6ziine ve isleyisine iliskin

kuramsal ¢abalari tarihsel kronoloji agisindan incelemek faydali olacaktir.

2.2.6.1.1 Marksci biirokrasi kuram

Marx’a gore alt yap1 ile iist yap1 arasindaki uyumsuzlugun ortadan kalkmasi

icin Oncelikle tiretim araclar1 lizerindeki 6zel miilkiyetin kalkmasi gerekmektedir

(Kislali, 1993:92).
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Marksist anlayisa gore kapitalist iilkelerde devletin savundugu genel ¢ikar,
gercekte egemen sinifin ¢ikaridir. Bir sinifin drgiitlenmis iktidar1 bir digerininkinin

kaldirilmasi icindir. Kapitalist lilkede devlet burjuvazinin emrindedir (Tortop vd.
1993:23).

Marx'a gore, sOmiiriiniin ve sosyal boliinmelerin olmadigi komiinist bir
toplumda biirokrasi gereksiz hale gelir (Mouzelis, 2017). Biirokrasi Marksist kurama
gore orta smifin feodaliteden kurtulusu i¢in 6nemli bir kavram olup burjuvazi ile
proletarya arasindaki miicadelenin tirmanmasiyla beraber sermayenin emegi
kolelestirmesinin bir aracidir. Marx’n temel sav1 iktisadi gii¢lerin toplumsal, politik,
yasal, kiiltiirel ve zihinsel yasam bicimlerini sekillendirmesidir. Bu kurama gore
devletin olusmasindaki temel faktdr zaman zaman biiylik olgiide degisebilen hakim
kurallar bi¢imi degil, kurumlarini1 ve yararlanicilarini koruyup destekleyen miilkiyet
bigimi ve iiretim iliskileridir (Ozer ve Irdem, 2020:28). Marks¢1 diisiiniirlerin,

biirokrasiyi siifsal bir boyun egdirme yontemi olarak gordiikleri sdylenebilir.

Devlet goriiniiste toplum iizerinde bir kuvvete sahiptir (Tortop vd. 1993:23).
Marksist biirokrasinin gelismesine katkida bulunan iki 6nemli digiiniir Hegel ve
Marx’tir. Hegel’in biirokrasiye yaklagiminda genel ve 6zel ¢ikar arasindaki zitlik
onemli bir rol oynar. Ona gore devlet genel ¢ikarin temsilcisidir. Diger kuruluslar ise
ozel cikarlarin temsilciligini yapar (Oztiirk, 2017:179). Marx Hegel’in devlet
felsefesini elestirerek goriislerini ortaya koymustur. Hegel’in sivil ve siyasal toplum
ile devlet iligkisindeki ¢oziimlemeleri, Marx’in analizine kaynak olmustur. Marx’a
gore devlet, burjuvazinin hem i¢ hem dis amaglari, miilklerinin ve ¢ikarlarinin dogal
giivencesi i¢in kurulmus érgiitlenme bigiminden baska bir sey degildir (Ozer ve Irdem,
2020:29). Ayn1 zamanda Marx, biirokrasinin, bireylerin yabancilagsmasi ile yakindan

iligkili oldugunu savunmustur.

2.2.6.1.2. Weberci biirokrasi kurami

Modern yonetimin temel Ozelligi rasyonel olmasidir. Biirokrasinin
rasyonelligini ilk ve kapsamli bir sekilde Weber ortaya atmustir (Oztiirk, 2017:86).
Weber’in biirokrasiye iligskin gelistirdigi model biirokrasi ile ilgili kuramlar i¢inde en
bilinen olup Weber biirokrasi modelini olustururken ileri sanayi asamasinda olan
toplumlarin kamu biirokrasisini incelemis ve modern toplumlardan etkilenmistir.

Kamu biirokrasisi kronik bir sekilde verimsizligin kaynag: olarak goriiliir (Oztiirk,
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2017:96). Weber’e gore modern bir biirokrasiden bahsedebilmek icin serbest isleyen
bir pazar ekonomisinin olmasi gerekmektedir. Bati uygarliginin temel yapisim
kapitalizm olustururken, kapitalizmin ortaya ¢ikmasinda da 6zgiir emegin uscgu bir
bigimde orgiitlenmesi kilit rol oynamaktadir (Ozer ve irdem, 2020:31). Weber
biirokrasisi bugiinde en yaygin, egemen yonetim ve orgiitlenme sekli olarak 6nemini

korumaktadir.

Modern kamu yonetiminde reform diisiincesi, Weber’in biirokrasi kavrami
ekseninde sekillenirken, geleneksel kamu yonetimi bir evrim i¢indedir (Altan,
2019:208). Weberyan biirokrasi kuramimin merkezinde is bolimii ve hiyerarsi
bulunmaktadir. Orgiitsel amaglarin gerceklesmesi icin miimkiin oldugunca is ve gorev
paylasimina gidilmelidir. Weber’in biirokrasisi, hiyerarsik olarak yapilandirilmas,
profesyonel, kurallara bagli, gayri sahsi, meritokrat, atanmig ve disiplinli bir dizi kamu
gorevlisinden olugmaktadir. Weberyan biirokrasi modelinde kurallara baglilik ve izlek
vurgusu ise hizmet dagiliminda esitligin saglanmasi ve kamu gorevlileri arasindaki

politik tarafsizlig1 saglamak icin tasarlanmistir (Ozer ve Irdem, 2020:32-33).

Weber’e gore akil ve biirokrasi, kisilerin arzularini ve bireysel 6zgiirliiklerini
hapseden bir “demir kafes”e doniigebilmektedir (Bayram ve Cinar, 2007:23). Rasyonel
biirokrasiler ¢cagdas toplumun gereksinimlerini karsilamakla beraber toplum iizerinde
bir “demir kafes” olusturabilmektedir. Bir yandan rasyonelligin ve verimliligin
biirokrasi yolu ile saglanabilecegini dile getirirken diger yandan da biirokrasinin
kisisel ozgiirliiklere karsi baski aract oldugunun da bilincindedir. Weber’in “demir
kafes” metaforu pejoratif bir anlami bilinyesinde barindirmaktadir. Demir Kafes,
kisisel inisiyatif almay1 ve yaraticilig1 engelleyen, kurallar ve diizenlemeler icerisinde
bogulup kalan, list makamlardan gelen talimatlar1 harfiyen uygulayan, duygusal
degerlerden soyutlanmig uzmanlarin var oldugu hiyerarsik denetime neden olmaktadir
(Ozer ve Irdem, 2020:34-35). Weberyan biirokrasi modeline bazi elestiriler de
getirilmistir. Bu baglamda, Weber bireyi tanimlarken bir iistiinliik olgusu olarak
tanimladig1 gayrisahsilik kavrami nedeniyle elestirilerin odagindadir; ¢linkii insanin,
birgok felsefi akima gore tercihleriyle ve degerleriyle tam anlamiyla bir varlik

olduguna inanilir.
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2.2.6.1.3. Seckinci biirokrasi kurami

Platon, Devlet’te ideal bir toplum ydnetiminin, dogru ve adaletli bir devletin
nasil olmasi gerektigini agiklamaktadir. Boyle bir sosyal yapmin hangi siniflardan
olusacagini, bu smiflar arasindaki iliskileri ve Ozellikle yoneticiler safinda
bulunanlarin nasil yetistirilmesi ve ne gibi erdemlere sahip olmasi gerektigini

belirtmektedir (Basbug, 2018:17).

Toplumsal kuramlar1 ve yasam kosullarin1 dogrudan etkileyen kararlarin yani
sira o kararlart etkileyen kiiltiirel ve toplumsal psikolojik ortamin yaratilmasina da

seckinler katkida bulunurlar (Kislali, 1993:151).

Biirokratiklesmenin artmasi, gelenek, imtiyaz ve gorev gibi fikirleri zayiflatan
ve bunlarin yerine agik rekabet ve seckinler yonetimini getiren demokratiklesme
baskilariyla artmaktadir (Bayram ve Cinar, 2007:13). Toplumun seckin bir azinlik
tarafindan yonetildigi ve yonetilmesi gerektigi fikri Platon’dan itibaren ¢ok sayida
diisiiniir tarafindan dile getirilmistir. Seckinci kurama gére demokrasi insanlar1 aldatan
ve hilelerle dolu olan bir 6zellige sahiptir. Ciinkii toplum daima kiigiik elit azinlik
tarafindan yonetilmekle, yoneten-yonetilen iligkisinin var oldugu toplumsal yapida
yonetilenler yani ¢ogunluk kitleleri olusturmaktadir. Seckinci kuram, nasil seckin bir
azmligin daima cogunlugu yonettigini, bunun degistirilip degistirilemeyecegini
siyasal kararlarin kim ya da kimler tarafindan alindigimi tartigmaktadir. Robert
Michels, Bruno Rizzi, Gaetano Mosca ve Vilfredo Pareto segkinci biirokrasi

kurammmin énemli diisiiniirlerdir (Ozer ve Irdem, 2020:37).

Robert Michels’in savina gore iktidarin kullanimi ve iktidar1 elinde bulunduran
azinligin genel 6zellikleri oligarsik nitelikler gostermektedir. Michels’e gore tim
orgiitler demokratik bir yapiy1 biinyesinde tasisa bile belirli bir biiyiikliige ulastiktan
sonra oligarsik bir yapiya biirlinmektedirler. Bir yonetici hangi konumda bulunursa
bulunsun iktidarini siirdiirme ve kendinden sonra gelecek kisileri belirleme egilimi
tasir. Basta siyasi partiler olmak iizere tepe yonetimler hep ayni kisilerdir ve bu yapinin
degismesi oldukea zordur (Ozer ve Irdem, 2020:37-38). Michels bu biirokrasi ¢carkinin
adina Oligarsinin Tun¢ Kanunu adin1 vermistir. Michels ¢agdas toplumlarda
demokratiklesmeyi engelleyen bir faktor olarak gittikce yayginlasan biirokratizasyonu

gostermektedir (Oztiirk, 2017:99).
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Bruno Rizzi, 1939 yilinda yazdig1 “Diinyanin Biirokratiklegsmesi” adl1 eserinde
Stalin tarafindan yonetilen Sovyetler Birligi’nin komiinist bir sistem olmadigini, yeni
bir sistem olarak Biirokratik Kolektivizmden bahsetmistir. Biirokratik kolektivizm
egilimini hem kapitalist hem komiinist hem de fasist devletler i¢in gecerli sayan Rizzi,
biirokratik somiiriiniin ve yonetimin sinifsiz topluma gegebilmek i¢in yasanmasi zorunlu
bir asama olarak gérmektedir (Ozer ve irdem, 2020:38). Ona gore biirokratik kolektivizm
kapitalizmden sosyalizme gegiste bir ara kademe olarak en son somiiri donemini
olusturur. Boylece Rizzi, Marxist diyalektik plani gecersiz ilan etmektense ona bir ara

kademe ilave ederek bu gecersizligi zamana yaymaya cahismaktadir (Oztiirk, 2017:186).

Vilfredo Pareto ve Robert Michels ile birlikte elitizmin Italya’daki savunuculari
arasinda yer alan Gaetano Mosca, her toplum i¢in gegerli olacak sekilde insanlar1 iki sinifa
ayirmaktadir: Yéneten simf ve yonetilen sinif (Oztiirk, 2017:102). Mosca, elitizm teorisini
ve yonetici sinif doktrinini gelistirmis olup en ilkel toplumlar diginda kalan hemen hemen
her toplumun teoride olmasa da aslinda sayisal bir azinlik tarafindan yonetildigini dile
getirmektedir ve bu siyasal azinliga yonetici smif admi vermistir. Yonetilen smifin
yonetici sinif tarafindan belirlenen ilke ve kurallara uygun hareket ettigini belirtmektedir.
Mosca, kiiglik bir azmligin nasil olur da ¢ogunluk iizerinde kontrol elde ettigini ve
cogunlugu yonettigini ise orgiitlenme, organize olma ekseninde agiklamaktadir. Azinligin
oOrgiitlenmis olarak hareket etmesi, cogunlugun ise daginik bir yigin1 olusturmasi yonetici
smifin yonetilen siuf iizerindeki tahakkiimiiniin temel nedenidir (Ozer ve irdem,

2020:39).

Seckinler, icinde bulunduklar toplumlardaki karar alma siireglerinde 6nemli bir
agirliga sahiptir. Siyasal toplumsal diizeydeki kararlardaki agirliklariyla ya degismeyi
hizlandirir ya da yavaslatic1 yonde etki yaparlar (Kislali, 1993:150).

Vilfredo Pareto, Mosca’nin yonetici siif kavramim gelistirerek daha genis bir
sosyal temele oturtmaya ¢alismistir (Oztiirk, 2017:104). 1916 yilinda yayimlanan “Akil
ve Toplum” eserinde batida yer alan pek cok toplumu; siyasal rejimi, degisen inang ve
yasam bigimlerini aragtirmigtir. Siyasal Elit Teorisini gelistiren Pareto, tiim toplumlari
birbiri ile etkilesim halinde olan iki kategoriye ayrnustir. ilk kategoriyi biiyiik dlgiide
giicsiiz kitleler olustururken, ikinci kategoriyi ise giiclii seckinler olusturmaktadir. Toplum
seckin tabakasindan aristokrasi olarak bahseden Pareto cogunlugun yonetimini toplumsal

refah agisindan faydah bulmamaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:40). Vilfredo Pareto’nun
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seckinlerin dolagimi kuramindan bugiine kadar gelen tek husus, onun sosyal kontrol
yontemleri olarak kuvvete bagvurma ve keyfi atama konusundaki gozlemleridir.
Pareto “Seckinlerin Yiikselisi ve Diisiisii”’ne bir tespitle baslar: Bazi liderler (aslanlar) giig
kullanmay1 tercih ederken, digerleri (tilkiler) se¢im yoluyla itaat saglamakta ustadir.
Burada esas vurgulanan, hiikiimetin giicli ve otoritesinin merkeziyetci olmayan orgiitsel
stratejilerde zit uglara kayma egiliminde olmasidir. Bir toplumun tarihi, siyasal giiciin

tekrar tekrar merkezilesmesi ve merkeziyetcilikten uzaklagmasi stirecini igerir.

2.2.6.1.4. Liberal biirokrasi kuram

Liberal teoride biirokrasiye hizmet etme rolii verilmistir (Oztiirk, 2017:165).
Liberal anlayisa gore, politika ekonomi icinde erir, yogurulur (Tortop vd. 1993:24).
Liberaller biirokrasinin hem secilmis temsilcilerin halki yonetmesi anlamina gelen
demokrasiye hem de serbest piyasanin isleyisine engel teskil ettigini savunmaktadir. Bu
sebeple de biirokrasiye 6zel girisime ve serbest piyasanin igleyisine kolaylik saglayan
aragsal ve itaatkar bir rol bigmektedirler (Ozer ve Irdem, 2020:42). Liberaller bir bakima
devletin alaninin genislemesi ile olusan biirokratik bir sistemin, bireylerin 6zgiirliiklerine
engel olabilecegi ve zaman gectikce bu biirokrasinin, bireylerin sosyal alanlarina da

miidahale edebilecegine olan inanglar1 oldukga yiiksektir.

John Stuart Mill, devletin “birakiniz yapswinlar, birakiniz gegsinler” ilkesinin
gerisinde bir seyirci olmasma karsiydi. Devletin 6zgiirliigiin kosullarii yaratmasi
gerektigini savunuyordu. Ona gore devlet cogunlugun karsisinda bireyi korumaliyd:
(Kislali, 1993:78-79). Liberal yaklagimin temsilcisi olarak demokrasi adina biirokrasiye
yonelik elestirilerden bahseden Mill i¢in en 6nemli soru ne yapilmasi gerektigidir (Bayram
ve Cinar, 2007:21). Mill, devlet memurlarini hiikiimet miidahalesiyle iliskili olarak ele
almaktadir. Mill’e gore biirokrasi; devletin genislemesi, hantallik ve verimsizlik,
memurlarm vasifsizlagmasi ve idarenin denetimi gibi sorun ve konular1 igermektedir
(Ozer ve Irdem, 2020:42). Mill, gittikge biiyiiyen bir devletin zgiirliikkler yoniinden
tehlikelerine isaret etmis ve toplumdaki biitiin Orgiitlii giiclin biirokrasinin tekelinde

birlesmesine kars1 ¢ikmstir (Oztiirk, 2017:166).

Liberal kuram igerisinde biirokrasiye yonelik etkin degerlendirmeler yapan ikinci
kisi Ludwig Von Mises’tir. Mises’e gore mutlak bir biirokrasi rejiminde ne biirokratlar ne
de tebaalar1 insanlik vasfini uzun siire koruyamaz (Oztiirk, 2017:166). Mises’a gore

devletin oOzellikle iktisadi agidan Dbilylimesi egemenligin  secimle olusmus
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parlamentolardan idari biirolara dogru kaymasi demektir (Bayram ve Cinar, 2007:18).
Biirokrasiyi ¢iktis1 piyasa fiyati ile Olgiilebilecek mahiyet tagimayan idari hizmetleri
gormek iizere bagvurulan usul olarak tanimlamaktadir. Mises, biirokrasi ile birlikte
devletin ekonomiye miidahalesinin arttifini ve kaynaklarin merkezi tahsisi igin
biirokratizm adi verilen yeni bir yonetim tiirliniin yaygm hale geldigini belirtmektedir.
Ayrica halkin ekonomik egitimi biiyiik hiikiimetlere kars1 azalan destege ve bdylece

azalan biirokratizme yol agacaktir (Ozer ve irdem, 2020:42-43).

Son olarak, biirokraside ¢agdas kuramlar konusu incelendiginde James Brunham

ve Warren G. Bennis isimleri 6n plana ¢ikmaktadir.

James Burnham, “Yénetsel Devrim Diinyada Neler Oluyor?” isimli eserinde
kapitalist toplumun bir doniisiim gecirdigini savunmaktadir. Burnham’a gére en 6nemli
politik ve ekonomik kurumlarda ciddi bir degisiklik yaganmaktadir. Eski kurumlar
devrimle birlikte pargalara boliinmekte, yeni kurumlar ise benzer islevleri yerine getirmek

i¢in gelistirilmektedir (Ozer ve Irdem, 2020:43).

Demokrasi ancak birbirini dengeleyen giiclerin varligi oraninda giiciin tek elde
toplanmadig1 paylasildigi durumlarda olanaklidir (Kislal, 1993:211). Bennis biirokrasinin
sanayilesmenin ilk donemlerinde oldukga yararli bir ara¢ oldugunu ancak 20.yiizyilin
kosullarina ayak uydurma bakimindan yetersiz kaldigmi soylemektedir (Oztiirk,
2017:109). Orgiitlerdeki degisimi davrams biliminden yararlanarak agiklayan Warren G.
Bennis, kendisi ile benzer goriislere sahip Slater ile birlikte demokrasinin kaginilmaz
oldugunu ancak biirokrasinin kaginilmaz olmadigini belirtmistir. Bennis, 1960’11 yillarda
biirokratik orgiitlenme seklinin gittikge etkisinin azalacagim belirtip, yirmi ila yirmi bes
yil icerisinde diinyanin biirokrasinin oliimiine taniklik edecegini ve yirminci yiizyil
sanayilesme taleplerine daha uygun yeni sosyal sistemlerin yiikselise gegecegini
belirtmistir. Bu orgiitler kalic1t olmayip hizli degisim gosteren, degisime ayak uydurabilen,

gecici orgiitler olacaktir (Ozer ve irdem, 2020:44-45).

Ayrica, Bennis gelecekte ayakta kalmak isteyen oOrglitlerin, cevre, niifus, is
degerleri, orgiitsel isleyis, Orgiit kosullarinin dikkate alinmasi gerektigini belirtmistir
(Ozer ve Irdem, 2020:44-45). Warren G. Bennis, Sanayi Devrimi sonras1 yararli olan
biirokrasinin, ¢agimizin ihtiyaglarina cevap verememesi ve ayak uyduramamasi sebebiyle

islevini yitirmis bir kavram oldugunu savunur.
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2.2.6.2. Biirokrasiye yeni alternatif denemeleri

Biirokrasinin amaci, ayri faaliyet alanlarinda tekdiizeligi ve kontrolii stirdiirmek,
Ozerk karar vermeyi Onlemek icin hiyerarsik siireglere ve prosediirel dogruluga
dayanmaktadir (Sturmberg, 2020:277). Ancak son yillarda biirokrasi yogun elestirilere
maruz kalmaktadir. Bunun arka planinda biirokrasinin hizla biiylimesi, sosyal devlet

anlayisi, kamu harcamalarinda hizl artis gibi hususlar yer almaktadir.

Kapitalist iiretimin yikselisi, devletin gorev ve fonksiyonlarmna bir sinir
cizilememesi, devletin giderek genislemesi ve biiyiimesi sonucuna neden olmustur.
Hacim olarak biiyliyen devlet faaliyetleri harcamalari arttirmis, bunun sonucunda vergi ve
borg yiikii agirlagmustir. Sinirsiz devlet boylelikle ekonomik ve siyasi sorunlarin daha da

artmasina neden olmustur (Ozer ve irdem, 2020:147).

Her ne kadar yonetsel fonksiyonlarinda artig olsa da modern devletlerin sahip
oldugu rejimlerde, biirokrasi, zorunlu bir kétii olarak kalacaktir. Biirokrasiyle iliskin
tiim alternatif arayislar, aslinda kotiinlin iyisini talep etmektir (Bayram ve Cinar,

2007:23).

Batida refah devleti, devletin ne yapmamasi gerektigine degil ne yapmasi gerektigi
anlayisina dayanmigtir. Devletin agir1 sekilde biiytimesi onu sevimli kilmamus, aksine
verimsizlik ve hantallik gibi suglamalarin hedefi durumuna getirmistir (Ozer ve Irdem,

2020:215).

Biirokrasinin tek bir sinifin egemenliginde olmamasini savunan ve her tiirlii
biirokratik seckincilige karsi ¢ikan “temsili biirokrasi” yaklagimi ilk olarak 1944 yilinda
Donald Kingsley tarafindan Ingiltere icin ortaya atilmis ve 6zellikle Anglo-Sakson
tilkelerde siyaset bilimcilerin dikkatini ¢ekmistir. Ardindan Levitan (1946), kamu
gorevlilerinin davraniglarinin  i¢ kontrolii ve biirokratlarin demokratik degerlerle
giidiilenmeleri ihtiyacina vurgu yaparak temsili biirokrasi kavramimi ABD’deki biirokratik

sisteme bir alternatif olarak dnermistir (Demir, 2011:73-74).

Zaman gectikce ekonomide serbest rekabet kurallarinin isletilmeye baslanmasi,
geleneksel smirli devlet miidahaleciliginde azalis, devletle 6zel sermaye arasindaki
tamamlayici iliskiler ve sermaye iizerinde yogunlugun artmasi gibi gelismeler, devletin
biiyiikliigli ve hantalligimin yogun bir sekilde tartisilmasina yol agmustir. Devletin

biiyiikliigi kavrami, ulusal ekonomi igerisinde kamu ekonomisinin paymi ifade
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etmektedir. Ulusal ekonomi; kamu sektorii, 6zel sektor ve kar amaci giitmeyen goniilli
sektdr kuruluslarinm iktisadi faaliyetlerinin biitiiniinden olusmaktadir. Ozellikle devlet
yonetiminde merkeziyet¢iligin egemen oldugu iilkelerde, ulusal ekonomi igerisinde, kamu

ekonomisinin pay1 yiiksek olmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:147).

Devletin roliine ve dogasina yonelik {iilkelerde farkli kiiltiirel tutumlar vardir
(Flynn, 1995:60). Demokratiklesme siirecinin kalkinma siirecinin Oniine ge¢mesiyle
birlikte, pek cok iilkede temel politika olarak benimsenen ve devletin biiyiikliigiinii
pekistiren millilestirme politikalar1 yerini 6zellestirme, serbestlestirme politikalarina

birakmustir (Ozer ve Irdem, 2020:147).

Hem kavram hem de siire¢ olarak o6zellestirme, muglak cagrisimlara ve ¢oklu
anlamlara sahiptir (Gayle ve Goodrich, 2006:463). Ozellestirme, devletin roliiniin en aza
indirilmesi ve piyasalarin kullaniminin artirilmasiyla anlamina gelmektedir (Flynn,
1995:62). Ozellestirme; devlet miidahalelerini ticari faaliyetlerden tamamen
uzaklagtirarak, devlet miilkiyetindeki varliklar1 6zel sektére satmak manasina
gelmektedir. Ulkelerin siyasal sistemleri ile ilgili olarak ekonomik alanda bu yiizyihn ilk
doneminde, yaygin bir sekilde miiracaat edilen devletlestirme ¢aligmalari 1980’11 yillarda
yerini Ozellestirme akimma birakmis ve kamunun kiigiilmesi anlaminda bir boyut
kazanmustir. Serbestlestirme ise genel olarak devletin sektorler iizerindeki hukuki
diizenleme ve kisitlama, dolayisiyla kontrol etme yetkisinin azaltilmasi, bazi alanlarda da

kaldiriimasim kapsamaktadir (Ozer ve irdem, 2020:234-239).

Ancak bu gelismeler dahi pek ¢ok alanda devletin biiylimesini engel olamamustir.
Clinkii toplum biiyiidiik¢e ve ihtiyaglar arttikca daha ¢ok kamu hizmeti talep etmis, bu
talebi karsilamak icin devlet yeni birimler olusturmus ve bunlara kaynak aktarmistir (Ozer

ve Irdem, 2020:147).

Devletin kamusal mal ve hizmet iretimini artirmasi belli bir noktadan sonra
toplumsal fayday1 azaltmaya baslamaktadir. Devletin faaliyetlerini genisleterek 6zel
kesimin yapabilecegi calismalar1 da {istlenmesi karliik ve verimlilik agisindan
basarisizliga neden olmakta, bunun sonucunda ise toplumsal fayda azalmaktadir. Devlet
biiytirken topluma bu denli zarar verirken dogrudan kamu ydnetiminin biiytimesine de yol
acmaktadir. Devletin biiyiimesi, biirokratiklesmeyi, teknokratlarin yonetimde zamanla
hakim olmasina neden olmustur (Ozer ve Irdem, 2020:148). Sosyal devlet uygulamalar

cergevesinde, modern toplumun asir1 derecede biirokratiklesmesi, biirokrasi
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etrafindaki tartigmalar1 ve alternatif arayiglarini glindeme tasimistir (Bayram ve Cinar,

2007:16).

Ayni zamanda bu siireci adeta domino eden anlayis yeni sag diisiinceden gelmistir.
Ekonomik alanda yonetimin yeniden yapilandirilmasi igin post-fordist uygulamalar
yapilirken, siyasal alanda da yeni sag yaklasimlardan dogrudan etkilenilmistir. Yeni sag
diisiinceye gore, 0zglirliiglin giivencesini piyasa ekonomisi saglarken, demokrasi 6zgiirlikk
olarak tanimlanmakta ve bdylece piyasa ekonomisi demokratiklesmenin baslica sarti
sayillmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:216). Devlet biirokratiklesmis hantal yapist ile
kaynaklari israf etmekte ve zenginlesmenin 6niinii tikamaktaydi. Bundan dolay1 yeni sag
diisiince ¢ok boyutlu olarak bir doniisiimii ifade etmektedir. Kamu sektoriinde 6zel
sektorlesme egilimi ve kamu sektorii orgiitlenmesinde biirokrasiden uzaklasma egilimi

alternatif olarak uygulanmaya baglandi.

YKY anlayisi, temel olarak kamu hizmetlerinin nasil yerine getirilecegi ya da bu
islerin nasil organize edilip vatandagslara sunulacagina iliskin bir dizi ilke sunmaktadir.
YKY anlayisi, biirokrasinin kamu sektoriinii yonetmenin en etkin yolu olmadigini iddia
etmektedir. Sozlesmecilik ya da kamusal isleri sozlesme ile 6zel sektore gordiiren kamu
yonetimi anlayiginin biirokrasinin yerini almas1 gerektigi tezine dayanmaktadir (Boztepe,

2018:195).

Tiim bu sebepler klasik kamu yoOnetimi anlayis1 karsisinda yeni bir yonetim
anlayisinin giindeme gelmesine yol agmistir. Yeni yonetim anlayisinin kamu sektorii i¢in
en 6nemli amaci, mal ve hizmet dagiliminda ve sunumunda etkinligi artirmak olmustur.
Bunun i¢in 6zellestirme; ortaklik kurma, i¢ pazarlar olusturma, satin alanla tedarikgiyi bir
araya getiren borsalar olusturma, sozlesmecilik, kiyaslama yontemlerini uygulama,
yeniden yapilanma, diizenleyici kurullardan yararlanma, kullanici faydalarini artirma gibi

yontemlerin kullanilmasi gerekmektedir (Ozer ve frdem, 2020:153).

Uzmanlarin yonetimi olarak ifade edilebilen biirokrasi, mesru bir iktidar odagi
olusumunu belirtmektedir (Bayram ve Cimar, 2007:23). Yeni kamu yonetim anlayisi ise
bu sekilde klasik biirokrasi modeline dayali orgiitlenme anlayisina karst ¢ikmaktadir.
Kamunun orgiit yapisi esnek olmali, biirokrasiyi azaltmali, yumusak hiyerarsiye
dayanmali, yetki devrini 6ngormeli ve ademi merkeziyet¢i olmahidir. Ayrica devletin
faaliyet alan1 da mutlaka daraltilmalidir. Devlet mal ve hizmet iireten firmalar arasinda

rekabeti gelistirmelidir. Biirokrasinin yaptig1 denetimi topluma aktararak vatandaglara
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yetki vermelidir. Bugiin ¢agdas yonetim diisiincesi karsisinda eriyen biirokratik yonetim
teorisini olumsuzluklardan nasil kurtarmak gerektigi tartisiimaktadir. Ozellikle gelismis
iilkelerde yasanan tecriibelerle kamu ydnetimlerinin biirokrasiden vazgecemeyecegi
anlagilmaktadir. Bu ylizden biirokrasinin olumsuzluklarini giderebilme siirecinde
yonetimi yeniden yapilandirma temel ¢oziim olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Ozer ve
Irdem, 2020:153-154). Devletin faaliyet alam daraltilirken biirokrasinin negatif ydnlerini

de bertaraf etmek amaglanmustir.

Biirokrasinin yeniden yapilandirilmast siireci, belli amaglarla girisilen planl ve
bilingli degistirme hareketlerinden olusmakta olup kamu sektorii icin yeniden
yapilandirma alan1 dinamik kalmalidir. Bunlar genellikle biirokrasinin digindan gelen ve
var olan dirence kars1 gergeklestirilen bir doniisiim siirecinden olusmaktadir (Ozer ve
Irdem, 2020:155). Insanlar1 degisim yoniinde biiken giicler, biirokrasinin déniisiimii,
iiretimde esnek uzmanlasma ve merkezilesme olmadan yogunlasmadir (Aytag ve Ilhan;

2008:190).

Kamu kuruluslarinda yonetimin yeniden yapilandirilmasi s6z konusu oldugunda
iki temel yaklagim karsimiza gikmaktadir. Bunlardan birincisi temsili demokrasi fikri,
digeri ise idari reform siirecinin unsurlarimin ve araglarinin diger alanlarda goriilen reform

siireglerinden farkl oldugu diisiincesidir (Ozer ve irdem, 2020:156).

Bilindigi tizere, iktidarlarin gayrisahsi, yapisal yiiziiniin en agik goriildiigii yer
biirokrasilerdir (Bayram ve Ciar, 2007:23). Bugiin tiim diinyada kamu biirokrasileri
kiicilmekte, yeniden yapilanmakta, organize olmakta, verimliliklerinin ve
iiretkenliklerinin artirilabilmesi i¢in yogun ¢aba harcanmaktadir. Bu siirecte verimsiz
kalan biirokrasiler sistem dis1 kalmakta, bu durumlar1 mercek altina alinmakta, sonug
olarak bazi yonetim fonksiyonlar1 ve birimleri birlestirilmekte ve yeni yonetim teknikleri

biirokratik yapiya uyum saglamasina ¢alisiimaktadir (Ozer ve irdem, 2020:156).

Sinirli devlet projesini yeniden canlandirmak, devletin sosyal hayatin cogu
alanindan c¢ekilip, diger alanlarda da radikal bir degisikligi saglayacak politikalarin
benimsenmesi gerekmektedir. Her seyden 6nce kamu kesimi ile 6zel kesim arasindaki
eski kat1 sinirlar ortadan kalkmakta, biiyiiyen devletin olumsuzluklarindan korkan ve
kendilerini bu olumsuzluklardan korumak isteyen halk, 6zellikle bazi hizmetlerin 6zel

kesime devredilmesine raz1 olmaktadir (Ozer ve irdem, 2020:171-172).
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Ancak, kurumlarda isleyen veya bireyin yasadig1 zaman, eskinin demir kafesinden
kurtulmus olsa da yukaridan asagiya isleyen yeni bir denetim ve gozetime tabi olma
durumunu getirmektedir (Aytag ve Ilhan; 2008:191). Biirokrasinin iginde bulundugu krizi
basarili bir sekilde atlatabilmesi mikro Glgekte oOrgiitsel basartya ve gelisime baghdir.
Bugiin biirokrasinin yeni teknolojilere, pazarlara, zorluklara ve degismenin kendisinin bag
dondiirticii hizina uyum saglayabilmek i¢in mikro 6l¢ekte kendisini olusturan Grgiitlerin

yapi, deger, tutum ve inanglarmm degistirmesi gerekmektedir (Ozer ve Irdem, 2020:173).

Biirokrasinin olumsuzluklarinin yaninda rasyonel davranisin hakim oldugu
modern diinyada rasyonel ara¢ olarak siyasal yapilar halen biirokrasiye bagvurmak
durumundadir (Bayram ve Cinar, 2007:23). Devletin yiirtitmesi liizumlu olan hizmetlerin
yeniden belirlenmesi gerektigi gorisii, idarenin kamu hizmetlerinden bir kismin1 6zel
kisilere yaptirmasi, kendisinin yaptigi kamu hizmetlerinde de kamusal yonetim yerine
0zel yoOnetimi yeglemesi olgular1 ile karsilasiimaktadir. Kamu hizmetlerinin
finansmaninda da degisiklik goze carpmaktadir. Kamu hizmetinin karsiliksiz oldugu
anlayis1 terk edilip faydalananlardan faydalanmalar1 karsiligi bir bedel alinmasi
uygulamas: popiilerlesmektedir. Idare karsisinda vatandasin idare edilen ya da kamu
hizmetinden yararlanan degil miisteri konumunda bulundugundan s6z edilmesi de bu

anlay1s degisikliginin bir neticesidir (Ozer ve irdem, 2020:232)

Diger taraftan, biirokrasiyi en ¢ok elestiren yonetim bilimcilerden biri Bennis’e
gore Weber’in gelistirdigi biirokratik model 20.yiizy1lin kosullarina ayak uyduramamagtir.
Biirokrasi rutin ve kestirilebilir beseri olaylar1 yonetmede bir giice sahiptir. Ancak
hélihazirdaki niifus ve bilgi patlamasi karsisinda biirokrasinin belirtilen istiinliigliniin
gecerliligi konusunda stipheler vardir. Calismada daha 6nceden de bahsedildigi iizere,
Bennis’e gore bu siire¢ kisa bir siire sonra tamamlanacak ve ¢ok yakin bir gelecekte

biirokrasinin dliimii gerceklesecektir (Ozer ve irdem, 2020:17).

Modern devletlerde iktidarm artan merkeziyetgi niteligine paralel olarak ortaya
cikan biiylik hiyerarsik biirokrasiler demokratik olmayan yapilanmalari da mesru
yonetebilirlik becerilerini de yitirme noktasindadir (Bayram ve Cinar, 2007:23). Ayrica,
modernlesmeyle birlikte toplumda burjuvazinin biliyiimesi sonucunda devlet
memurlugunun toplumsal saygmhginda degisiklikler yasanmistir. Ancak bu degisim
biirokrasinin en genis boliimiinii olusturan memurlarin maddi bakimdan gerileme icine

girmesine sebep olmustur. Bu durum, bir yandan yolsuzlugu smirlayacak olan mevcut
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degerler sistemine zarar vermis, bunun sonucunda biirokratik ahlak icerik degisimine
ugramustir. Ayrica biirokratlarin eline biiyiik kaynak yaratma ve tahsis etme firsatlariin
verilmesi, yolsuzluk olarak goriilen davraniglart artirmis, yolsuzluk mevcut sistemin

rasyonel bicimde devami icin islevsel bir nitelik kazannmustir (Ozer ve Irdem, 2020:179).

Demokratik siyasal sistemlerde yolsuzluga yol agan kararlar halk tarafindan kabul
gormeyeceginden kamuoyundan gizli tutulur. Bir baska deyisle, yolsuzluk, agik¢a bir
riyakarlik eylemidir. Bazi kosullarda yolsuzlugun gizlilik unsuru g6z ardi
edilebilmektedir. Ozellikle, yolsuzlugun toplum geneline yayildigi ve yolsuzluklara
karisanlarin arkalarinda giiclii destekgilerinin bulundugu durumlarda gizlilige ihtiyag

duyulmayabilir (TEPAV, 2006:25).

Biirokratik yapilarin ¢ikmaza girmeleri ve yozlasmalariyla kagmilmaz oliim ile
kars1 karsiya kaldiklarmi belirten Bennis buna ¢oziim olarak paylasilan vizyonu ortaya
atmistir. Bennis paylasilan vizyonun devreye girmesini ve bu sayede calisanlarin
egitilmesini, etkin c¢alismaya doniik yetkilendirilmesini ve gerekli sorumluluklart

almalarini tavsiye etmektedir (Ozer ve Irdem, 2020:185).

Bennis’e gore, Weber’in gelistirdigi bu biirokratik model yirminci yiizyil
sartlarina ayak uyduramamaktadir. Biirokrasinin rutin, kestirilebilir, beseri olaylar
yonetmede bir istiinliigli vardir. Ancak buglinkii niifus ve bilgi patlamasi karsisinda,
biirokrasinin, belirtilen {istiinliigiiniin gegerliligi konusunda kuskular vardir. Iste bunun
icin biirokrasi, teknolojinin gerektirdigi yeni durumlara kendisini uydurmak zorundadir.

Aksi durumda Weber biirokrasisi 6lecek ve yok olacaktir (Cevikbas, 2014:92-93).

Paylasilan vizyon en kisa tanimiyla 6rgiit agisindan ne yaratmak istendigi sorusuna
verilecek cevaptir. Kisisel vizyon nasil kisilerin kafalarinda ve ylireklerinde tasidiklar
resimler ve imgeler ise paylasilan vizyonlar da ayni sekilde bir orgiitiin her yerindeki
insanlarin tagidiklar1 resimlerdir (Ozer ve Irdem, 2020:186). Paylasilan vizyon sayesinde

orgiitte kenetlenme yasanmakta ve bu da basarty1 getirmektedir.

Ote yandan biirokrasideki ¢ikmazlara paylasilan vizyon katki saglarken, etkin bir
yonetim anlayis1 ve iyi bir liderde basarty1 getirmektedir. Bennis’e gore liderlik; goriisleri,
eylemleri ve egilimleri etkileme, yonlendirme ve yonetme sanatidir. Vizyoner liderler
zamanin degerini bilir ve hizli ¢alisirlar. Vizyoner liderlik, i¢giidiilii, sezgili ve deneyimli

olmak demektir. Vizyoner liderlik yeni ve yiiksek diizeyde bir goriis agisina ulasmaktadir.
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Bu yiiksek seviyedeki goriis agisi, kolay kontrol edilemeyen problemleri ¢ozmede

liderligin anahtari olmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:335).

Sonug olarak yeni kamu ydnetiminde kamu yoneticileri kamu kaynaklarmin,
kamu orgiitlerinin koruyucusu, demokratik vatandaglik ve diyalogun saglayicisi,
vatandasin hizmetkar1 olduklarini kabul ederler. Yeni kamu hizmeti anlayisi, kamu
yoneticilerinin sadece giicli paylasmadiklarini, insanlarla birlikte ¢alistiklarini, ¢6ziim
iirettiklerini iddia etmektedir (Ozer ve Irdem, 2020:251). Kamu yéneticilerinin roliindeki

bu degisim biirokrasiyi de dogrudan olumlu yonde etkilemektedir.

Ancak YKY anlayisini savunanlarin tasarruf yoniine ozellikle vurgu yapiliyor
olmasi klasik devlet yonetimi anlayisi ile bagdagsmamaktadir. S6z konusu bu ¢ikmaz
ozellikle gelismis iilkelerde YKY sonrast yeni anlayislar1 giindeme getirmistir (Ozer ve
frdem, 2020:267). Calismamn bu béliimiinde YKY sonrast yeni anlayislar olarak; Neo-
Weberyan Devlet, Yeni Kamu Yonetisimi, Kamu Deger Yonetimi ve Dijital Cag

Yonetisimi ele alinacaktir.

2.2.6.2.1. Neo Weberyan Devlet

Bu anlayis siyasal bilimler, sosyoloji ve kamu yonetimi alanlarinda 1970°1i
yillardan beri dile getirilmektedir. Anlayis devlet merkezli unsurlarm, vatandaslarin
thtiyaclarini harici bir yonlendirme ve istisareyle etkilemeleri iizerinde durmakta, bunlarin
sonuglarini idari seckinlerin ve hiikiimetlerin basarilar1 gibi gostermeye caligmaktadir.
Burada biirokrasi, kiiciilme, yeni mali politikalar ve 6zellestirme programlar araciligiyla
ve ekonomik kazanimlar elde etme amaciyla yeniden yapilandiriimaktadir (Ozer ve

[rdem, 2020:267).

Politikacilarla vatandaglar arasindaki pozisyonu dolayisiyla hem yukaridan
politikacilar hem de asagidan vatandaslar, kamu yonetimini dikkatle izlemek durumunda
kalmislardir (Kutlu, 2004:24). Insanlarin ihtiyaglar1 smirsizdir, buna karsilik imkanlari
smirhidir (Egilmez, 2013:11). Diinyada goriilen mevcut ekonomik ve mali krizler bati
tilkelerini yonetim reformlarinda geri durmaya ve hizla tasarruf tedbirleri almaya
yoneltmistir. Bu siirecte yonetimde giiven algis1 dnem kazanmus, giivenin ve diiriistliigiin,
toplumun ve ekonominin yeniden yapilandiriimasinda énemi daha net anlagtimistir (Ozer

ve Irdem, 2020:313).
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Neo Weberyan Devlet Modeli’nde devletin iist kademeleri ve bazi vatandas
gruplar1 politika olusturma konusunda yer almaktadir (Greve, 2010:8). Neo Weberyan
Devlet Modeli’ni kuramlastiranlar biirokrasinin hala biitlin alternatif yonetim anlayiglar
karsisinda en iyisi oldugunun farkindadirlar. Ancak siireg i¢erisinde yasanan tikanikliklar
ve ¢oOzillemeyen sorunlar 2004 yilinda Neo Weberyan Devlet Modeli’nin

kuramlastirilmasia yol agnustir (Ozer ve Irdem, 2020:315).

Neo Weberyan Devlet Modeli, modern devlete Weberyan ilkelerin uygulanmasini
ifade etmektedir (Altan, 2019:210). Neo Weberyan Devlet modeli asagida 6zetlenen dort
temel ilkeye dayanmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:317):

- Devletin merkeziyetgiligi i¢sel ve dissal sorunlarla miicadelede siyasal, orgiitsel
ve yonetsel agidan giigsiiz devlet yapisina yol agar.

- Yonetim hukuku ve bununla ilgili reform ve zorlamalar; devlet kurumlarmin
bireylere doniik dngdriilemeyen uygulamalarindan bireyleri korur.

- Kamu hizmetlerinin korunmasia doniik hukuki ¢ergeve de adeta bireylere bir
tedavi imkani sunar. Hem de bu hak sadece diisiik iicretliler ya da diisiik egitimliler
icin olmaz, toplumun geneline hitap eder.

- Korunmaya calisilan temsili demokrasi anlayist ihtiyacimiz olan kamu

biirokrasisinin istikrarini ve yeterliligini korur.

Diger taraftan, Neo Weberyan Devlet Modeli’nde, iilkelerin reform c¢abalari kendi
tarihsel ve idari birikimlerine gore ilerlemesi gereken bir siirectir. Ayni reform pratigi bir

tilkeyi tedavi ederken bir baskasini zehirleyebilir niteliktedir (Altan, 2019:212).

Son olarak, Neo Weberyan Devlet kamu hizmetinin profesyonellestirilmesini,
boylelikle biirokratin sadece kendi alaniyla ilgili hukuk alaninda uzman degil aym
zamanda vatandasin ihtiyaclarini karsilamaya yonelik profesyonel bir yonetici haline
gelmesini gerektirir. Biirokratik Weberyan devlet ise farkli bir statiiye kiiltiire ve sartlara
sahip bir kamu hizmeti fikrinin korunmasi ve kosullarinin saglanmasini i¢in ¢aba harcar
(Ozer ve irdem, 2020:321). Her ne kadar belirli bir biiyiikliigii asma sonrasinda yiiz yiize
temasin kayboldugu orgiitlerde biirokratiklesme olsa da Neo Weberyan Devlet kamu
hizmetlerini profesyonel bir sekilde goren biirokratlarin vatandasin isteklerine cevap

verebilecegini ongdrmektedir.
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2.2.6.2.2. Kamu Degeri Yonetimi

Kamu sektorii ve 6zel sektor arasindaki farkliliklar {izerine kurulan ve YKY
sonrasini betimlemeye ¢alisan ilk defa Kennedy Okulu’ndan 1995 yilinda Mark Moore un
“Kamu Degeri Yaratmak: Kamuda Stratejik Yonetim” adl1 ¢aligmast ile glindeme gelmis
olan yeni bir teoridir. Moore’a gore “kamu degeri gerekli yetkilendirme ile temsili
hiikiimet araciligiyla ve kamu ¢iktilarinin tiretildigi verimlilik ve etkinlik goz ontinde
bulundurularak hiikiimet faaliyetlerinin ne iirettiklerinden olusmaktadir” (Ozer ve Irdem,
2020:335). Moore anilan eseri ile kamu degeri kavramimin kamu yonetimi yazininda

tartisilmasinin 6niinii agmustir (Kdseoglu ve Tuncer, 2014:147-148).

Kamu degeri yonetiminin giicliniin, kamu hizmeti uygulamasini ve reformunu
yonlendirmek i¢in yalnizca kurallara veya tesviklere dayanmayan motive edici bir giice

isaret etme yetenegine dayandigi goriilmektedir (Stoker, 2006:41).

Anlayisa gore kamu sektorii orgiitlerinin varliklarim stirdiirmeleri ve deger tiretme
kapasitelerini gelistirmeleri bakimindan mali performansa yonelmek onemli olmakla
beraber, bu orgiitlerin misyonlarinda tanimlanmis bir kamusal deger iiretip liretmedikleri
bakimindan da sorgulanmalart gerekmektedir. Misyonlari kamu orgiitlerinin ulagsmaya
veya gergeklestirmeye caligtiklari degerleri tamimlar. Boylece 6zel sektordeki mali
performansm yerini kamu sektdriinde misyona ulasma almaktadir (Ozer ve Irdem,

2020:335).

Kamu degeri, kamu mali1 ve kamu hizmetinden farkli olarak negatif digsalliklar,
monopoller, eksik bilgi gibi piyasa basarisizliklarinin iyilestirilmesine yoneliktir
(Kdseoglu ve Tuncer, 2014:149). Literatiirde Kamu Degeri Yonetimi yaklagimu ile ilgili
olarak asagida belirtilen ii¢ temel husus vurgulanmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:416):

- Kamu yoOnetimi toplumda sadece hizmet sunma ve sosyal giivenlik saglama
roliinde degildir. Kamu ydnetiminin ayn1 zamanda kamusal degerin potansiyel
yaratic1 ve kamusal alanda pro-aktif bir sekillendirici olarak iglevi bulunmaktadir.

- Kamu yoneticileri orgiitlerde sadece biirokrasiye yardimei olan pasif ¢aligsanlar
degil, ayn1 zamanda vatandaslara kaliteli hizmet sunmak i¢in varliklarin en akilh
sekilde yonetilmesinde aktif rol oynayan aktorlerdir.

- Kamu yoneticilerinin ihtiya¢ duydugu teknikler, sadece kamu kuruluslarinin rutin

isleyisini saglama izlekleri agisindan degil, ayn1 zamanda idarelerin maddi ve
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sosyal degisimlere hizl1 ve kolay bir sekilde adapte olmalarina ve siyasi isteklerini

ve ihtiyaglarini degistirmelerine yardimci olmak igindir.

2.2.6.2.3. Yeni Kamu Yonetisimi

Osborne tarafindan, klasik kamu yonetiminin doniisiimiinde yeni paradigmaya bir
gecis asamasi olarak goriilmiistiir. Ona gore devletin dogasi ¢oguldur yani kamu hizmeti

sunumuna ¢oklu birbirinden bagimsiz aktérler katki saglar (Ozer ve Irdem, 2020:279).

1970"erin sonlarindan itibaren yeni kamu yonetiminin yayilmasi, yeni bir kamu
sOyleminin olusmasini sagladi. En u¢ biciminde, bu, 6zel sektdr yonetim tekniklerinin
kamu yonetimi tekniklerine gore tstiinliigiinti ve bu tiir tekniklerin kamu hizmetlerine
uygulanmasmin otomatik olarak bu hizmetlerin verimliliginde ve etkinliginde

iyilestirmelere yol agacagi varsayimiyla 6ne siirtilmiistiir (Osborne, 2006: 378-379).

Yeni Kamu Ydnetiminde kilit anlayislardan biri, hiikiimetlerin karsi karsiya
oldugu kamu politikasi zorluklarinin, sadece hiikiimetler tarafindan ele alinamayacagidir,
organizasyonlarla isbirligi gereklidir (Greve, 2010:9). Yeni Kamu Yo6netimi anlayisinin
cogulcu devletin varhgma dayanmakta ve kamu politikalarmin gelistirilmesindeki ve
yiiriitiilmesindeki sorunlar1 anlamaya ¢alismaktadir. Kamu mallarinin ¢ogu ister devlet
tarafindan ister kdr amaci giitmeyen lgiincli sektor ya da ozel sektor tarafindan
saglanmasi, gercekte bir lirlinli degil, bunun yerine hizmeti isaret etmektedir. Yeni Kamu

Y&netisimi hizmetlerinin ise ii¢ temel 6zelligi bulunmaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:278):

- Bir iriin kaginilmaz olarak somutken, hizmet soyuttur, igerisinde bir siire¢
barindirmaktadir.

- Uriinler ve hizmetler farkl: iiretim mantigina sahiptir. Uriinde satis ve tiiketim
farkli zamanlarda olurken, hizmetlerde tiretim ve tiiketim es zamanl olmaktadir.

- Uriinlerde ve hizmetlerde kullanicinin rolii niteliksel olarak farklilasmaktadir.
Uriinlerde kullanici basitce alir ve kullamir. Hizmetlerde ise kullanici ortak

yapimc1 ya da tretici olarak hizmete dahil olmaktadir.

Yeni Kamu Yonetisimi yaklagiminin temel vurgularini demokrasi, kolektivizm,
kamusal miizakere, ¢ok merkezli yonetisim, karar alma siirecine katilim gibi ilkeler
olusturmaktadir. Yeni Kamu Yonetisiminin 6nemli bir 6zelligi de toplumdaki sosyal
par¢alanmaya dayanmasidir. Ciinkii artan sayida insan, grup, kurulus karsilikli olarak

etkilesime girmekte ve s6z konusu karsilikli etkilesimle birlikte cesitli aktorler toplumdaki
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farkli dinamikler iizerinde etkileri hissedilmektedir (Ozer ve irdem, 2020:377). Yeni
Kamu Yonetisimi yaklasiminda hiikiimetler kendilerini her seyi “yapan” olarak

tanimlamaktan piyasalar “yoneten” olarak tanimlamaya baslamislardir (Greve, 2010:9).

2.2.6.2.4. Dijital Cag Yonetisimi

Patrick Dunleavy ve London School of Economics'ten meslektaslart 2000'lerde
dijitallesmeyi veya “e-devleti” daha derin bir konu olarak gérmeye baslamis ve konu ile
ilgili makaleler yazmuslardir. Bu kapsamda Dijital Cag Yo6netisimi (DCY) Yeni Kamu

Y 6netimine alternatif olarak diistiiniilmistiir (Greve, 2010:10).

Dijital Cag Yonetisiminde, iic temel bilesen iizerinde durulmaktadir: Ilki
“Yeniden Biitlinlesme (Reintegration)” ile yeni kamu yonetiminin biitiinciil ve
koordinasyonda uzak parcali ve ayrilmis Orgiitlenme yapisiin bilgi ve iletisim
teknolojileri araciligiyla yeniden igbirligi ve koordinasyon temelinde diizenlenmesi
boylece aktorlerin katilimimin da artacagi dngériilmektedir. “Ihtiyag Temelli Biitiinlesme
(Need-Based Holism)” ise yeniden biitiinlesmenin yonetim-vatandas iliskilerinde ortaya
cikmasim ifade ederek ilk bilesenin tamamlayicisi roliinii iistlenmektedir (Atmaca ve

Karagay, 2020:264).

2000’li yillarda yayginlagan e-devleti, YKY anlayisinda sadece destek unsuru
yerine daha derin bir ara¢ olarak gordiiler. Hareket noktalar1 vatandaslara hizmet verme
stirecinde bilgi iletisim teknolojilerinin klasik anlayisi degistirdigi hususudur. Bu nedenle
dijital ¢ag yonetisimi dogrudan yonetisimin bir pargasidir ve sadece dijital degisimle

smirlandirilamaz (Ozer ve frdem, 2020:280).

Devlet iletisiminin siyasallasmas1 yogun bir denetimi gerektirir. DCY i¢in dikkate
deger oOzellikler arasinda merkezi kontrol, iletisim uyumlulugu ve mesaj basitligi
sayilabilir (Marland vd.,2017:125). DCY, dijital teknolojilerin devletlerin orglitsel
yapilarinin merkezinde oldugu yonetsel bir siirece karsilik gelmektedir. Bilgi teknolojileri
ve bilgi sisteminde meydana gelen degisikliklerin kamu hizmetlerinin diizenlenmesi ve
vatandaslara sunulmasi noktasida oynadigi merkezi rolii ele almaktadir (Ozer ve Irdem,

2020:398).

Dijital ¢agda iilkelerin e-devlet uygulamalar da yapay zeka, endiistri 4.0 gibi
kiiresel doniistimiin 6nemli uygulamalarina ayak uydurmak durumunda kalmistir (Avaner

ve Fedai, 2019:160). Endiistri 4.0 teknolojileri; biiyiik veri, arttirilmig gergeklik, eklemeli
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tiretim (3D yazicilar), bulut bilisim, sistem entegrasyonu, otonom robotlardir. Dijital

cagda iilkeler bu uygulamalara basvurmaktadir.

DCY, bilgi teknolojileri sistemlerinin yayginlasmasini, bilgi teknolojilerindeki
gelisme ve degismelerin kamu kurumlarimin orgiitsel yapisina ve orgiit kiiltiiriine adapte
edilmesini 6nermektedir. Kamu kurum ve kuruluslarinda dijital is gorme bigimine gegisi,
farkli miisteri gruplar i¢in elektronik hizmet tedarik sistemlerinin gelistirilmesini, klasik
biirokrasilerdeki dosya ve belgelerle kayit tutma yerine elektronik kayit tutmaya gecisi
vurgulamaktadir (Ozer ve Irdem, 2020:401).

Hiikiimet, toplum ve teknoloji arasindaki iliskilere yonelik arastirmalar son 30
yilda 6nemli 6lglide biiyiimiistiir. Bununla birlikte, ¢ogu arastirma ve uygulamadaki
ilerlemeler, devlet organizasyonu, vatandas hizmetleri, birlikte ¢alisabilirlik veya kisisel
mahremiyet gibi dar olarak tanimlanmuis kategorileri ele almaktadir. Buna karsilik,
gelecek, dijital cagda hiikiimet ve yonetisimin stirekli gelisimi i¢in uygun bir altyapiy1
neyin olusturdugunun dikkate alinmasi da dahil olmak tizere, daha biitiinsel ve esnek bir

bakis agis1 gerektiren karmasik ve dinamik zorluklar sunar (Dawes, 2009:257).

DCY ile YKY nin birbiri ile iligkili oldugunu savunanlar DCY’yi YKY nin
uzantist olarak gérme egilimindedir. Ornegin; Longo’ya gére Web 2.0 diinyasindaki yeni
teknolojik gelismelerle birlikte devletin veri tabaninin hizla vatandagslara agilmasi,
seffafligi ve hesap verebilirligi artirilmasi potansiyeli tasimaktadir (Ozer ve irdem,
2020:416). Devletin bilgi asimetrisinden kaynaklanan sorunlari asabilmesi gereklidir.
Elde edilen veriler kurumdan kuruma farklilik arz ediyorsa, sorun teskil eder. Tek bir
orgiitiin koordinesiyle tek bir sistemden verilerin c¢ekilebilmesi énemlidir (Avaner ve

Fedai, 2019:168).

Oniimiizdeki yillarda bir agda yer alan cesitli paydaslar arasinda yapilan tiim
islemlerin merkezi olmayan bir veri tabaninda depolandigi; aracilart ortadan kaldiran,
higbir aktoriin veri tabaninin veya soz konusu agin kontroliine sahip olmadigi blok zincir
teknolojisinin (blockchain) kamu biirokrasisinin yerini alabilecegi ongoriilmektedir. Blok
zincir teknolojisi bilgiyi biirokrasiye gore daha hizli, daha giivenli, daha dogru bir sekilde
isleyip depolayacak ve daha verimli islev gorecektir. Akilli sdzlesmeler araciligryla
yonetim siireci otomatiklesebilecek, beseri faaliyetlere dayali mevcut biirokratik sistem

yerini blok zincirine dayali yeni sisteme birakacaktir (Ozer ve Irdem, 2020:416).
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Blok zincir teknolojisi ile biirokrasiyle miicadele arttirilirken, kamu sektdriindeki
islemlerin seffafliginin saglanmasinda da etkili bir arag olarak kullanilabilir. Bu tiir tabanli
¢oziimler, gliven seviyesinin az oldugu ¢ok tarafli ortamin birbirleriyle islem yapmasi

gereken durumlar igin iyi bir ¢dzlim olarak diisiiniilebilir.
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3. TURK KAMU YONETIMIiNiN GELiSiM SURECI VE DEGiSiMi

Tiirkler Anadolu’ya yerlesirlerken, kendilerinden 6nce bu topraklarda yagsayan
insanlar ve kiltlirlerle yeni bir sentez olusturmustur. Eski Kkiiltiirlerinde bulunan
demokratik dgelerin de yardimu ile farkli olana hosgorii ile bakmasini 6grenmislerdir
(Kislali, 1993:72-73). Anadolu halki ve devleti binlerce yillik birlikte yasama ve
karsilikli etkiler neticesinde ortaya ¢ikmistir. Anadolu’da 7000-8000 sene dncesinden
beri bir kiiltiir birikimi vardir. Cesitli menseden halklar Anadolu’ya gelip yerlesmistir

(Inalcik, 2021:260). Tiim bu birikimde yonetimde degisiklikleri yaninda getirmistir.

Kamu yonetimi disiplini tarihteki uzun yolculugunda siirekli degisime
ugramistir. Disiplinin ilk donemlerindeki etkisini hissettigimiz son donem degisimi,
ABD’de Wilson ve Goodnow’un katkisiyla siyaset yonetim ¢ikmaziyla baslamistir.
Ardindan Willoughby ve White’in katkilariyla kamu ydnetiminde ilkeler donemi
yasanmistir. Kamu yonetimi disiplinini sekillendiren ABD uygulamalart 1. ve 2.
Diinya Savaslar1 arasindaki donemde bu iilkede Ortodoks kamu yonetimi déneminin
yasanmasina yol a¢mistir. Diinyada yasanan savaslar oOzellikle ABD kamu
yonetiminde kiiglilmeyi, tasarruf tedbirlerini ve verimlilik arayislarini glindeme
getirmistir. Savastan sonra kamu yonetiminde yasanan problemlere karsi meydan
okumalarla kars1 karsiya kalmmistir (Ozer, 2014:1). Diinyada bu gelismeler, olurken
Tiirkiye’de de kamu yonetimi bir¢cok degisime ugramistir. Sanayi toplumundan bilgi
toplumuna gecis siireci, kiiresellesmenin artmasi, bireylerin ekonomik ve sosyal
beklentileri gibi sebeplerle yonetim anlayisinin degismesi ve bu degisime biirokrasinin
¢Oziim olamamas1 gibi faktorler kagmilmaz degisimin dinamikleri olarak goze
carpmaktadir. Yonetim anlayislari ise kendilerinden talep edilen bu degisimlere farkli

stratejileri kullanarak karsilik vermeye ¢aligmaktadir.

Biirokrasi-siyaset iligkilerinde karar alma siireglerinde ve devletin niteliginde,
islevinde, roliinde yeni bir denge anlayis1 kamu yonetimindeki reformun bir
yansimasidir (Ovgiin, 2013:22). Bugiinkii kamu kuruluslarinin sosyal, siyasal,
ekonomik alanlardaki degisikliklere ayak uydurabilmesi, kendisini basta Orgiitsel
acidan yenilemesine ve doniistiirmesine baglidir. Kamu kuruluslarinda degisiklikleri
igceren oOrgiitsel degisim aslinda {i¢ diizeyde gergeklesebilir. Birinci diizeyde,
calisanlarin tutum ve davramslarinin degistirilmesi ile ilgilidir. ikinci diizeyde, bir

biitiin olarak orgiitiin degisimi konusunda yonetim sistemlerine bagvurulmasini igerir.
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Ucgiincii diizeyde ise, ilk ikisi de kapsayacak sekilde bir biitiin olarak 6rgiitiin bastan
yenilenmesini amacglamaktadir. Bunun igine c¢alisanlarin degerleri, inanglari,
toplumsal tepkileri ve orgiitsel yapmin degisimi gibi birgok konu girmektedir. (Onen,

2010:870).

Calismanin  bu bdlimiinde neoliberal politika uygulamalari, Tiirk
blirokrasisinin gelisimi, degisimi tarihsel siire¢ iizerinden incelenerek bir hiikiimet

reformu olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ayrintili olarak ele alinacaktir.

3.1. Tiirk Biirokrasisinin Gelisimi

Reform kamu yonetiminde en ¢ok tartisilan ve genel egilim olarak olumlu ya
da iyi bir sey olarak degerlendirilen bir olgudur. Olgunun olumlu ve iyi olarak
degerlendirilmesi reformun hep ileriye doniik ve kotiiliiklerden arindirilmis bir diizen
yarattig1 inancina dayanmaktadir (Ovgiin, 2013:21). Sosyo-ekonomik sistemdeki
doniisiim siirekli devam eden ve beraberinde tiim kurumsal yapilar1 doniistiiren bir
dinamiktir. Yirminci yilizyilin son g¢eyregi sosyo-ekonomik sistemde ¢ok onemli
gelismelere sahne olmustur. Bu dénemde patlak veren finansal krizler, toplumsal
ihtiyaglar ve teknolojik gelismeler kamu yonetimlerinin de donligmesini zorunlu hale
getirmistir. Yasanan siirecte agirlikli olarak Anglo Sakson iilkelerde gelistirilen ve
uygulamaya gegirilen yonetsel yaklasimlar kamu yoOnetimi yazininda baskin hale
gelmistir. Kamu yoOnetiminde ekonomiklik, katilim, esneklik, seffaflik, hesap
verebilirlik vb. temel ihtiyaglara cevap verme iddiasinda olan yeni kamu isletmeciligi
ve yonetisim hareketleri Tiirkiye’nin de dahil oldugu gelismekte olan iilkelerde de
popiiler olmustur (Leblebici vd., 2012:86). Kamu isletmeciliginde politikacilar
memurlarini siyasi danigman ve politika yapict yapmak yerine profesyonel yonetici
yapmay1 tercih etmekte olup memurlarin politika belirleme iizerindeki etkilerini

azaltarak isletme becerilerini artirmaya yoneltmektedirler (Oztiirk, 2017:150).

Kamu yo6netimine uygulanmak istenen kamu isletmeciligi anlayisinin birgok
faydast olmakla birlikte, kamu sektoriiniin 6zel sektér olmadig1 ortadadir ve ayni
anlayisla yonetilemeyecegi de barizdir (Leblebici vd., 2012:86). Bir bakima, yeni
kamu yoOnetimi yaklasiminda etkinlik ve verimlilik tamamen terk edilmemis ancak
daha genis bir perspektiften demokrasi, toplum ve kamu yarar1 ¢ergevesi iginde ele

alinmasi gerektigi anlagilmistir.
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II. Diinya Savasi’ndan sonra, 1950-1980°li yillar arasinda devletler iktisadi
kalkinmay1 canlandirmak amaciyla sektorel diizeyde dogrudan girisimci-iiretici roliinii
istlenmistir. Temel amag¢ aksayan piyasayr diizenlemek ve piyasanin iiretemedigi
alanlarda iiretim saglayarak kalkinmayi saglamaktir. Bu kapsamda gerek gelismis
tilkelerde gerekse gelismekte olan tilkelerde devletler kaynaklarin yatirimla tesisinde
onemli gorevler {istlenmis ve dogrudan yatirim-liretim faaliyetlerinde bulunmustur.
Fakat hiikiimetler bu politikalar1 uygularken kamu y6netiminde ortaya ¢ikan sorunlari
neredeyse hi¢ dikkate almamistir. Zamanla zarar eden kamu isletmeleri, popiilist
politikalarla diislincesizce yapilan kamu yatirimlart ve 6zel sektor tizerindeki asiri
devlet denetimi bir yandan enflasyonist sonuglara, diger taraftan da ekonomide

olumsuz tasarruf ve yatirim kararlarina neden olmustur (Leblebici vd., 2012:84).

1980'lerin basinda kapitalist diinyanin ekonomik krizi, ekonomik politikalarin
ideolojisindeki kararli bir degisimle eslesmistir (Fine ve Harris; 1987:365). Bu yillara
gelindiginde diinyada kiiresellesmeyle ilgili endiselerin degerlendirilmesinden
baslayarak, toplumlarda kamu yonetiminin nadiren kii¢iildiigli zamanlar olmasina
ragmen giiclinilin agindig1 zamanlar olmus ve devletler bir yandan kiiresel kamu mallar1
arayisindayken, diger yandan yerel kamu mallarin1 da daha fazla savunur bir hale

gelmistir (Angelini, 2011:4).

Ayni yillarda Tiirk kamu yonetiminin olumsuz etkilerinden kurtulmak ig¢in
devletin ekonomi i¢indeki pay1 sinirlandirilmaya galisilmis ve 6zellestirme politikalart
one c¢ikmistir. Bu siirecte hiikiimetin kamu maliyesinde etkinligini arttirmak i¢in
onemli reformlar yapilmistir. Mali disiplin, 6zellestirme, deregiilasyon gibi birinci
nesil reformlar piyasanin nasil geliseceginden ¢ok nasil isleyecegi yoniinde olmustur
(Leblebici vd., 2012:84). Bu donemde kamunun, 6zel sektor tarzinda yonetilmesini ve
bunu uygularken rekabetin saglanmasi ve 6zellesmenin cazip hale getirilmesi, kamu
yonetiminin masraflarinin  diigiiriilecegi tezini ortaya c¢ikarmaktadir (Weikart,

2001:359).

Burada devlet yerine piyasa on plana ¢ikmis; devletin faaliyet alanlarinin
geniglemesi yerine piyasanin egemen olmasi yolunda ikameci bir politika izlenmistir.
1990’11 y1llarda ise piyasa ekonomisinin etkin islemesine yonelik reform istekleri daha
karmagik bir hal almistir. Bunun icin reformlarin iilkenin sahip oldugu kurumsal

yapiyla uyum igerisinde, saydam ve hesap verebilirligin esas alindigi, katilimeiliga
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Oonem veren, uzun dénemli ve stratejik olmasi gerektigi diislinlilmiistiir. Boylece devlet
ile piyasanin birbirini tamamlayan aktorler oldugu ve devletin piyasanin etkinligini
arttirmak igin roller iislenmesi gerektigi diisiincesi 6ne ¢ikmustir (Leblebici vd.,
2012:84). Yillara gore yapilan detayli incelemelere bakildiginda, Tiirkiye’de de
donem taleplere ve ihtiyaglara yonelik bazi diizenleme ve yapisal degisiklikler
gerceklestirilmesi amaclanmistir. Bununla birlikte, ihtiyaca gore sekillenen politikalar

gbzlemlenmis ve o doneme ait sorunlarin giderilmesi hedeflenmistir denilebilir.

Tiirkiye’de kamu biirokrasisinin karsilastigi sorunlar 6rgiitsel ve islevsel olarak
ikiye ayrilmaktadir. Biirokrasinin Orgiitsel sorunlarim1 merkeziyetgilik, orgiitsel
bliylime, yonetimde gizlilik, disa kapalilik, seffaflik, yonetimde tutuculuk
olusturmakta; biirokrasinin islevsel sorunlarini ise kuralcilik ve sorumluluktan ka¢cma,
yonetimde siyasallagma, kayirmacilik, yolsuzluk, riisvet ve aracilar yoluyla iglemleri
yiiriitme olusturmaktadir (Ozer vd., 2015:265-266). Bu iki sorunda Tiirkiye’de

blirokrasiyi zayiflatmaktadir.

Tirkiye’de 1980°li yillarin basinda baslayan siyasal-yonetsel doniisiim
stirecinde, liberal kalkinma politikalart ve dis dinamiklerin belirleyiciligi sonucu
devletin diizenleyici roliine agirlik verilmis ve bunun bir sonucu olarak diizenleyici
kurullar ortaya ¢ikmustir (Leblebici vd., 2012:83). Diinyada yayilmaya baslayan

kiiresellesme etkisiyle devlet, diizen olusturma 6zelligiyle 6n plana ¢cikmustir.

Devletin elindeki diizenleme ve denetleme giicii, piyasa kurallarina uymayan
oyunculara yaptirim uygulanmasi ve bu siirecin etkin bir sekilde isletilebilmesidir. Bu
sayede; kamu yOnetimi Orgiitlerinin yeniden yapilanmasinda, siyasa belirlenmesinde
ve uygulanmasinda kamu yonetimi disindan katilimi Ongdren isletmecilik ve
yonetigim anlayisinin gelistirilmesi zorunlu olmustur (Sezen, 2003:112-113). Tiim bu
gelismeler sonucunda rekabetgi bir piyasa ekonomisi olusturulabilmek i¢in gerekli

reformlar yillar itibariyle yapilmaya baslanmistir.

3.2. Tarihsel Siire¢

Kamu yonetiminin gelisiminde siyaset, yonetim ve ahlak iizerine ¢aligmalar
yapan Sokrat, Aristo, Platon, Machiavelli, Ibn-i Haldun, Yusuf Has Hacib, Nizam’iil
Miilk, Farabi, Kinalizade Ali Efendi gibi ilk ve ortagag filozoflarinin 6nemli katkilar

olmustur. Antik donemde kentin rolii ve organizasyonu hakkindaki tartigmalar, kentin
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nasil yapilandirilmast ve yonetilmesi gerektigine iliskin goriisler ilkcag filozoflar
tarafindan da ortaya konulmustur (Tatulescu, 2013:74). Platon’a gore devlet, halk ile
etkilesim halinde olan bir yapilanmadir. Bu yapilanmanin asamalarini uygulayan da

kamu yonetimidir.

Diger taraftan, Tiirk idare tarihinde yonetimde reform sdylemi ve siirecinin
gelisimi c¢esitli agamalardan ge¢mistir. Osmanli devletinin duraklama doneminde
baslamis, Tanzimat doneminde ve Cumhuriyetin kurulmasindan sonra siirmiis, planh
donem ve 1980°lerdeki serbest piyasa ekonomisi sartlarinda farkli bir ¢ikis yakalamais,
2000’11 yillarda yonetisim ve kamu isletmeciligi ¢ercevesinde BM, OECD, AB ve

uluslararas1 kuruluslarca dogrudan taraftar bulmustur.

Reform tanimlarinin ve reform hareketlerinin diinyadaki ve Tiirkiye’deki ortak

ozellikleri asagida siralanmaktadir (Aykag vd., 2003:155):

- Reform hareketleri toplumsal degisimle yakindan alakalidir.

- Organize ve planli degistirme gayretidir.

- Prensip olarak koktenci degisiklikleri izah eder.

- Amag¢ mevzubahis yonetim sistemini daha verimli ve etkili bir sekle
¢evirmektir.

- Yonetsel oldugu kadar siyasal igerikli bir degisim mevzusudur

Tirkiye’de kamu yoOnetimini yeniden yapilandirma diisiincesinin tarihsel
gelisimi bu boliimde incelenecektir. Osmanli donemindeki degisim calismalar1 ele
alimacak, Cumhuriyet donemi yeniden yapilandirma calismalar1 tek partili donem,
planli donem, idari reform siireci, yerel yonetimler reformu alt bagliklarinda incelenip,
son olarak hiikiimet sistem reformu olarak Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
degerlendirilecektir. Tiirkiye’deki kamu yonetimi degisimi tarihi perspektif agisindan

ortaya konulmaya ¢aligilacaktir.

3.2.1. Osmanh Donemi

XII. ylizyilin ikinci yarisinda, Anadolu Selguklu Devleti’nin dagilis1 ile
Bati’da Bizans’tan fethedilen topraklar iizerinde, yeni tipte bir takim beyliklerin
kuruldugu goriilmiis olup Osmanli Beyligi de bunlardan birisidir (Bagbug, 2018:109).
Anadolu Selguklu Devleti’nin dagitilmasiyla birlikte Osmanli Devleti, Selguklu

Devleti’nden kiiltiirel, siyasi ve ekonomik yonde etkilenmis; devlet teskilat yapisini
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olustururken ise hem Anadolu Selcuklu Devleti hem de lhanlilar, Karahanlilar ve

Memluklerden genis anlamda esinlenmistir.

Osmanl1 Imparatorlugu Kuzey Afrika ve Arap iilkelerinden Balkanlar'a kadar
uzanan bir¢cok milletin kiiltiirel ve ekonomik olarak biiyiik 6l¢iide 6zerk oldugu
yalnizca idari olarak birbirine bagli oldugu bir vilayetler toplulugudur (Weiker,
1968:453). Alt1 asir boyunca egemenligini devlet, hukuk, adalet anlayisiyla saglayan
Osmanlilar, iktidarlarin1 ise kanun ile ahlak dengesiyle ayakta tutmuslardir. Bati
kaynaklarinda Osmanli halkindan herhangi bir kimsenin hiikiimdar1 bile dava
edebileceginden Ovgiiyle bahsedilmistir. Diger yandan biirokratlar ise hiikiimdarin
temel prensiplere uymamasi halinde onu tahtindan edebilmislerdir. Hem Osmanlilar
"Devlet-i Aliyye-i Osmaniye" yapan hem de "Devlet-i Ebed-Miiddet" soéziinii slogan
olmaktan kalic1 bir mekanizma haline getiren diisiince, din ve devletin selameti adina
devlet-hukuk-adalet gii¢lerinin bir direng unsuru olarak daima bir arada yasamis ve
yasatilmis olmasidir (Inalcik, 2017). Burada Devlet-i Ebed-Miiddet sozii ile Tiirk
devletleri yikilmamak ve sonsuza kadar devam etme iilkiist ile kurulup ve yoluna

devam ettigi anlatilir.

Osmanli ideolojisi, hiikiimdar ile tebaa arasindaki iligkinin araya baska gruplari
sokmama o6zelligini vurgulamaktadir. Osmanli yonetim sistemi ve toprak sahipligi
sistemi, halkin artik triinliniin bir boliimiinii asiracak aristokrasi gibi ¢atisan giic
merkezlerinin dogmasini 6nlemeye ayarlanmis olup bu sayede vergi toplama yoluyla

olusan devlet hazinesine el uzatma olasilig1 bertaraf edilmistir (Ziircher, 1998:29).

Niyazi Berkes’e gore Osmanli rejiminin en 6nemli yani, dinsellikten ¢ok
geleneksellikti, fakat bu dinle i¢ ige gegirilen kutsallastirilmis bir gelenektir. Bu
gelenek “nizam-1 alem”, “kanun-u kadim” ve “devlet ebed-miiddet” gibi {i¢ formiile
dayanir. Burada sistem “Tanri’nin koydugu kanun-u kadime dayali bir diizen” olarak
tanimlanir ve rejimin siyasal ilkesi budur. Berkes bu ilkeyi, Max Weber’den 6diing
aldig1 patrimonyalizm ile genisletir. Yani alemin diizenini kuran Tanri, o diizeni
korumak i¢in de yeryiiziinde kendisinin temsilcisi olarak padisahi se¢mistir. Boyle bir
toplumsal ve siyasal yapida, hayatin temel ilkesi de degisim degil diizendir (Y1ldiz,
2012:5).

II. Murat tarafindan kurulan ve Fatih Sultan Mehmet tarafindan

kurumsallagtirilan Enderun Okulu sayesinde Osmanli biirokrasisi gli¢ kazanmistir.
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Burada 6ziinde merkezi yonetimin etkisi ve basarisi vurgulanirken, diger yandan
temelden yetistirilen ulema sistemi ve bu sayede kazanilan memurluk sisteminin de

roli onemlidir.

Osmanli sultanlari, kokenleri eski Mezopotamya’ya kadar giden geleneksel
Orta-Dogu devlet anlayisina uyarak, toprak ve tebaa lizerinde dogrudan devlet

kontroliinii kurmay1 temel bir siyaset olarak segmislerdir (Inalcik, 2009:320).

Osmanli Devleti aynen Platon’un diisiindiigii gibi iki simif vardi: Reaya ve
askeri. Askeri, yonetenler siifini, reaya ise yonetilenler sinifin1 olugturmaktaydi.
Klasik Osmanli’da devleti idare eden biirokrasi askeri siniftir (Basbug, 2018:18).
Osmanli Devleti’nde biirokrasi kendi i¢inde dort sinifa ayrilmistir. Asagida bu

miilkiye, ilmiye, seyfiye ve kalemiye siniflarinin 6zellikleri kisaca belirtilmektedir:

- Miilkiye sinifi; sadrazam, vezir, beylerbeyi ve sancakbeyi gibi iist diizey devlet
yoneticilerini ifade etmektedir (Eryilmaz, 2016:291).

- Ilmiye smnuifi; esas itibari ile devletin yargi, yonetim ve kentsel alanda yerel
hizmetler kapsaminda, egitim, din ve hukuk isleri ile ilgilenen, kadilar,
miiderrisler, miiftiiler ve kazaskerlerden olusup bu smnifin basi seyhiilislam
olarak kabul edilirdi (Ortayli, 2008:230).

- Seyfiye; kapikulu ve eyalet askerleri olmak tizere iki kisma ayrilan, askerlik ve
savas ile ilgili islerin yliriitilmesinde gorev alan personelin dahil oldugu smiftir
(Eryilmaz, 2016:291).

- Kalemiye ise; biirokratik islemlerin yiriitiildigii, yazismalarin diizenlendigi,
emir, talimat ve fermanlarin hazirlandigi, gelir ve gider muhasebelerinin
yapildigi, iilke giivenligi ile ilgili personelin atanma yazilar1 ve maaslari ile

ilgili iglemlerin takip edildigi hizmetleri tistlenen siniftir (Eryilmaz, 2016:291).

Inalcik’a gore, Osmanli Devleti, biirokratik bir devletti. Merkeziyetci
imparatorluk, bu biirokratik sistem sayesinde idaresini devam ettirebilmistir. Uzak
vilayetler idaresi, timar ve vergi sistemi, niifus ve vergi kaynaklarini kayit altina alan
tahrir ve defter sistemine bor¢ludur. Divanhanede sakli defterler sayesinde, mesela
Macaristan’da veya Basra’da vergiler, miktarlari, orada kime, ne kadar dirlik tahsis
edildigi rahatlikla ogrenilebilir. Osmanlilar, Eski Iran ve Abbasi halifeleri
donemlerinde gelismis biirokratik sistem ve defter ya da kayit metotlarini, 14. yilizyil

sonralarinda veziriazam Candarli Ali Pasa zamaninda almustir (Inalcik, 2017:154).

69



Osmanli Devleti kuruldugunda yonetimin tiimii ve halkin da biiyiik bir bolimi
Tiirk’tii. Geleneksel Orta Asya yonetim sekilleri on besinci yiizyilin ortalarina kadar
devam etti. Ug kitaya yayilan merkeziyetci imparatorlugun yénetim dinamikleri ile
ayrica Istanbul’un fethi ile Roma- Bizans ydnetim kiiltiiriinden miras kalan biirokrasi
ve devlet yonetimi kendi i¢inde siniflar dogurmustur. Bu siniflar devletin yonetiminde
etkin rollerini son doneme kadar aktif ve kusursuza yakin sekilde yerine getirmistir.
Calismanin bu boliimiinde, Osmanli Devletindeki kamu yonetimi ikiye ayrilarak

incelenecektir.
3.2.1.1. Tanzimat 6ncesi donem

Fransiz Devrimi’nin yol agtig1 savaslar doneminden 1830’larin sonuna kadarki
yillar, Balkan eyaletlerinin artan ekonomik biitiinlesmesine ve Rum tiiccarlarin bagat
bir etken olarak ortaya cikislarma; Osmanli Imparatorlugu’nun Ingiliz ve Rus
siyasetleriyle ¢cok daha fazla igli dish olmasina; ilk milliyet¢ilik hareketlerinin ortaya
cikisina ve Bati tarzinda ilk ciddi islahat girisimlerine sahne olmustur (Ziircher,

2017:16).

Merkezi otoritenin sarsildigi donemde, Osmanli idaresindeki bozulmalar
kisilere dogru bir bicimde yansitan kaynak, hi¢ siiphesiz, adaletnamelerdir.
Adaletname, devlet otoritesini temsil edenlerin, reayaya karsi bu otoriteyi kotiiye
kullanmalarini, kanun, hak ve adalete aykiri tutumlarini, olaganiistii Onlemlerle

yasaklayan beyanname seklinde padisah hiikiimleridir (inalcik, 2009:324).

Osmanl1 Imparatorlugu’nda 6zellikle son dénemde devlet-vatandas iliskileri
son derece sagliksiz bir yapiya sahiptir. Belki de demokrasiden yoksun bir yonetim
anlayisinin sonucu olarak toplumu olusturan fertler “vatandaslik™ bilincinden yoksun,
devlet de “baba” roliindeydi. Bu ¢arpik anlayigin sonucu olarak, hicbir sekilde halkin
kontroliiniin olmadig1 yonetim, yolsuzluklara meyilli idi. Her yoniiyle yonetimin
yozlastigt bu donemlerde, din gibi kutsal duygular bile, yolsuzluklara alet
edilebiliyordu (Ozsemerci, 2003:30).

Dogu’ya ve Bati’ya yaptig1 gorkemli 13 seferle padisahlar arasinda bir rekora
sahip olan Kanuni’'nin (Bagbug, 2018:104) doneminde vatanin nasil kurtarilacagina
dair goriisler Kanuni’nin vezirlerinden Liitfi Pasa’nin Asafname (1541) adh
calismasinda goriilebilir. Bu g¢aligmada, koylerdeki niifus azalisinin tehlikelerine

dikkat ¢ekilerek, tasra idaresinin fonksiyonlarin1i devam ettirebilmesinin bir vasitasi
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olarak vergide miilayimlik ve koylerin niifuslarinin muntazam sayimlar yoluyla
korunmasin1 gerektigi belirtilmekteydi. Yine ilk donemlere ait g¢alismalara 6rnek
olabilecek “Kog¢i Bey Risalesini” ve Defterdar Sar1 Mehmet Pasanin “Devlet
Adamlarina Ogiitler” isimli calismalar sayilabilir. Bu calismalar bugiin de
giincelliklerini koruyan devlet idaresinin yapisina, isleyisine ve calisanlarina iligskin
sorunlarin yer aldigi goriilmektedir. Tanzimat dénemi Oncesine ait bu ve benzer
caligmalarin biiylik boliimiinde arzu edilen sonuglar alinamamis olmakla birlikte, bu
caligmalarin on dokuzuncu yiizyilda yapilan ¢alismalara bir zemin hazirladigi 6ne
stiriilmektedir. Osmanlidaki yenilesme hareketlerinin Onciillerinin, el yordami ile
yapilmaya c¢alisildigr goriilmekle birlikte gegen zaman siirecinde daha planli ve

organize bir hal aldig1 gézlenmektedir (Aykag vd., 2003:156).

Katip Celebi, Ko¢i Bey ve Defterdar Sart Mehmet Pasa, ayni zamanda
yasamamakla birlikte Osmanli’'nin duraklama doénemine hakim olan idari, mali ve
askeri sorunlara tanik olmus ve kamu politikalarinin gézden geg¢irilmesi adina katki

sunmaya c¢aligmiglardir (Sadoglu ve Cosgun, 2017:198).

I1l. Selim dénemine kadar hazirlanan islahat metinlerde Kanuni ve onceki
sultanlar devri 6rnek alinmasi gereken donem olarak gosterilip, buna “kanuni kadime”
doniis adi1 verilmektedir (Pustu, 2018:306). Osmanli Devleti’nde ger¢ek reform
hareketlerini baslatan III. Selim olup hiikiimdarlig1 déneminde Osmanli’nin Viyana
Biiytikelcisi Ebubekir Ratib’in hazirladig1 raporda, ¢agdas bir devlet igin, disiplinli
ordu, saglam bir maliye, iyi yetismis, egitimli kamu goérevlileri, yani liyakatin 6ne

cikarilmasina 6nem verilmesi gerektigi belirtilmistir (Basbug, 2018:157).

1. Selim’in daha sehzade iken, Fransiz Hikiimdar1 XVI. Louis ile
mektuplastigi ve Avrupa’nin bu giiclii hiiklimdarindan, giiclii bir devleti kurma ve
idare etme yollarin1 6grenmeye ¢aligtigi bilinir. Bu amagla Avrupa’daki gelismelerden
haberdar olan ve Avrupa’ya merak duyan bir azinlig1 ¢evresinde toplayan I11. Selim,
daha onceki sultanlardan farkli bir goriinim sergilemektedir. “Eski ordudan ayri bir
orgit kurma” karari ile Nizam-1 Cedit’i kurmasi ile Osmanli-Miisliiman
biirokrat/aydin kesimi, Bati diinyasini1 teknolojisi vs. alisilagelmis boyutlarinin

disinda, ahlaki ve toplumsal degerler agisindan gormeye baslamasina neden olmustur

(Erdem, 2018:503-504).
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Nizam-1 Cedit sonrasi donemi, 1slahattan reforma gecis olarak tanimlayabiliriz.
Tirk modernlesmesinin 6nemli aktorlerinden biri Il. Mahmut’tur. 1l. Mahmut
déneminde yeni anlayisa uygun bir kadronun olusmasi igin Bab-1 Ali’nin ortaya ¢ikisi
onemli bir adimdir. 1832’de Terciime Okulunun agilmasi, Osmanli tarihine Vaka-i
Hayriye (hayirli olay-18 Haziran 1826) diye gegen Yenigeri Ocagi’nin kaldirilmasi vb.
olaylar ile modernist, reformist yonetimi giiclendirmek i¢in gerekli iktidar biirokrasiye
devredilmis, yani imparatorlukta yonetme gii¢ ve tekeli ¢ok da uzun olmayan bir
zaman dilimi icerisinde yavas yavas sultana reformlarda yardim eden sadrazam ve

yiiksek riitbeli biirokratlara gegmistir (Erdem, 2018:506-507).

Ayrica, Fransiz kiiltlirtiniin 18. yiizyilda ve kismen 19. ylizy1l basinda sahip
oldugu beynelmilel kiiltiirel modellik uzun siire devam etmistir (Ortayli, 2021:71).
19.ylizyilin reformcu Osmanl biirokratlarinin 6zgegmisleri incelendiginde Terciime
Odasi’nda ve biiyiikelgiliklerden birinde goriillen hizmet ile tekrar tekrar

karsilagilmaktadir (Ziircher, 1998:71).

1800°1ii yallardan itibaren, Osmanli Imparatorlugundaki reform ¢alismalarinin
ivme kaydettigi ve elitler seviyesinde olsa da yeni orgiitlenmelerin ve daha kapsaml
calismalarin ortaya c¢iktigi goriilmektedir. Prens Sabahattin tarafindan yazilan
“Tiirkiye Nasil Kurtulur” isimli risale ile ilk defa sorun net bir sekilde ortaya
konmustur. Yazildigi donem itibariyle sert elestiriler alan Tiirkiye Nasil Kurtulur
isimli calisma, Osmanli toplumunun geri kalmigliginin nedenini biitiinciil yapida
gormiistiir. Vatandas1 gelistirecek bir egitim sistemi, ferdiyet¢i toplum yapisinin inga
edilmesi, yonetimde 4dem-i merkeziyete gecilmesi gibi 6nerilerde de bulunmaktadir.
Prens, tekliflerinde kisisel 6zgiirliigii 6n plana ¢ikarirken, 6zel miilkiyeti ve girisim
hiirriyetini de Osmanlinin kurtulmas: i¢in kag¢inilmaz olarak goriiyordu. Prens
Sabahattin’den bu yana Tiirkiye, niceliksel ve kismen niteliksel bir kisim degisimler
gecirmis olmakla beraber; yonetme erki ve diinyay1 anlamak, yorumlamak anlaminda
modern diinyanin gerisinde oldugu ve merkeziyetgi otoriter ve vesayetci yapinin siireg
igerisinde kendini yeniden tireterek ilerledigi goriillmektedir (Aykag vd., 2003:156).
Prens Sabahattin egitim yoluyla 6zel girisimi gelistirmeyi ve siyasal bir reformla da
yerinden yoOnetime ge¢meyi savunuyordu (Basbug, 2018:230) Pozitivizmin
Osmanli’daki 6nemli temsilcilerinden olan Batict aydin Prens Sabahattin Avrupa’daki

doniisiimlerin etkisini Osmanli’da hissettirebilmek adina ¢alismalarda bulunmustur.
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Osmanli Devleti, tarihi boyunca ¢ok sayida modernlesme, modern ¢aga ayak
uydurma girisimi ve ¢abasi gostermistir. Bunlarin bir kismi, bazi sorunlarin
cOziilmesini saglamis, digerleri ise devlet tebaasi arasinda tepkilerle karsilanmis ve
reddedilmistir. Tanzimat oncesi yenilesme hareketlerinde ilk girisimler, genel olarak
askeri alanlarda kendini gostermistir. Bunun temel sebebi ise Osmanli Devleti’nin
savaslarda yenilgiye ugramaya baslamasi ile birlikte, bu alanda kendini gosteren
gereklilik olmustur. Askeri 1slahatlarin yaninda idari, siyasi, diplomatik ve ekonomik

bir¢ok yenilik de yapilmistir.
3.2.1.2. Tanzimat sonras1 donem

Avrupa’nin  Osmanli Devleti’nde artan etkisi Tanzimat déneminde
gbzlemlenmistir. Bu durum ii¢ farkli ama birbirine etkisi olan asagida belirtilen su

alanlarda ortaya ¢ikmustir (Ziircher, 1998:12):

- Osmanli ekonomisinin gittik¢e biiylik boliimiiniin kapitalist diinya sisteminin
bir parcasi haline gelmesi,

- Avrupa’nin biiyiik gii¢lerinin artan siyasal niifuzu,

- Milliyetgilik, liberalizm, laiklik ve pozitivizm gibi Avrupa ideolojilerinin

etkisi.

Bu donemde Sultan Abdiilmecid yayimladigi Tanzimat Ferman: ile kendi
iradesinin sinirlandirilmasin1  kabul etmistir (Bagbug, 2018:175). Osmanli’da
yenilesme hareketleri toplumun talebinden ziyade III. Selim’den itibaren devletin {ist
makaminda bulunan biirokratik elitler tarafindan yukaridan asagiya dogru

uygulanmustir (Oztiirk, 2017:309).

Tanzimat Fermani’nin (3 Kasim 1839) getirdikleri kisa bir sekilde 6zetlenmek

istenirse sOyle gelismelerle karsilasilmaktadir:

- Ilk Osmanli aydin kadrosu yetismistir.

- En biiyiik avantaji Avrupa kamu hukukuyla Osmanli’y1 tanigtirmis olmasidir.
Yeni ceza ve ticaret kanunlari ile mahkemeler olusturulmustur. Miisliiman ve
gayrimiislim halklarin mal, can, 1irz ve namusu giivence altina alinmigtir.

- Adil bir sekilde yargilanmadan kimse ceza alamayacak, malma el

konulamayacak veya idam edilemeyecektir.
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- Valilerin yetkilerinde azaltmaya gidilmis, yalniz giivenlik isleri birakilmis ve
mali igler merkezden atanan yeni amirlere devredilmistir.

- Halkin katildig1 merkez ve tasra meclisleri olusturulmustur.

- Kilik, kiyafet, sosyal alanlarda Batili devletler 6rnek alinmig ve yenilikler
yapilmuigtir.

- Ordu ve egitim alaninda da yenilikler yapilmistir.

- Yabancilar ¢ok daha fazla ayricaliklar elde etmistir.

Bir yandan devletin varligini siirdiirebilmek i¢in genis kapsamli ve kokli
reformlara duyulan ihtiyag, 6te yandan Avrupa devletlerinin Hiristiyan halka esitlik ve
gilivence taninmasi yolundaki istekleri, 1839 yilinda Tanzimat déoneminin acgilmasiyla
sonu¢lanmistir. Tanzimat’in en énemli ayirici niteligi, teokrasiyle biitiinlesmis olan
mutlak monarsinin yetkilerinin, belli hukuk ilkeleri ve yasalarla smirlandiriimak

istenmesidir (Cemaloglu, 2005: 161).

Tanzimat, Osmanli Imparatorlugu i¢in batililasma siirecinin baslangicini isaret
eder. Bu batililagsma imparatorlugun ¢okiisten kurtarma amacini tagir ve Osmanli kamu
yonetiminde kokli degisiklikler ongoriir. Bu degisikliklerin en Onemlileri yeni
bakanliklarin ve yerel birimlerin kurulmasiyla merkezi idarenin otoritesinin yeniden
giiclendirilmesidir (Demirel, 2011:97). Padisah, fermanin hiikiimlerine uyacagini

garanti ederek, bir bakima kendi kendisini sinirlandirdigi séylenebilir.

Devlet anlayisinda ve idaresinde geleneksel sistemdeki bir kirilma ve
modernlesme baglangici olan Tanzimat ile imparatorluk halklart hukuk esitligi ilkesi
ile Osmanlilik ad1 altinda esitlendi, sosyal esitlik ve kurumsal yeniden yapilanma ile
sosyal ve kurumsal doniisiimii saglayarak yonetimde bati tarzt modern bir yapilanma
saglannigtir (Inalcik, 2016:14). Reformlarm uygulanmasindan en ¢ok sorumlu
olanlar, padisahla birlikte hareket etmenin yani sira ona daha fazlasi i¢in baski yaparak
daha hizli bir reform siireci olusturmaya calisan Osmanl sivil biirokrasisindeki kiigiik

gruplardir (Weiker, 1968:454).

Tanzimat Ferman: ile baslayan anayasal haklarin gelisme siireci, Osmanli
Devleti’nin ¢ehresini degistiren ve niteligi o giinden bugiine halen tartisilan Islahat
Fermani (1856) ile devam etmistir (Ortayli, 2021:40). Ardindan 1876°da ilan edilen I.
Mesrutiyet, 1908’de ilan edilen II. Mesrutiyet donemlerinde Avrupa iilkelerinin
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bircogunda halka taninan haklar Osmanli tebaasina da taninmaya baslamistir. .

Mesrutiyet II. Abdiilhamit zamaninda 1876°da ilan edilmistir.

Kanunu Esasi ile kurulan meclise vilayetlerden tiyeler secilmis, meclisi
idarelere girmislerdir (Ortayli, 2021:172). Anayasa Kanuni Esasi, yiiritme organi
Padisah II. Abdiilhamit, yasama organi ise Meclisi Umumi ’dir; yani anayasal monarsi
durumu mevcuttur. 1876-1878 yillar1 arasinda 1. Mesrutiyet devam etmistir. 30 yil
kadar ara verilip I1. Mesrutiyet 1908 yilinda ilan edilmistir. Ittihat ve Terakki Cemiyeti

yonetime gelmis olup milli iktisat anlayis1 hakim olmaya baslamigtir.

1870’lerin ortasindan 1908 Mesrutiyet Devrimi’ne kadar olan donem, en
azindan yiizyillin sonuna kadar, ¢ok daha yavas ekonomik bliylimeye, ama ayni
zamanda Imparatorlukta ilk ciddi dogrudan yabanci yatirimlara imkan saglamistir.
Siiregiden idari ve teknik reformlara, 6te yandan milliyet¢i ve liberal ideolojilerin
bastirilmasina ve Imparatorlugun Islami mirasina yeniden ydnelinmesine; sarayin
yeniden esas iktidar merkezi olarak biirokrasinin yerini almasina sahne olmustu. Bu
donemin sonlarina dogru hem uluslararasi ekonomiyle biitiinlesme hem de i¢ siyasal

muhalefet hiz kazanmist1 (Ziircher, 2017:16).

Hukuk oniinde esitlik ilkesi demokrasinin en dnemli kurallarindan biridir. Dini
mensubiyetine bakilmaksizin tiim halkin hukuk 6niinde esit olmasi ve esit vatandaslik
haklarina sahip olmalar1 bu donemde Bat1 Avrupa iilkelerinin cogunda benimsenmisti.
Osmanl hukuk diizeninde de bu ilkenin benimsenmesi demokrasi ve anayasal diizen
acisindan ileriye dogru atilmis bir adimdir. Her ne kadar bu ilke Avrupa devletlerinin
baskisiyla kabul edilmis olsa da bir kazanimdir denilebilir. Ozellikle Avrupa
iilkelerinde 1830’lu yillarda baslayan bazi siyasi gelismeler ve fikir akimlariin
Osmanl lizerindeki etkisi, 6te yandan Sanayi Devrimi’nin yaratmis oldugu hammadde
ve pazar ihtiyaci ile olusan ekonomik sikintilarin Tanzimat ve Islahat Fermanlari i¢in

etkili oldugu sdylenebilir.

Diger taraftan, Tanzimat’in olumlu yanlarindan baska, olumsuz olan bir takim
gelismeleri de vardir. Tanzimat yonetimi genis halk kesimlerinin hayatinda kayda
deger bir iyilestirme saglayamamistir. Siyasi ve idari alandaki modernlesmenin
faturas1 Osmanli maliyesi ve ekonomisine yiiklenmistir. Tanzimat biirokratlari,
otoriter bir yonetim anlayiginin temsilcileri olmus ve Tanzimat ile sonrasinda yonetim

giicii, hep az sayida kiginin elinde toplanip halka inememistir (Cemaloglu, 2005:162).
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1864 yilinda eyalet sisteminden bugiin uygulanmakta olan vilayet modeline
gecilmistir. Tasra yonetiminde vilayetin alt kademeleri olan sancak; kaza ve koy
yonetimleri yeniden diizenlenmistir. Bugiinkii yerel yonetim birimlerimiz iginde yer
alan il 6zel idaresi ve belediyelerin kurulmasi bu doneme rastlar. Danistay ve Sayistay

gibi temel kurumlar da Tanzimat Dénemi’nin tiriintidiir (Eryi1lmaz, 2019:291).

Merkeziyetcilik anlayisinin  bir yansimasi olan kamu hizmetlerindeki
aksamalara en giizel 6rnek; Donemin yonetici ve aydinlarindan olan Ziya Pasa’nin
“Tasrada yikilan bir képriiniin ya da su bendinin tamiri i¢in yapilan yazismalarin
villar  aldigi,  biirokrasi  nedeniyle bu islerin  hep siiriincemede  kalip

sonlandirtlamadigi” saptamasidir.

Ote yandan, 1918’de diinya genelinde imparatorluklarin i¢inde kozmopolit
yapili olanlar sona ermistir. Osmanli ve Avusturya-Macaristan Imparatorlugu
yikilmig, Rusya Carlig1 pargalanmis fakat Bolsevik Devrimi ile Baltik bolgesi harig
restore edilmistir (Ortayl, 2021:72).

Osmanli Devleti, on dokuzuncu yiizyilda, hukuki anlamda Avrupa hukuk
sisteminden oldukga yararlanmistir. Batili iilkelerin hukuk normlar1 biiyiik Olg¢lide
degistirilmeden aktarilmis, din ve devlet islerinin ayr1 bigimde yiiriitiilecegi kabul
edilmis, her biri bash basina reform metinleri olarak kabul edilen yeni uygulamalar
hizl1 bir sekilde hayata gegirilmistir (Yayman, 2005:72-73). Sonrasinda bu yeni aydin
ve biirokrat smnif Osmanli kamu ydnetimi yapisinda Avrupa modelini 6rnek alarak
yeniden teskilatlandirmaya c¢alismis ve Cumhuriyetin ilanina kadar olan siirecte aktif

rol tistlenmistir.

Ancak, Cumhuriyet donemine kadarki yeniden yapilandirma ¢alismalarinda,
bu calismalarin bircogunun belli felsefi icerikten yoksun, sosyo-politik ortama
inmeden yapilan idari sosyal islahatlar oldugu ve idareyi bastan sona insa etmeyi
hedeflemekten ziyade sorunlara pratik ¢éztimler bulmak i¢in hazirlanmis olmalaridir
(Haktankagmaz, 2009:79). Osmanli’nin dncelikli olarak, 1slahatlar ger¢eklestirmeden
evvel kendi 6ziinii tespit etmede sorunlar yasadigi ve buna ilave olarak kendi tarihini

Avrupalilarin goriisleriyle izah etmeye ¢alistig1 sonucuna varabiliriz.

Son olarak, Tanzimat doneminde memurlardan olusan biirokrasi; Avrupa
liiksiinii benimseyen ve devlet gelirlerini kendi zevkleri i¢in talan eden; padisahi israfa

yonlendirerek  kendi  kusurlarint  kapatmaya c¢alisan  bir smif  olarak
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degerlendirilmektedir. Bu sinifin, idari reform ¢aligsmalarini kendi menfaatlerine dogru
yonelttikleri ve batililasmanin bu kisilere 6nemli maddi imkanlar sagladigi

belirtilmektedir (Ozer, 2005a:29).

Osmanli’da yapilan reformlarin ilk olarak askeri alanda yapilmaya c¢alisilmasi
sasirtict bir durum degildi. Ciinkii askeri yeniliklerin 6niinde dini ve siyasi bir engel
yoktur. Fakat sosyal ve kiiltiirel yeniliklerin 6niinde, geleneksel toplumlarda yagsanan
eski sistemin tamamen kaldirilamayisi, geleneksel yonetim ve yasayis tarzi engel
olabiliyordu. Ancak sistemin iliklerine kadar islemis olmasi sebebi ile Osmanli Devleti
hem geleneksel yapisini hem de yeni diinya kosullarina uygun yenilikleri bir arada
yuriitmeye calismistir. Bu karsitlik ise modern yap1 ve kurumlarin benimsenmesini

zorlagtirmistir.

3.2.2. Cumhuriyet Dénemi

Saltanat ve hilafet ile birlikte devletin iktidar yapisinda bir degisiklik olmasina
ragmen Osmanli’nin kurumsal yapisinin dagildig1 sdylenemez. Devlet kurumlarinin

pek cogu varligini siirdiirmiistiir (Ortayli, 2021:123).

Tiirkiye’nin kamu yonetimi reform tarihi olduk¢a renklidir. Renklidir ¢linkii
Cumbhuriyet’in ilk giinlerinden beri her zaman kamu yonetimi agir elestirilere maruz
kalmis ve ekonomik ve sosyal gelismenin oniindeki en biiylik engellerden biri olarak

goriilmiistiir (Ovgiin, 2013:150).

Cumhuriyetin ilk yillarinda disa agik liberal iktisadi politikalar benimsenmistir.
Bu istikamette, bir kamu hizmeti anlayis1 da egemendir. 1929 diinya ekonomik krizi
ile birlikte devlet¢i, planc1 ve korumaci ekonomi politikalarinin hayata gecirilmesi ile
sayesinde kamu politikalar1 da degisiklige ugramistir. 1945 sonrasi doneme
bakildiginda ise farkli bir politika i¢ine girildigi ve liberal ekonomi politikalarinin
hukuksal, yonetsel alt yapisinin kurulma gabast iginde olundugu goézler Oniine

serilmistir (Pustu, 2018:311).
3.2.2.1. Tek parti donemi kamu yonetimi (1923-1946)

Tiirkiye Cumbhuriyeti’ni liglincli diinyadan ayiran en biiylik 6zellik eski bir
imparatorlugun askeri ve biirokratik gelenegine dayanmiyor olmasidir (Ortayl,
2021:154). Ancak, 1923 Tiirkiye’si niifusu seyreklesmis, yoksullagsmis ve harap olmus
bir sekildedir (Ziircher, 1998:238). Tek parti doneminde Tanzimat’1in ilani ile baslayan
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batililasma g¢abalar1 Cumhuriyet’in kurucu kadrolar tarafindan yetersiz goriilerek
kapsamli bir sekilde batililasma programlart hayata gecirilmeye calisiimistir

(Eryilmaz, 2017:152).

Cumhuriyet’in ilan1 ile birlikte Osmanli’dan devralinan merkeziyetcilik,
kirtasiyecilik, ikili hukuk ve yoOnetim yapis1 gibi sorunlar; saltanat ve hilafetin
kaldirilmasi, Cumhuriyetin ilani, tekke ve zaviyelerin kapatilmasi, seyhiilislamlik
makami ile Seriye ve Evkaf Vekaleti’nin kaldirilmasi, Yeni Ceza Kanunu ve Medeni
Kanun hazirlanmasi, harf inkilab1 yapilarak Latin alfabesinin kabulii ile son bulmus

ve ikilik ortadan kalkmustir.

Biirokrasi ve siyaset iliskisinde, biirokrasinin hakim konuma gegtigi dénem,
Cumhuriyet doneminin baslangi¢ yillarindan ¢ok partili siyasal hayata gecis donemine
kadar olan bir asamay1 i¢ine alan “tek parti iktidar1” yillarinda (1923-1946) olmustur.
Tek parti iktidar doneminde; Atatlirk’iin  toplumu modernlestirme, {ilkeyi
sanayilestirme ve muasir bir medeniyet seviyesine ¢ikarma politikasinin
gerceklesmesi i¢in Cumhuriyet donemi askeri ve sivil biirokrasisi gii¢ birligi yaparak

var giiciiyle caligmis ve bunun sonucunda biirokrasinin altin yillar1 yasanmustir.

Tek parti doneminde parti ile devletin 6zdes bir anlam barindirdig: siirece
taniklik edilmistir. Cumhuriyet Halk Firkasi iilkenin tamaminda genel sekreterinin
yonetiminde bir taban 6rgiitiine sahip olmasina ragmen parti yonetiminde etkin agirligi
olanlar milletvekilleri, kabine, basbakan (ayni zamanda fiilen genel baskani) ve
cumhurbaskani (ayn1 zamanda parti genel baskani) olmustur. Bu sebeple parti hi¢bir
zaman ideolojik veya oOrgiitsel kisilik gelistirememis ve yogun bir sekilde

biirokratiklesmistir (Ziircher, 1998:258-259).

Izmir Iktisat Kongresi’nde paylasilan fikirlerin ve alman kararlarm etkisi ile
Cumhuriyetin ilk yillarinda; siirli bir orgiitlenme ve yonetim anlayisina sahip
olunmasinin bir yansimasi olarak devlet ¢ok temel gorevler listlenmistir. Bu baglamda
devlet; ulastirma ve tasima hizmetleri, alt yap1 hizmetlerinin saglanmasi, iletisim ag1
kurma ve egitim hizmetleri gibi sinirli hizmet alanina sahip bir 6rgiit konumunda yer

almistir.

Cumbhuriyet hiikiimetinin ilk iktisadi icraat1 olan Izmir Iktisat Kongresi tiiccar,

ciftci, sanayici gruplarinin goriislerini ortaya koydugu bir yer olup yerli tiretimin tesvik
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edilmesi, hammaddesi igeride olan iiretim tesislerinin kurulmasina 6ncelik verilmesi

gibi goriisler ortaya atilmigtir.

Cumhuriyet donemi gelismeleri, kurulusundan itibaren 1929 yilina kadar
liberal goriisiin sonucu olarak degerlendirilmektedir. Daha sonra miidahaleci-devletgi
anlayisla bir yonetim anlayist gelistirilmigtir. Donemin iktidar partisi CHP, 1931
yilinda gerceklestirdigi Biiyiik Kurultayda devletgilik anlayisinin benimsenmesi ile
birlikte bunun planl bir sekilde hayata gegirilmesi gerektigi kararii almistir (Giiler,
2003:13). Ayni zaman diliminde 1929’da diinyada ekonomik krizin olmasi sonucu

bir¢ok devlet liberal politikalardan devlet¢i politikalara gecis yapmustir.

Biitce, belirli bir dénem i¢in elde edilecek gelirlerle yapilmasi planlanan
giderleri gosteren bir tahmin cetvelidir. Kamu biit¢esinin digerlerinden farki ise
vergidir (Egilmez, 2013:18). Tiirkiye’de 1923-1938 arasinda izlenen para politikasinin
ozelligi; istikrarli para ve denk biitcedir. Biitgenin denkligine ve paranin degerine

onem gosterilmektedir. Sik1 para politikalariyla bu goriis desteklenmistir.

Devleteilik ilkesi, iilke ekonomisinin yonetiminde, devletin {iretim, diizenleme
ve denetim bakimindan aktif bir rol almasi neticesini dogurarak iki yonde gelisme
gosterdi. Birincisi, belirli alanlarda temel mal ve hizmet iiretecek kamu igletmeleri
(Siimerbank ve Etibank gibi) kurulmaya baslandi. ikinci olarak Istanbul, Ankara,
Izmir, Adana ve Bursa gibi biiyiik kentlerde su, elektrik, havagazi ve kent i¢i ulagim
hizmetlerini ytiriitmekte olan imtiyazl sirketler, dnce devletlestirildi, daha sonra birer

kamu isletmesi olarak belediyelere devredildi (Eryilmaz, 2019:293).

Devletgilik fikrinin benimsenmesi ile devletin verecegi hizmetlerde ve
girisecegi sanayi sektoriinde yeni bir teskilatlanma ve yonetim sekli gereksinimi
dogmustur. Buradan hareketle sanayi isletmeciligi ve sanayi bankaciliginin
birbirinden ayrilmasi gerekmis olmus ve 1931 yilinda Devlet Sanayi Ofisi ile 1932
yilinda Tiirkiye Sanayi Kredisi Bankasi kurulmustur (Gtiler, 2003:14).

Osmanli Devleti’nin en biiyiik sorunu vergi kaynaklarini iyi tespit edip bunlari
saglikli vergilendirememesiydi (Ortayli, 2021:103). Geng¢ Tiirkiye’de biirokratlar,
kamu iktisadi tesebbiislerinin kurulmasiyla birlikte, sanayi kuruluslarinin yoneticileri
olarak iktisadi ve kalkinma faaliyetleri ile dogrudan ilgilenmeye basladilar. Tek Parti
Doneminin biirokratlari, Osmanli Devleti’nde bile goriilmeyen yiiksek sorumluluk

mevkilerine yiikseldiler. Geleneksel olarak Osmanli yoneticileri, kamu diizenini
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korumak ve vergileri toplamak gibi klasik devlet islevlerini ylriitmekteydi. Tek Parti
Donemindeki biirokratlar, bunlara ilaveten, sosyal ve kiiltiirel hizmetler, ekonomik
kalkinma ve gelisme faaliyetleri ile birlikte, siyasi siirece dogrudan katilma imkani

elde ettiler (Eryilmaz, 2019:293-294).

Devlet gelirleri ve biitce konusu da ele alinarak, devletin tamamen kontroliinde
olacak bir diizenlemeye gidilmis olup bu baglamda Duyun-u Umumiye’nin
kaldirilmas: ile biitcede ve hazinede birlik anlayisi cer¢evesinde 1927 yilinda
“Muhasebe-1 Umumiye Kanunu” ¢ikarilmistir. Bu Kanunla birlikte devlet parasini ve
malint koruyan, varliklar1 {izerinde devlet adina tasarrufta bulunan, gelir-gider
dengesini tanzim eden, harcamalar1 diizenleyen kamu otoritesi Maliye Bakanligi

olmustur (Gtiler, 2003:11-12).

Tek parti donemi, mevcut ideolojinin diizenliligi, biirokratik kadrolarin bu
ideoloji ¢ercevesinde daha bir kenetlenmesi dolayisiyla belki de Osmanli devrinde

olmayan bir hiyerarsiyi, bir otoriter yapiy1 getirmistir (Ortayli, 2021:177).

Sonug olarak, Osmanli Devletinde kanunlar hakimdi, defter ve 6rfi kanunlar
olmasaydi bu imparatorluk 600 y1l devam edemezdi. Imparatorlugu yiiriiten etkin bir
biirokrasi vard1 (Inalcik, 2021:265). Tiirk kamu y&netiminde biirokrasi-siyaset iliskisi,
temel olarak Tanzimat donemi ile baslamaktadir. Osmanli yonetim yapisi ile Tiirk
kamu yOnetim yapisi tam manasiyla Ortiismese de ana hatlar1 ile Osmanlidan miras
kalmistir. Osmanli’dan Cumbhuriyet’e gegis siirecinde Cumbhuriyet yonetimine
devredilmigstir denilebilir. Bu ge¢is donemiyle kati merkeziyetgi kamu yonetimi
sistemi ve yoneten-yonetilen iliskilerine dayali fakat kendi i¢inde agir kusurlar1 da

barindiran bir sistem cumhuriyete intikal etmistir.

1946 yilinda Demokrat Parti’nin kurulmasiyla birlikte ¢ok partili hayata gecis
sonrasinda biirokrasinin toplum iizerindeki etkisi de azalmaya baglamistir. Dis diinya
kosullarindaki zorlayici veya cesaretlendirici degisiklikten ¢ok, tarihi bir gelenek,
demokrasiye duyulan 6zlemden ve kuskusuz halktan goriilen kipirdanmalardan ve
degisiklik istendiginden ileri gelmektedir (Ortayli, 2021:204). Kurulan KiT’ler ile
izlenen liberal politikalar sayesinde biirokratlar teknik bilgilerini siyasal iktidarlara

aktarmistir.
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3.2.2.2. Planh donem oncesi idari reform caliymalari kapsaminda yabanci uzman
raporlan

Idarede reform, idari mekanizmanmn iyilestirilmesidir. Idari reform, ulusal
amagclara ulagma konusunda yardimci olacak tasarruf saglayici, siiratli, verimli hizmet
goriilmesini saglayacak bir diizene kavusturulmasini ve bu sayede bir diizen iginde is
goriilmesini saglayacak gayretlerin timidiir (Tortop vd., 1993:191). Diger taraftan,
Wallis idari reformu; yonetsel alanla ilgili, kalici, organize iyilestirme ¢aligmalari
olarak belirtmektedir (Ayka¢ vd., 2003:155). Cumhuriyet donemi ile birlikte
Tirkiye’de idari reform konusunda ilk ¢alisma 1933 yilinda yapilmis ve sonrasinda

cesitli raporlar hazirlanmistir.

Tiirkiye’nin kamu yo6netimi, var olan diinya sisteminin baslica orgiitlerince
gelistirilmis bir reform politikasinin transferi yoluyla de§ismeye zorlanmaktadir. Bu
tarihte ve 6zel olarak da Tiirk tarihinde ilk kez olan bir sey degildir. 1945 sonrasinda

yasanan idari reform seferberligi de boyle gergeklesmistir (Giiler, 2005:75).

Ikinci Diinya Savas1 sonras1 Tiirkiye’deki reform calismalar1 yogunlasmistir.
Tiirkiye’de yeni toplumsal yapilar ve degisimler olmustur. Bu dénemden sonra
devletin fonksiyonlarinda, yoOnetim sisteminde tekrar diizenleme caligmalar

yapilmistir.

Haziran 1947°de ekonomilerini onarmalaria yardim i¢in Avrupa {ilkelerine
dev Olcekte mali destek ongodren Marshall Plan1 6ne siiriilmiistiir (Ziircher, 1998:304).
Marshall yardimimin Avrupa’da o6zellikle Almanya’da diriltici bir yardim oldugu
aciktir (Ortayli, 2021:254). Ikinci Diinya Savas1 dénemi sonrasinda olusan yeni diinya
diizeninde Marshall Planmi ile Tiirkiye basta askeri alanda isbirligi olmak {izere,
ekonominin ve idarenin yeniden yapilmasimi baglaminda Amerika menseili
uygulamalarin etkisi altina girmistir. Bu ddonemde mevcut yonetim pratiginin personel
sistemi basta olmak tizere 1950 sonrasi yabanci uzmanlarin projeleri ile olusturuldugu

ve temellerinin atildig1 gézlenmistir (Pustu, 2018:311).

Tirkiye’de kamu yonetiminin mesgul oldugu sorunlar Osmanlinin son
doneminden itibaren benzer Ozellikler tasimistir. Devlet adamlarinin davranislarinin
nasil olmasi gerektigi, liyakat sisteminin bozulmasinin 6nlenmesine iligkin ¢6ziim
arayiglar1 yoneticileri ayr1 bir tartisma konusu haline getirmistir. Bu tartisma

yoneticiler nasil yetistirilmeli, nasil davranmali, hangi kurum yoneticilere iliskin
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egitim veren kurum olmali gibi ¢esitli sorular minvalinde yiirtitilmiistiir (Aykag ve

Altunok, 2014:1).

Siyasal-yonetsel reform galismalarini isaret eden yabanci uzman raporlari
inceleme-degerlendirme-tavsiye-yonlendirme igerikli metinler olmakla birlikte; Tirk
kamu yonetiminde kurum, mevzuat, politika gibi ¢esitli diizlemlerde etkileri bugiinde
sirmektedir. Yabanci uzman raporlar1 belirli bir déneme 0zgii araglar olarak
diistiniilmemelidir. Bugilin de uluslararasi1 orgiitlerle olan temaslar uzman raporlari
benzeri, form degistirmis bazi ilkelerin uygulanmasini zorunlu kilabilmektedir. Kamu
yonetiminin Orgiitlenmesi, mevzuati, memuru gibi hemen her bileseni hakkinda
uzmanlar durum analizleri yapmakta ve oneriler sunmaktadirlar (Aykag ve Altunok,
2014:2). Belirtildigi tizere, yabanci uzman raporlar1 ile detayli inceleme ve
degerlendirmeler sonucu yapilan tavsiyeler, gecmisten bugiine etkileri hissedilen

unsurlardir.

3.2.2.2.1. Dor raporu

Yabanci uzman raporu olarak ilk ele alinabilecek olan Goldthwaite H. Dorr
tarafindan 1933’te yapilan ¢alisma yiiriitiictisiiniin adin1 almistir. Dor Raporu olarak
bilinen Tiirkiye nin Iktisadi Bakimdan Bir Tetkiki adli ¢alisma (Ovgiin, 2013:41)
kamu yoOnetiminin en zengin konularindan biri olarak kabul edilen idarede reform
tizerine kaleme alinmistir. Cumhuriyet doneminde yapilan en kapsamli ¢calismalardan
biri olarak kabul edilmektedir. Bu alanda yapilan degerlendirmelerde raporun geregi
gibi irdelenmedigi ifade edilmektedir (Kaya, 2016: 172).

Raporda, Tiirkiye’nin basta kamu yonetimi olmak tizere 1930’lu ve 1940’11
yillarda nasil bir goriiniime sahip olmasi gerektigi konusunda giiclii tavsiyelerde
bulunulmustur (Ovgiin, 2013:41). Raporun kaleme alinma zaman iilkede devletgi
politikalarin hakim oldugu doénemdir. Boylelikle raporda devletgilik modeli ciddi
olarak elestirilmemekle beraber gerekli hamlelerin devlet eliyle yapilmasi
vurgulanmistir; aynt zamanda 6zel sektoriin Oniinlin acgilmast gerekliligi tavsiye
edilmistir. Ulkenin kalkinmas1 icin 6zel tesebbiisiin oniiniin acilmas1 gerektigi
tizerinde durulmus, hizli bir kalkinmanin zorunlu oldugu ve bunun i¢in de kaliteli
yoneticilerin biran dnce yetistirilmesine isaret edilmistir. Metinde bir¢ok sektorle ilgili
tavsiyelerde bulunulmus o6zellikle sanayi, tarim, altyapi, ticaret, devlet maliyesi,

ulasim ve maden alanlarina yonelik incelemeler yapilmistir (Kaya, 2016:172). Bu

82



raporla birlikte, iilkenin devlet¢i yapisinin terk edilmesi beklenmemis; devletei
politikalarin bazi hususlarda etkisinin devami desteklenmis, ilaveten kalkinmanin

dogru ve hizli olmasi i¢in de 6zel sektoriin giiclendirilmesi amaglanmustir.

3.2.2.2.2. Neumark raporu

Istanbul Universitesinde de kamu maliyesi alaninda ¢alismalarda bulunmus
olan Alman Profesér Fritz Neumark’m (Ovgiin, 2013:42) Devlet Daire ve
Miiesseselerinde Rasyonel Esaslar1 Hakkinda Rapor’u 1949 yilinda Bagbakanliga
sunulmustur. Bu rapor, Cumhuriyet doneminde merkezi diizeyde yapilan ve bugiine

ulasan en eski ¢aligmalardandir (Aykag vd., 2003:161).

Yedi boliimden meydana gelen raporda, idarede yeniden diizenlemeyi
gerektiren nedenler, yeniden diizenleme igin gereken oOrgiitler, alinacak tedbirler,
ilkeler ve oOneriler de agiklanmaktadir (Tortop vd., 1993:198). Neumark Raporu’nda
tistlinde durulan hususlar soyle siralanabilir (Aykag vd., 2003:162):

- Asin kirtasiyecilige karsi idari islem ve usullerin basitlestirilmesi temin
edilerek kanunlarin yeniden diizenlenmesi,

- Bazi bakanliklarin ve genel miidiirliiklerin birlestirilmesinin saglanmasi,

- Bakanliklar biinyesi i¢inde rasyonalizasyon komisyonlarinin kurulmasi,

- Devlet dairelerinde biiro makinelerinin kullanilmasinin saglanarak memurlarin
yetistirilmesi temin edilmesi,

- Kamu yonetiminin sorunlarmin ¢6ziimii ve halka agiklanmasi amaciyla
Basbakanliga bagli enformasyon biirosu kurulmasinin saglanmast,

-  Kamu personelinin {ilke genelindeki dagiliminda yasanan dengesizlikler
ortadan kaldirilarak calisanlarin niteliklerini artiracak tedbirler alinmasi,

- Kamu personelinin {icret sistemi yeniden diizenlenerek baremde yatay ve dikey

ilerleme saglanmasi,
gibi tespitler ve Oneriler siralanmigtir.

Raporun oOneriler kisminda kamu yonetiminde seffaflifin  gerekliligi
vurgulanmakta yani kamu yOnetimlerinin yaptiklart islemlerde halka agik olmalari
tavsiye edilmektedir. Bu yolla da halkin katiliminin artirilmasi hedeflenmistir. Bu
hedefi gergeklestirmek icinse Basbakanlik catisi altinda bir enformasyon biirosu

acilmasi tavsiye edilmistir. Raporun diger boliimlerinde 6zellikle memur sorunlarina
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iligkin memurlarin ticret politikasindan tutun da istihdamlarina kadar genis ¢6ziim
yollart Onerilmistir. Yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanan raporlar arasindan en
gercekei iisluba sahip olaninin Neumark tarafindan yapilan ¢alisma oldugu
belirtilmektedir (Kaya, 2016:169). Belirtilen onerilerde, kamu yonetiminin seffafligi
ile halkin katiliminin yani sira; gliveninin de kazanilacagi soylenebilir. Raporda bahsi
gecen detaylara ve konulara bakildiginda Fritz Neumark’in donemin kamu yonetimine
yonelik ¢arpici tespitlerde bulundugu ve mevcut sorunlar igin yapici ¢oziimler

gelistirdigi goriilmektedir.

3.2.2.2.3. Barker raporu

Uluslararas1 6zelligiyle 6n plana ¢ikan bir diger uzman raporu ise Barker
Raporu olarak bilinen Kalkinma Plani I¢in Tahlil Tavsiyeler adli calismadir (Ovgiin,
2013:42). James Barker ve ¢alisma ekibi tarafindan 1951°de tamamlanan bir metindir;
raporun ana konusu Tiirk ekonomisi olmasina ragmen kamu ydnetimi iizerine de
incelemelerde bulunulmustur. Calismada yer alan temel konular; iilkede var olan
kaynaklar, bu kaynaklarin kullanilmasi, yatirimlar, biitge, tarim, hayvancilik ve
ormancilik konulari, kamu yonetimi, saglik ve egitim gibi politikalardir. Raporun
oldukga kapsamli oldugu, raporda hemen hemen her sektorle ilgili 6nerilerin yer aldigi
goriilmektedir. En ¢ok dikkat ¢ceken hususun raporun agik bir bi¢cimde hiikiimeti
uyarmasidir. Yapilan onerileri hayata gecirecek ehil bir kurum gorevlendirilmezse
yapilan ¢alismanin 6nceki raporlarin akibetine ugrayacak olmasi dile getirilmistir
(Kaya, 2016:169). Raporda, 6zellikle merkeziyetgi sistem yetkilerin alt kademelere
verilmemis olmasi elestirilmistir (Tortop vd., 1993:198).

Cesitli alanlara mensup 13 uzmandan olusan bir komisyon tarafindan
hazirlanan ve ii¢ aylik bir aragtirmaya dayanilarak hazirlanan raporda Tirk kamu

yonetimi ile ilgili su tespit ve onerilerde bulunulmustur (Aykag vd., 2003:162-163):

- Yetki devri Tirk kamu yo6netiminde acil olarak uygulanip, yetki ve
sorumluluklarin yeniden dagitilmasi saglanmalidir.

- Yerel yonetimlere daha fazla sorumluluk ve yetki devredilmelidir.

- Bitiin kamu personelinin kapsayacak sekilde, personel politikalarini
belirlemek, uygulamalari tek elden yiiriitmek ve birlestirmek amaciyla merkezi

diizeyde Devlet Personel Dairesinin kurulmasi saglanmalidir.
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- Kamu ydnetimi ve isletme alanlarinda devletin ve 6zel sektoriin ihtiyact olan
uzman personelin temin edilmesi ve gerekli uzmanlagsmanin saglanmasi
amaciyla iiniversitelerde kamu yonetimi ve kirsiilerinin  kurulmasi

saglanmalidir.

3.2.2.2.4. Martin ve Cush raporu

1951 yilinda Maliye Bakanligi’na James W. Martin ve Frank C. E. Cush
tarafindan merkezi bir personel dairesinin kurulmasini éngdren bir rapor sunulmustur
(Ovgiin, 2013:42). Martin ve Cush Raporu’nda idare teskilatinin asir1 merkeziyetci
yapisi elestirilmistir. Bu soruna gérevde bulunan memurlarin liyakat sorunu da ilave
edildiginde yonetim faaliyetlerinde Onemli aksakliklarin olustugu belirtilmistir.
Personel sisteminde bir takim eksiklikler tespit edilmistir. Belirlenen sorunlara yonelik
Martin ve Cush Raporu’nun ortaya koydugu baslica oneriler; memur Kalitesinin
artirilmasi, verimliligi ylikseltmek icin memur se¢iminde dikkatli davranma, kamuda
hizmet siiflandirilmasinin yapilmasi, esnekligin 6n plana ¢ikarilmasi, maas
sisteminde iyilestirilmenin yapilmasi ve son olarak personel motivasyonunun iist
seviyede tutulmasi seklinde siralanmaktadir (Kaya, 2016:172). Rapor 6zellikle Maliye
Bakanligi ile ilgili inceleme ve onerileri kapsamaktadir (Tortop vd., 1993:199).

James W. Martin ve Frank C.E. Cush tarafindan hazirlanarak 1951 yilinda
Maliye Bakanligi’na sunulan bu raporda (Aykag vd.; 2003:163):

- Ust diizey yoneticilere yetki devredilmesi suretiyle, rutin islerden
kurtulmalarinin saglanmasit ve birimlerinin gercek is ve gorevleri ile
ilgilenmelerini saglayacak yeni diizenlemelere gidilmesi,

- Devlet dairelerinde g¢alisma usul ve metotlarinin birlestirilmesi amaciyla
organizasyon ve metot birimlerinin kurulmasinin saglanmast,

- Kamu personeli politikalarin1 tespit etmek, gelistirmek ve tek bir elde
birlestirmek amaciyla Devlet Personel Dairesinin kurulmasinin saglanmasi
gibi,

tespit ve Oneriler siralanmaistir.

Rapora genel c¢ergevede bakildiginda, Tiirk idare teskilatina iligkin
incelemelerde bulunuldugunu ve Tirk yonetim sisteminin merkeziyet¢i yapisina

yonelik ciddi elestiriler getirildigi sdylenebilir.
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3.2.2.2.5. Thornburg raporu

Her ne kadar Ikinci Diinya Savasi 2 Eyliil 1945’te bitmis olsa da savas
sonrasinda cephede 6lenlerden ¢ok geride yasayan oliiler birakmistir. Savasan tilkeler
cok fazla insan kaybina ugramistir. Agaclar gibi aileler de zamanla kurulmustur
(Ortayl1, 2021:186). Tiirkiye savasa girmemisti ancak bircok savasa girmemis iilke
gibi kitliktan payim almistir.

Thornburg Raporu, Tiirkiye'nin Ikinci Diinya Savasi sonrasinda ABD
tarafindan Marshall Plan1 kapsamina alinmasi baglaminda yapilan bir ¢aligmadir.
Rapor Amerikali uzman bir ekip tarafindan 1949 yilinda hazirlanmistir. 1933 yilinda
hazirlanan Dorr Raporundan sonraki en kapsamli ¢calismalardan biri olmustur. Diger
raporlarin ortaya koydugu goriislere paralel saptamalar s6z konusudur; devlet eliyle
yapilan iktisadi ¢abalar elestirilmis ve sanayilesme faaliyetlerinde liberal politikalarin
desteklenmesi tavsiye edilmistir. Kendisinden yaklasik bir yil sonra hazirlanan Barker
raporuna ilham olmustur. Bu raporlarin tespitlerinin birbirlerine benzerlikleri dikkat
¢ekmektedir (Kaya, 2016:172). Sanayici Max Thornburg’un Diinya Bankasi adina
bagkanlik ettigi heyetin agikladigi rapor gerek Tirk gerek Amerikan hiikiimet
cevrelerinde ¢ok etkili olmustur. Tavsiyeler 1947 tarihli Tiirk Kalkinma Plani ile ayn1

konular isaret etmekteydi (Ziircher, 1998:314).

Raporda, Tiirkiye’nin devlet¢i politikalarini yumusatmas: gerektigi, tarima
dayal1 bir ekonomik programin iilkeye daha biiytik katkilar saglayacagi ve yiirtitiilen
sanayilesme cabalarinin biiyiik hatalar igerdigi seklinde goriisler yer almaktadir
(Ovgiin, 2013:54). Verimsizligin sebebinin yonetimden kaynaklandigi, damisma
konusunda kaliteli uzmanlara ihtiyacin oldugu, ¢alisan iicretlerinin iyilestirilmesi,
nitelikli yoneticilere gereksinim duyulmasi ve liyakat ilkesi gibi hususlar raporda

yapilan diger 6nemli tavsiyelerdir (Kaya, 2016:173).

3.2.2.2.6. Giyas Akdeniz raporu

Giyas Akdeniz Raporu olarak anilan “Devlet Memurlarinin Ucret Rejimlerinin
Islah1 Hakkinda Rapor” unda 6nerilen reform ile alt diizeylerde asgari gec¢im, iist
diizeyde azami tatmin temel alinmistir. Kamusal ve 6zel kesim iicretleri arasinda
paralellik, uyum ve denge saglayan, bolgelerin kosullarini da dikkate alan esnek bir

licret sisteminin kurulmasi, taban ve tavan sinirlarinin saptamasi gerekliligine
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deginilmistir (Kara, 2006:159). 1952 yilinda Leimgruber ve Giyas tarafindan

hazirlanan raporda ticret reformu tavsiye edilmektedir.

Yapilacak reform ile alt diizeylerde asgari ge¢im, list diizeyde azami tatmini
esas alan, kamu ve 6zel sektordeki iicretler arasinda uyum, paralellik ve denge
saglayan, bolgelerin farkliligini1 da dikkate alan esnek bir ticret sisteminin kurulmast,
taban ve tavan simirlarinin belirlenmesi 6ngoriilmektedir (Haktankagmaz, 2009:88-

89).

Yabanct uzman raporlarina literatiirde ¢okca elestiri yapilmaktadir.
Biitiinliikten uzak, yeterli aragtirma ve incelemeye dayanmayan, sistematikten yoksun,
kisisel goriis ve bilgileri igerdigi iddia edilse de ger¢ekte durumun bdyle olmadigi
bilinmekte ve en kapsamli raporlarin yabanci uzmanlar tarafindan yazildigi
goriilmektedir. Yabanci uzman raporlart konusunu daha iyi kavrayabilmek ve Tiirk
idare sistemi {lizerine yarattig1 etkileri tam olarak gorebilmek i¢in Tiirkiye’de amme
idaresi kiirsiilerinin, Tiirk kamu yonetiminin koklii kurumlarindan olan Tirkiye ve
Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii’niin ve Devlet Personel Dairesi’nin Barker Raporu

tavsiyeleri ile kuruldugunu hatirlamak gerekir (Pustu, 2018:312).

Sonug olarak yabanci uzman raporlari sayesinde halihazirda tilkede ¢cok faydali
ve etkin kurumlarin kurulmasi, bu raporlara yonelik elestirilerin yersiz olduklarini
gostermektedir. Yonetimde reform kapsaminda sunulan her bir rapor ele alindiginda,
mevcut sorunlarin neler olduguna dair net tespitler ve bu sorunlara yonelik ¢éztimler

iretilmis ancak bir tiirlii uygulama alani bulamadiklarindan dolayi rafa kaldirilmistir.
3.2.2.3. Planh donemdeki idari reform ¢alismalar:

Tiirkiye'de idarenin siirekli ve sistemli bir sekilde yenilenmesi ve gelistirilmesi
ile ilgili 6lgiiler dizisi olarak tanimlanan idari reform, 18. yiizyila kadar gitmektedir.
Tiirkiye Cumhuriyeti'nin kurulmasiyla birlikte kamu yonetiminin sorunlarinin ¢6ziimii
ve gelisimi siyasi giindeme gelmistir (Cetin, 2015:11). Planli donem Oncesinde
yeniden yapilandirmaya yonelik ¢aligmalar genel olarak yabanci uzmanlar ve kurullar
tarafindan gergeklestirilirken, planli kalkinma doneminde bu ¢alismalar yerli uzmanlar

ve list diizey biirokratlardan olusan komisyonlarca gergeklestirildigi goriilmektedir.

Tiirk kamu yoOnetiminin yeniden diizenlenme caligmalarinin nedenlerinin

bazilar1 kisaca s0yle agiklanabilir (Aykag vd., 2003:159):
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“Tiirk kamu yOnetiminin en ¢ok aksayan tarafi; kaynaklari en etkili bigimde
kullanmak suretiyle, hizmetleri kaliteli, hizli, verimli ve etkili bir bigimde
yerine getirememe sorunudur. Asirt mevzuatcilik; islerin amacindan
uzaklasmasina ve bi¢imsel muhteva kazanmasina neden olmustur. Bunun
sonucunda, personelde ve yoneticilerde inisiyatif kullanma yerine, pasif
kalma, i¢inde bulunulan diizeni siirdiirme egilimi kurumsallagmaktadir.
Kamu yonetimi yerine getirmekle yiikiimli oldugu pek ¢ok gorevi; kaynak
yetersizligi ve kaynaklarin 6ncelikli amaglar dogrultusunda kullanilmamasi
nedeniyle, yapamamaktadir. Sinirli kaynaklardan rasyonel olarak
faydalanamamaktadir.

Mevcut ihtiyag ve sartlara cevap veremeyen eskimis, daha ¢ok eski gelenek
ve aligkanliklar1 yansitan mevzuatin asir1 ayrintici, katr kurallari, kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesini gii¢lestirmekte, kamu yonetiminin ¢agdas
gelismelere uymasini engellemektedir.

Ayni amaca doniik kuruluglar arasinda, isbirligi saglama, yol gosterme ve
koordinasyonun gergeklestirilmesi konusunda sorunlar bulunurken, bu
durum bir kisim islerin ortada kalmasina sebep olmaktadir.

Vatandaglarin hizmetlerle ilgili kararlarin alinmasina ve uygulanmasina
katilimiin saglanmasi, yonetim siireclerinin “gizliligi” ve bilgi edinme
hakkinin ¢agdas bir anlayisla diizenlenmemesi, vatandaslarla kamu yonetimi
arasina ciddi engeller ve sorunlar ¢ikarmaktadir.

Bir kisim kamu gorevlerinin  kurumlar arasinda rasyonel bicimde
dagitilmamasi, zamanla amacglarmin ve fonksiyonlarinin yeniden
irdelenmemesi sonucu ikincil gérevler birincil konuma yiikselmistir. Ayrica,
orgiit yapilariin gerceklestirecekleri hizmetlere uygun olmamasi, degisen
cevresel girdi ve degiskenlere uyum saglayacak esneklikten yoksun
bulunmasi, gorev, sorumluluk ve yetki siirlarinin agik bigimde
belirlenmemesi, yetki devrinden kaginilmasi, yonetimin nitelikli ve ¢cagdas
hizmet vermesinin 6niindeki en biiyiik engellerdendir.

Yonetsel ve mali merkeziyetgilik; yonetim sistemimizin zaman zaman Kriz
ve kargasa icinde kalmasina yapisinin ve siireglerin yozlagmasina, agiri
biliylimeye, kirtasiyeciligin artmasina, zaman ve kaynak israfina neden
olmaktadir.

Yonetimi gelistirmenin dar ve bigimsel anlamda algilanmasi, yeterli
orgiitlenmeye  kavusturulamamasi,  gelismelerin ~ kurumsallagmasini
engelleyerek, olayin kisisel boyutta kalmasina neden olmustur. Diger
boliimlerde de ifade ettigimiz gibi, yeniden diizenleme caligmalarinda,
yaraticiliktan ziyade taklide onem verilmesi, “yerel” moral degerlerinin ve
insan faktoriinlin ihmal edilmesi sik sik yonetimin yeniden diizenlenmesine
gerekge olmustur.

Bir yandan yukarida saymaga calistigimiz faktorler, bir yandan yonetim
sistemimizin ¢agdas bir yapiya kavusmamis olmasi, diger yandan sosyo-
ekonomik ve siyasal kosullarin yarattig1 ortamin olumsuz yonde gelismesi,
yonetime duyulan giivenin sarsilmasina neden olmustur. Partizanlik,
kayirma, riigvet, rant kollama, otorite boslugu, yasalarin uygulanmasinda
fiili ayrimcilik kamu yonetimimize karst daimi bir hosnutsuzluk
dogurmaktadir.”
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3.2.2.3.1. Devlet planlama teskilatinin kurulmasi

Planlama ussal bir yonetim bi¢imi temelidir. Yonetici bu yontem sayesinde ne
yapacagini ve neler yapmak istedigini 6nceden diisiinme olanagini bulur (Tortop vd.
1993:51). Tiirk kamu ydnetiminin yeniden yapilandirilmasi ¢alismalart ve planl bir
doneme adim atilmasi agisindan 1960 yili biiyiikk 6neme sahiptir. 30/09/1960°ta
kurulan Devlet Planlama Teskilati (DPT) ile daha sonra ismi Devlet Personel
Baskanlig1 olarak degistirilen Devlet Personel Dairesi planli donemde kamu yonetimi
alanindaki ¢alismalarda 6nemli rol oynamislardir (Eryilmaz, 2003:21). 1960°da DPT
beser yillik kalkinma planlarini hazirlamak i¢in kurulup ilk plant 1963-1967 dénemini
kapsayacak sekilde yapmustir.

Planlama ile ilgili anayasal diizeyde ilk hiikiimler 1961 Anayasasinda yer
almistir. 1961 Anayasasinda planlama ile ilgili 6nemli iki madde vardir. Bu maddelerle
plan yapma bir devlet 6devi sayilmis ve Devlet Planlama Tegkilat1 ismi Anayasada
belirtilerek planlarin bu o6rgiit tarafindan hazirlanmasi kabul edilmistir (Tortop vd.,

1993:61).

Yabanci heyet ve uzmanlarca hazirlanan raporlarla baslayan idari reform siireci
1961 Anayasasinin sonrasinda idari reform c¢aligmalarinin daha sistemli ve diizenli
yiiriitmek amaciyla Devlet Planlama Teskilati kurulmast yoluyla planli kalkinma
donemi olarak adlandirilan bu donemde daha kapsamli reform ¢alismalarina girmistir
(Pustu, 2018:312). Yerellesen planlama anlayisini merkezi diizeyde uyumlastirma
gorevi 2011 yilinda kurulan Kalkinma Bakanligi’na verilmis ve biitiinciil planlama
anlayisinin planlama orgiitii olan Devlet Planlama Teskilati, bakanligin biinyesinde
erimistir (Ovgiin, 2013:57). Daha 6nce yabanci uzman raporlar hakkinda bahsederken
de goriilen tlkenin ekonomik ve sosyal kalkinmasini hizlandirmak amaciyla bu

kurumlarin kuruldugu belirtilebilir.

3.2.2.3.2. idari reform ve reorganizasyon hakkinda 6n rapor

Bu rapor; orgiit sorunlarini, yabanci iilkelerde yapilmis baslica tecriibeler ve
Tiirk yonetim tarihi tecriibeleri 1s18inda gozden geciren, ilgilileri diisiinmeye sevk
eden bir 6n rapordur. iki amagla hazirlanan rapor iki kisimdan olusmustur. Birinci
amac; idari reform ve reorganizasyonun anlami hakkinda gercek¢i bir karara

ulasmanin saglanmasidir. ikinci amag ise Tiirkiye’de yapilacak bir idari reform
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calismasinin igeriginin nasil gerceklestirilebilecegi hakkinda somut bir fikir vermek

olmustur (Aykag vd. 2003:166).

Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor idari reform ile ilgili
yazilan kisa bir metin olmasinin yaninda, idari reform ile ilgili nemli ¢alismalardan
biridir. Calismada idari reform sorununun iktisadi, tarihsel ve toplumsal sorunlarla
dogrudan baglantisina deginilmekte ve bu c¢alismalarin idare aygitinin sorunlarini bir
anda ¢ozecek “sihirli formiiller” olarak diisiiniilmemesi gerektigi ileri siiriilmektedir.
Ayrica idari reform c¢aligmalarinin basarili olabilmesi i¢in “psikolojik havanin”
Onemine vurgu yapilmakta ve bu ¢aligmalarin sonuca ulasmasinda kamu ¢alisanlari
tarafindan benimsenmesinin 6nemine vurgu yapilmaktadir (Yayman, 2005:242).
Burada bahsedilen psikolojik havanin, siirecin getirdigi faktorler baglaminda uygun

ve hazir olmas1 anlamina gelmektedir.

3.2.2.3.3. Merkezi hiikiimet teskilat1 arastirma projesi

Planli donemde yapilan reform calismalarinin ilki ve en genis kapsamlisi
Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Aragtirma Projesi (MEHTAP)’ dir (Tortop vd., 1993:199).
TODAIE ve DPT tarafindan bir yil icerisinde hazirlanmis ve 24 Nisan 1963 tarihinde
Basbakanliga sunulmustur. Mehtap Raporu; merkezi hiikiimet teskilatinin genel
yapisi, ortak gorevler, geleneksel gorevler, mali ve iktisadi gorevler, gorevlerdeki
eksiklik ve eksikliklerin nedenleri, tekliflere gére merkezi hiikiimet teskilatinin aldigi
bicim, yapilmas1 gereken baska aragtirmalar, ana bagliklar1 altinda merkezi hiikiimet

Orgiitiiniin gorevlerini irdelemistir (Aykag vd.,2003:166).

Raporda, bakanliklar ve yapilar incelendikten sonra, genel sorunlar {izerinde
durulmus, sebepleri ve sonuglari ortaya konulmaya ¢alisilmistir. Basta personel rejimi
olmak iizere, yOnetim yapisi, siirecler ve gelistirme faaliyetleri incelenmistir. Raporun
genel amaci, merkezi hiikiimet gorevlerinin rasyonel sekilde dagitilisini
diizenlemektir. Daha sistemli ve diizenli bir planlama, daha iyi isleyen bir personel
sistemi, daha cagdas Orgiitsel yapt ve daha etkin bir mali kontrol kurmayi
hedefleyerek, yapilacak ¢aligmalara yol gdstermeyi amaglayan durum tespitinde ve
tavsiyelerde mevcuttur (Aykag¢ vd.,2003:166). Adi gegen projenin sunmus oldugu
raporda basarisizliklarin nedenlerinin daha ¢ok st yoneticilerden kaynaklandigi

belirtilmistir (Bayansar, 2020:80).
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Caligmanin, gorevlerdeki eksiklikler ve eksikligin nedenleri isimli bolimii
incelendiginde 1991 yilinda yapilan KAY A raporunda ulagilan sonuglarla paralellik
icinde oldugunu goriilmektedir. Calismada sik sik ifade edildigi gibi Tiirk kamu
yonetiminde pek ¢ok yeniden yapilandirma ¢alismasi uygulamaya gecirilememis veya
eksik gecirilmistir. Ornegin; MEHTAP raporunda sikga belirtilen, merkezi hiikiimet
tarafindan yerine getirilmesi gereken bazi gorevler hi¢ yapilmamasi, yonetimin asir1
merkeziyet¢i-biirokratik yapisinin, kaynak ve zaman israfin1 arttirmasi, mali kaynak
yetersizlikleri, personel sorunlari ve isleyise iliskin sorunlar gibi buna benzer pek ¢ok
sorunun diinden bugiine form degistirerek devam ettigi ve kronik bir durum seklini

aldig1 gortlmiistiir (Aykag vd., 2003:166).

MEHTAP Raporunda, bakanliklarin yapilari ortaya konulduktan sonra, mevcut
olan sorunlarin neden ve sonuglari iizerinde inceleme yapilmustir. Ilk olarak personel
rejimi olmak iizere, yonetimin yapisi, sliregler ve gelistirme faaliyetleri irdelenmistir.
Raporun ana amaci, merkezi hiikiimet gérev dagiliminin akilci olmasini saglayarak,
daha sistemli bir planlama, daha ¢agdas orgiitsel yapi, daha iyi isleyen bir personel
sistemi ve daha etkin bir mali kontrol kurmay1 hedefleyerek, yapilacak ¢aligmalara
rehberlik etmeyi amaglamistir (Yayman, 2005:263-264). Boylelikle, kamu
yonetiminde etkinlik-verimlilik kapsaminda maksimizasyon saglanmasi ve ayni

zamanda yapisal olarak bir modernizasyon siirecine girilmesi amaglanmastir.

3.2.2.3.4. Idari reform damisma kurulu raporu

Bu raporda idari reformun 6nemi iizerinde durulmus; reform ile ilgili yapilan
calismalar ve bunlarin sonuglar1 incelenmistir. Raporda 1970 yilina kadar yapilmis
olan reform g¢alismalarinda farkli kuruluslarin gérev almis oldugu ancak bunlarin
kurulus amagclari, gorevleri, personeli ve Orgiitsel yapilar1 g6z Oniinde
bulunduruldugunda; bu isi basaracak olanaklara sahip olmadiklar1 belirtilerek,
caligmalarin tamamindan sorumlu olan bir kurulusun olmamasinin bu c¢aligmalarin
basarili olmasini engel oldugu ortaya konulmustur. Bu nedenle idarenin diizenlenmesi
caligmalarini biitiin olarak inceleyecek merkezi bir 6rgiite ve bu orgiitle is birligi icinde
calisacak birimlere ihtiya¢ oldugu ve bu yiizden bir merkezi idareyi gelistirme Orgiitii
kurulmasinin gerekliligi tespit edilmistir. idari Reform Danisma Kurulu Raporunda ilk

kez 6nceden yapilan reform metinleri 6zet olarak anlatilmistir (Yayman, 2005:269).
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Idari Reform Damisma Kurulu, ydnetimde reformu kamu kuruluslarmin
hedeflerinde, gorevlerinde, gorevlerin dagiliminda, teskilat semasinda, personel
sisteminde, kaynaklarinda ve bunlarin kullanilis seklinde, mevzuatinda, haberlesme ve
halkla iliskiler sisteminde halihazirdaki sorunlar1 ve eksiklikleri diizeltmek amacin
igeren kisa ve uzun vadeli, gegici ve siirekli nitelikteki diizenlemelerin tamami olarak

tanimlamaktadir (Ovgiin, 2013:22).

Idari Reform Damisma Kurulu Raporuna gore idarede reform yapmayi
gerektiren birtakim nedenler vardir. Bunlar su sekilde 6zetlenebilir (Kaya, 2016:167-
168):

- Toplumdaki kamusal hizmetlerin ve bu hizmetlerden yararlananlarin sayisinin
artmasi ve buna bagli olarak kamu gorevlerinin sayica ¢ogalmasi,

- Kamu gorevleri artiginin orgiitlerin biinyelerini degisime zorlamasi,

- Kamu hizmetlerinin ¢esitliliginin idarede reform yapmay1 zorunlu kilmasi,

- Teknolojideki gelismelerin orgiit yapisi lizerindeki etkisi,

- Alt kademelerin hiikiimetin verdigi diizenleme kararlarindan etkilenmesi,

- Asirt kuraleilik, idareyi gelistirme istegi, iilkedeki siyasi atmosfer.

Rapor kapsaminda merkezi idare kuruluslari, merkezi idarenin tasra orgiitleri,
mahalli idareler ve 6teki kamu kuruluslari ele alinmistir (Tortop vd., 1993:201). idari
Reform Danigsma Kurulu Raporu’nda, merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda
hizmetlerin ayrilmasi konusu siyasi felsefe ve tercihlerle ilgili bir sorun oldugu tekrar
vurgulanirken, bunun belirlenmesinde mevcut kaynaklarin durumu ile oncelikler
dikkate alinarak saptanmasi gerektigi ileri siiriilmiistii (Onen, 2018:441). Rapordaki
sorunlarin ve ¢6ziim Onerilerinin sunulan diger raporlardan daha farkli bir yapida
olmadig1 soylenebilir. Idari Reform Danisma Kurulu Raporu’nda, daha once
hazirlanan raporlarin bir 6zeti olarak sunulmasi ve idareyi diizenleme gayretlerinin
merkezi bir kurum tarafindan icra edilmesi, rapordaki 6zgiin kisimlar olarak One

¢cikmaktadir.

3.2.2.3.5. Kamu yoénetimi arastirma projesi

1980°1i yillara gelindiginde Tiirk kamu yonetimi; orgiitsel yapisi, igleyisi ve is
gorenleriyle kendisinden beklenen hizmetleri, hizli, etkin, kaliteli ve verimli bir

sekilde sunmaktan hayli uzak diinyada ve Tiirkiye’de yasanan sosyo-ekonomik
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gelismelere gore kendisini uyarlayamayan duragan bir goriintii igindedir. Gegen
zaman i¢inde problemlerin ¢ogalmasiyla asir1 merkeziyetcilik, gorev, yetki ve
sorumluluklarin paylastirllmasinda verimsizlik, niteliksizlik, dengesizlik, asir1
mevzuatcilik, kroniklesmis personel sorunlari gibi kamu yOnetiminin genelini

kapsayan noksanliklar ve problemler olusmustur (Aykag¢ vd.;2003:167).

1988 yilinda baglayan proje sonucunda olusan KAYA Raporu’nda devletin
kiigtltiilmesine iligskin {i¢ temel amag; devletin roliiniin yeniden tanimlanmasi, kamu
kesiminin kiigtiltiilmesi ve hizmetlerde etkinligin artirilmas1 seklinde ortaya

konmustur:

Yine ayni raporda bu konudaki goriisler daha ileri siiriilerek, merkezi hiikiimete
bagli Bakanliklarin tasra birimlerinin gorev ve orgiitleri ile birlikte yerel yonetimlere

aktarilmas1 gerektigi agik¢a belirtilmistir (Onen, 2018:441).

Kamu Yonetimi Arastirma Projesi, Taylorizmin ydnetim sistemindeki kesin
amacin1 gosteren “etkili-verimli-hizli” yonetim anlayisinin bir 6rnegi olarak idare
aygitin akiler bir isleyise ulagtirmak, kamu ydnetiminin ¢agdas diinyayla uyumunu

saglamak istemektedir (Yayman, 2005:274).

3.2.2.3.6. 1980 sonrasi1 donemde idari reform

1980'lere gelindiginde Tiirkiye'nin idari sistemi organizasyon ve isleyisindeki
sosyal ve ekonomik gelismelere gore hizdan ve verimlilikten uzak, yenilenme ve

esneklik kapasitesinden yoksun olmakla elestirilmektedir (Cetin, 2015:16).

Ozellikle bu yillardan itibaren neoliberal politikalar ekseninde kamu
yonetiminde kiiclilmeye gidilmis ve isletme tarz1 yonetim uygulamalar1 kamuda hakim
olmaya baslamistir. Bunun sonucunda bir¢ok kamu 6rgiitiiniin kamusal nitelikleri ya

kaybolmus ya da siliklesmis kaybolmaya yiiz tutmustur (Vural, 2019:90).

1980 sonrast donemde idari reform anlayisi yerini yapisal uyarlama
politikalarina birakmistir. Bu ddonemde BM nin yerini IMF, Diinya Bankas1 ve OECD
gibi kuruluglar almistir. Bu kuruluslar 6zellikle 1990’11 yillarda kredi antlagmalarina
bagli olarak, yonetsel reform diizenlemelerini zorlamiglardir. Tiirkiye’de IMF ile
gergeklestirilen stand-by (destekleme) anlagsmalari ile baslayan 1999 anayasa
degisikligi ve 2001 krizi ile hizlanan yapisal reformlar re-regiilasyon ve yonetisim

konulari etrafinda sekillenmistir. IMF, Diinya Bankas1 ve OECD’nin yaninda Avrupa
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Birligi (AB) de 1996 yilinda yiirtirlige giren Gliimriik Birligi Antlagmasi Tiirkiye nin
piyasa gii¢lerine tam bagimli halde kiiresellesme diinyasina girigini belirlemistir. 2004
yilinda hazirlanan Kamu Y 6netimi Temel Kanun Tasarisi ele alindiginda, reformlarin
yapilmasinda itici giicii olusturan AB’ye uyum siireci ve kiiresel sistemle uyum amaci
acikca gortilmektedir. 2004 reformlart ile bir taraftan AB’ye uyum siirecinin gerekleri
yerine getirilmeye calisilirken, diger taraftan makroekonomi tizerinde olumlu sonuglar

doguran yapisal reformlar ger¢eklestirilmistir (Pustu, 2018:313-316).

Sonu¢ olarak, yonetim sisteminde yapilan tiim bu reform caligmalarinin
temelde istenen diizeye ulasgamamasinin ardinda, 1930’lu yillardaki merkeziyetci
biirokratik yonetim anlayisinin olmasi sebebiyle hazirlanan sayisiz raporlarin ve bu
raporlarin uygulamalarinin merkezi biirokrasiye birakilmas: yatiyor olabilir.
Osmanlidan beri yapilan bu reform ¢aligmalarinda yukaridan asagiya dogru bir siireg
izlenmesi de yanlis olabilir. Ciinkii reformla ilgili ¢alisan komisyonlarin biirokrat
agirliklt olmasi alinan kararlarda da biirokratlarin tercihlerini yansitmasi sonucunu
dogurmustur. Reformlarin basarisin1 aslinda belirleyen vatandastir. Vatandasin
herhangi bir sekilde talepkar olamadig1 reform modelleri stirdiiriilebilir olamamustir.
Risksiz sonuglarin komisyonlarca tercih edilmesi; halkin gercek isteklerini

yansitmayan, cevaplayamayan uzun soluklu degisim siireclerini barindirmistir.
3.2.2.4. Yerel yonetim reformlar: kapsaminda kamu yonetimi degisimi

Tiirkiye’de reform ¢alismalar1 kamu yonetimi alaninda oldugu gibi Ingiltere,
Fransa ve Almanya gibi iilkelerde 1600-1800°1i1 yillar arasinda ara kurumlar olarak
gorev alan yerel yonetimler alaninda da planli kalkinma donemiyle birlikte bir ivme

kazanmustir.

Yerel yonetimlerin gorevlerini istenilen seviyede yerine getirememesi
nedeniyle yeniden yapilandirilmalar1 gerekli hale gelmistir. Bu yeniden yapilandirma
ile ulasilmak istenen amag: yerel yonetimleri ¢agin gereklerine uygun hale getirip,
halkin istek ve beklentilerini karsilayacak daha hizli, daha etkin ve daha verimli
olmasimi saglamaktir. Tiirkiye’de benzer gerekgelerle yerel yonetimler konusunda
yapilanmaya gidilmis ve son yillarda kapsamli reformlar gerceklestirmistir (Urhan,

2008: 85-86).

Yerel yonetimler reformu, {i¢ dis dinamigin dogrudan etkisi altindadir. Bunlar

Birlesmis Milletler, Diinya Bankasi, Avrupa Birligi’dir. Birlesmis Milletler ile Diinya
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Bankasi, yeniden tanimladiklar1 “desantralizasyon-yerellesme” kavramiyla, AB ise

1992°de kesfettigi “subsidiarite-yerellik” kavramiyla ilerlemektedir (Gtiler, 2005:67).

Bu kapsamda yiiriirliige giren 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili
Belediye Kanunu ve 5216 sayil1 Biiyliksehir Belediye Kanunlarinda yerel yonetimler

ele alinarak, yeniden yapilandirmalart amaglanmaistir.

2012 yilinda c¢ikarilan 6360 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile Tiirk
kamu yonetiminde koklii degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler kapsaminda;
biiyliksehir sinirlart iginde il 6zel idarelerinin tiizel kisiligi kaldirilmis, koyler tilizel
kisiliklerini kaybedip mahalleye donilismiis ve biiyiiksehir sinirlart igerisinde kalan
belde belediyelerinin tiizel kisiligi sona ermistir. Ancak gergeklestirilen bu
diizenlemeler ile belediye Ol¢eginin biiyiitiilmesinin temsil ve katilimi zorlastirdig,
belediye baskaninin 6ne ¢iktigi, belediye meclislerinin iglevlerinin azaldigi ifade
edilmektedir. Bu diizenlemelerle hizmette halka yakinlik ilkesine aykir1 hareket
edildigi, biiyliksehir sinirlari igerisinde merkeziyet¢iligin arttig1 goriilmektedir (Pustu,

2018:316-317).

Yerel ve merkezi yoOnetim arasindaki etkilesim, sorumluluklarin nasil
dagitildig1 veya paylasildigi ve gerektiginde etkilesimi kolaylastiracak mekanizmalar,
bircogu Tiirkiye’nin de imzaladig1 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nda yer
alan ilkeler tarafindan yonetilmektedir (Onen, 2018:429). Merkezi yonetim ile yerel
yonetimler arasinda gelir boliisiimii sistemi yerel yonetimlerin mali 6zerkliginin

temelini olusturmaktadir (Gormez ve Yayli, 2018:27).

Tiirkiye, Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’n1 1988 yilinda imzalamus,
3732 sayili kanunla 1991 yilinda onaylamistir. Sart, Bakanlar Kurulu’nun uygun
bulma karari ile 1992 yilinda yiiriirliige girmistir (Bozdogan ve Cataloluk, 2017:440).
Ancak, Tiirkiye’nin Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti'na ¢ekince koydugu

maddeler de mevcuttur.

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin amaci; vatandaslara en yakin
yonetim olan ve vatandaglarin giinliilk yasamlari etkileyen yerel yonetimlerin
haklarmin garanti altina alinmasi i¢in ortak Avrupa standartlart olusturmaktir. Sart,
ozerk yerel yonetim ilkesinin {iye iilkelerin miimkiinse anayasalarinda ama her
haliikarda i¢ hukuklarinda yer almasi zorunlulugu getirmektedir. Yetkilerin yerel

yonetimlere mali kaynaklartyla birlikte devredilmesi ilkesini getiren ilk uluslararasi
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antlasma olan sart, ayn1 zamanda yerel topluluklarin demokratik isleyisini de
ongormektedir. Yerindenlik (subsidiarite) olarak da bilinen bu ilke, kamu
hizmetlerinin tercihen vatandasa en yakin yonetim diizeyi tarafindan yerine getirilmesi

esasina dayanmaktadir (Bozdogan ve Cataloluk, 2017:440).

YKY anlayis1 kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde merkezi ydnetimin
disinda mabhalli idareleri 6n plana ¢ikarmakta ve kamu hizmetlerinin Avrupa Yerel
Yoénetimler Ozerklik Sartinda (Avrupa Yerel Yoénetimler Ozerklik Sart1 md.4) da yer
alan ve (subsidiarite) yerellesme ilkesine uygun olarak olusturulmus orgiitler
tarafindan yerine getirilmesinin etkinlik ve verimliligi artiracagini vurgulamaktadir.
YKY, yonetim erkinin merkezilesmesinin sakincalariin altini ¢izerek bu erkin hem
aym Orgiit i¢inde alt birimlere dagitilmasini hem de merkezin disinda olusturulmus
Ozerk yerel nitelikli birimlere verilmesini istemektedir. Kiiciik ve etkili birimler

olusturulmalidir (Arslan, 2010:28).

Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 ile Ozerk Mahalli Idare Ilkesinin
kanunlarda ve anayasalarda yer almasi, mahalli idare birimlerinin sinirlarinda mahalli
halkin oyuna basvurulmadan degisiklik yapilamayacagi, mahalli idarelerin kendi
icyapilarin1 serbestge belirleyebilecegi, mahalli idarelerin idari denetiminin ancak
kanunlara uyumun saglanmasi amaciyla ve kanunlarda belirlenen yontemlerle
uygulanabilecegi, mahalli idarelere yeterli diizeyde ve serbestge kullanabilecekleri
mali kaynaklarin saglanmasi gerekliligi, Tiirkiye’nin de benimsedigi ilkeler arasinda
yer almaktadir (Bozdogan ve Cataloluk, 2017:440). Bazi maddelerin ve bu maddelerin
bazi paragraflarinin bahsedilen c¢ekincelerden dolayr kabul edilmemesini de

belirtmekte fayda vardir.

3.3. Hiikiimet Sisteminde Reform: Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi

Montesquieu’ye gore her devlette yasama, yiirlitme ve yargilama olmak iizere
ic gii¢ vardir. Amag, her giice kars1 bir gili¢ yaratarak gii¢leri sinirlamaktir. Hiikiimet
sistemlerinin belirlenmesinde kullanilan geleneksel yontem kuvvetlerin birbirleriyle

iliskileridir (Oztiirk, 2015b: 253).

Cumbhurbagkani devlet idaresinin merkez teskilat1 iginde ilk sirada yer alan
makamdir (Gozler ve Kaplan, 2014:73). 1982 Anayasasimin yliriitmeyi, esasinda

Cumhurbaskanin klasik parlamenter sistemdeki yetkisiz ve sembolik pozisyonundan
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uzaklagtirarak, yetkili ancak sorumsuz bir konuma tagimasi, saf parlamenter sistemden
belli bir diizeyde ayrilmis oldugu konusunda siyaset bilimciler tarafindan
tartisilmaktadir. Nihayet 2007°de Anayasanin 101. maddesinde yapilan degisikle
Cumhurbagkaninin artik parlamentarizmin kalbi olan parlamentodan degil de
dogrudan halk tarafindan secilmesi ile daha 6nceki tarafsiz konumuna (md.103) simdi
bir de taraflilik politikast eklenmistir. Bu durumda zaten giiglii olan
Cumhurbaskaninin konumunu daha da giliclendirmistir ve var olan tartismay1 daha da

derinlestirmistir (Efe vd., 2015:169).

2007°den sonra Tiirkiye’ de hiikiimet sisteminin niteligi hakkinda yapilan
tartismalar hiikiimet sisteminin yasal olmasa da fiili bir yar1 baskanlik sistemine
doniistiigi yoniindedir. Yasal olarak Cumhurbaskaninin segildikten sonra parti
diyeliginin  ve meclis iyeliginin bitmesi (md.101) gerekmektedir. Ancak
Cumbhurbaskaniin dogrudan meclisi feshetme yetkisinin olmamasi, dogrudan kanun
yapma siirecine dahil olamamasi ve parlamentonun giivenine sahip kabineyi de
gorevden alamamasi nedeniyle sistemin resmi bir yar1 bagkanlik sistemi oldugu
sOylenemez. Ancak dogrudan halkoylamasi ile secilen, demokratik mesrulugu giiclii
olan ve giiclii yetkilerle donanimli Cumhurbagkani, iki bash parlamenter sistemde
zamanla giliciin kendi lehine kaymasina neden olacaktir. Bu da tartismali olan
parlamenter sistemi, tartismali melez bir hale getirmektedir (Efe vd., 2015:170).
Klasik parlamenter sistem giiciin bir odak {izerine toplanmasi esasimna gore tesis

edilmistir (Oztiirk, 2015b: 256).

Yine dogrudan se¢ilen Cumhurbaskaninin kabineye karsi daha gliclenmesi ile
hiikiimet sistemi aksak yar1 baskanlik veya baskanli parlamenter sisteme doniistiigii
sOylenebilir. Fakat bu donlismeye ragmen sistem parlamenter sistemin 6zelliklerini de

tasimaya devam etmektedir (Efe vd., 2015:170).

Ulkelerin yonetim sekli, egemen olan gii¢lerin degisimi hiikiimet sistemlerinde
de degisimi getirmektedir. Hizl1 karar alabilme bugiin pek ¢ok devletin degisen sartlara
adapte olabilmesi icin gerekli bir yonetim mantigidir. Cagdas devlet diizenlersi,
tilkelerde farkli farkli uygulanmaktadir. Tiirkiye’de 16 Nisan 2017 tarihindeki halk
oylamasi neticesinde = Cumhurbagkanligi  Hiikiimet Sistemine  gecilmistir.

Cumbhurbaskanlig: Sistemi detayl bir sekilde asagida incelenmistir.
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3.3.1. Cumhurbaskanhgi Hiikiimet Sisteminin Tanim ve Ozellikleri

Duverger baskanlik sistemini, giligler ayriligimi temel alan, bagkanin halk
tarafindan se¢ildigi, bagkanin ve bakanlarin gorevlerine parlamento tarafindan son
verilemeyen ve bunlarin parlamentoya karsi sorumlu olmadiklari bir sistem olarak tarif

etmistir (Oztiirk, 2015b: 271).

Bagkanin roliiniin baskanlik, yar1 bagskanlik ve parlamenter sistemler arasinda
farklilik gosterdigi varsayilmaktadir (Siaroff, 2003:287). Tiirkiye’de hiikiimet sistemi
tartismalarinin baslangici ¢cok eski zamanlara dayanmaktadir. Parlamenter sistemin
ozelliklerinden kaynaklanan zayifliginin yaninda Tiirkiye uygulamasinda ortaya ¢ikan
sorunlar, yeni bir hiikiimet sistemine gecilmesi konusunda istekleri de beraberinde
getirmistir. Yeni bir hiikiimet sistemine gecilmesi isteginde; siyaset ile biirokrasi
arasindaki miicadelenin ve biirokratik vesayetin gerek demokratik siyasetin isleyisine

gerekse yonetimin isleyisine olan olumsuz yansimalarinin etkisi biiytiktiir.

Bagkanlik sisteminin hiikiimet sistemi tartismalarina son verecegi yoniinde
olduke¢a fazla goriis hdkimdi. Bunlara 6rnek verecek olursak Cumhurbaskan1 Turgut
Ozal ve ardindan Cumhurbagkani olarak gorev yapan Siileyman Demirel belirtilebilir.
Buna karsilik Biilent Ecevit, Deniz Baykal ve Mesut Yilmaz gibi siyasi aktorler
parlamenter sistemin zayif yonlerinin giderilmesi konusunda goriisler savunmuslardir
(Akcakaya ve Ozdemir, 2018:926). Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP) ile birlikte
Tiirkiye’ye uygun sekilde harmanlanmis “Tiirk Tipi Bagkanlik Modeli” konusulmaya

baslamistir.

Bu modelin {izerinde yapilan tartismalar ve modelin gelistirilmesine iligskin
caligmalar neticesinde genel olarak bagkanlik sisteminin 6zelliklerini tasiyan ancak
kendine has baz1 Ozellikleri de olan bir hiikiimet sistemi modeli olan
Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi hiikiimet tarafindan kamuoyu ile paylasiimistir.
Adalet ve Kalkinma Partisi ile Milliyetgi Hareket Partisi arasinda gerekli fikir
birliginin saglanmasindan sonra yeni sisteme ge¢ilmesine iligkin anayasa
degisikliklerini igeren yasa degisikligi teklifi TBMM’ye sunulmustur (Kaan, 2019:20).
16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halkoylamasi ile gergeklestirilen Anayasa degisikligi
sonucunda Tirkiye’de Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi olarak adlandirilan yeni
bir hiikiimet sistemine gec¢ilmistir (Gormez ve Yayli, 2018:12). Daha Onceki

anayasalardan farkli olarak, bu anayasa herhangi bir olaganiistii hal durumlarindan
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bagimsiz olarak halk oylamasi ile yiiriirliige girmistir. Anayasa degisikliklerini sadece
hukuksal baglamda diisinmemek gerekir. Clinkii olusturulan anayasalar tamamen sosyo-

politik agidan sonuglar doguracaktir.
3.3.1.1. Sert kuvvetler ayrihgi

Yiiriitme organinda birlesme ve yasama organinda birlesme seklinde ifade edilen
kuvvetler ayriligt kuramimin kokeni Fransiz diisiiniir Montesquieu’ye dayanmaktadir

(Gormez ve Yayli, 2018:12).

Kuvvetler ayriligi veya giicler ayriligi, devlet yonetim modelidir. Devlet organlari
olan yasama, yiiriitme ve yargi gii¢lerinin birbirinden ayrilarak her biri birbirinden ayr1 ve
bagimsiz giiclerdeki kol ve sorumluluk alanlarina ayrildig1 ve boylece her bir gii¢ ve kolun

bir digeri ile gii¢ ve sorumluluk ¢atismasi yasamadiklar1 bir modeldir.

Bilindigi gibi hiikiimet sistemleri tasnifinde ana belirleyici etken devletin yapisini
olusturan kuvvetler arasindaki iligkilerin sekli ve niteligidir. Yani devlet sisteminin
temelini olusturan yasama, yliriitme ve yargi kuvvetleri arasindaki iliskilerin bigimi ve bu
kuvvetlere verilen yetki ve gorevler hiikiimet sisteminin niteligini belirlemektedir. Burada
onemli olan husus yasama ve yiiriitme erkleri arasindaki iligkilerin bigimidir. Zira yargi
erkinin bagimsizlig1 biitlin sistemlerde kabul goren bir anlayistir. Yasama ve yiiriitme
erkleri arasindaki iliskilerin niteligine gore ise iki farkli sistem ortaya ¢ikmaktadir. Bunlar
giicler birligine dayal1 hiikiimet sistemleri ve giicler ayriligina dayali hiikiimet sistemleri
olarak tanimlanan sistemlerdir. Gii¢ler birligine dayanan sistemlerde yasama ve yiiriitme
fonksiyonlar1 ayni organ tarafindan yerine getirilirken, giicler ayrilig1 sistemlerinde

yasama ve yiiriitme fonksiyonlar1 organlar tarafindan paylasilmistir (Cetin, 2019:27).

Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi ile kurulan yapi tarifinde “Tiirk tipi” vurgusu
on plandadir. Siyasal ve biirokratik yapinin kendine has 6zelliklerine gore sekillenmesi ve
kamu yOnetimi reformlarmin bu sekilde gergeklestirilmesi, diisiiniirler tarafindan siklikla
vurgulanan bir husustur (Altan, 2019:215). Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi,
bagkanlik sistemine benzer sekilde sert kuvvetler ayriligi ilkesinin uygulanmasina dayali
bir sistemdir. Bu sistem kuvvetler arasindaki ayrimin son derece keskin diizenlendigi bir
sistemdir. Bununla birlikte kuvvetler arasinda saglam bir denge mekanizmasi
olusturularak biitlin kuvvetlerin birbirlerini kontrol etmesi saglanmaktadir. Boylelikle bir
yandan kuvvetlerin esnek hareket edebilmesinin 6nii agilirken diger yandan denge ve fren

mekanizmalari ile gii¢lii bir kontrol sisteminin oldugu bir sistem olusturulmus olmaktadir
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(Cetin, 2019:27). Hiikiimet sistemi degisikligi 1960’11 yillardan bazi siyasilerin yiiksek
sesle dile getirmeye basladigi bagkanlik sistemi, Adalet ve Kalkinma Partisi’nin de zaman
zaman bu isteklerini tartisma ortamlarinda ve halkin tepkisiyle tartarak 2017°de ¢6ziime

kavusturdugu bir yaklasim olmustur.
3.3.1.2. Yiiriitmede tek bashhk

Yiiriitme organi yalnizca Cumhurbaskani olacaktir. Bagbakan ve bakanlar kurulu
yani hiikiimet bu sistemde olmayacak Cumhurbagkani tarafindan atanan bakanlar
olacaktir Cumhurbagkaninin varsa partisiyle ilisigi kesilir hiikmii kaldirilarak
Cumhurbaskanimin bir siyasi parti {iyesi olmasinin yolu acilmistir (Gérmez ve Yayl,

2018:18).

Ayrica 2007 anayasa degisikligi ile Cumhurbaskaninin halk tarafindan secilmeye
baglanmasiyla birlikte yiiriitmede ¢ift bashliginin yarattigi sorunlarin daha da
keskinlesmesi kagmilmaz hale gelmistir. Bu durum ayni siyasi goriisten olan
Cumbhurbagkani ile hiikiimet arasinda ¢ok fazla soruna yol agmayabilir ancak siyasi
goriisleri farkli Cumhurbaskant ve hiikiimet arasinda sorunlarin daha da siddetli
yasanmasi son derece olasidir (Cetin, 2019:28). Yakin ge¢gmisimizde 2000 yilinda Ahmet
Necdet Sezer’in Cumhurbagkanligi doneminde 57. Tiirkiye Hiikiimeti (ANASOL-M
hiikimeti) arasinda yasanan 28 Subat krizi, yine ayni aktorlerin ¢ikmaza girdigi 2001
yilindaki anayasa kitap¢ig1 sorunsali da buna 6rnek gosterilebilir. Bu sorunsal biiyiik bir

ekonomik ¢ikmaza sebebiyet vermistir.

Reform uygulamalarmm her {ilkede sonu¢ durumunun farkli oldugu
diisiincesinden hareketle, Tiirkiye’deki hiikiimet sisteminin kendine 6zgii 6zelliklere sahip
olmasi, 6zglin bir reform cabasina isaret eder (Altan, 2019:215). Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sistemi yiiriitme kuvvetinin basinin dogrudan halk tarafindan segildigi ve tek
basli oldugu bir sistemdir. Yapilan anayasa degisikligi ile Bakanlar Kurulu kaldirilarak,
yiiritme yetkisi Cumhurbaskanina birakilmistir. Cumhurbaskan1 cezai sorumluluktan
kaynaklanan suclama disinda gorevinden diisiiriilememektedir. Her iilkenin sosyal,
kiiltiirel, politik ve ekonomik yapist farklidir. Bu farkliliklar {ilkelerin hiikiimet
sistemlerini de etkilemektedir. Ancak hiikiimet sistemlerinin temel noktalarda benzerlikler
icermesi kag¢inilmazdir (Cetin, 2019:29). Bu sistemin, kimi kesimlerce diktatérlesme ile
sonuglanabilecegi, bazi kesimlere gore ise liniter devlet yapisinin bozularak iilkeyi

bolebilecegi disiiniilmektedir. Baskanligin ve parlamentonun siyasi egilimlerin hakim
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oldugu tek bir siyasi goriise sahip insanlarin oy ¢ogunluguyla yonetmesi sonucuyla da

vatandaslar arasinda bir kutuplagma yaratabilecegi tarzinda sorunsallar1 da dogurmustur.
3.3.1.3. Cumhurbaskaninin ve meclisin karsilikli olarak secimleri yenileyebilmesi

Sec¢im beseriyet tarihinde Eski Yunan’a has bir kurum olarak bilinmektedir, ¢iinkii
biitiin sehirlerde arkhonlar ve ilgili yargi kurullar1 vatandaglar arasindan secilmistir

(Ortayl1, 2021:171).

Giintimiizde, Cumhurbagkanlhigi Hiikiimet Sisteminde denge ve fren
Mmekanizmalarinin diizenlenisinde farkliliklar vardir. Baskanlik sisteminin en Onemli
ozelliklerinden olan denge ve fren mekanizmasi olarak Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sisteminde ylirlitme ve yasamaya segimleri karsilikli olarak yenileme yetkisi
tanimaktadir. Soyle ki bu sistem ile Cumhurbaskanina ve meclise karsilikli olarak
secimleri yenileme olanagi taninmis bulunmaktadir. Parlamenter sistemlerde sik sik
yasanan meclis ile Cumhurbaskani arasinda uyusmazlik ya da ¢atisma yasanmast olasiligi
da dikkate alinarak sistemin tikanma yasamamasi i¢in taraflara karsilikli olarak secimlere
giderek millet iradesine bagvurma hakki taninmis olmaktadir. Boylelikle sistemin denge
unsuru bizzat millet iradesinin kendisi olmaktadir. Bu diizenlemenin fren mekanizmasi
olarak tanimlanabilecek noktasi ise cumhurbagkani ve meclis se¢imlerinin ayni1 zamanda
yapilacak olmasidir. Bu sekilde diger baskanlik sistemlerinde yasama ve yiiriitme
secimlerin farkli zamanlarda yapilmasindan kaynaklanan sorunlarda ortadan kaldirilmis
olmaktadir (Cetin, 2019:29). Onceki béliimde ele almdigi gibi Cumhurbagkanhg:
Hiikiimet Sistemi ile yapilan degisiklikler incelendiginde ise, Cumhurbaskaninin Meclise
kiyasla daha kolay bir sekilde segimleri yenileyebilmesi ve yasamanin ylirlitmeden
kurumsal ve siyasi olarak ozerk kalabilmesini engellemekte ve parlamenter sistemde
oldugu gibi birbirine bagimli hale gelmelerine neden olmaktadir. Ek olarak, siyasi
partilerin Meclis’in secimlerin yenilenmesi hususunda karar almasi kurumsal
ozerkliginden ziyade daha ¢ok partiler arasi secim yariginin ve kutuplagsmanin sonucu

olacaktir.
3.3.1.4. Partili cumhurbaskanhg

Giincelde siyasal partilerin olmadig1 bir demokrasi diisiiniilemez (Oztiirk, 2015b:
301). Tiirkiye’de Cumhurbagkani segilen kisinin siyasi partisiyle ilisiginin kesilmesi
uygulamasi 1961 Anayasasi ile uygulamaya girmis olup daha sonra 1982 Anayasasi ile
bu uygulama devam ettirilmistir. 1921 ve 1924 Anayasalarinda Cumhurbaskani secilen
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kiginin partisiyle ilisiginin kesilmesine iligkin bir hiikim bulunmamaktadir (Cetin,

2019:30).

Cumhurbagkaninin ~ varsa partisiyle ilisigi kesilir hiikkmii  kaldirilarak
Cumhurbagkaninin bir siyasi parti liyesi olmasinin yolu agilmistir (Gérmez ve Yayl,

2018:17).

Cumhurbagkaninin partili olmasinin onun tarafsizligini ortadan kaldiracagina dair
iddialar ise temelsiz goziikmektedir. Cumhurbaskaninin partili olmasi onun tarafl
davranacaginin kesin bir kanit1 olamayacagi gibi partisiz bir Cumhurbagkaninin da tarafsiz
davranacagini sdylemek asla miimkiin degildir. Ayrica Cumhurbaskanmin partili olmasi
siyasetin daha rasyonel bir zemine oturmasimi saglayacak, Cumhurbaskaninin parti
teskilat1 ve boylelikle halkla olan irtibatin1 devam etmesi politika gelistirme siirecini de
kolaylastiracaktir (Cetin, 2019:30). Siyasetin iginden gelen Ozal ve Demirel gibi,
Cumhurbaskanlart; partileriyle ve dolayisiyla siyasetle olan baglarini kaybettikleri igin
halkla da baglarimin zarar gordiigiinii ve yabancilasmanin basladigimni diistinenler
olmustur. Bu durumun iilke yonetiminde istikrari siirdiirme agisindan basarisizlik yarattig
da iddia edilmektedir. Partili Cumhurbaskanligi; Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
sayesinde aktif hale getirilerek, devletin en {ist kademesinin kendi milleti ile dogrudan
etkilesim halinde olmasini saglamistir. En basit 6rnekle, Cumhurbaskani kendi partisinin
bir iiyesi olarak il ve ilge teskilatlar1 aracilifiyla, halkin taleplerine daha kolay

ulasabilecektir.

Cumhurbagkaninin tarafsizligi noktasinda ise anayasanin 103. maddesindeki
yeminle diizenlenen tarafsizlik kavramini her vatandasa hizmet sunarken esit davranilmasi
olarak anlamak daha ger¢ekei olacaktir (Cetin, 2019:30). Halihazirda yiiriirliige giren
yasalara bakildiginda, tiim vatandaslar ilgilendiren ve kapsayici olmasi goz Oniinde

bulundurulan yasalar oldugu géze carpmaktadir.
3.3.1.5. Cumhurbaskani yardimcilarinin atama ile goreve gelmesi

Bagkanlik sisteminin uygulandigi simdiki demokratik iilkelerin ¢ogunlugunda
basgkan yardimeiligi kurumu s6z konusudur. Bazi tlilkelerde baskan yardimcilar: bagkan ile
birlikte dogrudan veya dolayli da olsa halk tarafindan segilirken, baz iilkelerde baskan
tarafindan atama usuliiyle goreve getirilmektedir. Baz {ilkelerde ise baskan yardimciligi
miiessesi yoktur. Bazi lilkelerde tek baskan yardimciligi bazilarinda ise birden fazla

bagkan yardimcisi vardir (Dogan ve Erdogan, 2021:4).
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Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminde, diger baskanlik modellerinden farkli
olarak Cumhurbaskanm ve yardimcilarimin birlikte se¢imle gelmesi uygulamasi tercih
edilmemistir. Baskanlik sistemlerinde secimle gelen baskan yardimcisinin yasama
organindaki rolii géz Oniine alindifinda bu durumun Cumhurbagkanligi Hiikiimet
Sisteminin diger baskanlik sistemlerinden farkli 6zelliklerinden birisi olarak goriindiigiinii
sdylemek miimkiindiir Ornek vermek gerekirse, Amerika Birlesik Devletlerinde Baskan
yardimecist iki kanattan olusan yasama organinin bir kanadini olusturan Senatonun baskani
pozisyonundadir. Her ne kadar Baskan yardimcisinin senatoda oy hakki olmasa da yapilan
oylamada oylarin esit ¢ikmasi durumunda istisnai olarak oy kullanma hakki

bulunmaktadir (Cetin, 2019:30).

Segilmis baskan yardimcilari uygulamasmin getirdigi sorunlardan birisi de bagskan
yardimcisinin sistem iginde vesayet odagi haline gelerek baskan1 gérevden uzaklagtirmaya
kadar uzanabilecek demokratik olmayan girisimlerin iginde yer alabilmesi durumudur.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile bu tiir durumlarin ortaya ¢ikmasim engellemek
amactyla bagkanlik makaminin bosalmasi durumunda se¢im takvimi belirlenerek,
secimler yoluyla bu boslugun ortadan kaldirilmasi uygulamasi tercih edilmistir. Sistem bu
haliyle bagkanlik sisteminin uygulandigi diger iilkelere de 6rnek olabilecek niteliktedir
(Cetin, 2019:31). Buradan hareketle, Tiirkiye’deki baskanlik rejiminin tniter ve asirt
merkeziyetci bir devlet yapisi olmast ve Amerika’ya veya birgok Latin tilkelerinde

kullanilan baskanlik sistemine oranla daha devletgi bir model benimsendigi sdylenebilir.

Tiirkiye’de Cumhurbagkani yardimcisinin hukuki statiisti ise Anayasa’nin 106/1.
maddesinde diizenlemektedir. Cumhurbaskani, segildikten sonra bir veya birden fazla
Cumbhurbagkani yardimcisi atayabilir. Anayasa, takdiri burada Cumhurbagkaninin se¢im
ve tercihlerine birakarak Cumhurbagkani yardimcilarinin sayisini - belirtmemistir.
Cumhurbagkan1 yardimcilarinin  géreve gelme siiregleri ise milletvekili secgilme
yeterliligine sahip olanlar arasindan Cumhurbaskani tarafindan atanir. TBMM o6niinde 81.
maddede yazili sekilde mecliste sozlii ant icerler. TBMM oOniinde ant igmemis bir

cumhurbagkani yardimeist gorev ve yetkilerini kullanamaz.

Cumhurbagkani yardimeilig sistemi ile Camhurbagkani yardimeilar ile st diizey
kamu gorevlilerinin atanmasi ve gorevlerine son verilmesi Cumhurbaskanina verilmistir.
Cumbhurbagkaninin varsa partisiyle iligigi kesilir hiikmii kaldirilarak Cumhurbagkaninin

bir siyasi parti liyesi olmasinin yolu agilmistir (Gormez ve Yayli, 2018:18).
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Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi ile birlikte, Cumhurbaskanligi ve meclis
genel secimleri ayn1 anda ve bes yilda bir olmak tizere diizenlenmistir, Bagbakanlik ve
bakanlar kurulu kaldirilarak yiirlitme organi sadece Cumhurbaskan1 tarafindan
olusturulmustur. Cumhurbaskani iist diizey biirokrat atamalarinda da tek yetkili kisi
olacak ve yiritme yetkisine iligkin kararnameler c¢ikartabilecektir. Meclisin
Cumhurbagkam ile karsilikli olarak birbirini feshetme yetkileri bulunmakta ve bu
durumda hem meclis hem Cumhurbaskanligi se¢imleri ayni anda yenilenecektir.
Kaldirlan kurumlarin yaninda kamu politikalar1 belirleme ve gelistirmeye yonelik yeni

aktorler de Tiirk Kamu Y6netiminin birer pargasi haline gelmislerdir (Cetin, 2019:95).

Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasmin ardindan, bir sayili Cumhurbaskanlig
Kararnamesiyle bazi bakanliklar kaldirilmis, baz1 bakanliklarinda birlestirilmesi suretiyle

daha once sayis1 24 olan bakanlik sayis1 16 olarak belirlenmistir (Dogan ve Erdogan,

2021:15).

Bakanlarin bu siirecte siyasi bir sorumlulugu kalmamis ve belirlenen kamu
politikalarini uygulayan biirokratlar haline getirilmistir. Bakanliklar verdikleri hizmetlere
iliskin gérev ve sorumluluklar olan politika kurullart ve ofislerle de dogrudan ¢aligmaya

baslamiglardir (Cetin, 2019:96).

TBMM’nin bakanlarin atanmasi veya gorevlerinin sona erdirilmesi konusunda
herhangi bir yetkisi bulunmamaktadir (Dogan ve Erdogan, 2021:15). Cumhurbaskanina
kars1 siyasal acidan sorumlu tutulan bakanlarin yasama organina karsi siyasi herhangi bir
sorumlulugu bulunmamaktadir. Zira bakanlar Cumhurbagkani tarafindan atanmakta ve
gorevden alinmaktadir. Ote yandan bakanlar, Cumhurbaskanmin belirledigi politika
dogrultusunda kendisine verilen yetkileri kullanan astlar konumundadir; fakat bu
hiyerarsik iligki anayasadan kaynaklanan hiyerarsik iligki olma 6zelligini tagimaktadir

(Erdogan, 2021:246).

Anayasada bakanlar ile birlikte Cumhurbagkan1 yardimeilarinin atanmasimin {ist
kademe yoneticilerinin atanmasindan farkli yerlerde diizenlenmis olmasi, Meclis
huzurunda yemin etmeleri, gérevleriyle ilgili suglardan 6tiirti Meclis sorusturmasina tabi
tutulmalari, gérevleriyle ilgili olmayan suglar bakimindan da yasama dokunulmazligina
sahip olmalar1 gibi muameleler, onlar1 siyasi yonleri agir basan kamu gorevlisi konumuna

eristirmektedir (Erdogan, 2021:247).
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Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile Tiirk kamu yonetimin 6nemli birer aktorii
olan politika kurullari; Bilim, Teknoloji ve Yenilik Politikalar1 Kurulu, Ekonomi
Politikalar1 Kurulu, Egitim ve Ogretim Politikalar1 Kurulu, Hukuk Politikalar1 Kurulu,
Giivenlik ve D1s Politikalar Kurulu, Kiiltiir ve Sanat Politikalar1 Kurulu, Saglik ve Gida
Politikalart Kurulu ve Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu olmak tizere dokuz, ofisler ise;
Dijital Déniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirim Ofisi olmak {izere

dort birimden olusmaktadir (Cetin, 2019:96).

Neo Weberyan Devlet yaklasiminda devletin roliiniin yeniden dogrulanmasi
anlayisinda, teknolojinin gelismesiyle birlikte olusan problemlerle miicadelede, giivenilir,
dogru bilgiye erisimde Dijital Dontisiim Ofisi Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde
onemli bir konumdadir. E-devlet, yapay zeka uygulamalar ile biiyiik veri analizleri
yapilabilmekte, Neo Weberyan Devlet yaklasiminda belirtilen bakis agisina yakinlik
gostermektedir (Altan, 2019:215).

Sonug olarak, 24 Haziran 2014 tarihinde gergeklesen secimlerle fiili olarak
baslayan Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin en basta Tiirkiye’nin tarihsel
kosullarinin bir iiriinii oldugunu belirtmek gerekir. Bu yeni hiikiimet sistemi, halk
tarafindan segilen bir devlet bagkanina bagli olan, parlamenter sistemde yer alan ve siyasal
sorumlulugu olan bir hiikiimetin bulunmadig, {initer devlet yapisi1 esasina dayali bir

hiikiimet sistemi olarak degerlendirmek dogru bir yaklagim olacaktir.
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4. NEOLIBERALIZM, KAMU HiZMETi VE BAGIMSIZ iDARIi
OTORITELER

Siyasi ve iktisadi ideolojilerin, devlet yonetimleri tizerinde, tiim zamanlar
icerisinde ve tiim diinyay1 kapsayacak sekilde, doniistiiriicii 6zellige sahip olduklar1
izlenmektedir. Ozellikle 1980 sonrasi1 dénemde uygulama alani1 bulmaya baslayan
neoliberal politikalar, iilkelerin ekonomik, siyasal, sosyal ve hukuki yapilanmalarina
cesitli etkiler gostererek, kamu yonetimi gerg¢evesini ve isleyisini doniistiirmektedirler.
Bu siire¢ igerisinde de kamu yonetimi yapilanmasi i¢inde bulunan kurum ve
kuruluglarin yapist ve isleyisi de yeniden tanimlanmakta ve yeni kurumsal yapilar

meydana gelmektedir.

Devletin yeniden tanimlanmasi sdylemleri ile devletlerin rol ve islevleri de
yeniden ifade edilmektedir. Bunun yan1 sira devlet, ekonomide etkin rol almak yerine
gozetme ve denetleme islevine sahip olan, bireysel ozgiirliikklerin Oniinii acan ve
bunlar1 giivence altina alan, sadece vergi toplayan bir orgiitlenmeyi ifade eder.
Bireysellik ve 0zgiirliik alanlarinin genislemesi liberalizmin belli baglh ilkelerinden

olup sinirlanmis iktidar olarak tanimlanmaktadir (Baysal, 2017:181-182).

Calismanin bu boliimiinde, neoliberalizm kavraminin tanimi ve etkileri, kamu
hizmetinin neoliberal politikalarin etkisindeki konumu, bu c¢er¢evede olusan yeni
kurumsal yapilardan olan BiO’lar ve BIO’larn iilke uygulamalan ii¢ iilke (ABD,

Ingiltere, Fransa) {istiinden ele almacaktir.

4.1. Neoliberalizm Kavram

Liberalizm ekonomik ve siyasal olmak iizere iki boliimde incelenir. Ekonomik
liberalizme zemin hazirlayan siyasal liberalizm; aslinda birey, insan haklari,
demokrasi, ozgiirlik gibi kavramlar lizerinde durmaktadir. Ekonomik liberalizm ise
piyasa sartlarinin hi¢gbir kamu miidahalesi olmadan saglanmasi temeline dayanir.
“Bwrakiniz yapsinlar” (laissez faire) anlayisina uygun olarak yeni kapitalist sinifin
cikarlar1 yoniinde piyasa kosullar1 diizenlenmelidir. Liberallere gore devletin
ekonomiye karismasi kotii bir durum olarak nitelendirilir (Kislali, 1993:75-81).
“Laissez faire et lassez passer, le monde va de lui-meme ” i¢in biraz farkl bir terciime
yapilirsa, “Karisma, diinya kendi basinin ¢aresine bakar” olabilir (Soule ve Antell,

1992:37).
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Liberalizmin babasi olarak kabul edilen John Locke (1632-1704), birey
ozgiirliigii ile devlet giiciiniin smirlanmasi gerektigini savunmustur (Oztiirk,
2017:169). Hem siyasal hem de ekonomik liberalizmden ¢ikarilan ortak payda 6zgiir
birey/piyasa olarak 6zetlenebilir. Liberalizm 6ziinde kisitlayici olan her kavrama kars1
oldugu icin, bireylerin 6zgiirliigli ve piyasanin daha serbest olmasi gerektigine iliskin

savunmalar1 da bu temele baglanabilir.

Liberal devlet ise, sadece yasalar 6niinde esitligi ve bireylerin 6zgiirliglini
korumakla ytikiimlii yalnizea icte ve dista giivenligi siirdiirmekle gorevli bir kurumlar
biitiiniidiir (Kislal,, 1993:218). Klasik liberal paralelinde devlet anlayisinin ve
kapitalist yaklasimin yarattig1 sosyal esitsizliklere kars1 gelisen fikir ayriliklar, liberal
devletten sosyal devlete gecisin en temel tetikleyicisi olmustur. Iktisadi anlamda da
serbest piyasa ekonomisinin ¢aligmasina, devletin piyasa lizerindeki denetleyici ve

kisitlayict yapisiin terk edilmesi amaglanmistir denilebilir.

Diger taraftan, Harvey'in (2005) 6nerdigi neoliberalizm taniminin, diinyanin
“1970'lerden beri politik ekonomik uygulamalarda ve diisiincede neoliberalizme
vurgulu bir doniis” yasadigina dair siki sikiya tutulan inanci igeren genel analizine

uymaya ¢ok uygun oldugu sdylenebilir (Thorsen ve Lie, 2006:11).

Neoliberalizm, Robert Nozick gibi filozoflarin yazilarindan ve Friedrich
Hayek ve Milton Friedman gibi serbest piyasa iktisat¢ilarinin goriislerinden
gelistirilen klasik siyasi iktisatin giincellestirilmis bir tiiriidiir. Neoliberalizmin
merkezi ilkelert, piyasa ve bireydir. Baslica neoliberal hedef ise regiile edilmeyen
piyasa kapitalizminin verimliligi, biiylimeyi ve yaygin refahi beraberinde getirecegi
inancindan yola ¢ikarak, devleti sinirlari i¢gine geri cekmektir. Bu yaklasimda devletin
"6lii eli” inisiyatifi tliketmekte ve tesebbiis giiciinii kirmaktadir, hiikiimet ne kadar iyi
niyetli olursa olsun, beserl islerde degismez bi¢imde zarar verici durumda
bulunmaktadir. Bu, liberal Yeni Sag'in miilkiyet politikasina ilgisinde ve devlet
tesebbiisii veya millilestirmeye karsi 6zel tesebbiise yonelik tercihinde yansima
bulmaktadir (Heywood: 2016:64). Neoliberalizmin, istihdamda iyilestirmeler,
bireylere sosyal hizmetler ve destekler saglanmasi gibi refah devletinin temel diistince
ve kurumlar1 hakkinda zit bir anlayisa sahip oldugu sdylenebilir. Bu ideolojiye gore
sosyal devlet, bireylere yapilan sosyal destege karsilik beklemeden, bireye sorumluluk

yiklemeden ve denetleme olmaksizin yapilan sosyal harcamalar ile bireylerin
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girisimcilik alanindaki ozgilivenlerini  zayiflatabilmekte ve toplumda yapisal

bozukluga yol agabilmektedir.

Neoliberalizm, c¢ok degerli, degisken bi¢cimde kullanilan bir terimdir.
Gergekten de ifade ettigi soylenen fikirlerin, kurumlarin, stratejilerin ve politikalarin
destekeilerinden ¢ok, disaridakiler ve elestirmenler tarafindan kullanilmaktadir; ayn1
zamanda, kok soOzcik olan liberalizmin Keynesyen-ilerici ¢agrisimlarinin
neoliberalizmin piyasa yanlisi felsefe ve uygulamalariyla ortiistiigii ABD i¢indekinden

cok disaridaki destekciler arasinda daha yaygindir (Jessop, 2012:1).

Bakildig1 zaman, neoliberal diisiincenin izleri, ikinci Diinya Savasi sonrasi
yaygin hale gelerek benimsenmis Keynesyen sosyal demokrasinin artik tiikenmeye
basladig1 ve ¢ikmaza girdigi 1970’1i yillarda goriilmektedir. Keynesyen politikalarin
basarisiz olmasi, daha kibar tabiriyle yetersiz kalmasi sonucunda, neoliberal

politikalarin 6n plana ¢ikmasi kagiilmaz olmustur.

Devlet anlayisi; 19. ylizyilin sonlarina kadar klasik devlet veya geleneksel
devlet olarak adlandirilmis ve toplumlar istiinde etkin olmustur. Klasik devlet
anlayisinda, devlet sadece milli savunma, giivenlik, adalet hizmetlerini sunmakla
yikiimlidiir. Devlete halkin korunmasma odakli bir sistem olarak bakildigin
soylemek yanlis olmayacaktir. Ancak temel olarak 1873’te baslayan biiylik krizden
itibaren, liberal donem, ticaret politikasinda gozle goriiliir alt {ist olusla birlikte son
bulmustur. 1920’11 yillarda yasanan gelismeler ile beraber, klasik devlet anlayis1 yerini
daha miidahaleci yapiya sahip olan bir anlayisa birakmistir. 1920 yilinda Tokyo
Borsasi’nin diismesi ile bagladig1 kabul edilen ve Biiyiik Buhran olarak da bilinen 1929
Diinya Ekonomik Bunalimi olarak bilinen kiiresel kriz ile birlikte, mevcut hakim
gorlise dair soru isaretleri olusmaya baglamis; 2. Diinya Savasi ve sonrasindaki donem
ise, devletin ekonomik hayata miidahalesinin ve toplam talep yonetiminin gerekliligini
tam manastyla ortaya ¢ikarmistir (Sener, 2012:8-9). Bu itibarla, neoliberallere gore,
devletler (hiikiimetler), kiiresellesmenin devletler iizerindeki etkilerini azaltmaya
calisgmamali ve hatta kiiresellesme silirecine dahil olmamalidir. Ciinkii onlara gore
kiiresellesme kaginilmazdir ayrica kagimilmamasi gereken dogal bir siire¢ olarak

goriilmektedir.

1929 Diinya Ekonomik Bunalimi’nin sonrasinda yasanan gelismeler

dogrultusunda piyasa ekonomisinin, kendiliginden tam istihdam yaratmadigi ve
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devletin  miidahalesi  olmadan  piyasanin  halihazirdaki  aksakliklarinin
giderilemeyecegi diislinlilmekteydi. Keynes tarafindan 6ne stiriilen talep yonlii, kamu
harcamalar1 yolu ile ekonomik ve sosyal hayata miidahale edilmesini 6ngéren Tam
Istihdam Teorisi hizla yayilarak, sonrasinda kabul gérmeye baslamistir (Sener,

2012:10).

Keynes’e gore, yatirimlarin tasarruflarin gerisinde kalmasi ekonomik
bunalimin da nedenidir (Kislali, 1993:80). Keynes, devletin para arzi, faiz orani, kredi
oranlar1 gibi ¢esitli araclar1 kullanarak ekonomiyi durgunluk ortamindan kurtarip; tam
istihdam ve siirdiiriilebilir biiylime egilimine sokabilecegini iddia eder. Keynes’in
1930’1u yillarda teorik biitiinliige kavusturdugu sekilde devletin ekonomiye miidahale
ederek yonlendirilmesini &ngdren bu anlayis, Ikinci Diinya Savasi ‘nin bitiminden
itibaren uygulamaya gegmis ve 1970’lere kadar da etkisini siirdiirmiistiir. Ikinci Diinya
Savasi sonrasinda baglayan ve 1960-1970’1i yillarin ortalarina kadar devam eden yeni
gelisme asamasi tekelci kapitalist diizenleme ve Fordizm donemi olarak da

adlandirilan sosyal/refah devleti donemidir (Sener, 2012:10).

Fordizm, Henry Ford tarafindan uygulanan, bir biriktirim rejimi olarak 1920
ve 30’lu yillardan itibaren goreceli olarak 1973 yilina kadar egemenligini siirdiiren,
yigin Uretimine ve Taylorist yonetim yaklasimina atifta bulunan bir kavramdir.
Postfordizm ise, 1973 krizini ¢6zmek igin Fordist tiretim ve tiiketim sistemine yeni
secenekler sunan bir rejimdir. Fordizm; yiginlara yonelik ve standartlastirilmis bir
tiretimi, evrensel degerleri, bilime ve ilerlemeye olan bir inanci 6n plana ¢ikarmstir.
Oysaki Postfordizm; esnek uzmanlagmayi, tiretimde yerindenligi, daha az hiyerarsiyi,
artan yar1 zamanl isleri ve kisa siireli s6zlesmeleri giindeme getirmistir (Yildirim,
2010:710). Fordizm yaklasim1 baslangigta, Taylorist yontemleri kullanmakla birlikte,
onun yerini alan bir olgu oldugunu sdylemek miimkiindiir. Uretim siirecinde
isgliciiniin yogunlugunu artiran, niteliksel olarak iyilestiren ve tiikketim seviyesini de

artiran bir yaklagim ortaya koydugunu belirtmeliyiz.

Diger taraftan, refah devlet anlayisi ile beraber birey haklarini ve ¢ikarlarini
korumak i¢in tesvik edilirken, yeni kimlikler kazanmis; vatandas, kullanici ve miisteri
olmustur. Vatandasin bu degisimi sonrasinda haklarini bilen, talep eden miisteri profili

olusmustur.

110



Biiyiime, bir tilkenin reel GSYH’sinin bir yildan 6tekine artmasina verilen
isimdir (Egilmez, 2013:37). Biiyiime konusunda Keynes’in diisiinceleri ekseninde
olusan anlayis, pek ¢ok Avrupa iilkesinde uygulama alani bulmus, tam istihdam
seviyesine ulasilmasi, fiyat istikrarinin saglanmasi temel ve ortak hedefler olarak
belirlenmistir. Diger taraftan, sosyal devlet olmanin getirdigi dogal bir sonug olarak
sosyal fonlar, sosyal giivenlik harcamalari ve sosyal yardimlara da ¢ok Onem
verilmeye baslanmistir. Devlet, issizlige oncelik verirken, fiyat istikrarinin, iktisadi
denge ve Odemeler dengesinin saglanmasi gibi cesitli amaclarla da ekonomiye
dogrudan miidahale etme yolunu segmistir (Sener, 2012:10-11). Ikinci Diinya
Savasi’ndan sonra ekonomik ve sosyal piyasalar zamanla degisime ugramistir. Bu
sirada uygulanmaya baslanan neo-liberal politikalar ile birlikte piyasalarin rekabet
halinde olmasi ve daha ¢ok ekonominin 6n planda oldugu, bu sekilde de bireyi temel
alan harcamalarin, ekonomik bagimsizlifa ve basariya engel oldugu goriisii agir

basmaya baslamistir.

1967 yilinda yeniden ekonomik durgunluk goézlemlenmeye baslanmis ve
bununla birlikte de genis capli kriz meydana gelmistir. Ikinci Diinya Savasi’nin
ardindan 1970’lere kadar devam eden donemde altin ¢agini yasayan diinya
kapitalizmi, akabindeki siiregte diisen kar oranlariyla beraber toplumsal ve ekonomik
dengeleri derinden sarsan yeni bir bunalima girmistir. Belirleyici politika degisiklikleri
cok farkli nedenler ile ortaya ¢ikabilir. Buna 6rnek olarak krizler verilebilir. Krizler
mevcut siyasi rejimin siirdiiriilemez oldugunu gosterirler (Sener, 2012:11-12).
Tarihsel siirece bakildiginda, hemen hemen her donemde yasanan ekonomik ve siyasi
krizler sonucu, devletlerin siyasi ve ekonomik politikalarinda donemin kosullarina

gore sekillenme ve iyilestirme ¢aligsmalar yiiriitiilmiistiir.

1970’1lerde planci mal ve hizmetlerin dogrudan iireticisi ve dolayisiyla igvereni
olarak sosyal devletin faydali rolii hakkindaki sosyal demokrasi yaklasimi ¢okmeye
baglamistir (Majone, 1997:141-142). Bu ¢Okiis beraberinde bir¢ok sorunu da

getirmigtir.

Artan igsizlik ve fiyatlarin genel olarak ve siirekli bir bigimde ylikselme
egiliminde olmasi sonucu olusan enflasyon (Egilmez, 2013:41), giiniin Keynesyen
politikalar1 ile ¢oziilemezken ihtiyari kamu harcamalar1 ve comert refah politikalar

ekonomik alanda giderek artan performans sorununun sebepleri arasinda goriilmiistiir
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(Majone, 1997:141-142). Kamu hizmeti konusunda sinirlar1 ¢izmeyen refah devleti

i¢in ekonomik anlamda sikintili bir siire¢ baglamuistir.

1970’1 yillar para diizeninde onemli degisikliklerin yasandigi yillar olarak
degerlendirilir. ikinci Diinya Savast sonrasinda (1944), iilkelerin kalkinma cabalarina
yardimci olmak, uluslararasi likidite ve mali giiven gibi ihtiyaglara cevap vermek ve
uluslararas1 ticareti serbestlestirip artirmak amaciyla; ABD’nin Bretton Woods
kasabasinda toplanan Birlesmis Milletler Para ve Finans konferansinda iktisadi sistem
olusturulmustur. Bu sistem, diinya tarihinde ilk kez, bagimsiz ulus devletlerin kendi
aralarinda ortak bir parasal diizen iizerinde anlagsmalari sonucunda uygulamaya
konulmustur. Diinya Bankasi ve Uluslararast Para Fonu (IMF)’nun 1946 yilinda

kurulmasina karar verilmistir.

1944 Bretton Woods Antlagmasi ile olusturulan sabit kur sistemine dayali para
diizeninin terk edilmesi, 1929 yilindaki ekonomik bunalimdan sonra ortaya ¢ikmis ve
bu doneme kadar etkin ve yaygin bir sekilde uygulama alani bulmus olan Keynesyen
yaklasimin terk edilmesi sonucunu dogurmustur. Keynesyen politikalar devlete sadece
diizenleyici degil, bizzat iiretici olarak piyasaya girme imkami sunmustur (Sener,

2012:12).

Esasen mevcut etkisini yitirmis olan refah devleti anlayisini, tiim bu olumsuz
gelismelerin akabinde yasanan 1973 Diinya Petrol Krizi daha da zora sokmustur.
1960’larin sonundan itibaren aslinda daha d6nceki donemlere dayanan kiiresellesme ve
devlet tartigsmalari, yeni olusumlar ekseninde daha ¢ok giindeme gelir olmustur. Bu
donem 1945 yili sonrasinda olusan refah devleti anlayisinin sorgulanmasini asmais;
yerine neoliberal devlet anlayisinin tam olarak yerlesmesine sebep olmustur. Kapitalist
sistemin yasadigi bunalimin neoliberal ideolojiyi dogurdugunu sdéylemek miimkiin
olacaktir (Sener, 2012:12). Devletin kiiciiltiilmesi, ilk yapilmak istenen eylem olup

neoliberal politikalara hizla ge¢is saglanmstir.

Bu siirecin baglamasiyla rekabet¢i piyasa ekonomisinin saglanmasi ve devletin
kiictiltiilmesi amacina bagh olarak politikalarin yiirtitiildiigli, ozellestirme ve
deregiilasyon baglaminda cabalarin arttig1r bir donem meydana gelmistir. Aslinda,
neoliberal olarak adlandirilan bu yeni liberalizmin temelini devletin piyasa ekonomisi
tizerindeki aktif roliiniin komple ortadan kalktigi, asgari gorevlerin istlenildigi bir

devlet modeli olusturur (Sener, 2012:13).
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Neoliberalizmin kamu yonetimini doniistirme yollarindan bir digeri
ozellestirme uygulamalaridir. Ozellestirme, daha 6nce devletin kendi kurum ya da
kuruluslar eliyle yiiriitmekte oldugu bir mal ve hizmet iiretimi etkinliinin, tamamen

ya da kismen 6zel sektore devredilmesi siirecidir (Baysal, 2017:183).

Yeni sagin politikalari, degisen gii¢ler dengesi ve maddi ¢ikarlarla uyumlu olan
devlet miidahalesinin karakterinde bir degisimdir (Fine ve Harris; 1987:369). Yeni sag
goriisiin ortaya cikisi, 1970 ve sonrasinda devletin kontrolcii ve bazi kesimlerce
kisitlayict olarak goriilmesiyle, diger yandan da refah devleti kavramiyla olusan
devletlerin kaynaklarini etkin kullanamamasit ve zenginlesmenin aksine deger
kaybetmesiyle ac¢iklanabilir. Yeni sagin ilk bakista sosyal yapida reformlar1 goze
carpsa da Oziinde siyasal, ekonomik ve yonetim anlaminda kapsamli bir degisim
arayist i¢cinde oldugu soylenebilir. Bu baglamda devletlerin kamu hizmetlerinde,
bahsetmis oldugumuz kapsamli degisimlerin basladigin1 gérmekteyiz. Ozellikle bu
degisimlere, kamu yonetiminde Ozellestirmeler olarak da literatiire girmis olan

bagimsiz idari otoriteler (BIO) &rnek verilebilir.

Yeni Sag, muhafazakar anlayista, hem 1945 sonrasi devlet miidahalesi
yoniindeki egilimlere hem de liberal veya ilerlemeci sosyal degerlerin
yayginlagmasina kars1 bir tiir kars1 devrimle sonuglanan bir ayrilis1 isaret edilmektedir.
Yeni sag fikirlerin izleri 1970'lere, savas sonrasi1 kaydedilen refah patlamasinin sona
ermesiyle, sosyal ¢okiise iliskin olarak biiyliyen kaygilarla ve otorite kaybiyla
kendisini belli eden Keynesyen sosyal demokrasinin ayni donemdeki bariz
basarisizligina kadar gétiiriilebilir. Bu tiir yaklasimlar en biiyiik etkisini Ingiltere ve
ABD'de gostermis olup bu tilkelerde sirasiyla Thatcherizm ve Reaganizm formunda
yerini almigtir. Bunlar, devlet odakli 6rgiitlenme bigimlerinden piyasa odakli olanlara
dogru bir degisime neden olarak daha genis, hatta diinya ¢apinda bir etki meydana
getirmistir. Bununla birlikte Yeni Sag, genellikle neoliberalizm ve neomuhafazakarlik
olarak kavramsallastirilan iki ayr1 gelenegi nikdhlamaya iliskin bir ¢aba olarak,
uyumlu ve sistematik bir felsefe olusturmamaktadir. Her ne kadar bu ikisi arasinda
siyasi ve ideolojik bir gerilim mevcut olsa da bunlar, gii¢lii ama minimal devlet
hedefini yani Andrew Gamble'in ifadesiyle, 6zgir ekonomi ve giclii devleti
desteklemede bir araya getirilebilirler (Heywood, 2016:64). Bu itibarla, devlet sadece

koruyucu bir kurumdur, onun temel iglevi, i¢inde yurttaglarin kendi hayatlarini en iyi
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oldugunu diisiindiikleri tarzda yasayabilecekleri bir baris ve sosyal diizen ¢ergevesi
saglamaktir (Erdogan, 2013:339). Bir baska deyisle, devletlerden ¢ok piyasaya
gliivenmenin daha faydali olacagi ve devletlerin smirlandirilmasi gerektigi
vurgulanmis ve bunun sonucunda devletin daha saglikli bir yapiya kavusacagi

belirtilmistir.

Neoliberalizm, kapitalist toplumsal diizene yonelik tehditlere kars1 potansiyel
bir panzehir ve kapitalizmin hastaliklarina bir ¢6ziim olarak uzun zamandir kamu
politikasinin kanatlarinda saklanmaktadir (Harvey, 2005:19). Bugiinkii toplumlarda,
kitleler orgiitlendikg¢e varlikli toplum kesimleri de orgiitlenme geregini duymaktadir.
Orgiitlenenin siyasal yasamda daha etkili oldugunun goriinmesi, orgiitlenmemis
toplum kesimlerini de 6rgiitlenmeye itmektedir. Siyasal ¢atisma artik orgiitler arasi bir
catismadir (Kiglali, 1993:24). Kiiresellesme paralelinde neoliberal politikalarin
uygulanmasi ile kamu yonetimi alanindaki gelisme ve degismeler ortaya ¢ikmustir.
Yeniden yapilanma ve kriz siireci kapitalist ekonomilerin yapisini degistirmekle

kalmamis kamu yonetimi yapilarimi ve orgilitlenmelerini de farklilagtirmastir.

Ote yandan, neoliberalizm ekonomik diizene bir ¢agrida bulunulurken, neo-
muhafazakarlik kavramiyla da sosyal diizene yonelik c¢aligmalar hedeflenmistir.
Keynesyen iktisadi politikanin 6zellikle Biiyiik Buhran sonrasi, ekonomide yarattigi
bozulmalar ve dengesizlikler, ancak devlet¢i ekonomiden uzaklasilarak diizeltilebilir
diye diisiiniilerek neoliberal harekete ivme kazandirilmistir. Neomuhafazakar diistince
sosyal agidan bazi reformlara egilmis; aile, millet, din gibi kavramlarla geleneksellige

doniisti simgelemistir denilebilir.

Cok aktorlii yonetim anlayist neoliberal politikalarin eksikliklerine bir care
olarak diisiiniilmiistiir. Bu anlayis ulus devlet anlayisinin nihayet bulmasini, ulus
devletin egemen oldugu gorev ve yetkileri dikey olarak tevzi etmesini, sdyle ki 6ziinde
daha dogru bir ifade ile sahip oldugu giiciin biiyiik bir kismimi yitirmesini,
devretmesini ongormektedir. Bu yetkilerin dikey dagitimi bir kisminin ulus istii
kurumlara, bir kismmin da yerel orgiitlere devredilmesidir. Neoliberal politikalarin
“daha az devlet, daha ¢ok piyasa” s6ylemi ve devletin kamu merkezli miidahalelerinin
yerini piyasa lehine diizenlemeler ve ayni zamanda piyasanin da dolduracagi bosluklar
olusturmak suretiyle gerceklestirilmeye c¢alisilmig, 1980’lerin sihirli sozcligi

ozellestirme, 1990’lara gelindiginde eski onemini kaybetmis; yerini ¢ok aktorli
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ydnetim ve yeni kurumsal bakis acis1 almistir. BIO’lar, ¢ok aktérlii yonetim modelini
bir toplum ve devlet modeli olarak ete, kemige biiriindiiren yapilar olmanin yani sira,
neoliberalizmin devleti yeniden yapilandirma stratejisinin bir ayagini da meydana
getirmektedir (Sener, 2012:21). Tiirkiye’de yeni sag anlayis, merkez sag seklinde ifade
edilir ve liberal-muhafazakar siyasetin temellerini muhafazakarlik, milliyetgilik ve
liberalizm olusturur. Burada bahsedilen merkez sag goriisiin Tiirkiye’deki temsilcisi

ise ANAP ile Turgut Ozal oldugu sdylenebilir.

Turgut Ozal, 1980'lerde Tiirkiye'nin neoliberal kalkinma modeline gegisinde
kritik bir figiirdii (Onis, 2004:113). Diinyadaki ilk neoliberal degisim tohumlarini,
1970 sonrast donemin egemen goriisii olan Keynesyen politikanin ve bu politik
sistemin ortaya slirdligii refah devleti anlayisinin zayifladig1 sdylenebilir. Tirkiye’de
ise Cumhuriyet tarihinde, Tirk kamu yonetimine donem ortaya cikan sorunlar
iyilestirme ¢ercevesinde ¢esitli reformlar diizenlenmis de olsa, en 6nemli girisimlerin
diinyadaki degisimlere paralel olarak yine 1980 yili sonrasinda, yani ANAP ile
yonetime gegen Turgut Ozal zamaninda yapildigin1 gérmekteyiz. Bu donemde, Tiirk
siyasi yapisinda ve onun uygulamalarinda neoliberal ve muhafazakarlik

kavramlarindan olusan bir diisiince yapisi, yani Yeni Sag kavrami olugmustur.

Daha oncesinde kamu sektorii tarafindan sunulan cesitli gorevlerin serbest
piyasaya birakilmasi, sadece temel kamusal nitelikli faaliyetlerin devlet tekeline
birakilmasi anlayisina dayanan neo-liberal politikalar; temelinde devletin kii¢tilmesi,
piyasa diizeninin gelismesi anlayisina dayanmaktadir. Bu yeni yaklagima aym
zamanda Yeni Sag da denilmektedir. Yeni sag anlayis minimal devleti 6ngérmenin
yani sira serbest piyasa diizeninin kurulmasi i¢in kamu sahipligindeki isletmelerin,
piyasadaki esitlik¢i yapiyr bozdugu gerekcesiyle Ozellestirilmesi geregini de
savunmaktadir. Yasanan gelismeler sonrasinda 24 Ocak 1980 kararlar ile birlikte
serbest piyasa ekonomisine gecis dogrultusunda kamu kesiminin mal ve hizmet {iretim
alanlar1 6zel kesime devredilmek suretiyle asamali olarak azaltmistir (Sener, 2012:13).
Tiirkiye’de terdr olaylarinin arttig1, biiyiimenin negatifte kaldigi, enflasyonun 3 haneli
rakamlara ulagtigi bir donemde 24 Ocak 1980 kararlar1 alinmis olup kisa vadeli
hedeflerin yani sira uzun vadeli hedeflerde ortaya konmustur. Bu donemdeki diisiince
sekli, klasik liberalizmden farkli olarak muhafazakar degerlerin kavramsal olarak dahil

edilmesiyle Yeni Sag adini almigtir. Bu baglamda daha miidahaleci, merkeziyetei,
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kurallara daha bagli olan devlet anlayisindan daha esnek bir yonetime, yumusak

hiyerarsik, daha az miidahil devlet anlayisina gecis yasanmustir.

Neoliberalizmin (ya da neoliberallesmenin) doruk noktas1 1990'larda meydana
gelmistir. Neoliberal sistem doniisiimiiniin biiyiik olglide var olan bir bilesimine,
neoliberal rejimlerde geri almadan ileriye ¢ekme politikalarina adim adim bir kayma
olmustur. Dongilisel neoliberal politika ayarlamalarinin gecici olarak yiikselisine ve
neoliberal yapisal diizenlemeyi dayatmaya yonelik ¢abalarin devam etmesine hemen

hemen her firsatta birgok farkli lilkede tanik olunmustur (Jessop, 2012:5).

Tiim diinyada degisen ekonomik ve sSiyasi yapilar oldugu gibi, Tiirkiye’de de
hem yeni sag (merkez sag) olusumu hem de anayasal degisiklikler sonrasinda, kamu
yonetimi alaninda da bu degisimler sonucunda bazi1 yapilandirmalara gidilmistir.
Bunlardan biri de bagimsiz idari otoritelerin varligi olmustur. BiO’lar dogrudan belli
bir kamu hizmetini yliritmemektedirler. Diizenleyen, izleyen, denetleyen ve
gerektiginde de yaptinm uygulayan kuruluslar olmalar1 sebebiyle biirokrasiye

alternatif arayiglar sonucunda uygulamaya konmuslardir.

4.2. Kamu Hizmeti Anlayisinda Yasanan Degisim ve Neoliberal Politikalar

Kamu yonetiminin genel amaci, kamu yarariin saglanmasidir. Bu dogrultuda
toplumun ihtiyaclarin1 karsilar ve toplum yasaminin devamliligi icin gereken
hizmetleri yerine getirir Cumhurbaskaninin varsa partisiyle ilisigi kesilir hiikmii
kaldirilarak Cumhurbaskaninin bir siyasi parti iliyesi olmasinin yolu ag¢ilmigtir
(Gormez ve Yayli, 2018:19). Kamu hizmeti kavrami; idari islem, idari s6zlesme, kamu
mali, kamu gorevlisi, kamulastirma, devletlestirme gibi konularda idare hukukunun en
onemli Olgiitlerinden ve temel kavramlarindan biridir. En genis haliyle devlet veya
diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda,
genel ve ortak gereksinmeleri karsilamak, kamu yarar1 veya ¢ikarini saglamak igin
yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir (Ozer,
2019:12). Kamu yarar1 aranan bir 6l¢iit olmasi sebebiyle kamu hizmetinde bulunan

kurumlar ihtiyaglar konusunda bi¢imlendirmektedir.

Kisaca, kamu yarari, bireylerin 6zel ¢ikar arayiglarini diglamayan ama bunlara
da indirgenemeyen bir kavramdir (Erdogan, 2013:265). Bir faaliyetin kamu hizmeti

olabilmesi i¢in her seyden 6nce bu faaliyetin kamu yarar1 amacini gergeklestirmeye
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yonelik bir faaliyet olmasi gerekir (Gozler ve Kaplan, 2014:529). Yasanilan
ekonomik, siyasi ve mali kosullar toplumsal ihtiyaglar1 ve bu ihtiyaglarin
giderilmesine yonelik hizmetleri etkilemektedir. Devlet, ihtiyaglarin karsilanmasi
konusunda her zaman yardimcidir. Sonugta devletlerin varlik sebeplerinden birisi

kamu hizmeti oldugu i¢in, kamu hizmetinde giidiilen esas ama¢ da kamu yararidir.

Etkin bir kamu yo6netimi istemine kimse karsi ¢ikamaz. Hizmeti vermeyi
saglayan para, halkin parasidir, en tasarruflu en verimli bigcimde harcanmasi esastir
(Giiler, 2005:45). Halihazirda devletin yapmasi gereken hizmetler hem artmis hem de
cesitlenmistir. Hizmetlerin hangilerinin hangi kuruluslar tarafindan yapilacagi ve yeni
hizmetler i¢in nasil orgiitler kurulacag: sorunu idarede reform yapmay1 gerektirmistir.
Kamu yonetiminde reform yapma ihtiyacini ortaya ¢ikaran nedenler sdyle siralanabilir

(Akgakaya, 2018:176):

- Teknolojik gelismeler,

- Halkin yonetimden beklentilerinin degismesi,

- Toplumun sosyo-ckonomik ve politik olarak yapisal degisiklik gegirmesi,

- Demografik hareketler,

-  Kamu yo6netiminin goérev ve fonksiyonlarinin nicelik ve nitelik acgisindan
degisiklige ugramasi,

- Kamu yonetiminde etkinligin ve verimliligin diismesi.

Diger taraftan mevcut kamu hizmetleri kavraminin degismesi, icerik yoniinden
de baskalagima ugramasi, bu siirece kamu yonetimlerinin kendilerini uydurmalari
acisindan ayr1 bir sorun alanini olugturmaktadir. Bu duruma en somut 6rnek, Avrupa
Birligi yapilanmasina temel teskil eden Roma Anlagsmasi’nda, kamu hizmeti kavrami
yerine genel ekonomik yarar hizmetleri kavraminin kullanilmis olmasidir. Bu durum
uygulamada da etkisini hissettirmektedir (Ozer ve Irdem, 2020:303). Kavramsal

degisim uygulama ile devam ederken tilkelerde farkliliklar olusmaktadir.

Avrupa Birligi ve Avrupa Toplulugu Adalet Divani, ekonomik yarar hizmetleri
kavramini, bir bolgenin biitiiniinde, tiiketicilerin tamamina, ayni kalitede ancak
herkese uygulanan, kistaslara gore degisebilen fiyatlarla yerine getirilebilen nitelikteki
hizmetler olarak tanimlamaktadir. Genel ekonomik yarar hizmetleri, kamu otoritesinin

acik izni olmasim gerektiren ve kamu otoritesince sikica denetlenen hizmetlerdir
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(Altin, 2013:114). Tiim bireylere uygulanirken degisen sartlarin olusmasi kaginilmaz

olup diinya genelinde tiim kamu hizmetleri tistiinde denetim uygulamasi mevcuttur.

Bunun yani sira, Son yillarda kamu hizmeti kapsaminda evrensel hizmet
kavrami da giindeme gelmistir. Kavram uygarligin ulastig1 seviyede bireyin gilindelik
yasami i¢in vazgec¢ilmez niteligi nedeniyle en azindan minimum bir boliimiiniin
istisnasiz herkese saglanmasi zorunlu olan ve bu saglamanin makul bir fiyat ve
kaliteden olacagi temel baz1 hizmetler olarak belirtilmektedir (Akgakaya, 2018:158).
Evrensel hizmetler, kamu hizmetlerinin alt kiimesini olusturmaktadir ve temel hak ve
hiirriyetlerin  korunmasi, vatandaslarin yasam kalitesi ve refah seviyelerinin
ylukseltilmesi, bolgesel gelismislik farklarinin azaltilmasi amaciyla, tiim vatandaslarin
diizenli ve siirekli olarak erisiminin saglanmasi gereken hizmetlerdir (Altin,
2013:114). Ulkeler kendi smirlar1 iginde, cografi konumlarindan bagimsiz olarak,
herkes tarafindan erisilebilir, makul fiyatl hizmetleri yani evrensel hizmetleri sunmak

icin mevzuat ¢alismalarini hizla yapmaktadirlar.

Amerikan kokenli olan evrensel hizmet kavrami, Avrupa Toplulugu
literatiiriine 1987 yilinda iletisim sektoriine ait alt yapinin belirlenmesine iliskin olarak
“Yesil Kitap” ile beraber girmistir. Bu kitapta evrensel hizmet; toplulugun tamaminda,
istisnasiz olarak herkese makul fiyatlarla ve standart kalitede sunulan temel hizmet
olarak tanimlanmistir. Evrensel hizmet yogunluklu olarak posta ve iletisim
sektorlerinde kullanilsa da enerji, gaz, elektrik, tasimacilik gibi alanlarda da kullanimi1
giderek yayginlasmaktadir (Altin, 2013:114). Tiirkiye’de evrensel hizmet kavraminin
giindeme geldigi alan, daha Once devlet tarafindan sunulan telekomiinikasyon

hizmetinin 6zellestirilmesi ile olusan alan oldugu séylenebilir.

Diger yandan, devlet; bilimsel, teknik, kiiltiirel faaliyetleri idari kamu
hizmetlerinin o6rgiit bigcimleri ve isleyis tarzi disinda; 6zerk kuruluslar, bagimsiz
personel, serbest usuller ve daha genis maddi olanaklar ¢ergevesinde yiiriitiilmesine
izin veren kamusal-6zel yonetim bigimlerinin karmasi seklinde bir hukuki rejim iginde
yiriitmektedir (Altin, 2013:116). Boylelikle geleneksel kamu yonetiminde yasanan

eksiklikler ve aksamalarin 6niine gecilmek istenmistir.

1980°’ler ve 1990’Ih yillardan itibaren geleneksel yonetim modelindeki
yetersizliklere tepki olarak kamu sektoriinde yeni bir yonetim anlayisi ortaya ¢ikmustir.

Bu anlayzs, 20. yiizy1l boyunca kamu yonetimine hakim olan hiyerarsik ve kat1 yapili
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biirokratik kamu yonetimi yerine esnek yapili ve piyasa ekonomisine dayali bir kamu
yonetimini  Ongdrmekteydi. Ancak bu durum basit bir reform veya isletme
yontemindeki degisiklikten ziyade devletin toplumdaki roliinde ve devlet vatandas
iligkilerindeki degisikligi tanimlamaktadir (Altin, 2013:109). Vatandasin roliindeki
degisim ile birlikte devlet ile olan iliskileri de degismis devletin kamu hizmeti

reformlar1 daha saglikli bir sekil almistir.

Son yirmi yilda bir kamu sektorii reformu yasanmistir. Diinyanin dort bir
yanindaki hiikiimetler, daha iy1 hizmetler iiretmek amaciyla kamu kurumlarini yeniden
diizenleyip yeniden yapilandirmiglardir (Boyne, 2003:211). Devlette ve kamu
yonetimi alaninda meydana gelen degisim sonucunda kamu hizmeti ile ilgili belli bash

su degisimlerin yasandig1 sdylenebilir (Altin, 2013:116):

- Kamu hizmetinin goriilme yontemine iligskin belirgin degisiklikler olmustur.
Yonetisimin 6ngordiigi agiklik, katilimeilik, hesap verebilirlik gibi olgular ile
hizmet standardinin belirlenmesi gibi konular bu kapsamda diisiiniilebilir.

- Kamu hizmetinin niteliginin yikseltilmesi (kalite) dnemsenmeye baslanmus,
bunu saglayici uygulamalar ger¢eklesmistir.

-  Kamu hizmetlerinde sayica azalma olmus, bdylece kamu hizmetlerinin
kapsami1 daralmistir.

- Kamu hizmeti kavrami da degismeye baslamis, evrensel hizmet kavrami da

yayginlikla kullanilmaya baglanmistir.

Kamu yonetiminde 1980 yilindan sonra ortaya ¢ikan evrensel idari reform
hareketleri, hem uluslararas1 ekonomik sistemde olusan yenilikler, hem de ulusal
siyasi sistemlerde devletin yiiriitme ve diizenlemelerine iliskin sinirsiz taleplerden
dolayr meydana gelen mali streslerden meydana gelmistir. Bu stresler, biitce
sinirlandirmalarint  ve hiikiimetlerin  kamu hizmetlerini daraltmayr hedefleyen
politikalarinin yaninda 6zel sektor isletmelerinin 6niinii agmak i¢in ¢esitli ¢alismalarin
yapilmas1 ve kamu faaliyetlerini 06zellestirilmesine neden olmustur (Aucoin,

1990:115).

Bu noktada sunu belirtmekte fayda vardir. Ozellestirme alaninda ilk adimlar
ulusal devletlerden ¢ok yerel yonetimlerce atilmistir. 1970’lerin sonu ve 1980’lerin
basinda mali baskilar ve vergi toplanmasina karsi ¢ikmalar iizerine, bu siirecte

ozellestirme tekniklerinden yararlanilmasi gerektigi giindeme gelmistir. Halihazirda
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hala diinya genelinde bir¢ok yerel yonetim biriminde Ozellestirmeden yiiksek
oranlarda faydalanilmaktadir (Ozer, 2019:34). Kanun koyucunun yerel ortak
ihtiyaglarin karsilanmasinda yerel yonetimlere tanidigi hak sonucunda; ister bu
hizmeti yerel yonetim kendi yiiriitebilmekte isterse kendisine ait iktisadi tesekkiilleri
0zel sektore devredebilmekte isterse de bu hizmeti baska kurum ve kuruluslara

yaptirabilmektedir.

Bu yeni¢agda, kamu sektoriindeki orgiitlerin sinirlar1 belirsizlesmektedir.
Kamu y6netiminin tam bir sorumluluk tasidigi pek ¢ok konu, kurumlar arasindaki
ortaklik anlagsmalarinin sorumluluguna birakilmaktadir. Onceden dogrudan sunulan
mal ve hizmetler, artik diger lreticilerle yapilan s6zlesme veya yeni iliski aglar ile
saglanmaktadir (Y1ldirim, 2010:716). Karmasik ya da belirsiz gibi gériinen iliski aglar

sayesinde hem zamandan hem de paradan kazang durumu devletler i¢in olusmaktadir.

Bu siirecte, yeni tanimlanan devletin neler yapmasi veya yapmamasi gerektigi
konusunda neoliberal iktisadi politikalar belirleyici rol oynamistir. Bu kapsamda
devletin iktisadi alandan ¢ekilmesi, ozellestirme, kiiclik ama etkin devlet yapis1 gibi
diisiinceler 6n plana ¢ikmaktadir (Altin, 2013:109). Bir tarafta kamu yonetimi
tizerindeki neoliberalizm etkisi ve degisen devlet anlayisi, diger taraftan giderek artan
ve farklilik gOstermeye basglayan vatandas talepleri kamu yonetimini ve kamu
hizmetlerini sekillendirmistir. Bunun yani sira, sivil toplumun giiglenmesi, demokratik
taleplerin ¢cogalmasi ve devlet anlayisinin sinirlandirilmasi ile 6zel sektoriin devletin

gorev alanina dahil olmasina neden olmustur.

Devletin faaliyet alaninin biiylikliglinii ve mevcut is gérme yoOntemlerini
elestiren yeni sag akim, kamunun kiigiltiillmesi ve yonetimde yeni uygulamalar
kullanilmast gerektigi yoniindeki tezleri savunarak kamu yonetimi alanindaki
degisikliklerde 6nemli etki sahibi olmustur (Eryilmaz, 2002:25). Bu durumda ise
yapilabilecek en rasyonel calisma, yeni kamu yonetimi mekanizmalarini devreye
sokmak olacaktir (Ozer, 2008:6). Etkin devlete ulasabilmek i¢in kamu hizmetlerinde

reform yaparak cesitlendirmeye gitmek kacinilmaz olmustur.

Bu kapsamda, 1980’li yillardan itibaren basta bati iilkelerinde olmak ftizere,
devletin rolii ve islevi ilizerinde Onemli tartismalar giindeme gelmistir. Kamu
hizmetlerinin ve kamu sektdriinlin artmasi1 ve yayginlagmasi, hiikiimetler agisindan

daha ¢ok biitce agig1 anlamina gelmekteydi. Bu aciklar liberal diisiiniirlerce devletin
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etkin olarak isletme faaliyetini yapamadigi ve bu nedenle 6nemli kaynak israflarina
neden oldugu seklinde anlasilmaktadir. Bunun yaninda kaynaklar1 verimli bir bigimde
kullanmanin yolunun, devletin tipki bir igletme gibi yonetilmesinden gectigi yoniinde
diisiinceler de artmigtir. Diisiinsel planda alt yapis1 hazirlanan bu yeni anlayis, basta
Ingiltere olmak iizere bircok Avrupa iilkesinde fiilen uygulamaya konulmus ve bu yeni
uygulamalar diger tlkelere de yayilmistir. Boylelikle iktisadi, siyasi, yonetimsel ve
toplumsal alanda ortaya ¢ikan yeni olgu, faktor ve diisiinceler, devletin yeniden
bigimlenmesinde belirleyici olmaya baglamistir (Altin, 2013:110). Isletme mantigiyla
devletin yonetilmesi sonucunda biitce agigini azaltmak, israfin Oniine gegmek ve
kiiciilen devlet sayesinde kamu hizmetlerinin devredilerek etkinlestirilmesi

amaglanmaktadir.

Batili hiikiimetler biiyiik devlet olgusuna kars1 devletin kiigiiltiilmesi politikasi

cergevesinde su tiir 6nlemlere bagsvurmuslardir (Akgakaya, 2018:177):

- Kamu harcamalarinin ve kamu istihdaminin azaltilarak vergilerin diisiiriilmesi,

- Kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zellestirilmesi,

- Ogzel sektor tesebbiisleri iizerindeki diizenlemelerin azaltilmasi veya tamamen
kaldirilmasi,

- Kamu hizmetlerinin sunulmasinda israfi onleyici ve etkinligi arttiric

calismalarin yapilmas.

Kamu hizmetinde yasanan degisimin temellerine bakilacak olunursa Birinci
Diinya Savas1 oncesindeki devletciligi savunan ancak bir tiirlii kendini kanitlayamayan
yeni sag anlayis, 1980’lerdeki yiikselisini, Reagan ve Thatcher’in iilkelerinde
baslattiklar1 reformlara bor¢ludur. Yeni sag politikalarin kamu hizmeti anlayigin
Ingiltere’de Thatcherizm ile ABD’de ise Reaganizm ile dogrudan etkiledigi bu siireg
Tiirkiye’de de karsilik bulmustur. Ulkede 12 Eyliil 1980 askeri darbesinden sonra
yapilan ilk genel segimlerde (6 Kasim 1983) Turgut Ozal liderliginde yeni kurulan
Anavatan Partisi acik farkla tek basina iktidara gelmis ve 1991 yilina kadar iktidar
kimse ile paylasmadan gorevde kalmistir. Hem Istanbul hem de Anadolu sermayesinin
destegini alan hareketin lideri Ozal, 6nemli degisimlere imza atmstir ve Tiirkiye’de
uyguladig1 yeni sag politikalarla Ozalizm adi verilen yeni bir siireci baslatmistir (Ozer,
2019:28-30). Turgut Ozal’in Yeni Sag anlayist baglamindaki uygulamalarina

bakildiginda, Tiirkiye’de siyasal, ekonomik ve sosyal yasamin biitiin alanlarinda
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miidahaleci devlet etkisi azaltilarak, devletin daha ¢ok diizenleyici ve denetleyici
olmasma yonelik ¢aligmalar yapilmig, kamu hizmeti ve politikalar yeni bir bigim

kazanmustir.

Bu siiregte, neoliberal bakis cercevesinde vatandasin konumuna da agiklik
getirilmeye calisilmistir. Buna gore vatandas bireysel bir tiiketici ya da kamu
hizmetlerinin saygin miisterisi olup bu sifatla devletten belli standartta hizmet talep
etme hakkina sahip bir kisidir. Bu bir anlamda devletin rolii ile halkin bakis agisinin
da degismesi demektir. Halk, artik hizmet isterken bu hizmetin maliyetini de
diisinmek durumunda kalmalidir. Boylece vatandasin devlet faaliyetlerine karsi
eskisinden daha duyarli olmasi amaglanir (Akgakaya, 2018:175). Devlet faaliyetlerine
daha duyarli vatandas, daha bilingli vatandas, ne istedigini nereden temin

edebilecegini bilen vatandas da denebilir.

Yeni sagin fikirlerinin egemenligini kurmada s6z konusu olan temel teorik
cerceve, verimli, bilyltimeyi tesvik edici bir sekilde piyasalarin tahsis ettigi kaynaklarin
kullanimudir (Fine ve Harris, 1987:384).

“Yeni sag goriis, giiclii refah devletinin zayiflatilmasi ve rekabet giiciine sahip
cogulcu sektorlerle yer degistirmesi gerektigini savunmustur. Belirli hizmetlerin
kamu sektorii tarafindan finansmani siirdiiriiliirken, bunlarin tiretimi ve arzinin
piyasalara ve rekabete agilmasi ongoriilmiistiir. Bu anlayis piyasalar iizerinde
odaklanilmasini ve beraberinde 6zellestirme uygulamalarini1 gerektirmistir. Bu
durum kapsamli bir yeniden yapilanma siirecini de giindeme getirmistir. Kamu
kuruluslar1 6zerklestirilerek, her kurumun gorev alani agisindan piyasa unsurlari
ve kurallan ile biitiinlestirilmesine calisilmaktadir. Bunun sonucunda kamu

kesiminin bitiinliikten ve buytikliikten gelen avantajlari en aza indirilmeye
calisilmaktadir” (Ozer, 2019:26).

Kamu kuruluslarinin 6zerklesmesi sonucu konusunda uzman personel ile hizli

ve etkin karar alma siirecleri baslamistir. Bu da kiigiilen devletin istedigi bir sonugtur.

Diger taraftan, Tiirkiye’de kamu hizmeti uygulamalar1 Osmanli imparatorlugu
donemine kadar uzanmaktadir. Imparatorluk déneminde, kamunun ortak ve genel
ihtiyaclarmin 6zel hukuk kisileri tarafindan kurulan vakiflar araciligiyla yerine
getirildigi  bilinmektedir. Osmanlinin son doneminde dis borglar ve teknik
yetersizlikler dolayisiyla, yabanci sermaye tarafindan yiiriitilen kamu hizmeti
imtiyazlart donemi yasanmistir. Kurtulus Savasi sonrasinda ise geng¢ Tiirkiye
Cumhuriyeti’nde 6zel sektoriin olmamasi sebebiyle emanet usulii agirlikli olarak

uygulama alani bulmustur. Ekonominin gelismesi ile birlikte 6zel sektor, ekonomik
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bakimdan uygun gordiigii ve yeterli oldugu alanlarda kamu hizmetlerini yiiriitmeye
talip olmustur. Son yillar da 6zellestirme uygulamalar ile birlikte kamu hizmeti
kavrami bambaska bir boyut kazanmis, devletin ekonomik alandaki agirlig1 azalmaya
baslamis, ekonomik tesekkiilleri kuran, isleten devlet konumundan serbest piyasa
kosullarinin  olusmasini saglayan devlet konumuna gelinmistir. Ancak bu
serbestlesme, kamu hizmetlerinin dogru ve etkin bir bicimde yiiriitiilmesi ihtiyacini
ortadan kaldirmamistir. Serbest rekabet ortaminda yerli yabanci bir¢cok &zel
girisimcinin kamusal hizmetlerin yiiriitiilmesi ile ilgili pastadan daha fazla pay alma
arzusu devletin denetim ve gozetim islevini daha etkin bir bigimde yerine getirmesini
gerektirmektedir (Ayaydin, 2011:62-63). Daha ¢ok oyuncunun sahada olmasi devletin
diizenleyici ve denetleyici roliinii daha ¢ok 6nemsemesi sonucunu dogurmustur. Daha
onceden de belirtildigi tizere kamu hizmetleri tiim diinyada denetleme mekanizmasina

tabi yapilardir.

Serbestlestirme, yoOnetimin giiclinlin merkezilesmesi yerine rekabetin
artirilmasini da gerektirmektedir. Bunun i¢in yonetim sisteminden, mali imkanlarini
kendi olusturabilen ve kullanabilen kuruluslar sistemine gegilmesi zorunlu hale
gelmistir (Ozer, 2019:38). Bdylelikle serbestlestirme kavrami altinda, mali acidan

daha 6zerk yonetim sistemlerine geg¢is ongoriilmiistiir.

Ayrica, bakanlik tipi Orgiitlenme yerine kurul tipi Orgiitlenmeye gegilerek
yasama organinin etkinliginin azaltilmasina ve piyasa mekanizmasina Oncelik
verilmesine ¢alisilmaktadir. Bunun yaninda hem merkezi hem de yerel diizeyde
yonetisimin egemen kilinmasi ve merkeziyetciligin terk edilip yerellik ilkesine geri
doniilmesi arzu edilmektedir (Ozer, 2019:27). Kamu hizmetlerinde yasanan bu koklii

degisim biirokrasiyi de etkilemis, yeniden yapilandirmalar hiz kazanmustir.

Kamu Hizmeti kavrami 90’11 yillara kadar klasik sekliyle yiiriitiiliirken,
regiilasyon kavraminin ve bagimsiz idari otoritelerin hukukumuza girmesiyle yeni bir
anlam kazanmistir (Ayaydin, 2011:61). Yeni kamu hizmeti uygulamalarinda 6zellikle
gelismis ve gelismekte olan iilkelerde piyasa odakli reformlar paralelinde ortaya ¢ikan
bagimsiz idari otoriteler ile ilgili sorunlar da ¢ok sik ortaya ¢ikmaktadir. Piyasa
ekonomisi, kitle iletisimi ve kamu 6zgiirliikleri gibi duyarli sektorlerde diizenleme ve
denetim fonksiyonlarina sahip olarak olusturulan bu kuruluslara mali ve yonetimsel

ozerklik verilince, sorumluluk mekanizmalarinda sorunlar yaganmakta, zamanla
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atanmiglar imkanlarin1 kullanarak secilmislerin etkinliklerini zayiflatabilmektedir
(Ozer, 2015:310). Bu durumda BIO’lar agisindan zaman zaman siyasiler ile ters diisme

durumu ortaya ¢ikmistir.

Neoliberal diisiince anlayis1 ve bu diizlemde degisen kamu hizmetlerinin bir
sonucu olarak, uygulamalarda her ne kadar farklilik gézlemlense de devletler bagimsiz
idari otorite sistemini yararli bulmus ve regiilasyon islevini BIO’lara devretmistir.
Ulkelerin uygulamalardaki farkliliklar1 genel bakis agisini degistirmemistir. Tiirkiye
icin de 24 Ocak 1980 kararlarindan sonra liberal politikalar izlenme yolu segilmis ve
akabindeki yillar itibariyle farkli sektdrlerde BIO’lar kamu y&netiminde yerlerini

almaya baglamistir.

4.3. Kamu Yénetiminin Orgiitlenmesi ve Bagimsiz Idari Otoriteler

Halihazirda ekonomik liberallesmenin ve yogun rekabetin hakim olmasi
sebebiyle, vatandasin daha kaliteli ve yeni hizmetlere yonelik artan talepleri, kamu

kuruluslarinca karsilanmaya ¢alisilmaktadir (Psomas vd., 2022:2).

Devlet, vatandaslarin genel ve ortak ihtiyaglarini karsilamak amaciyla
kurulmus (veya olusmus) bir drgiittiir. Ilkel toplumlardan bugiinkii toplumlara kadar
gelisen insan niifusu, kendi aralarinda isboliimii, isbirligi ve dayanisma yolu ile devlet

denilen modern orglitlenme sistemini gelistirmislerdir (Kestane, 2007:1).

Louis Althusser’e gore devlet teorisini gelistirmek i¢in, kendi kavraminin adin1
verecegi Devletin Ideolojik Aygitlarini kullanir ki bunlar; hiikiimet, yénetim, ordu,
polis, mahkemeler, partiler, sendikalar, aileler, okullar vb. seklinde siralanabilir.
Althusser agisindan, bireyler bir 6znenin roliinii benimseten kurulu toplumsal
uygulamalarin yapisi icinde yer almaktadir. Devlet bireylere ideolojik aygitlarini
kullanarak yonlendirmelerde bulunmaktadir. Bu itibarla devlet i¢in kamu ydnetiminde

orgiitlenme ¢ok onemlidir.

Tiirk yonetim yapisina bakilacak olunursa gerek mevcut sosyal diizen gerekse
siyasal kiiltiirlinii; tarihsel birikiminin etkisi ile kendine 6zgii taraflar barindirmaktadir.
Bunlarin basinda sistemin merkeziyet¢i ve devlet¢i Ozelligi gelmektedir. 1982
Anayasasmin 123. maddesine gore “Idare bir biitiindiir”. Anayasa idarenin biitiinliigii
ilkesini esas almis ve Tirkiye Cumhuriyeti yonetim sistemini de merkezden yonetim

ve yerinden yonetim kuruluslari esaslarina gore olusturulmasini zorunlu kilmistir. Bu
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nedenle, yonetim sistemimiz merkezi yonetim ve yerinden yonetimler olarak iki ana
kola ayrilmistir. Merkezi idare de kendi icerisinde merkez teskilat1 ve tasra teskilati
olmak iizere ikiye ayrilir. Yerinden yonetim kuruluslari ise yer yoniinden yerinden
yonetim kuruluglar1 ve hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari olmak iizere
ikiye ayrilir. Yer yoniinden hizmet kuruluslarina kisaca mahalli idareler veya yerel
yonetimler; hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarina ise kisaca hizmet
kuruluslar1 veya kamu kurumlar1 olarak adlandirilir (Uslu, 2013:3). Calismanin bu

asamasinda sirastyla bu sistemler ele alinacaktir.

4.3.1. Merkezden Yonetim

Devlet olarak nitelendirilen tiizel kisilik merkezi idare olarak ifade edilir.
Kamu hizmetlerinin merkezi idarece yiiriitilmesine merkezden yoOnetim denir
(Gormez ve Yayli, 2018:21). Devlet iistlendigi kamu hizmetlerini konularina gore
bdlmiig, bu boliimlerden her birini de ayr1 bir bakanlik seklinde orgiitlendirmistir.
Ancak bakanliklarin ayr1 bir tiizel kisiligi mevcut degildir (Gozler ve Kaplan,
2014:73).

Karar verme yetkisinin merkezde ya da ¢evrede bulunma orani, yonetimin
merkeziyet¢i ya da adem-i merkeziyet¢i (yerinden yoOnetimci) oldugunu gosterir
(Nohutgu, 2013:57). Devlet, tiizel kisilige sahiptir. Devletin tiizel kisiligi tabii, asli ve
bagimsizdir. Yani baska bir organ tarafindan verilmemistir. Devlet, kamu hizmeti arz
etme bakimindan genel gorevli teskilattir. Yani kamu hizmeti arz etme yoniinden,
iilkenin belli bir kismi veya belli hizmet veya hizmet gruplar itibariyle
sinirlanmamistir. Bu hal devleti, mahalli idarelerden ve diger kamu kurumlarindan
ayirir. Ancak, devlet, kamu hizmetinin 6zelligi veya idari ve siyasi amaglar goz
onlinde bulundurarak, bir kistm hizmetleri kendinden ayirip kurdugu kamu tiizel
kisiliklerine birakmistir. Devletin merkezde, tagra veya yurtdiginda bulunan makam ve

birimleri birbirine hiyerarsik bag ile baghdir (Kestane, 2007:2).

Merkezden yonetim, bir iilkede merkez memurlarinin daha genis yetkilere
sahip oldugu ve alt kademelerin yetkilerinin ve takdir haklarinin azaldig bir yonetim
seklidir (Tortop vd., 1993:92). Merkezden yo6netim, hizmetlerin devamliligi igin
yetkilerin merkezdeki yonetim tarafindan kullanilmasi ve biitiin kararlarin devletin

tiizel kisiligi adina alinmasidir. Ayni zamanda Yonetsel hizmetlerin merkezde
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toplanmasi ve hizmetlerin hiyerarsi ic¢indeki birimler tarafindan yiirtitilmesidir.

Merkezden yonetim ilkesi "Siyasi” ve "Idari” olmak iizere ikiye ayrilmaktadir.

Siyasi a¢idan merkezden yonetim; bir lilkede yasama organinin ve hiikiimetin
tek olmasmm1 ve dolayisiyla siyasi otoritenin tamamen merkezdeki iktidarda
toplanmasini ve hukuki birligin mevcut bulunmasini ifade eder. Boyle bir orgiitlenme
bi¢iminde kanun yapan ulusal meclisin disinda baska bir yasama organi yer almaz. Bu
itibarla, farkli bolgelere ve yerlesme birimlerine gore degisen farkli kanunlar da sz
konusu degildir. Siyasi merkeziyetgilige gore Orgiitlenmis devlete "{initer devlet”
(tekei devlet) denilir. Tiirkiye, Fransa ve Japonya {initer devlet bigimine birer 6rnektir
(Eryilmaz, 2016:109). Uniter sistemde devlet egemenligi iilke sinirlarinin her yerinde
gecerlidir (Oztiirk, 2015b:228). Uniter devlet yapilanmasinda bolgelere gore degisen
kanunlarin olmamasi merkeziyet¢i karar almay1 desteklemektedir. Bir iilkenin tamami
ayni yasama, ylriitme ve yargi organlariyla yonetilir, il ve ilgelerde bulunan yapilar

da merkeze, yani en iistteki organa bagl oldugundan aykirilik teskil etmez.

Idari bakimdan merkezden ydnetim ise daha dar bir anlami ifade eder. idari
merkeziyetcilik, kamu otoritesinin merkezilestirilmesini ~ gerektirir. Kamu
hizmetlerine iliskin politikalarin belirlenmesi ve kararlarin alinmasi yetkisi merkezi
organlarda toplandig1 gibi bunlarin yiiriitiilmesine iligkin inisiyatif de bu organlarin
yetkisine verilmistir. Merkezin hiyerarsik yapisi i¢inde yer alan alt birimlere, bolge ve
il kuruluslarina genis takdir yetkisi taninmaz (Eryilmaz, 2016:109).. Alt birimlere yetki
taninmamasi, karar alma siire¢lerini uzatmaktadir. Tirkiye i¢in 6rnek verilmesi
gerekirse, Hakkari ilini kapsayan bir kanun ¢ikarildiginda o ildeki bir gereklilik veya
ihtiyac giderilirken, bu kanunun izmir ilinde faydali olup olmayacag ise soru isareti
sayilabilir. Ancak diger taraftan, kararlarin tek elden ¢ikmasi, yani merkezi olarak
karar alinmasi da farkli kararlar alinmasina engel olup 6zellikle yargisal baglamda

emsal yaratmakta faydali olacaktir.

Idari merkeziyetcilik, siyasi merkeziyet¢iligin bir sonucu olarak ortaya
cikmaktadir (Gormez ve Yayli, 2018:21). Ciinkii siyasi bakimdan merkeziyetci
yonetim olmayan bir devlette, idari merkeziyetgilik gerceklesmez. Ancak, siyasi
merkeziyet¢iligin varli§i, her zaman idari merkeziyetciligi de ortaya ¢ikarmaz.
Ornegin siyasi merkeziyetcilige sahip Ingiltere'de genis bir idari yerinden y&netim

uygulanmaktadir. Tiirkiye'de hem siyasi merkeziyetgilik hem de idari merkeziyetgilik
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mevcuttur  (Eryilmaz, 2016:109). Ulkelerin siyasi merkeziyetcilik ile idari
merkeziyetgilik uygulamalar farklilik gostermektedir. Bu farklilik, tilkelerin siyasi ve

idari acidan gereksinimleri, beklentileri ve ilkeleri ile yakindan iliskilidir.
4.3.1.1. Merkezden yonetimin o6zellikleri
Merkezden yonetimin 6zellikleri sdyle 6zetlenebilir (Eryilmaz, 2016:109):

- Kamu hizmetlerine iligskin politika belirleme, karar alma ve yiiriitme yetkisi
merkezi bir organin ya da organlarin elinde toplanmistir. Béylece kamusal mal
ve hizmetler, bagkentteki bir organ tarafindan planlanmakta ve
yonetilmektedir. Merkezi organ, s6z konusu hizmetlere iliskin faaliyetleri
bolge ve il diizeyindeki kuruluslar1 araciligiyla yiiriitiir. Bu kuruluslarin
gorevleri, merkezden gelen emir ve talimatlart aynen uygulamaktir.

- Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesine iligkin gerekli gelir ve giderler merkezden
yonetilmektedir.

- Merkezi yonetim birimlerinde gorev alacak personelin atanmasi islemi merkez
tarafindan yiriitilmektedir. Merkezi yonetim, kamu personelinin yer
degistirme ve terfi gibi bazi islemlerini kendine bilgi vermek sartiyla hiyerarsik

yapist i¢inde yer alan bolge ya da ildeki kuruluslarina da birakabilir. .

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi gorevi merkezi idare tarafindan tistlenildigine
gore hizmetlerin gelir ve giderleri merkezi biitcede toplanir (Gozler ve Kaplan,
2014:73). Merkezden yonetim sistemi, kamu c¢alisanlar1 arasinda bir hiyerarsinin
varligin1 gerektirmektedir (Gormez ve Yayli, 2018:21). Kanun, yonetmeliklerin

uygulanmasini hiyerarsik iistiinlin talimatlarina goére yorumlamasi gerekmektedir.
4.3.1.2. Merkezden yonetimin yararlari

Merkezden yoOnetim giiclii bir devlet yonetimi saglar (Gozler ve Kaplan,
2014:75). Merkezden yonetim ilkesi, biitiin lilkelerde ¢esitli alanlarda uygulandigina
gore, bazi hizmetlerin yiiriitiilmesinde dnemli bir takim avantajlara sahiptir (Ery1lmaz,

2016:110):

- Merkezi hiikiimetin siyasi ve idari bakimdan giiclenmesine imkan saglar ve

yonetimde birlik ve biitiinliigiin ger¢eklesmesine yardimci olur.
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- Ekonomik ve sosyal kalkinmanin bolgeler arasinda dengeli bir sekilde
yiiriitiilmesini ve kamu hizmetlerinin ayn1 diizeyde iilkeye yayilmasini
saglayabilir..

- Merkezden yonetimde idarenin tarafsizlig1 daha fazla temin edilebilir. Kamu
gorevlilerinin bolgesel etkiler altinda kalmadan merkezin denetim ve gézetimi
altinda tarafsiz hizmet yiiriitmeleri gergeklestirilebilir. Kamu gorevlileri,
kendini atayan makama karsi sorumlu olduklarindan yoresel etkilerde ¢ok,
merkezin emir ve yonlendirmesi altinda calisirlar.

- Milli savunma ve diplomasi gibi hizmetler, yerinden yoOnetime gore
orgiitlenemez. Bunlarin faydasi iilke geneline yayilmistir ve boliinemez
niteliktedir. Bu nedenle s6z konusu hizmetlerin merkezi yonetim tarafindan

planlanmasi ve yliriitiilmesi zorunludur.

Merkezi idare bir biitiindiir, merkezi idare igindeki biitiin gorevliler hiyerarsik
bir diizen i¢inde dizilmistir (Gozler ve Kaplan, 2014:75). Yonetimde birlik ve
biitiinliik, dengeli ekonomik ve sosyal kalkinmanin saglanmasi, milli savunma gibi
stratejik konularda iilkenin tiim boliimlerine esit ve tarafsiz bir sekilde ulasiliyor
olmast merkezden yOnetimin yararlarindandir. Ayni zamanda, merkezi yonetimlerde
alman kararlarin, yargi baglaminda vatandaglara esit muamele saglamasi daha
ulagilabilirdir. Ayrica, merkezden yonetimin, kamu hizmetlerinin maliyetinin tizerinde

de azaltici etkisi oldugu sdylenebilir.
4.3.1.3. Merkezden yonetimin sakincalari

Merkezi yonetim biirokrasi ve kirtasiyecilige yol acar (Gozler ve Kaplan,
2014:75). Kamu hizmetlerinin kararlastirilmasi, planlanmasi ve yiiriitiilmesi
konularina iligkin yetki ve sorumluluklarin agir1 bir sekilde merkezilestirilmesi (yetki
temerkiizii) 6nemli baz1 sorunlari beraberinde getirmektedir. Bunlar da soOyle

belirtilebilir (Eryilmaz, 2016:111):

- Merkezden yOnetim, kamu hizmetlerinde gecikmeye neden olabilir;
hizmetlerin yerel kosullara ve ihtiyaglara uygun olmamasi sonucunu
dogurabilir. Ciinkii kamu hizmetlerinin yiiriitilmesine iligkin kararlar,
bagkentte alindigi i¢in soz konusu kararlar yerel halkin tercihleri ve
onceliklerine uygun diismeyebilir. Bu da kaynak israfina sebep olabilir. Karar

alma yetkisi merkezde toplandigi icin alinan kararlarin ilgili birimlere
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aktarilmasi ve bunlarin izlenmesi giiclii bir biirokrasiyi gerektirir. Merkezi
yonetimin bolge, il ve ilge kuruluslari, halkla merkez arasinda bir koprii
gorevini yaparlar. Bu nedenle de kamu hizmetlerine iliskin faaliyetleri merkez
ile yazisarak ve goriiserek yiirlitmeye ¢alisirlar.

- Tasrada goérev yapan memurlara kendi alanlarinda fazla bir inisiyatif
taninmamistir. Bu da memurlarin bilgi ve becerilerini degerlendirmeye,
gelistirmeye engel olur ve hizmetler konusunda ilgisizlik ve isteksizlik
meydana getirebilir.

- Merkezi yoOnetim, esas itibariyla, ulusal diizeyde stratejik kararlar alan ve
bunlarin yiiriitiilmesini izleyen bir organ olmalidir. Merkezi idarenin, giinliik
ve rutin islerin i¢ine girmesi, asir1 derecede hizmetle ytikiimlii olmas1 sonucunu
dogurur. Hizmet yiikiinlin artmasi, temel fonksiyonlarin yiiriitiilmesine engel
olur ve giderek etkisizlestirir.

- Merkezden yo6netim, halkin kamu hizmetlerine karsi ilgisini ve katilimini
azaltabilir. Ciinkii merkezden yonetimle, hizmetlerin biiylik bir kismi
baskentten kararlastirilarak yiiriitiilmektedir. Halk kendini ilgilendiren
konularda goriisii alinmadigindan pasif kalmakta ve giderek her seyi merkezi
yonetimden ve dolayisiyla devletten bekler hale gelmektedir. Bu da demokrasi
anlayisina ters diigmekte ve yonetime katilmay1 zayiflatmaktadir. Demokraside
onemli olan husus, halkin yOnetime katilmasin1 saglamak ve sosyal

sorumlulugunu gelistirmektir.

Merkezden yonetim kati bicimde uygulandigi zaman biitiin kararlarin ist
yoneticiler tarafindan alinmasi ve alt kademedeki memurlarin her seyi {istlerine
danisarak yiiriitmeleri anlamina gelir. Bu da islerin gecikmesine ve hizmet maliyetinin
artmasina neden olur (Tortop vd., 1993:92). Merkezden yonetimin yapisindan otiirii
gecikmeler, yerel kosullara uygun olmayabilmekte, yerel yoneticilere isi yapma
konusunda Onceligi ele alma hakki tanimakta ¢ekimser kalinabilmektedir. Ayrica
merkezin halihazirda devam eden islere odaklanmasi, bogulmasi da hizmete iliskin
fonksiyonlar1 yerine getirmek noktasinda gecikmelere yol agmakta, halkin yonetime
katilim1  ve gorislerinin - sorulmasina gereken Onemi verememe durumu
olabilmektedir. Diger yandan, merkezi yapi1 iyi diizenlenmedigi takdirde, merkez ve

yerel yonetimler arasinda esitligi saglanamayan dagilimlar goéze carpmaktadir ki bu
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durum da kamu hizmetlerinde aksakliklar ve edilen taleplerin karsilanamamasi gibi

sorunlar1 dogurabilir.
4.3.1.4. Yetki genisligi

Organizasyonlar gelistikce yonetsel faaliyetler artik tek bir bakista
anlasilamayacak kadar genislemis ve uzmanlik isteyen bir hal almis olabilir (Vural,
2019:19). Yetki genisligi ile merkeze damismadan karar alma ve uygulama gibi
yetkilerin taninmasi, merkezi yoOnetimin is yiikiini bir nebze azaltirken, tasra
yoneticilerine karar almada esneklik saglamaktadir. Boylelikle daha once de
bahsedildigi iizere karar alma mekanizmasindaki yavaslik sorununu olumlu y&nde

etkilemis olmaktadir.

Yetki genigligi iki yontemle gerceklestirilebilir: Alt kademedeki organlara
dogrudan dogruya kanunla yetki verilmistir. ikinci olarak yetkili bakan veya diger
yoneticiler kendi kararlar1 veya emirleri ile diger kademelere yetki devrederler (Tortop
vd., 1993:94-95). Tiirk idare sisteminde valiler, yetki genisligi ilkesinden yararlanirlar
(Gozler ve Kaplan, 2014:77).

Ote yandan idari yonetimlerdeki farkliliklar, idarenin o bdlgede yasanacak
olumlu veya olumsuz degisimleri ortaya koyma olasiligin1 da yetki genisliginin
olumsuzluklarindan biri olarak gorebilir. Daha acgik bir anlatimla, buna farkli
bolgelerdeki vatandaslarin ayni hizmetten farkli verimlilik diizeyinde yararlanmasi
sonucunu dogurabilmesi durumu denebilir. Tiirkiye’yi ele alarak orneklendirmek
gerekirse, merkezi idarenin tasra teskilatindaki en st kisilerin yani valilerin; merkeze
danismadan, merkezden emir ve talimat beklemeksizin, kendi basina merkez adina
karar alabilme yetkisi, bahsedilen yetki genisligi ilkesidir. Ancak kaymakamlarin

boyle yetkileri bulunmamaktadir.

Merkezi yonetimin politikalarin1 yerel diizeyde uygulayarak, merkezi
yoOnetimin is yiikiiniin bir kismini tasrada kendine bagli yoneticilere aktarmasi yetki
genisligi sayesinde gerceklesmektedir (Oztiirk, 2015b:231). Yetki genisliginin
ozelliklerini siralayacak olursak (Gozler ve Kaplan, 2014:77);

- Kullanilan yetki merkeze aittir. Vali bu yetkiyi kendi adina degil, merkez adina

kullanir.
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- Bu yetki bir milli kamu hizmetinin ifasinda kullanilmaktadir. Yani ytiriitiilen
hizmet, merkezi bir hizmettir.

- Bu yetki merkezin bir memuru (vali) tarafindan kullanilmaktadir. Vali,
merkeze danigmadan karar alabilse de merkezin hiyerarsisine tabidir.

- Yetkinin kullanilmaszyla ilgili tiim gelir ve giderler merkeze aittir.

Yetki devri ister kanunla ister yetkililerin karar1 veya emri ile olsun genel
olarak ¢ok nazik bir konudur. Ciinkii yetki verilen kisiler bu yetkiyi istenilenden baska
bicimde veya yolda kullanabilirler. Yetki devrinin bu tiir sakincalarint 6nlemek i¢in
yetki devrine bazi sinirlamalar getirilmistir (Tortop vd., 1993:95). Yetki devrinde,
yetkiyle beraber sorumluluk da devredilir. Yetki devri, yetki genisligi ve yerinden

yonetim ilkeleri temelinde ikiye ayrilir (Nohutcu, 2013:58).

Yetki genisligi iki bi¢imde uygulanmaktadir. Birincisi "fonksiyonel yetki
genisligi", digeri ise "cografi yetki genigligi” dir. Fonksiyonel yetki genisligi, bir kamu
kurumunun karar alma ve yiirlitmeye iliskin bir kisim yetkilerinin, kendi hiyerarsisi
icindeki alt kademedeki yoneticilere verilmesidir. Bir orgiit kurulurken
merkeziyet¢iligi yumusatmak icin, baz1 alanlarda karar alma ve uygulama yetkisi,
kurumun bag1 adina daha alt diizeydeki makamlara birakilabilir. Bu tiir yetki genisligi,
merkez kurulusunda veya yerel yonetim biriminde de uygulanabilir. Cografi yetki
genisligi ise merkezi idarenin karar alma ve yiriitmeye iliskin bazi yetkilerinin
tagradaki birimlerinin ydneticilerine verilmesidir. Cografi yetki genisligi, merkezi
otoritenin tagradaki tek temsilcisi olan ve bu nedenle de ¢cok yonlii faaliyetleri bulunan
valiye tanmabilecegi gibi g¢esitli bakanliklarin tasra kuruluslarinin basindaki
yoneticilerine de devredilebilir (Eryilmaz, 2016:115). Her iki uygulama bi¢imi de

esneklik ve hiz saglamaktadir.

4.3.2. Yerinden Yonetim

Devlet yiiklenmis oldugu tiim isleri, merkezde yerine getiremez. Genel idare
izerine aldig1 hizmetleri, hizmetin gereklerine, ekonomik ve toplumsal sartlar, tilkenin
cografi durumuna gore yiriitmek ve hizmetleri halka gotiirmek icin tasrada
orgiitlenmistir. Bu orgiitler, merkezdeki genel yonetimin tasraya bir uzantisi olarak
iilkeye yayilmistir. Halihazirdaki tasra teskilati sistemi, Cumhuriyetin ilk ddneminde,

Osmanli yonetiminin giinlin sartlarina uydurulmast sonucunda olugmustur (Kestane,

2007:4).
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Anayasa ve diger yasalarla, ayni iilke i¢inde yerel nitelikte ve ayr1 organlara ve
yetkilere sahip kuruluslara yer verilmis ise bu tiir yonetim bigimine de yerinden
yonetim adi verilmektedir (Tortop vd., 1993:92). Yerinden yonetimden
bahsedebilmek i¢in tiizel kisilik, personel bagimsizligi, mali bagimsizlik ve vesayet
denetimi varlik sartlarinin gergeklesmis olmasi gerekir (Gozler ve Kaplan, 2014:78).
Yerinden yonetim kuruluglarina taninan 6zerkligin kapsaminda kanunla bu kuruluglara
verilen yetkilerin kullanilmasi ile verilen bu yetkiler baglaminda yiiriitiilen kamusal
faaliyetler i¢in gereken mal ve personel istihdaminin finanse edilebilmesi gerektigi

anlagilmaktadir.
4.3.2.1. Yerinden yonetim ilkesinin yararlari

Aslinda devlet biitiin kamu hizmetlerini yonetmek i¢in yetkili bir giice sahiptir.
Ancak iilke ve vatandas yararlar1 agisindan bir kisim hizmetlerin 6zerk bazi kuruluglar
tarafindan yerine getirilmesine riza gosterilmektedir (Tortop vd., 1993:96-97).
Yerinden yonetim ilkesinin yararlar1 sdyle siralanabilir (Gozler ve Kaplan, 2014:83-
84).

- Yer yoniinden yerinden yonetim demokratik ilkelere daha uygundur.
Demokrasi halkin kendi kendini yonetmesi anlamina gelir. Serif Mardin’in de
vurguladig gibi demokrasi yonetenlerle yonetilenler arasinda bir kdprii anlami
tasir (Kislali, 1993:70). Yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin karar
organlar1 o yorede oturanlar tarafindan se¢imle is basina getirilir.

- Yerinden yonetim kirtasiyecilik ve biirokrasiyi azaltir. Merkezden yonetim
sisteminde goriilen kirtasiyecilik ve biirokrasi, yerinden yonetimde daha az
goriiliir.

- Yerinden yonetim esasinda hizmetler ihtiyaglara daha uygun bir sekilde
yuriitiiliir.

4.3.2.2. Yerinden yonetim ilkesinin sakincalar:

Yerinden yonetim ilkesinin yararlari oldugu gibi sakincalar1 da vardir (Gozler

ve Kaplan, 2014:84-85):

- Bolgeler arasinda esitsizlik arttirabilir, {ilkenin birligini bozabilir. Yerel
yonetimlerde hizmetlerin iilke diizeyinde yeknesak bir sekilde yiiriitiilmesi

miimkiin degildir.
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- Yerel yonetimler partizanca uygulamalara yol agabilir. Yerel yonetim organlari
secimle is basina geldiginden tekrar segilebilmek i¢in gerekli ve uzun vadeli
yatirimlar1 gdze batan birtakim gosteris yatirnmlarina tesebbiis edebilirler.

- Yerinden yonetim kuruluslar1 yeterli mali ve teknik imkanlara sahip degillerse,
hizmetin yiiriitilmesinde eksiklikler olusabilir.

- Yerinden yonetim kuruluslarinin mali denetimleri giigtiir.
4.3.2.3. Yerinden yonetim ilkesinin cesitleri

Yerinden yonetim yetki genisligine dayanan merkezden yonetime gore daha
giiclii bir yonetim seklidir (Tortop vd., 1993:97). Yerinden yonetim topluma sunulacak
bazi idari hizmetlerin devlet merkezinden degil, merkezi yonetim hiyerarsisine dahil
olmayan kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilmesidir. Yerinden yonetim (adem-i

merkeziyet): “Siyasi” ve “Idari” olmak iizere ikiye ayrilmaktadir.

a. Siyasi yerinden yonetim

Siyasi yerinden yonetim, federal devletlerde, anayasalarca, ulusal kimlige
sahip olmayan yerel birimlere taninmis olan 6zerk ya da yar1 6zerk statiiye dayanan
bir yonetim seklidir (Keles, 2000:85). Avrupa’da 6rnegin Almanya, Belgika, Isvigre
gibi bir¢ok devlet federal devlet statiisiindedir.

Bu sistemde siyasi otorite merkezde toplanmamis, cesitli bolgesel birimler
arasinda paylasilmistir. Siyasi yerinden yonetim ilkesiyle ortaya ¢ikan il, cumhuriyet,
kanton ve eyalet gibi mahalli yonetim {initeleri, egemenligin bir parcasina sahiptir.
Mahalli yonetim {iinitelerine yasama ve yliriitme konularinda kismi bir bagimsizlik
verilmektedir. Ancak bunlar, ulusal hiikiimet karsisinda ikinci derecedeki egemen
kuruluslardir. Bu mahalli yonetim birimlerinin yetkileri federal anayasa tarafindan
diizenlenir (Eryilmaz, 2016:117). Otoritenin merkezde toplanmamasi, bolgesel
birimlerle paylasilmasi sonucu birimlere kismi bagimsizlik taninmasiyla siyasi gii¢
paylasilmistir. Cok merkezlilik sayesinde eyaletlerin korunmasi ile siyasi yerinden

yonetim bircok iilkede uzun yillardir uygulanmaktadir.

Uniter devlet sisteminde temel Orgiitlenme, merkezi yonetim ve yerel
yonetimler olmak iizere iki sekilde ortaya c¢ikmaktadir. Uniter devletlerde siyasi

yerinden yonetim s6z konusu degildir.
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b. idari yerinden yonetim

Idari yerinden yonetim, merkeziyetci sistemin yerel nitelikli ortak ihtiyaclarini
karsilamada sorun yasamasi iizerine ortaya ¢ikmustir (Varcan vd., 2013:11). Yerel
nitelikteki kamu hizmetleriyle iktisadi, ticari, kiiltlirel ve teknik bazi fonksiyonlarin
merkezi yonetimin hiyerarsik yapis1 disindaki kamu tiizel kisiliklerince yiiriitiilmesidir
(Eryilmaz, 2016:118). Merkezi yonetimin hiyerarsik yapisi i¢inde yer almamak
sonucunda yerel hizmetlerin kamu tiizel kisiliklerince yapilmasi rutin islere bogulan
merkezinde rahatlamasima yol acar. Ozetle bu yonetim sekliyle asir1 merkeziyetci
yapidan uzaklasilarak, kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimliligi arttirmak

amaclandigi sdylenebilir.

Idari yerinden yénetimin 6zellikleri incelenecek olunursa; ilk olarak biitiin
tilkelerde yaygin bir sekilde uygulandig: goriilmektedir. Bununla giidiilen amag, asir1
merkeziyet¢iligin  sakincalarin1 ortadan kaldirmak halkin yonetime katilmasini
saglamak, yerel ihtiyaglarla mahalli hizmetler arasinda denge kurmak ve kamu
hizmetlerindeki verimi ya da etkinligi artirmaktir (Eryilmaz, 2016:118). Halkin
yonetime katilmasi sayesinde yerel ihtiyaclarin karsilanmasi hem daha hizli hem de
daha etkin bir sekilde olabilir. Ornek vermek gerekirse, baskentteki idari yonetimin
sagladig1 hizmetler, dogudaki bir ilimizde yeterli olmayabilir. Dogu ilindeki
eksiklikleri ve beklenen hizmetleri yerinden yonetime haiz olan idarenin goriip,
yorumlayabilmesi daha kolay ve ulasilabilirdir. Boylelikle bolgelerin ihtiyaglari, kamu

hizmetleri ve bdlge halkinin taleplerine daha kolay ulasilabilmektedir.

Idari yerinden yonetim ilkesiyle ortaya cikan kuruluslar, 6zerk bir statiiye
sahiptir. Ozerklik, kendi kendine vyeterlik ve ydnetimde serbestlik anlamina
gelmektedir. Yoksa ozerklik bagimsizlik ve dokunulmazlik degildir (Eryilmaz,
2016:119). Ozerklik sayesinde ydnetimde serbestlik saglanip asir1 merkeziyetciligin
negatifligi ortadan kaldirilmaya calisilmaktadir.

Merkezden yonetimin mahalli nitelikteki miisterek menfaatleri gerektigi gibi
koruyamamasi sonucu olusturulmus sistemlere; idari yerinden yonetim adi
verilmektedir (Kalabalik, 2008:45). idari yerinden yoénetim, cografi (mekan) ve
fonksiyonel (hizmet) yonden yerinden yonetim olmak tizere iki sekilde

uygulanmaktadir.
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Il, kent, belde, kdy tarzi yerlesimlerde veya cografi alanda yasayan yerel
topluluklara yerel ortak gereksinimlerini yeterince, etkin ve zamanli bir bigimde
yasada Ongoriilen organlarin eliyle karsilayabilmeleri i¢in merkezi yonetim yapisi
disinda yonetsel ve mali 6zerklik taninmasina “cografi ya da mekan yerinden yonetim”

ad1 verilir (Giil, 2008:98). Bu idareler (Kestane, 2007:5);

- Tiizel kisiligi haiz 6zerk kuruluglardir.

- Karar organlar1 se¢imle isbasina gelirler.

- Gorevleri yasa ile belirlenir.

- Genel yoOnetimin mahalli idareler lizerinde idarenin bitiinliigiinii saglama,
toplum yararinin korunmasi amaci ile vesayet yetkisi vardir.

- Gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 vardir.

Bu yonetimlerin ortak 6zellikleri kendilerine ait biit¢elerinin olmasi, hak ve
bor¢ sahibi olmasi, kendi organlar1 ile gorevlerini yiiriitebilmesi, 6zerk ve tiizel
kisiliklerinin olmasidir. Biiyiiksehir belediyeleri, belediyeler, il 6zel idareleri, kdyler
cografi yerinden yonetim kuruluslarina ornektir. Bir devleti, toplumu, vatandasi
anlayabilmek, ihtiyaglarina kulak verebilmek onun temeline, ¢ekirdegine inmeyi
gerektirir. Mahalli idareler bazinda en basitinden diisiiniilecek olunursa, bir kdylin
mubhtari, o kdydeki vatandasin, idareden ne tiir kamu hizmeti bekledigini, o bolgedeki
eksiklerini ve taleplerini en kolay yoldan gozlemleme ve yorumlama imkanina en

yakin birimdir. Boylelikle, hizmetlerde etkinlik saglanacaktir.

Fonksiyonel (hizmet) yerinden yonetim, uzmanlik isteyen, merkezi idare
tarafindan yiiriitiilmesi uygun goriilmeyen, baz1 kamu hizmetlerini yiiriiten, devletten
ayr1 tlizel kisilikleri bulunan, belli bir 6zerklige sahip olan kamu kuruluglaridir (Gozler
ve Kaplan, 2014:81). Hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin birgok ¢esidi vardir.
Tiirkiye’de fonksiyonel (hizmet) yerinden yonetim ilkesinin ortaya ¢ikardigi
kuruluglarin basinda; bagimsiz idari otoriteler, iiniversiteler, kamu iktisadi
tesebbiisleri, ticaret ve sanayi odalar1 gibi halkin kurumlar1 gelmektedir. Bu

kurulusglara (Kestane, 2007:6);
- Yasa veya yasanin verdigi yetkiye dayanan idari kararla kendilerine kamu tiizel
kisiligi verilmistir.
- Gordiikleri kamu hizmetinin 6zelligine uygun 6zerklikleri vardir.

- Belli kamusal gorev ve yetkilerle donatilmiglardir.
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- Kendine 6zgii malvarlig1 ve biitgeleri vardir.

- Genel yonetimin veya bagli olduklar1 kuruluslarin vesayet denetimine konu
olurlar. Vesayet denetimi, Ozerklik statiisiiyle ters orantili bigimde
islemektedir. Idari vesayet denetimi, bazi kurumlarda neredeyse hiyerarsik

denetime yaklasir.

Hizmetlerin yerinden goriilmesi yaklagimiyla mali ve yonetsel acidan 6zerk
daha kiiciik hizmet birimleri olusturmak ve bu sayede bir yandan strateji ve planlama
kapasitesi artirilirken 6te yandan hizmetlerin sunumunda ve kalitesinde pozitif

gelismeler saglanabilecegi ongoriilmektedir (Vural, 2019:60).

Hizmet yerinden yonetim kuruluslari iki temel amagtan biri dikkate alinarak
kurulabilir. Bunlardan bazilarinin kurulmasindaki amag, ilgili hizmeti merkezi
biirokrasinin ve/veya kamu hukukunun haricinde tutmak, bodylece hizmetin
sunumunda biirokratik isleyisi hizlandirmak ve yonetsel anlamda esnekligi
cogaltmaktir. Ornegin; Karayollar1 Genel Miidiirliigii, TRT, TOKIi, BOTAS, kamu
bankalar1 vb. 6érneklerde amag¢ budur. Burada kamusal veya yar1 kamusal kurumlara
saglanan 6zerklik, hantal yapidan kurtulmaya, hizmetin yapilmasin kolaylastirmaya,
etkinlik ve verimliligi artirmaya yoneliktir. Buna karsilik diger bazi kurumlarin
kurulmasindaki amag, ilgili hizmete iligkin kararlari, siyasi iktidarin dogrudan etki
alan1 disina ¢ikarma c¢abasidir. Bu ikincisi daha 6zellikli hizmetler i¢in s6z konusudur.
Burada hizmetin niteligi nedeniyle, ilgili alandaki isleyis, merkezi yonetimden ve
siyasi iktidardan ayri tutulmaya calisilmaktadir. Bu tiir hizmetlerde yetki aktarilan
kurumlarin 6zerkligi daha biiyiik 6nem tagimaktadir. Bu baglamda s6z konusu
kurumlarin yoneticilerinin ve ilgili kurul iiyelerinin nasil géreve gelecegi ve ne tiir
garantilere sahip olacagr 6zel bir 6neme sahiptir (Arikboga, 2018:11). Bu tiir
kurumlara, bagimsiz idari otoriteleri, TUBITAK, iiniversiteler, Kamu Ihale Kurumu,

SPK gibi kurumlar 6rnek olarak verilebilir.

Ozerklik verilen kurumlarm, kendi yapilarinda karsilasilan durumlari
yorumlama ve karar alma mekanizmalart daha etkili olacaktir. Zira merkez
yonetiminin herhangi bir kurum i¢i dinamiklerini anlama, yorumlama ve aksiyon alma
asamalar1 daha yavas ilerleyebilir ve bu durum verimliligi azaltabilir. Calismanin bu
boliimiinde hizmet yerinden yonetim kurulusu olan bagimsiz idari otoritelerin Tiirk

kamu yonetimindeki yeri incelenecektir.
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4.3.3. Orgiitlenme Ilkesi A¢isindan Bagimsiz idari Otoriteler

Bagimsiz idari otoriteler (BIO) igin 1970°li ve 1980°1i yillarda diinyada hizla
yayginlagsmaya baslamis olmasina ragmen literatiirde bu otoritelere yonelik hakkinda
fikir birligi saglanmis bir tanim yer almamaktadir (Ozmen, 2018:265). Bu kurumlarmn
tanimsal anlamda farklilik gostermelerindeki sebebin; 6ziinde farkli yonetimlere,
iktisadi goriislere ve dlizenlemelere sahip olmalar1 sebebiyle oldugunu belirtmekte bir

sakinca yoktur.

Bagimsiz idari otoriteler, teknolojinin de yardimiyla ¢ok hizli gelisen ve
gittikce karmasiklasan iletisim, medya, rekabet, bankacilik ve finans gibi sektdrlerin
Onem ve hassasiyetleri nedeniyle siyasi iktidarin etkisinden arindirilmasi ihtiyaci
sonucu ortaya c¢ikan ve mevcut yonetsel yapidan 6zerk ve bagimsiz olmasi gereken

kuruluslardir (Ozer, 2007:121).

Tiirkiye’de BIO’lar, bagimsiz diizenleyici kurum, 6zerk kurul, diizenleyici
kurul, iist kurul gibi adlarla faaliyetlerini devam ettirmektedirler. Tiirkiye BiO’lar da
genel olarak Amerikan ve Avrupa modeli BiO’lara benzer sekilde diizenledikleri
sektorlerde izin verme, yaptirim uygulama, kural koyma gibi kendilerine tahsis edilen
yetkileri ve gorevleri yerine getirmekte yiikiimlii kilinmistir. Tiirkiye’de BIO’larin
cogu sanayiye 0zgl olarak tasarlanmistir. Ayrica piyasada rekabetten sorumlu olan
Rekabet Kurumu, ¢ok sektdrlii bir diizenleme yetkisine sahip tek kurumdur. Bununla
beraber elektrik, dogal gaz ve petrol gibi enerji sektdriinde diizenleme yetkisi
sektorleri kapsayici bir sekilde yapilandirilan Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu’na

(EPDK) aittir (Sezen 2007:321-322).

Kamu 6zgiirliikleri, piyasa ekonomisi ve kitle iletisimi gibi duyarh sektorlerde
diizenleme ve denetim islevlerine sahip bagimsiz idari otoritelerin kamu kurumlarinin,
ozellikleri geregi klasik idari semada Ozel bir kategori olusturduklari kabul
edilmektedir. BIO’larm islevleri, 6nce bireyi idareye, daha genel olarak yurttas
ozgiirliiklerini devlet karsisinda veya yetkilerini kotiiye kullanabilecek giic merkezleri
karsisinda korumak ve biirokrasinin isleyis bozukluklarini engellemektir. Bunlarin
misyonu, yeni teknolojilerin ve mali enstriimanlarin, kimi hak ve 6zgirliikleri, belli
sosyal alanlar1 ve ekonomik diizeni tehdit ve ihlallerine kars1 kollama ve korumadir

(Kestane, 2007:10-11).

137



Bu sebepten, Tirkiye’de 1980’li yillardan itibaren etkisini gostermeye
baslayan BIO’lara geleneksel idari yapilanma kapsamimin disinda mali ve idari
Ozerkligi sebebiyle ihtiya¢ duyulmustur. Kurulduklar yerlerdeki hizli gelisimi,
degisime adapte olacak sekilde karar alma gereksinimi ve en Onemlisi faaliyette
bulunulan rekabet, enerji, iletisim gibi alanlarin gerektirdigi uzmanliga sahip olmalari

onemlidir.

Sanayinin serbestlestirilmesi ve Ozellestirilmesi Oncesinde diizenleyici bir
cercevenin olusturulmasinin 6nemi nihayet anlasilmis ve ancak 1990'larin sonlarina

dogru bu yonde mevzuat ¢ikarilmigtir (Zenginobuz, 2007:3).

Ilerleyen boliimlerde bagimsiz idari otoriteler ile ilgili ayrintili bilgiler
verilecektir. Bu noktada, Tiirk kamu yonetimindeki yerlerini anlayabilmek agisindan
asagidaki Ozellikleri belirtmekte yarar vardir. Bagimsiz idari otoriteler (Kestane,

2007:11-15);

- Daha cok bir hizmet arz1 degil, bir faaliyetin organizasyonu, diizenlenmesi ve
denetimi seklinde kendisini gosterirler.

- Hiyerarsi ve vesayet denetimi digindadirlar.

- Ogzerk, ayr kamu tiizel kisiligine sahiptirler.

- Uyusmazlik ¢c6zme islevleri dikkate alinarak yargi benzeri kuruluslar olarak da
nitelenebilirler.

- Yayginlagma siireci yasamaktadirlar.

- Personel ve 6zliik haklar1 agisindan esnek diizenlemeler saglanmistir.

- Diizenleme yapma yetkileri vardir.

- llgili kisi ve kuruluslardan sagladiklar1 gelirleri ve kendi 6zel biitgeleri vardir.

- Orgiitlenme yapisinda ana karar organi olarak kurul yer alir.

- Danigsma islevleri vardir.

- Yaptirim uygulama yetkileri vardir.

BiO’lar ayn bir tiizel kisilige sahip olmalar1 nedeniyle hizmet yéniinden
yerinden yoOnetim kurulusu, yani birer kamu kurumudurlar (Gozler ve Kaplan,
2014:244). 1980’11 yillarda baslayan doniisiim siirecinde artan dis talepler ve ortaya
¢ikan i¢ kurumsal ihtiyaglar baglaminda, neoliberal politikalarin 6nderliginde, yeni
kamu yoOnetimi anlayisinin ve yonetisim kuramlarinin belirleyiciliginde Tiirkiye nin

devlet modelinde degisiklikler ongoriilmiistiir. Yasanan yoOnetsel reform siirecinde
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diizenleyici devletin temelleri bir anlamda diizenleyici ve denetleyici kurullar araciligi
ile inga edilmistir. Bagimsiz idari otoritelere geleneksel biirokrasiden direng gosterilse
de uluslararasi1 ve uluslar istii kuruluslarin, siyasal iradenin de etkisiyle, biirokrasi
kendi ig¢inden (her ne kadar dirense de) talep eder duruma gelmis ve bu yeni yapilarin
mevzuat1 hazirlanmigtir. Diizenleyici ve denetleyici kurullar adiyla bilinen bu orgiitler,
Oykiinmeci ve zorlayici es bigimlilik kavramlarinin agikladigi benzesme siirecleri ile
olusturulmus ve ayni kovukta ayni1 kaynaktan beslenen geleneksel kamu biirokrasisi
ile birlikte barinmaya baglamislardir. Ancak bu kurumlar tam olarak yeni bir tiir olarak
ortaya c¢ikamamistir. Degismeye calisirken yine geleneksel biirokratik yapinin
araclarim1 kullanmis ve de onun olumsuz unsurlarimi tasimayi siirdiirmiistiir. Bu
biirokratik yap1 bu kurullar araciligi ile yeniden revize edilmistir. Her ne kadar farkl
isimler altinda diizenleyici ve denetleyici kurullar olusmus ise de biirokrasi yine ortak

bir yap1 olarak kalmistir (Leblebici vd., 2012:104).

BIO’lar aktif idare icinde yer alirlar ve birer danisma orgam degildir (Gozler
ve Kaplan, 2014:245). Uluslararas1 Para Fonu ve Diinya Bankasi’nin Tiirkiye’den
talepleri, kiiresellesme dalgasi, AB’ye uyum siireci, liberal politikalara uyum
saglanmasi, yabanci finans kuruluslarina bagimlilik gibi faktorler ve 1980 yilindaki 24
Ocak Kararlar1 ile uygulanan liberallesme politikalarinin yansimasi olarak bagimsiz
idari otoriteleri karsimiza ¢ikmistir. AB’ye uyum siireci i¢inde mevcut hiikiimetin
korumaci politikalar1 birakip liberal politikalari benimsemesiyle birlikte BIO’lar

hayatimiza girmeye baglamistir.

Bir yandan kamusal yasamin duyarh sektorlerinde diizenleme ve denetleme
islevini BIO’lara verme uygulamasi; diger yandan da kamunun tekel biciminde yerine
getirdigi bazi énemli kamu hizmetlerinin (elektrik ve telekomiinikasyonda oldugu
gibi), Ozellestirme sonucu rekabete agilmasi yayginlagsmaktadir. Dolayisiyla, bu
sektorlerdeki faaliyetin rekabet ortami iginde saglikli yiiriimesini saglayacak BIO’lara
gereksinim de ¢ogalmaktadir. Iste bu gereksinimin karsilanmasi igin olusturulacak
BiO’larin statiilerinin éncelikle dogru belirlenmesi, uygulamanin da bu dogrultuda
yapilmasi biiyiik dnem tasimaktadir (Tan, 2002:36). Tiirkiye agisindan ele alindiginda,
klasik idari yapilanmanin yani sira mali ve idari dzerkligi olan BiO’lara ihtiyag
duyuluyor olmasi, olusturulduklar1 alanlardaki hizli gelisim ve degisime ayak

uyduracak bi¢cimde hizl karar alma geregidir.
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4.4, Bagimsiz Idari Otoriteler

Jacques Ranciere’ye (2007) gore politika esitlik kavrami {izerinden
tamimlanabildigi gibi demokratik siyasetin temeli de esitliktir. Politika ancak esitler
var oldugu i¢in ve yonetme fiili onlar iizerinde uygulandig: i¢in s6z konusu olabilir.
Yani esitlik durumu ancak eylemin igerisinde sekillenir. Ranciere gibi esitlik bir ¢ikis
noktasi, baslangi¢ varsayimi olarak goriiliirse, devletin kamusal hizmetleri
vatandaslarina esit olarak verebilmesini, kamusal alandaki degisim, dontisiim zorunlu

kilmistir.

Kamu sektorii diilnyanin her tilkesinde oldugu gibi isleyisinden bagimsiz olarak
ekonominin 6nemli bir parcasi olup bir¢ok zorluk ve operasyonel kisitlamalarla karsi

karstyadir (Psomas vd., 2022:2).

Neoliberalizmin her seyi bizzat {istlenen ve yapan degil, her seyi rasyonel
oOl¢iilerde denetleyen ve bazi istisnai seyleri bizzat iistlenen ve yapan devlet anlayisinin
etkisi ile BIO’larm temel islevi devlet adina yetkilendirildikleri sektérde veya alanda
regiilasyonu saglamaktir (Ayaydin, 2011:66). Burada amag hizli ve etkin karar alarak,

sektorel sikintilarin kisa siirede isinin ehli kisiler tarafindan ¢oziilmesidir.

Tiirk idare hukukunda bagimsiz idari otoriteler genellikle kamu kurumlarinin
bir ¢esidi olarak degil, ayr1 bir basglik altinda irdelenmektedir (Gozler ve Kaplan,
2014:244). Tiirkiye idari teskilatinda 1990’1 yillar sonrasinda yer bulan ve idare
hukuku terminolojisinde ‘bagimsiz idari otorite’, ‘bagimsiz idari kurum’, ‘diizenleyici
ve denetleyici kurum’, ‘diizenleyici ve denetleyici kamu kurumu’, ‘diizenleyici ve
denetleyici otorite’, ‘regiilasyon kurumu’ gibi farkli adlandirmalarla anilan bir dizi
kamu tiizel kisiligi bulunmaktadir. Bu adlandirmalar incelenen idari organlarin klasik
yapidan farklilik arz eden bagimsizlik niteligi ile ytirtttiikleri faaliyetin 6zelligine
oncelikle vurgu yapmalar1 bakimidan ayrigsmaktadirlar. Icerik olarak bakildiginda ise,
kavramsal bir ayrimdan ziyade, terminolojik bir ¢esitliligin oldugunu sdylemek daha
miimkiindiir (Ardigoglu, 2011:38). Oziinde tiim kavramlar, devletin regiile etme
yetkisini biirokrasiye alternatif arayislar kapsaminda duyarli sektorlerde cesitli

kurumlara devretmesi seklindedir.

Ayrica, BIO’larin olusmalariin elbette birgok dogal sebebi bulunmaktadir.
Bunlardan en belirgin olan1 ise devletlerin kiiresel boyutta yasadigi ekonomik

degisiklikler sayilabilir. Bu degisimlerle devletlerin ekonomik aksiyonlarinin
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minimum seviyeye indirilmesi amaclanmigtir. Ekonomik alanda neoliberal
politikalarin da etkisiyle serbest piyasa ekonomisine gecis baslamig, boylelikle de
devletin iktisadi uygulamalardaki etkisi azalmis ve Ozellestirme siireci baslamistir.
BiO’larin gelismesinin dnemli nedenlerinden bir digeri ise, ozellestirilen bazi
sektorlerde Ozellestirme sonrast beliren diizenleme ve denetim gereksinimi olarak
kabul edilmektedir. Ozellestirilen kurumlarm, daha sonra denetlenmesi ve

diizenlenmesi ihtiyaci vardir.

Elektrik ve telekomiinikasyon gibi ozellestirilen sektorlerde 6zel girisim
yaninda kamunun da “igletici” olarak faaliyetini siirdiirmesi isletici-diizenleyici ayrimi
yapilmasint gerekli kilmaktadir. Nitekim Avrupa Toplulugu Hukuku 6zellikle son
donemlerde endiistriyel ve ticari kamu hizmetlerinde denetim ve isletme
fonksiyonlarinin ayrilmasini tesvik etmektedir. Dolayisiyla, devletin ayn1 anda hem
oyuncu hem de hakem olmasi miimkiin degildir ve yeni Avrupa olusumu anlayisina
gore, devlet sadece regiilator kimligini almalidir. Baska bir deyisle, sadece oyunun
kurallarin1 koymasi ve kurallara saygiy1 saglamasi esastir. Oyunun oynanmasini ise
isleticilere birakmalidir (Sobaci, 2006:161). Bu idari bir reform hareketi olan “kiirek
cekmekten ¢ok diimen tutmak™ felsefesine sahip YKY anlayist ile de ortiismektedir.

Anglo-Sakson iilkelerden yayilan, 6nce Kita Avrupast iilkelerini ve sonra genel
olarak gelismekte olan iilkeleri etkisi altina alan bu yonetsel reform dalgasi iki temel
yaklasima, YKI ve Yonetisim yaklasimlarina dayanmaktadir. Bu iki yonetsel
yaklasimin yasanan siirecte BIO’larin  ortaya c¢ikmasinda ve genel olarak
yayginlasmasinda 6nemli etkileri olmustur (Leblebici vd., 2012:85). Daha 6nceki
boliimlerde belirtildigi iizere, YKI, 6zel sektdr yonetim tekniklerinin ve piyasa
mekanizmalarinin kamu sektoriiniin verimliligini artirdig: fikrinden ilham alan bir dizi
reformu yakalayan bir etikettir. YKI tipi reformlar arasinda, performans yonetimi
sistemlerinin tanitilmasi, kamu yoOneticilerinin sorumlulugundaki artis, kamu
sektoriine piyasa mekanizmalariin tanitilmasi, kamu sektoriinde daha fazla rekabet,
kalite yonetimi tekniklerinin tanitilmas: bulunmaktadir (Maesschalck, 2004:465).
Yonetisim ise, hiikiimetlerin ve diger sosyal organizasyonlarin kismen nasil
etkilesimde bulunduklari, vatandaslarla nasil iliski kurdugu ve karmasik bir diinyada
kararlarin nasil alindigi ile alakalidir. Bu yoniiyle, toplumlarin veya kuruluslarin

onemli kararlarini aldiklari siirece kimlerin dahil oldugunu ve nasil hesap verdiklerini
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belirleyen bir stirectir (Graham vd.,2003:1). Yonetisime gore paydaslar arasindaki
iligki esitlik iligkisidir, biri digerinden iistiin degildir (Giiler, 2005:24).

Sonug¢ olarak, devletin kamusal yasamin duyarli alanlarina fazlaca
karigmasiyla temel hak ve 6zgiirliikklerin yapisal degisim ve doniisiimii gerceklesmekte
ve karisik toplum iliskileri yeni anlayislar ve pozitif hukuk diizenine yeni kurum ve

kavramlarin dahil olmasi ile sonu¢lanmaktadir.

Degisim ve doniisiim stlirecinde devletler felsefelerini degistirmekte ve kamu
yonetimlerini buna gore sekillendirmektedir. Kamu yonetimine hakim geleneksel ve
biirokratik ikilem konumunu kaybetmektedir. Bunun sonucu olarak kamusal hizmetler
ve bu hizmetlerin yapilmasindaki tiim siirecler farklilasmaktadir. Tiirkiye’de yasanan
1960 ve 1980 darbelerinin yarattigi anti-6zgiirliik¢i ve kati yonetim sebebiyle,
ozellikle bu tarihlerden sonra kamusal hayattaki degisim ve doniisiim kac¢inilmaz
olmustur. BIO’larm olusmasinin, ekonomide devlet kontroliiniin azaltilmasi ve piyasa

ekonomisine gegilmesiyle temelinin atildigi sdylenebilir.

Bankacilik, enerji, iletisim ve finans gibi sektorler ile rekabet alaninda
diizenleme ve denetim gorevlerini yapan BIO’lar; ekonomik, toplumsal ve siyasal
yasami glin gectikce daha cok etkilemektedirler. Yasama ve yiiriitme karsisinda
bagimsiz olan bu kurumlar devletin regiilasyon faaliyetlerini yerine getirirken kamu

hizmeti saglamaktadirlar.

Bir kurulus, idare etmekten ziyade diizenleme islevini yerine getiriyorsa ve
kendine tahsis edilen islevini yerine getirmek amaciyla hukuksal diizenlemeleri ve
bireysel durumlar1 degistirme imkani1 veren karar alabilme yetkisine sahipse otorite
sahibi olarak degerlendirilir (Beydili, 2006:20).

Siyasal teori agisindan, 6zellikle devleti iktisadi alandan ¢ikarmay1 ve egitim,
saglik gibi sosyal konular1 da iktisadi alana dahil etmeyi amaglayan neoliberal akim,
iktisadi alanin diizenlenmesinde devlete sadece kamu giiciine ihtiyaci oldugu ol¢iide
yer verilmesini kabul etmektedir. Devlet bizzat faal bir aktor olarak yer almayacak,
sadece serbest piyasa iliskileri i¢inde isleyecek bu alani diizenleyip, denetleyecektir
(Ardigoglu, 2011:41). Bu sebeple, 6zellikle 1980°1i yillarin basinda “hizmet saglayan
devlet” anlayisinin yerine “hizmet sunumunu saglamaya ¢alisan ve saglanan hizmeti

’

denetleyen” devlet anlayisi benimsenmeye baglanmistir (Ozmen, 2018:265).

Ozgiirliigiin giivencesinin piyasa ekonomisi oldugu teorisine sahip yeni sag goriis ile
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birlikte bakanlik tipi 6rgilitlenme yerine kurul tipi 6rgiitlenmeye gecilmis ve bu sayede

siyasetin, sermaye gruplarinin etkinligi azaltilmaya calisilmistir.

4.4.1. Kavramsal Ac¢ihim

Ozellikle 1970 ve 1980’li yillarda ortaya ¢ikan ve giderek yayginlasan
bagimsiz idari otoritelere iliskin, literatiirde {izerine uzlagma saglanan bir tanim so6z
konusu degildir. Bunun altinda yatan temel neden, bu kurumlarin gerek teorik gerekse
pratik agidan iilkeden iilkeye farklilasan 6zellikler ve yapisal formlar gostermesidir.
Dolayistyla, BIO’lar alaninda bir tanim gii¢liigii yasanmaktadir (Sobaci, 2006:159).
Cesitli tilkelerin farkli siyasi ve iktisadi yapilar1 ve uygulamalari bulunmasi sebebiyle,
BiO’larin uygulama alanlar1 ve kurallar: farkliliklar gdstermesine ragmen, ziinde bu
kurumlarin ortak bir amag¢ g¢ergevesinde birlestigi yorumunu rahatlikla yapabiliriz.
Bakildigi zaman hemen hemen her iilkede uygulamalar baglaminda, ekonomik
istikrar1 ve diizeni saglamak ve korumak, temel hak ve 6zgiirliikleri korumak, iilkenin
mevcut piyasa kosullarin1 disaridan gelecek herhangi bir tehdit veya ihlallere karsi

korumak oldugu goriilmektedir.

BiO'lar “diger kurumlarinkinden ayr1 olarak, uzmanlasmis kamu otoritesine
sahip olan ve bu yetkileri kullanan, ancak ne dogrudan halk tarafindan secilen ne de
dogrudan segilmis gorevliler tarafindan yonetilen devlet kurumlar1” olarak ifade

edilmektedir (Maggetti, 2007:2).

BiO’lar kavramda yer alan bagimsiz, idari ve otorite seklinde ii¢ 6zelligi ile
dikkati ¢eker. Sirasiyla agiklanirsa; yiirlitmeye karsi islevsel ve organik anlamda
kurumun bagimsizhigini; idari organ niteliginde oldugunu, kararlarinda hukuksal

durumu etkileyen ve uygulayan otoriteler oldugunu gosterir.

Yapisal ve islevsel boyutlariyla tiim tlkelerde uygulanan ortak bir model
eksikligi nedeniyle, lizerinde herkesin uzlasi sagladigi bir tanimi olmayan bagimsiz
idari otoriteler; ekonomik, toplumsal ve siyasal yasami giin gectikge daha fazla
etkilemektedir. Tasidiklar1 &zellikleri nedeniyle de 6zellikle idarenin biitlinligii
ilkesinin kamu yonetimi mekanizmasina hakim oldugu iilkelerde, idari teskilatlanma
icerisinde adeta birer adacik olarak belirmekte ve elestirilerin odaginda
bulunmaktadirlar (Sobaci, 2006:159). Bu tamimlanamayan kavram Kkarsisinda,

Ozellestirme olarak algilanan ve bu hususta cekinceler yaratan bagimsiz idari
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otoriteler, 6zlinde yine devlet denetlemesinin bulunmasi sebebiyle aslinda igin
uzmanlik gerektiren kisimlarinda bakanliklara nazaran daha etkili ve ¢oziim odakli

olabilecegi diisiiniilebilir.

4.4.2. Ortaya Cikisi

Cagdas, demokratik, hukuk devletinin teknolojik gelismeler sonucu olusan
yeni siirecte en temel sorunu, bir yandan artan idari faaliyet alanlarina uygun yonetim
sistem ve kurumlarini olusturmak, 6te yandan da bireylerin temel hak ve
Ozgiirliiklerinin en kapsamli bicimde korunmasi olmaktadir. Bu arayislar sonucu

BiO’lar ortaya ¢cikmistir (Beydili, 2006:24).

BIO’lar, gereklilik iizerine devletlerin kurdugu hassas sektorlerde kamu
hizmeti veren regiilasyon yetkisine sahip kurumlardir. Toplumlarda yeni sosyal
tyilestirme politikalari1 uygulama gereklili§ine zaman zaman ihtiya¢ olur. Bu
politikalar kisisel 6zgiirliikklere ve 6zel miilkiyete miidahaleyi gerektirebilir. Bunun
icinde hizla yeni normlarin olusturulmasi 6nemlidir. Alinacak olan kararlar hususunda
konunun uzmanlarina ihtiya¢ duyulacaktir. Temelde BiO’larin kurulmasinin sebebi

bunlardir.

BiO’lara ihtiya¢ duyulmasinda diger temel bir gerekge de piyasa ekonomisinin
istenildigi gibi etkin bir sekilde c¢alistirllamamasidir. Bu siiregte etkinligin
saglanabilmesi i¢in s0z konusu bu otoritelerden yardim istenmektedir. Ge¢miste
oldugu gibi bugiin de bir¢ok iilkede fiyatlar tiim fayda ve maliyetleri yansitmamakta
ve bunun sonucunda piyasa ekonomisinin igslemesinde aksakliklar ortaya ¢ikmaktadir.
Ayrica rekabetin saglanmasindaki sorunlar, dogal tekeller, hukuki tekeller, sebeke
ekonomileri gibi durumlarda da piyasa ekonomisi etkin bir sekilde ¢alisamamaktadir
(Ozer, 2007:126). Dogal tekellerin &zellesmesinde BIO’larin rolii yadsmamazken,

serbest piyasa tarafindan belirlenen fiyat mekanizmalarinin etkinligi de mevcuttur.

Diizenleyici devlet modelinde diizenlemenin etkinligi, oyunun iyi tanimlanmis
kurallarma dayanmaktadir. Kural olarak, hiikiimetler diizenleyici yetkilerini BIO'lara
devreder, ciinkii diizenleyici giiciin BiO'lara devredilmesi islem maliyetlerini azaltir

ve diizenleyici siirecte giivenilir bir taahhiit saglar (Cetin vd., 2010:230).

Anglo-sakson iilkelerinde ortaya ¢ikan BIO’lar, Kara Avrupasi iilkelerine bu

gelenekten etkilenerek gecmis ve kiiresellesme ile birlikte diger iilkelere de riayet
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etmistir. BIO’larin ortaya ¢ikis ve yayginlasma nedenleri literatiirde su sekilde

belirtilmektedir (Tan, 2003:499-500):

- Klasik bakanlik yapis1 ekonomik ve teknik sorunlar1 ¢dzmeye yeterli
olmamaktadir.

- Kararlarin bagimsiz ve tarafsiz kurumlarca alinmasinin gerekliligi.

- Siyasal etkilerden arindirilmis kurumlar siyasal iktidarlarin politik nedenlerle
alamayacaklar1 veya almayr erteleyebilecekleri kararlarin alinmasini

kolaylagtiracaktir.

BiO’larin ortaya ¢ikmasi ile 6zellestirme ve devletgi politikalarin yerini
diizenlenmis piyasa ekonomisinin almasi arasinda bir kosutluk gozlenmektedir.
Ozellestirme olarak nitelenen devlet diizenlemelerinin azalmasi hareketinin bos
biraktig1 alanlarin BiO’lar tarafindan dolduruldugu iddia edilmektedir. Bu baglamda,
BiO’larin ortaya ¢ikisinda her seyi bizzat iistlenen ve yapan devlet anlayis: yerine,
neoliberalizmin her seyi rasyonel ol¢iilerde denetleyen ve bazi istisnai seyleri bizzat
iistlenen ve yapan devlet anlayisinin etkili oldugu sdylenebilir (Sobaci, 2006:161).
Ozellestirme faaliyetlerinin olmasiyla etkili olmaya baslayan BIO’lar, neoliberal
politikalar ile aslinda devletin kontroliinlin azaldig1 bir ortamda ortaya ¢ikan boslugu
doldurmuslardir. Bu sayede aslinda, devletlerin etkinlik oraninin daha az oldugu ve
BiO’lar araciligiyla bu ag1gin giderilmesi yoluyla daha etkin ve daha islevsel bir sistem

amaclandig belirtebilir.

Degisimlerin aligilagelmis hale geldigi ve giderek daha da arttig1 diinyada
kiiresellesen diinyanin ihtiyaclar1 farklilasmis, bu degisimlere ayak uydurmak adina
cesitli alanlarda degisimlere gidilmesi s6z konusu olmustur. Kamu mali yonetimi de
yasanan kiiresel dongiliden iistiine diiseni almis ve degisim ihtiyaci gerekmistir.
Endistri agirliklt toplum yapisinda yasanan doniigiim siireci kamu yoOnetimi
sistemlerinde de zorunlu bir degisikligi beraberinde getirmis, yasanan kiiresel
gelismelere paralel olarak kamu yoOnetimi anlayisi da degisime ugramustir. 1970’li
yillarda sermaye birikim siirecinde yasanan tikanmalar, fordist iiretim bigiminden ve
miidahaleci refah devletinden vazgegilip onun yerine zorunlu devleti anlatan minimal
devletin gbzetiminde daha genis bir pazar cografyasinda miimkiin oldugunca piyasa
derinlesmesini kucaklayan esnek birikim modeliyle asilmaya calisilmistir (Zengin,

2009:2). Sanayi sonrast donemin orgiitleri; kiiciik, bicimsel olmayan, karmasik roller
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kullanan, kisilerarasi iletisim ve yaratici yeteneklere sahip kisiler ¢alistiran bir nitelik
tagimaktadir (Yildirim, 2010:715). Bakildigi zaman piyasa derinlesmesinin dogal
sonuglarindan biri de piyasadaki serbest ekonominin devlet eliyle degil, BIiO’lar
aracilifiyla denetlenmesi olmustur. Ayrica kamu veya 6zel herhangi bir idareden
olusabilecek s6z konusu tehlike ve zararlar1 6nleme ve yaptirim uygulama yetkisine

sahip olmalar1 nedeniyle bagimsiz ve tarafsiz olarak goriilmektedir.

Kamu yonetiminde BiO’lara dayali bir yapmm insa edilmesi, siiphesiz
siyasetin alanin1 daraltmaya ve bu alanlar1 tekno-biirokratlara birakmaya yonelik bir
yaklagimin neticesidir. Bu kurumlar, piyasa sisteminin kurallarina uygun olarak,
yetkili olduklar1 konularda serbest kararlar verebilecekler ve boylece siyasal iktidarin
piyasa sisteminin mantigina aykir1 olasi popiilist politikalarinin 6niine gegilebilecek
ve piyasalarin isleyisine rasyonellik kazandirilacaktir (Eryilmaz, 2017:173). Iktidarin
el degistirmesi, siyasal degismenin onemli bir asamasini meydana getirmektedir
(Kiglali, 1993:151). Siyasal iktidarin miidahale edememesi sonucunda piyasalarda

yanlis yonelimler olamayacak ve etkin bir serbest piyasa diizeni olusacaktir.

Siyasi ve idari merkeziyetcilige sahip iilkelerde BiO’larin gelismesinde ciddi
sorunlarla karsilasildigi; bu tiir yapilanmalara kars1 ¢ikanlarin geleneksel siyasi idari
anlayisa ve onun temelindeki hukuki anlayis1 benimseyenler oldugu, drnegin Italyan
yasa koyucunun ayni endise ile bu tiir kurumlara yeterli bagimsizlig1 ve yetkiyi
tanimadigi ileri siirlilmektedir (Tan, 2002:32). Daha 6nce de bahsettigimiz baglamda,
iilkelerin yonetimsel ve iktisadi uygulamalarinin farklilik gostermeleri, BIO’lara kars:
olumlu ve olumsuz ¢esitli elestiriler getirmelerine sebep olmustur. Siyasi ve idari
merkeziyet benimsenen lilkelerde, tanimlandigi gibi yetki verilmesinin daha kisitlayici

olmasi sebebiyle de bu kuruluslardan verim alinamadig1 sdylenebilir.

BiO’larin kékenleri Anglo-sakson hukuk sisteminde bulunmaktadir (Aydogdu,
2010:16). Bu kurumlarin gelisiminin bir yandan "yasama-yiiriitme iligkilerinin", dte
yandan da ylriitme i¢inde "hiikiimet-idare iligkilerinin" diizenlenis bigimi ile yakindan
ilgili oldugu; dolayistyla, Anglo-sakson sisteminin bu tiir kurumlarin gelisimine uygun
ortam yarattig1 kabul edilmektedir. Nitekim &zellestirilen kamu hizmeti alanlarinda
isletici ve diizenleyici ayrimi yapip, diizenleyici otoritenin merkezi ve yerel
idarelerden bagimsiz olmasina 6nem veren Avrupa hukukunun Anglo-sakson hukuk

kiiltiiriinden esinlendiginin alti ¢izilmektedir (Tan, 2002:32). Ilerleyen kisimda ele
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alinacag tizere, Kita Avrupasi iilkelerinde, siyasi ve idari olarak daha merkeziyetgi
cergevede bulunmalari nedeniyle, Anglo-Sakson iilkelerine kiyasla ¢ok daha geg

ortaya ¢iktigini belirtmekte fayda vardir.

BiO'larin  olusturulmasmna kadar, kamu hizmetleri gibi alanlardaki
diizenlemeler, biiylik Ol¢lide, memurlarin ve gii¢lii yerlesik ¢ikarlarin, o6zellikle
tedarikcilerin hakim oldugu kiiclik ve kapali bir politika toplulugunun korumasi

altindaydi (Thatcher, 2002:966).

Diger taraftan temsili demokrasilerde bagimsizligin ne anlama geldigi,
diizenleyici otoriteyi kimin denetleyecegi sorulari da sorulmakta; Ingiltere'de
uygulanan parlamento denetimi formiiliiniin diger {ilkelerde uygulanabilirligi
konusunda duraksama gosterilmektedir. Nitekim Kara Avrupasi iilkelerinde, bagimsiz
idari otoritelerin yapisal ve islevsel oOzellikleri dolayisiyla, anayasal erkler
diizenlemesine yabanci bir kurumsal yapi olusturduklari; devletin biitiinliigliniin
pargalanip tehlikeye girdigi iddia edilmektedir. Ayrica, hukukun temel ilkelerini
bozma sonucu yaratacak kavramsal ve hukuki karisikliklarin yayginlasmasindan
sakinmak gerektigi vurgulanmakta; kimi yazarlarca bu tlir kurumlarin anayasada 6zel
olarak diizenlenmesi gerektigi, kimi yazarlarca da anayasal agidan devlet erklerinin
diizenlenis biciminin yeniden degerlendirilmesi gerektigi savunulmaktadir (Tan,
2002:33). Devlet yapist i¢indeki yetkileri ve hukuki statiileri Tiirkiye' de oldugu gibi,
Kara Avrupast iilkelerinde de soru isaretlerine ve tartismalara yol agmistir. ABD’nin
BiO’lara yaklagimi, piyasalarin sistemli ve istikrarli bir sekilde isledigi ve sadece
istisnai durumlarda piyasaya miidahale edilmesinin dogru oldugu yoniindedir. Kara
Avrupa’sinin konuyla ilgili goriisii ise, piyasa isleyisinin ABD’deki kadar diizgiin

olmadigi, dolayisiyla da daha kontrolcii bir sistem olmasi gerektigi seklindedir.

Yiiz elli yila yakin bir siiredir BIO’lar federal bir devlet olan ABD’de de
varligin1 devam ettirmektedir. BIO’larin olusturulmasinda neoliberalizmin her seyi
bizzat iistlenen ve yapan degil, her seyi rasyonel 6l¢iilerde denetleyen ve bazi istisnai
seyleri bizzat iistlenen ve yapan devlet anlayis1 etkili olmustur (Ozmen, 2018:266). Bu
kuruluglar devletin yetki ve etkileri gormezden gelinmeyip, denetleme ve
degerlendirme agisindan bir sag kol olarak goriilmektedir. Ancak iilkeden iilkeye bu
diizenleme ve denetleme islevleri ile yetkilerinin, piyasalarin isleyisi ve anlayisi

bakimindan bazi farkliliklar icerdigi de sOylenebilir.
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Her ne kadar bagimsiz idari otoritelerin tiirleri ti¢ temel alanda genellestirilse
de iilkeden tilkeye ¢ok farkli alanlarda bagimsiz idari otoritelere rastlanabilmektedir.
Ancak hemen hemen tiim bagimsiz idari otoriteler, benzer statiilere sahiptirler ve bu
konumlarinin getirdigi avantajlardan faydalanirlar (Ozer, 2007:134). Bu ii¢ temel alan

asagida su sekilde incelenmistir:

-Piyasa ekonomisinin diizenlenmesine yonelik olanlar: Sermaye piyasasi,
rekabet ve bankacilik alanlarinda faaliyet gosteren bagimsiz idari otoriteler bu
kapsama girmektedir. Telekomiinikasyon ve enerji gibi sektorlerde faaliyet gosteren
diizenleyici kurumlar da bu gruba sokulabilir (Ozer, 2007:134). Duyarli alanlarda
politikacilarin miidahalesi olmadan piyasa ekonomisini saglikli diizenleyen kurumlar
yer almaktadir.

-Temel hak ve ozgirliiklerin giivence altina alinmasim1 amacglayanlar:
Tiirkiye'deki Radyo Televizyon Ust Kurulu ve Fransa'daki Enformatik ve Ozgiirliikler
Ulusal Komisyonu gibi kuruluslar bu kapsama girmektedir. Bu kurullarin temel
hareket noktasi, kisinin Ozgiirliigiiniin, baskasmin 6zgiirliigiiniin basladig1 noktada
bitmesidir (Ozer, 2007:134). Cagdas toplumlarda bireylerin sahip olduklari
diistinceler, ait olduklar1 inanglar, milliyetler vb. hususlar i¢in Gtekilestirilmeden var
olabilme gerekli bir husustur.

-Idarenin keyfiligine karsi savunma amacina yénelik olanlar: Fransa'daki
Ombudsman ve Idari Belgelere Giris Komisyonu gibi kuruluglar bu kapsama
girmektedir (Tan, 2002:14). Bu tiir bagimsiz idari otoriteler de kurulus amaglarina
uygun bir sekilde yonetim birimlerinin keyfi uygulamalarina kars1 bireyleri
korumaktadirlar (Ozer, 2007:134). Vatandasinin haklarmi korumak bir devletin en

Oonemli gorevlerindendir.

Sonug olarak, BIO’lar ile ilgili sorunlar siklikla gelismis ve gelismekte olan
iilkelerde piyasa odakli reformlar paralelinde ortaya ¢ikmaktadir. Cesitli gruplamalar
icinde yer alsa da BIO’lar neoliberalizm ile birlikte biirokraside yerini bulmus

kurumlardir. Bu noktada BIO’larin temel dzelliklerine incelemek fayda saglayacaktir.

4.4.3. Ozellikleri ve Islevleri

Piyasa ekonomisinin basarisizligr ya da aksamasi durumunda siirece devlet
miidahale etmektedir. Devlet bunu iki sekilde yapmaktadir. Bunlardan ilki bu tiir

sorunlarin oldugu alanlarda iiretimin kamu kesimi tarafindan iistlenilmesidir. Ancak
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piyasanin basarisizlig1 sorununu ¢6zmek i¢in bagvurulan kamu kesiminin de kendine
0zgi etkinlik sorunlar1 bulunmaktadir. Bu durumda siirece miidahale eden devletin da
basarisiz olmasi kaginilmaz olacaktir. Bu son durum ise, ¢6ziim araci olarak farkli
performans gosterecek yeni yapilanmalart giindeme getirmektedir. Devletin bu
baglamda izleyebilecegi ikinci yol ise, liretimi listlenmek yerine bu konuyu yine 6zel
kesime birakmak fakat bu alanlarda diizenlemeler yaparak bunlara uyulmasim
gbzetmek olmaktadir. iste bu noktada son yillarda ortaya ¢ikan giiclii egilim, bu islevi

iistelenecek olan kamu kurumlarinin idari agidan bagimsiz ya da 6zerk olmalarini

ongormektedir (Ozer, 2007:126-127).

Keynes sonrasi neoliberal sdylemlerin etkisiyle piyasa yasalarinin ve
zihniyetinin toplumsal ve politik yapilarda taraftar bulmasiyla baslayan
serbestlestirme ve 6zellestirme ile kamudan bosalan haberlesme, enerji gibi alanlarda
rekabetci yapiyr kurmak ve yeniden diizenlemek i¢in bagimsiz piyasa diizenleyici

idarelere ihtiyag duyulmustur (Beydili, 2006:31).

Diizenlemeler ister kati ister esnek olsun, iki sekilde de sistemin isleyisine
yonelik hizmet saglarlar. Ancak birinci sekilde sistem verimsiz olarak iglerken ve
biiyiiyiip gelismezken, ikinci durumda tam tersi bir gelisim s6z konusudur. Bu nedenle
de diizenlemeler tiiketiciler tarafindan da istenmektedir ve bu diizenlemelerin ortaya

¢ikardigi maliyet dogal olarak tiiketiciler tarafindan iistlenilmektedir (Petek, 2002:5).

Literatiirde bagimsiz idari otoritelerin 6zellikleri yapisal ve islevsel olmak
iizere iki alanda incelenmektedir (Ozer, 2007:130). Yapisal ozellikleri su sekilde

Ozetlenebilir:

-Kolektif iradeye dayalh karar mekanizmasi: Bagimsiz idari otoriteler,
ilkeden tilkeye, ayni iilke i¢cinde kurumdan kuruma degisebilen iiyelerden olusan karar
organina sahiptir. Bazi iilkelerde (Belgika, Danimarka) tek kisi tarafindan yonetilen

otoriteler de yer almaktadir. Ancak bu 6rneklerin ¢ok sinirli oldugu sdylenebilir.

-Atanma usulii: Ulkeden iilkeye degismekle beraber, genelde bagimsiz idari
otoritelerin en yliksek karar organi olan kurul {iyeleri yiirlitme ve yasama organlarinca

atanmaktadir.
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-Uyelerin gorev siiresi: Kurul iyeleri belli bir siire igin bu goreve
atanmaktadirlar. Yeniden atanmalar1 konusunda uygulama iilkeden iilkeye

degismektedir. Uyelerin belli bir oran1 gorev siiresi dolmadan yenilenebilmektedir.

-Gorev giivencesi: Kurullarin tarafsizligini korumak, iiyelerin kendilerini
giivencede hissetmelerini saglamak amaciyla kurul tiyelerinin gérevden alinmalari

0zel kosullara baglanmistir.

-Gorevli olduklari alanlar: Bagimsiz idari otoritelerin gorev alanlar1 daha ¢ok
ekonomik sektorler ilizerinde yogunlasmis olmakla birlikte, radyo TV yaymciligy,
rekabet, sermaye piyasalari, bankacilik, sigortacilik, telekomiinikasyon, elektrik,
dogalgaz, atom enerjisi, demiryolu, insan haklar1 gibi bir¢cok alana yayilmis

durumdadir.

-Biitce ve personel rejimleri: Bagimsiz idari otoriteler biit¢e ve istihdam
acisindan goreceli bir Ozerklikten faydalanmaktadirlar. Bununla ilgili yaygin
uygulama, gelir kaynaklarinin diizenlendikleri sektorlerden alinan, lisans ticreti, katki
pay1 gibi odemelerden ve uygulanan cezalardan meydana gelmektedir (Sezen,
2003:115-117).

Bagimsiz idari otoritelerin, yetki ve faaliyetleri daha ¢ok islevsel
ozelliklerinden kaynaklanmaktadir. Bu 6zellikleri de asagidaki gibi siniflandirarak

incelenebilir:
4.4.3.1. Bagimsizhk

Bu otoritelerin olusturulmasindaki temel amaclardan birisi hiikiimetlerden
bagimsiz sekilde hareket edebilen kurullarin varligina duyulan ihtiyactir. Bu nedenle
hiikiimetlerin tek baslarina kontrol edemeyecekleri sekilde otoriteler olusturulmakta
ve bunlarin bir bakanliga bagl genel miidiirliik gibi ¢caligmasi 6nlenmek istenmektedir
(Ozmen, 2018:268). Hantal bakanlik yapisi icerisinde, sinirli karar alma siiregleri ve
esnek olmayan hiyerarsi iginde bogusmamasi BiO’larin bagimsizhig ile

saglanabilmistir.

BiO'larin bagimsizligmin en az iki boyutu vardir (Sze$cito ve Jakubowski,
2019:1):
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- Diizenleyici kurumlarin hiikiimet i¢cindeki biirokratik, hiyerarsik emir komuta
zincirinin disinda kalmasini gerektiren resmi (de jure) bagimsizlik,
- Diizenleyici tedbirlerin kullaniminda kurumun kendi kaderini tayin etmesi ile

ilgili fiili (fiili) bagimsizlik.

BiO’lar1 diger kurumlardan ayiran en dnemli dzellikleri, bu kurumlarm idari
bagimsizliga sahip olmalar1 ve regiilasyon islevini yerine getirmeleridir. Idari
bagimsizlik ise; organik bagimsizlik ve islevsel bagimsizlik olmak iizere iki baglik
altinda incelenebilir. Idari bagimsizlik, bu kurumlarin organlar ve islevleri iizerinde
siyasi iktidarin ve idari mercilerin klasik idari denetim yetkilerinin uygulanmamasi ve
bu kurumlara baska organlarin emir ve talimat verememesi anlamina gelir. Organik
bagimsizlik ile bu kurullarda gorev alanlarin, atanma usullerinde, gorev siirelerinde ve
gorevden ayrilmalarinda, diger kurumlarda ¢aligan kamu gorevlilerine gore daha fazla
giivenceye sahip olmalari anlatilmaktadir (Sobaci, 2006:165). Uzun dénemli politika
olusturup uygulayabilmek i¢in hem idari hem de organik bagimsizlik gerekli bir
unsurdur. BIO’larin sahip olmasi1 gereken bu giivenceler o6ziinde {iyelerinin
bagimsizligmi sagladigini gérmekteyiz. Diger bir ifadeyle, organik bagimsizlig
tanimlayan kurul iiyelerinin sahip olmalari gereken bu giivenceler, ayni zamanda
diyelerin bagimsizliginin saglanmasi ve uygulanmasi agisindan gerekli yontemleri de
gostermektedir. Ozellikle secilen iiyelerin mesleki ve teknik tecriibelerine dnem

verildigi de sdylenebilir.

BiO'lar sektdrdeki politikacilardan ve &zel ¢ikar gruplarindan bagimsiz
oldugunda, BiO'lara yetki devri diizenlemenin siyasi islem maliyetlerini azaltir ve

boylece diizenleyici siireg Ozel sektdre giivenilir bir taahhiit saglar (Cetin vd.,

2010:230).

BiO’larin hukuki statiisii yasama tarafindan belirlenir ve tamamiyla idare
sinirlart i¢inde yer almalarina karsin, bagimsizdirlar. Bununla birlikte, bagimsizlik
kavrammin aslinda sembolik bir degere sahip oldugu ve BIO’larm idari yapilanma
disinda bulunduklarini géstermeyi sagladigi vurgulanmaktadir. Kisaca, sadece birer
danigma erki olarak degil, diizenleyici islemlerde bulunabildigi ve gerektiginde icrai

karar alma mekanizmasi olabildigi sdylenebilir.
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4.4.3.2. Ozerklik

Ozerklik, genel olarak karar eylem ve islemlerde idareye bagli degildir
(Beydili, 2006:33). Ayrica, 6zerklik idari ve mali yapilanma konusunda serbest olma
durumunu vurgulamaktadir. Ozerk olmalari BIO’larin  merkezi y®netimin
miidahalelerinden uzak kalarak daha iyi bir sekilde kamu hizmeti sunmasina katki
saglamaktadir (Ozmen, 2018:269). BIO’lar kendi biinyelerinde olusturdugu ve kontrol
ettigi biitceye, kendilerine 6zgli mesleki deneyime sahip personele biinyesinde yer
vermektedir. Aslinda, BIO’larin 6zerklik sahibi olmalari, kamu tiizel kisiligine sahip

olmalarinin dogal bir sonucudur denilebilir.

Idari vesayet, merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslarmm eylem ve
islemleri tlizerinde kanunla 6ngériilmiis durumlarda sahip oldugu siirli bir denetim
yetkisidir (Gozler ve Kaplan, 2014:115). BIO’lar hiyerarsik ve idari vesayet
denetimine tabi degildir. Iste bu, bagimsiz idari otoritelerin islevsel bagimsizlik
ozelligini ortaya c¢ikarmaktadir. Islevsel bagimsizlik, BiO’larin islem ve eylemleri
lizerinde, yiirlitme organma dahil birimlerin bu eylem ve islemlerin gegersizligi
sonucunu doguracak, islemi onaya tabi tutma, islemin yiriirliiglinii engelleme veya
geciktirme gibi hi¢bir dogrudan yetkiye sahip olmamasi, higbir kurum ve merciinin bu
islemlerin degistirilmesi ve yiirlirliige sokulmamasi yoniinde emir ve talimat
verememesi anlamina demektir (Sobaci, 2006:167). Higbir yerden talimat
alinmadiginda BiO’lar daha etkin olup daha saglikli karar alabilmektedir ki bu da

zaten vatandas tarafindan en ¢ok talep edilen ve beklenen durumdur.

Diger taraftan, 6zerkligin verilmesi partizanliga ve kamu ¢ikarlarinin 6zel ¢ikar
yerine kullanilmasina da sebep olabilmektedir. Ayrica 06zellikle bakanlarin
belirledikleri 6zerk kurulus yoneticileri kendilerini, yasamadan ¢ok bakana karsi
sorumlu gérmekte, sonugta denetim tam yapilamayinca birgok olumsuzluk meydana
gelmektedir. Bu durumda da s6z konusu uygulamalara toplumda ve yonetim
kesiminde, ihtiyatla yaklasilmasi seklinde yaygm bir kani belirmektedir (Ozer,
2015:310). Tirkiye i¢cin Cumhurbaskanligi Hiikkiimet Sistemine gegcildikten sonra
RTUK hari¢ diger BIO’larm iiyelerinin Cumhurbaskani tarafindan segilmesi bu

durumu biraz degistirmistir.
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Tiirkiye’de bagimsiz idari otoritelerin 6zerklik durumlari agisindan bir birlik
halinde olduklarini sdylemek ¢ok miimkiin degildir. Her bir idari otoritenin tabi

olduklar1 kurallar kendi kurulus kanunlarinda ayrica belirtilmistir.

Ayrica BiO’lart idari ve mali &zerklige sahip kurumlar olarak ortaya
cikmasindaki en temel amaclarindan birisi, siyasi baskidan uzak tutulmak
istenmeleridir. Boylelikle bagimsiz idari otoritelerin kamu diizeninin 6nemli bir
parcasini olusturan iktisadi kamu diizeni ¢ergevesinde denetim ve diizenleme esasina
bagl etkili, kamusal yetkileri kullanirken, organik ve islevsel bagimsizliga da sahip

olmalar1 hedeflenmistir.
4.4.3.3. Regiilasyon

Regiilasyon; belirli bir alan1 diizenleme, diizenlenen bu alanda faaliyette
bulunacaklar a¢isindan kurallar1 belirleme ve bu kurallara uyulup uyulmadigim
denetleyerek, kurallara aykir1 davrananlara yaptirim uygulama olarak ifade edilir

(Beydili, 2006:33).

Regiilasyon kavrami 6zellikle ekonomik yonii agir basan alanlarda 6n plana
cikmaktadir. Amag, alanlarin serbest rekabete agilmasidir. Serbest rekabete agilmis
alanlarda ise tekellesme tehdidini onlemek yine regiilasyon islevi ve regiilasyon
kurumlart ile saglanacaktir. Regiilasyonun aslinda serbest piyasa kosullarinin dengesiz
ve ucu agik olusumuna kars1 bir dnlem oldugu ve toplumsal ihtiyaglarin stirekli olarak
karsilanmas1 gerektigi bir ortamda kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi ve
devamliliginin saglanmasinda giiglendirici bir fonksiyon oldugu soylenebilir
(Ayaydin, 2011:67-70). Kamu hizmeti anlayisindaki degisim sonucu idarenin

faaliyetlerinde daralma olsa da regiilasyon 6dnemini korumaktadir.

Esasinda, BIO’larin asil gorevi regiilasyon islevinin yerine getirilmesidir. Bu
kavram ile bir faaliyete iliskin olarak bir alanin organize edilmesi, kurallarin
belirlenmesi ve denetimin saglanmasi ifade edilmektedir. Devletin gelirin yeniden
dagitilmas1 bakimindan yiirtittiigii islevden vazge¢cmesini, piyasa kurallar1 uygulandigi
miiddetce ve gerekli olmadik¢a mal ve hizmet iiretmemesini 6ngdren diizenleyici
devlet anlayisinin dnem kazanmasiyla regiilasyon icin BiO’lara ihtiya¢ duyulmustur
(Ozmen, 2018:270). 1970°’li yillardan sonra giindeme gelen devletin regiilatif
bakimdan daha az etkin olmasimin dogal bir sonucu olarak BIO’larm varligina ihtiyag

olugmus ve regiilasyon gorevi i¢in de etkin bir gérevlendirme beklenmistir.
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Bagimsiz diizenleme, siyasi iktidar, kurumsal gii¢ veya ekonomik gii¢
tarafindan “diizenleyicinin ele gecirilmesini” 6nlemeyi amaclar. Bu durum, 6zellikle
karar alma siirecinde, diizenleyici alanda gayri mesru bir etkiden kaginmak i¢indir.
(Nunes ve Rego, 2015:6). Devletin birincil gorevleri arasinda yer alan regiilasyon,
klasik biirokratik yapilanma disinda uzman kurumlar eliyle yiiriitilmesi gerekli bir

stirectir (Aydogdu, 2010:30).

Tirkiye’de 1980’lerden itibaren liberal politikalarin daha genis alanlari
kapsayacak sekilde uygulanmasi, devletin idari faaliyet alani igerisinde bu derece
yogun bir sekilde var olmasi, piyasa sartlari ile bagdasir bir konum teskil etmemistir.
Iste bu nedenle 6zellestirme yoluyla bu faaliyetlerin bir kismi idari faaliyet olmaktan
cikarilmaya baslanmustir. Idarenin bizzat iistlendigi ya da 6zel kisilere gordiirdiigii
faaliyet kamu hizmeti tanimi i¢inde yer almakla birlikte, dzellestirilmis, serbest piyasa
kosullarma acilmis sektorlerde, sorumluluktan uzak olmasi, bir baska deyisle
regiilasyon faaliyetini yerine getirmemesi beklenemezdi. Kamu hizmetinin temel
amaci, kamu yararini saglamak olduguna gore kamuya acik her alan ya da sektérde o
alanin ya da sektdriin yapisina ve konumuna gore diizenleme, denetleme ve
yonlendirme faaliyeti yapacak kurumlar (BIO’lar) var olmaliydi. Ozellestirilmis olan
kurumlar ise, eger bagli bulundugu sektor serbest piyasa kosullarinda rekabete agilmis
ise yine bu kapsamda olacaktir. Béylece BiO’lar Tiirkiye’de uygulamasina girmis ve
devaminda regiilasyon kavrami da esas islev olarak uygulama alani bulmustur
(Ayaydin, 2011:68-69). Biirokrasinin girmis oldugu ¢ikmazlardan ¢ikis noktasinda

yaratilan BIO regiilasyon gorevi ile sektdre hakim konuma gelmektedir.

Ayrica, hassaslik, duyarlilik gibi nitelendirmelerin, BiO’larin diizenledikleri
alanlarin artik ulusal 6l¢ekte bir diizenlemeden ziyade uluslararasi ve iilkeden iilkeye
degismeyecek bir norm alani yaratma ihtiyacindan kaynaklandigimni sdylemek
miimkiindiir. Kiiresellesen sermaye ve aktdrler tabi olacaklar1 hukuku da bilmek
istemekte ve uluslararasi sozlesme ve kurumlar aracilifiyla, iilke diizeyindeki
diizenlemeleri biiylik o6l¢iide benzerlestirmektedir (Ardigoglu, 2011:40). Bu
benzerlikler sayesinde dig piyasa aktorlerinin de serbest piyasa iistiinde fikir sahibi

olma durumu s6z konusu olmustur.
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4.4.3.4. Danisma

BiO’lar 6zellikle yeni kurulduklar1 donemde faaliyet gosterdikleri alandaki
dengeler saglanincaya kadar istikrar ve gelisim agisindan 6nemli rol oynamaktadir. Bu
baglamda BiO’larin 6ne ¢ikan bir diger islevsel 6zelligi, faaliyet gosterdikleri alanlara
iliskin konularda bakanlik ve benzer statiideki kurumlara goriis bildirerek danigsma
islevi yiiriitmeleridir (Ozmen, 2018:271). BiO’larin kendi alanlarina giren konularda
goriis bildirip danismanlik yapma durumlar1 s6z konusudur. Ornegin, 4389 sayili
Bankalar Kanunu’na goére (md 3.9), Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,
talep olmasi halinde veya gerektiginde Hazine Miistesarligi, Devlet Planlama Tegkilati
Miistesarligi ile Merkez Bankasmma para, kredi ve bankacilik politikalarinin

yiiriitiilmesi ile ilgili konularda miitalaa ve bilgi verebilir.
4.4.3.5. Yaptirim uygulama

BiO’lar faaliyet gosterdikleri alanlarda 6nemli yaptirimlar uygulama yetkisine
sahiptirler. Bu yetki BIO’lar1 diger kurumlardan ayiran dnemli 6zelliklerinden biridir.
Bu otoriteler faaliyet gosterdikleri sektdrlerde idari ve parasal yaptirimlar
uygulayabilmektedir. BIO’larin yaptirim uygulamalari, hukuki agidan en ¢ok tartisilan
islevlerinden biridir. BIO’larin diizenleme yapma ve yaptirrm uygulama yetkileri
klasik anlamda parlamentonun denetimine tabi ve idareye ait olan egemenligin bir
pargasi olarak goriilmektedir (Ozmen, 2018:272). BiO’lar, gorevlerini yerine
getirmeyen veya ceksik yerine getiren kurumlarin, yetersiz kaldigini diisiindiigi
kurumlarin ya da mali agidan zayiflamaya baslamis kurumlarin, faaliyetlerini gegici
olarak durdurabilir ya da para cezas1 uygulayabilir. Bu duruma bir 6rnek verilirse,
4634 sayili Seker Kanunu'nda (md 11) once yedi giin ig¢inde inceleme olanagi
saglanmas1 ve gerekli bilgilerin verilmesi ihtar1 yapilmaktadir. Buna uyulmazsa
sirketlerin tahsis edilen A Kotas1 miktarinin cari pazarlama yil1 bagindaki fabrika satis
fiyat1 lizerinden hesaplanacak tutarin %3'line kadar idari para cezasi verilecegi

ongoriilmektedir.
4.4.3.6. Denetim

Piyasa aktorleri, kurumlara gerekli bilgi ve belgeyi saglamak durumundadir
(Beydili, 2006:43). BiO’lar bulunduklar1 sektorii kapsayan yasalara uyulup
uyulmadigini1 inceleme, denetleme, bilgi belge talep etme haklarina sahiptirler.

BiO’larin, yasalarla ve kendi yetkileri kapsamindaki diizenlemeleri ile uygulanan
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kurallar ¢ergevesinde hareket edilip edilmedigini gozlemleyip denetlemek
durumundadir. Bu ¢ikis amaciyla, kurum olarak gerekli goriilen bilgi ve belgeler
muhataplardan talep edilebilir ve gerekli goriiliirse yerinde inceleme, arastirma ve
sorusturma yapilip, su¢ duyurusunda bulunabilmekte ve yetki kullanimina

gidilebilmektedir.

Kamu hizmetlerinin en énemli basamagini belki de denetim yonii meydana
getirmektedir. Bu denetim, herhangi bir 6zel faaliyet tizerinde devletin yaptig1 kolluk
denetimine gére ¢ok daha yogun bir denetimdir. Ozel faaliyetler {izerinde idarenin
uyguladigi kolluk denetimi sadece kamu diizeninin korunmasina doniik digsal bir
denetim iken, 6zel sirkette olsa idarenin kamu hizmeti yiiriiten kuruluslar tizerinde
uyguladig1 denetim, faaliyetin her bir noktasina niifuz edebilen igsellestirilmis bir
denetimdir (Ayaydin, 2011:69). Piyasanin dogru ve saglikli bir sekilde isleyebilmesi
icin hem donemsel hem de ani baskin seklinde denetimler birgok BIO tarafindan

yapilmaktadir.

Diger taraftan, BiO’larin denetimleri idari, mali ve yargisal acidan
incelenebilir. Tiirkiye’de BiO’lar iizerinde vesayet denetimi 6ngériilmedigi icin
BiO’larin bu denetime tabi olmadiklar1 kabul edilmektedir. Tiirkiye’de BiO’lar 2003
yilinda ¢ikarilan 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK)’ndan onceki donemde Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurumu veya
Sayistay gibi farkli kurumlar tarafindan denetlenmistir. Ancak s6z konusu kanun ile
birlikte idari otoritelerin mali acidan denetiminde Sayistay yetkili kilinmistir.
Tiirkiye’de yiiksek yargi organlari tarafindan BIO’lar idari kurulus olarak
degerlendirilmekte ve bu otoriteler tarafindan alinan kararlar yargi organlari tarafindan
denetlenmektedir (Ozmen, 2018:272-273). Yani BIO’lar denetim yapabilen kurumlar

olmalariyla birlikte Sayistay denetimine de tabi kurumlardir.

4.5. Secilmis Baz1 Ulke Ornekleri

BiO’lar, iktisadi buhranlardan sonra ortaya ¢ikan liberalizasyon
uygulamalarinin ve federal nitelikli siyasal yapilarin federal parg¢alarinin biitiinliigiinii
koruma isteginin bir {irlinii olarak ortaya ¢ikmig ve farkli hukuk anlayislar ve siyasal
ve biirokratik kiiltiirlere uygun olarak temel bir sekil etrafinda farkli uygulamalarla
geniglemistir (Saritiirk, 2009:97-98). Tim diinyadaki uygulamalara baktigimizda,

BiO’larin gegmisinin ABD’de 19. yiizyila kadar uzanmasma ragmen Avrupa'daki
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yayginlagsmast 1970'lerden itibaren goriilmektedir. Calismanin bu boliimiinde
BiO’larla ilgili olarak Amerika Birlesik Devletleri, ingiltere ve Fransa o&rnekleri

incelenecektir.

4.5.1. Amerika Birlesik Devletleri

BiO'larin ilk ortaya ¢iktig1 iilke olan ABD'de de yasama, yiiriitme ve yarginin
yaninda bir dérdiincii organ olarak kabul edilmektedir. Halihazirda sermaye piyasalart,
rekabet, sosyal giivenlik, tarim kredileri, niikleer enerji, hava ve deniz ulastirmasi gibi
sektorlerde federal diizeyde faaliyet gosteren ¢ok sayida .idari otorite bulunmaktadir.
ABD'de idari otoritelerin ortaya ¢ikisinda yasamanin yiiriitmeye olan gilivensizligi
etkili olmustur. Kongre, belirli alanlarda BIO'lar olusturarak bu alanlara baskanin ve
bakanlarin miidahale etmesini nlemeye calismistir. Diinyadaki ilk BIO olarak kabul
edilen Eyaletleraras1 Ticaret Komisyonu (ICC-Interstate Commerce Commission),
senatonun baskana olan giivensizligi nedeniyle olusturulmustur (Ozmen, 2018:274).
ICC, 1889 yilinda kurulmus ve eyaletler aras1 her tiirlii tagimaciligi diizenlemek i¢in
kurulmustur (Beydili, 2006:49). ABD’de yiiriitme organina karst duyulan glivensizlik
sebebiyle, BIO’larin olusturulmasi, yiiriitmenin siyasi etkilerini azaltmaya yonelik

olmustur.

Amerikan bagimsiz kurumlarmin tanimi ve Ozellikleri, ABD hiikiimetinin
yapisinin arka planina gore ifade edilmelidir. Bagkanligin yani sira, ABD hiikiimetinin
yapisinin incelenmesi, yliriitme diizenleyici kurumlar ile bagimsiz diizenleyici

kurumlar arasindaki temel bir ayrim1 vurgulamaktadir (Custos, 2006:616).

Aslinda, BIO’larin gegmisi 19. Yiizyila kadar uzanmaktadir. 19. yiizyilin
sonunda ABD’de artan sanayi liretimi ve buna bagli olarak gelisen ticaret, tagimacilik
sektoriiniin is yogunlugunu artirmis ve sorunlarin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur.
Genisleyen ekonominin ve biiylime siirecine giren sanayinin oniindeki bu engelin
ortadan kaldirilmasi i¢in 1887 yilinda ¢ikarilan 6zel bir kanunla ICC olusturulmus ve
ABD Bagkani bu alandaki yetkisini bu komisyona devretmistir (Saritiirk, 2009:98).
Amerikan sisteminde, ekonomide serbest piyasanin etkisi hissedilirken, piyasanin
dogal isleyisine giivenilmesi gerektigi ve ekonomik konularda sistemin ¢ok baslt
olmasini engellemek istemislerdir. Ayn1 zamanda da hiikiimetin etkilerini dogrudan
veya dolayl sekilde simirlandirmak istemislerdir. Bu baglamda, olusturulan BIO’larin

var olma gerekcgelerinin, tim tilkeyi kapsayan ve bireyleri ilgilendiren, baglica
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ekonomik konularda ¢ok basli olunmasini engellemek, federal diizeyde bir orgiit
yaratmak, bagkanin ve parlamentonun iktisadi alanlardaki yetkilerini sinirlamak

oldugu sodylenebilir.

ABD’deki BiO’lar, bakanliktan kiigiik ancak bir idari birimden daha biiyiik
kuruluglar olup belli alanda diizenleme ve denetleme yapma isleviyle calisan,
uzmanliga dayali bir faaliyet iistlenen, politik denetime kars1 bagimsiz, daha ¢ok
senatoya karst sorumlu olan kurumlardir (Avaner, 2003:114). Siyasi esitlige
dayanarak olusturulan BIO’larm iiyeleri gegerli ve mantikli bir sebep olmaksizin ABD
baskani tarafindan da gorevden alinamamaktadir. Goriildiigli lizere, tamamen serbest
bir yetki kapsami1 s6z konusu degildir, ancak Kita Avrupast tilkelerinin uygulamalarina

kiyasla daha bagimsiz olduklarini sdylemek de miimkiindiir.

Amerikan BIO'lar1, ag endiistrilerinin 6zellestirilmesi nedeniyle bagska
yerlerde- ozellikle Avrupa’da- g¢ogalan son zamanlardaki bagimsiz kuruluslarin
aksine, ulusal hiikiimet ortamina derinden yerlesmis durumdalardir (Custos,

2006:621).

ABD’deki diizenleyici kurumlarin olusturulmasinda bagkanin yiiriitme
yetkisini agmasim1 Onlemek ve kural disi olay bazinda ortaya c¢ikan yargi
denetimindense, siirekli ve diizenli denetim saglanmasi hedeflenmistir. Bu kurumlarin
ABD’de ortaya ¢ikmasinin ekonomik sistemin geregi disinda ABD siyasal sistemi ve
kiiltiirii ile iligkilendirilebilecek bir yan1 da vardir. Bu kurumlarin ortaya ¢ikmasinda
yasamanin (kongre), yiiriitmeye (baskan), olan giivensizligi de belirleyici olmustur.
Kongre, bu kurumlarin iiyelerini, ilgili sektorlerde deneyimi olanlardan ve siyasi bir
formasyonla iliskili olmayanlardan atanmistir (Saritiirk, 2009:98). Boylelikle hem

giiven ortami1 saglanmis hem de isleyis profesyonellere birakilmigtir.

ABD’deki BiO’lar, New Deal gibi yogun diizenleme donemleri veya Reagan
doneminde baglatilan hizli liberallesme hareketleri gibi farkli konjonktiirel
hareketlerin iirtinleri olduklarindan, idari sistem i¢inde de facto olarak kabul edilmis,
pratik ihtiyaglara uygun olarak gelismistir (Emek, 2002:101). Diger taraftan, bazi
Avrupa anayasalarina benzer sekilde, ABD anayasasi metninde de BIO’lar ile ilgili
herhangi bir hiikiim yoktur (Custos, 2006:615). Bagimsizlik anlayisinda olusturulan
Bi0O’larn {izerinde yasama, yiiriitme ya da yargmin herhangi bir etkisi kabul edilemez

olup kanunlarla kendilerine taninmig hak ve yetkiler gercevesinde diizenleme
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yapmaktadirlar. Ancak ABD’deki BiO’larmn ilging bir sekilde anayasal dayanaklar:
olmasa da ABD idari yapilanmasinda &nemli roller iistlenen BIO’larmn; yasama,

yuriitme, yargi erkleri yaninda dérdiincii organ olarak goriildiigii sOylenebilir.

Amerika’da demiryolu, kamyon ve suyolu tasimasi, rekabet alani, toptan
elektrik satisi ile dogalgaz alani, telefon ve televizyon alani, menkul kiymetler ve
borsalar kurulu ve havayollar1 sektdrlerinde faaliyet gosteren yedi BIO oldukg¢a énemli
kabul edilmektedir. BIO’lar tarafindan diizenlenen sektdr sayis1 ¢ok olmasina ragmen
is yasamindaki BIO sayisinin az olmasi piyasa aktorleri agisindan uyulmas gereken

kurallar takip agisindan daha kolay olmustur denenebilir.

ABD ve Avrupa diizenleyici kurumlarinin incelendiginde bu kurumlarin
genellikle federatif bir yapida faaliyet gosterdikleri anlagilmaktadir. ABD’de eyaletler,
AB’de de iiye devletlerarasinda ihtilaf ¢ikabilecek teknik konular/alanlar BIO’larin
gbzetimi ve denetimine birakilmislardir. Bu kurumlar, hem eyaletlerin ya da iiye
devletlerin, hem de merkezi idarenin disina c¢ikartilarak kendilerine bagimsizlik
taninmistir. Temel kaygi federal sistemdeki olasi bir ¢ikar catismasinin teknik kararlar
olumsuz etkilememesi oldugundan, BIO’larmn diizenleme ve denetiminden sorumlu
olduklar1 konularin ya da alanlarin se¢iminde de oldukg¢a pragmatik yaklagilmaktadir
(Emek, 2002:106). ABD’de yer yoniinden federalizmi temsil eden federe devletlerin
yaninda, hizmet yoniinden federalizmi temsil ettigi kabul edilen BiO’lar, bir hizmet
alantyla sinirhi olarak diizenleme ve organizasyon yapar, denetleme ve yaptirim
uygulama islerini tek basina yiiriitiir, kendi alanlarinda yasama, ytiriitme ve yargi islevi
gortirler (Beydili, 2006:48). Cok c¢esitli alanlarda faaliyet gostermelerine ragmen
BiO’larin eylemlerinin adli incelemesi, yiiriitmenin kararlarinin 6zelliklerini de
benimsedigini kanitlamaktadir (Custos, 2006:636). BIO’larin teknik bilgi gerektiren
kurumlar olmalar1 sebebiyle i¢ine diisiilen ihtilaflar1 etkin bir sekilde ¢6zmek miimkiin

olmaktadir.

Diger taraftan, ABD’deki BIO’lar ile ilgili yasanan sorunlar bakimindan iki
onemli Ozellik dikkat ¢ekmektedir: Birincisi, merkezi yonetim igerisindeki kurumlar
arasinda yer almamasi ve direktiflerden muaf olmasi, ikincisi ¢ogul bir yiiriitme
kurulunun var olmasidir. Bunlar genellikle bes ya da daha fazla iiyeden olusan yiiriitme
kurullarinca yonetilir. Merkezi idareden bagimsizdirlar ve diizenleme yapma

yetkilerine sahiptir. Belli siire i¢in goreve atanir ve bu siire igerisinde gorevden
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alinmalar1 oldukga zordur. Diizenleme yetkileri bulunmasina ragmen kurumlarin karar
alma siirecini olumsuz etkileyen unsurlar sebebiyle, ¢ok etkin karar alamadiklari
bilinmektedir. Bu unsurlarin basinda, piyasa aktdrlerinin BIO’ya, karar almayi
belirleyen bilgileri istenilen diizeyde aktarmamalar1 gelmektedir. Karar organlarinda
karar alinirken, genellikle mevcut durumu koruma egiliminin agir basmasi bir bagka
onemli unsurdur. Bagimsiz olmalarina ragmen Baskan ve kongrenin elestirilerine karsi
koyamamalar1 da bu kurumlarla ilgili 6ne ¢ikan temel sorunlardir (Uysal, 2007:13).
Bu konuda hukuksal anlamda bir benzerlik kurulabilir. Séyle ki, nasil hukuk
sisteminde emsal kararlar vardir ve bunlarin disinda ¢ok u¢ derece farkli bir karar

¢ikmaz, ayn1 durum BIO’larm karar alma mekanizmalarinda da goriilmektedir.

Son olarak konuyla alakali olarak ifade etmek gerekir ki, ABD’deki BIO’larin
birer = yasama, yargi veya yiriitme orgam1 olarak  degerlendirilip

degerlendirilemeyecekleri konusu iizerine heniiz net bir yaklagim da olugsmamustir.

4.5.2. ingiltere

Birlesik Kralligin bir ada iilkesi olmasi kamu yonetiminde de kendine 6zgii bir
anlayis1 meydana getirmistir. Yazilt bir anayasanin olmamast kamu yoOnetiminin
isleyisi konusunda herhangi bir kaynak olmadigi anlamima gelmemektedir. Devlet
idaresinde yetki, goérev ve sorumluluklarin paylasilmasinda siyasi ve yoOnetsel
geleneklerle, mahkeme ve parlamento kararlar1 esas alinmaktadir. Ayrica yiiriitme
tarafindan ¢ikarilan kararnameler, diizenleyici islemler kamu ydnetiminin isleyis ve

orgiitlenmesinde referans alinan temel kaynaklardir (British Council, 2008:15).

Diger taraftan, BIO’larin varligi, kendine has siyasi geleneklere sahip
Ingiltere’de ABD’ye kiyasla daha kolay adapte edilmistir. Anthony Giddens’mn da
(1994) Modernligin Sonuglar: kitabinda belirttigi gibi modern toplumlarin en
modernlesmisinde bile gelenek bir rol oynamayi devam ettirmektedir. Toplumsal
uygulamalar tiim kiiltiirlerde onlar1 besleyen kesiflerin 1s18inda devamli olarak

degistirilebilmektedir.

BiO’larin  yiizyillik bir gegmisi olmast bu kurumlarin yeni olarak
algilanmasindan insanlar1 alikoymaktadir. Fakat yeni olan, kiiresellesme siireciyle
birlikte, liberalizmin tek egemen ekonomik doktrin haline gelmesinin bir sonucu

olarak bu Orgiitlenme modelinin okyanusu agmasi ve buradan Avrupa kitasina dogru
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yayginlagsmasidir. 1980'li ve 1990'h yillar, 6zellestirme uygulamalarina kosut olarak
bu kuramlarin Avrupa iilkelerinde yayginlagmasiyla nitelenebilir (Sezen, 2003:112).
Ozellestirme hareketinin dnciilerinden Ingiltere'de 1980°1i yillarda BIO’lar kurulmaya

baslanmuistir.

Ingiltere’de, kamu y&netiminin yeniden yapilandirilmasinda birbiri ile ilgili iic
onemli baski alan1 meydana gelmistir. Bunlardan ilki kurul tip1 6rgilitlenme akiminin,
Ozel sektor anlayisinin kamu oOrgiitlerinde yayginlasmast ve Fordist biirokrasi ve
hiyerarsik orgiitlenmelerden uzaklasilmas: ve piyasaya daha fazla duyarli ve esnek
orgiitlerin yaygmlasmasidir. Ikincisi, kamu yonetimi Orgiitlerinin piyasalastirilmis
iliskilerin ve iilke i¢indeki yari-piyasalarin (quasimarket?) dzel sektor ile olusturdugu
ag iliskisi kamu yonetimi yapisim degistirmistir. Uciincii olarak, bu yaklasim ile
birlikte kamu yonetimi rgiitleri, onemli istisnalar var olmasina ragmen maliyet kisma
ve etkililigin siirdiiriillmesi baskisi altina alimmistir (Saritiirk, 2009:101). Tarihsel
siirece bakildiginda, ingiltere’de BIO’larin olusumu ile 6zellestirme uygulamalarinin
paralel olarak seyrettigi goriilmektedir. Ciinkii yapilan ozellestirmelerden sonra
Ozellestirilen sektorlerin diizenlenmesine yonelik olarak bazi yasal ayarlamalar
gerekmis ve bunu izleyen siirecte de bu yonde atilan ilk adim, 6zellestirilen sektdrlere

yonelik diizenleyici kurumlar meydana getirilmesi gerektigidir.

Ingiltere’de 1980’lerin basinda ortaya cikan yeni orgiitlenme sekilleri,
yonetisimin ve BIO’larin hem tarihsel hem de kurumsal yapisini ¢dziimlemek igin
onemli veriler saglamaktadir. Ingiltere, Avrupa’da diizenleyici devlet olusumunun
anayurdu olarak gosterilir. Bunun sebebi: Avrupa’da BiO’larmn ilk kez bu iilkede
goriilmesi degildir, kald1 ki ilk drnek Ingiltere’de degil Almanya’da olusmustur.
Ingiltere’nin BIO’larm anayurdu olarak kabul edilmesi, devletin sosyal ve ekonomik
islevlerinin kisitlanmas1 ve ekonominin siyasetten arindirtlmasi programimi ilk
uygulayan iilke olmasiyla alakalidir (Uysal, 2007:14). Burada su sOylenebilir ki

Ingiltere ekonomisini siyasetten ¢ok daha dnce ayristirmustir.

! Quasi-market: piyasa benzeri ya da taklidi bir mekanizma ile hizmetin son kullaniciya sunuldugu,
kamu yonetimi i¢erisinde 6zel sektor gibi drgiitlenen fakat 6zel sektore ait olmayan, bazi faydali etkileri
olan kalite, etkililik, tercih, isteklilik ve esitlik gibi kriterlere gore ¢alisan oOrgiitlerdir. (Ferlie vd.,
1996:57.)
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Siyasal liderlik, kuruluslarin bi¢iminin se¢imini de etkiler. Ingiltere gibi
cogunlukeu siyasi sistemlere ve az sayida anayasal veto yetkisine sahip bir tilkede,

yiirlitme tarafindan atanan tek kisilik kuruluslar kuruldu (Sénmez, 2004:21-22).

Ingiltere’de BIO’lar1 &zerk orgiitlerin bir tiirii olarak degerlendirmek
gerekmektedir. Ingiltere’de o6zerk orgiitler; kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi,
danismanlik, lisans verme, denetleme, diizenleme ve hatta kolluk olmak {izere ¢ok
cesitli islevleri yerine getirmektedir. ingiltere’de tek tip 6zerk drgiitten bahsedilemez.
Farkli adlar altinda, farkli niteliklere sahip 6zerk orgiitlerin varligi bulunmaktadir.
Ornegin; yar1 resmi ya da yar1 6zerk, bakanlik dis1 ya da hiikiimet dis1 gibi 6rgiitlerin
niteliklerine vurgu yapilarak ayrim yapilmaktadir veya yari 6zerk hiikiimet dist
orgiitler seklinde 6zelliklerin birkagi vurgulanmaktadir. Agikgasi o6zerk orgiitlerin
tiirlerine yonelik siniflandirmalarda tek tip halinde siniflandirma yapilamamaktadir
(Saritiirk, 2009:102). 2000°1i yillarin baslarinda ise her bir sektor i¢in ayri birer
otoritenin gerekli olup olmadig: tartisilmaya baslanmis ve bunun sonucunda 2000

yilinda yapilan ¢alismalar sonucu BiO’larda diizenlemeye gidilmistir.

Ingiltere'de, ©rnegin demiryollarinda, on dokuzuncu yiizyilldan kalma
diizenleyici komisyonlar vardi. Buna karsilik, italya ve Fransa'nin bagimsiz ajanslar
konusunda ¢ok az gelenegi veya deneyimi vardi. Bu nedenle, BIO'lar1 Ingiltere'de
kurmak nispeten daha kolayken, italya ve Fransa bunlari ancak diger iilkelerdeki

basarili vakalar1 gézlemledikten sonra kurmaya karar verdi (Sénmez, 2004:20-21).

Ingiltere’de hiikiimetin dogrudan bir bakanin sorumlulugunda olmasini
istemedigi konularda 6zerk kurumlarin gerekliligine inanmasi sonucunda BIO’lar

kurulmustur (Beydili, 2006:48).

Ingiltere’de Quango  (Quasi  Autonomous  Non  Governmental
Organizations=Yar1 Ozerk Hiikiimet Dis1 Orgiitler) terimi genel olarak kamu sektorii
ile 6zel sektor arasinda bulunan biitiin kurumlar1 ifade etmek i¢in kullanilmaktadir.
Quangolar degisik yetki ve sorumluluklara sahip olup merkezi yonetim ile iliskileri
kuruma gore degismekte ve kamusal politikalarin yiiriitilmesinde 6nemli rol
oynamaktadirlar. Bunlarin yonetim kurullarma yapilan atamalarin Ingiliz siyasal
tizerinde de 6nemli sonuglar1 olmaktadir. Quangolar, merkezi hiikiimet birimlerinin

veya yerel otoritelerinin uzantilar1 olarak islev goriirler (Sartiirk, 2009:102).
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Quangolar yar1 bagimsiz idari kurumlar olup diizenleme ve denetleme

yapabilmektedirler.

Quangolar, idari denetim alaninda 6zerk olmalarinin yani sira kendi personelini
de yonetme konusunda 6zerk olup siyasi sorumluluklar1 da bulunmamaktadir (Yollu,
2017:27). Gegmisten bugiine yasal konumlar1 ve denetlenebilir olmalar1 agisindan
ciddi tartismalara konu olsa da hala Ingiltere’de kamu hizmetlerinde agirlikli olarak

yer bulmaktadirlar.

Aslinda Ingiltere’de zayif bir genel rekabet diizenleyici BIO, 1940’larin
sonunda ve 1950’lerde ortaya ¢ikmistir. Cogu sektdrel BIO ise, 1980’lerde altyap:
hizmetlerinin 6zellestirilmesi sirasinda siyasetgilerin vaatlerine giiveni artirmak gibi
islevleri uygulamak icin meydana getirilmistir. BIO’larin kurulmasi ve yayginlasmasi
ulusallagmis endiistriler ile siyasetgiler arasindaki ¢atismanin tarihini gostermektedir.
Zorunlu olarak dikey biitlinlesik baskin piyasa gli¢lerinin miidahalesi sonucu ortaya
cikmistir. Siyasetgiler, BIO’larin gegici olduklarini zannetmislerdir. Tam rekabeti
sagladiktan sonra gereksiz hale gelecekleri diistiniilmiistiir. Tam rekabet saglanmasi
ile de piyasaya giiven olusturulacagi varsayillmistir (Saritiirk, 2009:103). Ayrica,
Ingiltere’de Thatcher hiikiimetinin 1979°da iktidara gelmesi ile birlikte yogun
ozellestirme tartismalar1 baslamistir (Ozer, 2019:34). 1970’lerin sonlarma dogru
iilkede etkisi artan muhafazakarlik onciiliigiiyle, Thatcher hiikiimetin basina geldikten
hemen sonra quangolarin sayilarinin azaltilmasi gerektiginin iistlinde durmustur ve

2010 genel se¢imlerinden sonra 6nemli bir bolimi kapatilmigtir.

Ingiltere’de  BIO’larin  diizenlemelerinin temel hedefinde rekabetin
olusturulmasi vardir. Etkin rekabetin kurulmasi yiiksek Onceliktir. Ciinkii bunun
miisterilere faydasi olacaktir. Ayrica tesvik edici diizenlemeler yapilmaktadir. Cilinkii
sadece rekabetin diizenleyici bir ¢ati olusturmaya yetmeyecegi diisiiniilmektedir.
Kavramsal c¢ati, BIO’larmm yasama benzeri etkinlikler, yargisal diizenleyici
etkinliklerin yorumlanmasi ve giivenilirligi i¢in yorum yapmanin temelini olusturur
(Sarttiirk, 2009:104). Rekabet sayesinde tembellesmeyen, motive olan toplumlar

amagclarina daha dogru bir sekilde odaklanabilmektedir.

Ingiltere'de rekabet otoritelerinin yaratilmasinin baslangigta sembolik oldugu

ve siyasetcilerin BIO'larin 6nemine higbir zaman inanmadiklar1 da iddia edilmektedir

(Sonmez, 2004:23-24).

163



Gegmiste yasal korumalardan kaynaklanan dogal tekel konumuna sahip
kuruluslarin 6zellestirildigi piyasalarda goriilen BIO’lar, bazen tamamen idari bazen
de hemen hemen yargisal bir 6zelliktedir (Beydili, 2006:56). Ingiliz kamu hizmetinin
yaklasik %80’i BiO’larla gerceklestirilmeye baslanmustir. Ingiliz BiO’lar1 diger
iilkelerin BIO’larinin gelistirilmesinde yaygin bir 6rnek model olarak kullanilmstir.
Ingiltere’de baz1 siireklilikler ve baglantilar siirmiistiir. Eski yasal orgiitler olan
quangolar korunarak yeni idari otoriterle birlikte ajanslart olusturmuslardir. Bu
ajanslar gelistirilen bir etkinlik anlayisini merkeze alarak benzer yasal yapilar
olusturulmustur (Saritiirk, 2009:104). Yar1 bagimsiz, hiikiimet tarafindan olusturulan
hiikiimet dig1 orgiitler olarak nitelendirilebilecek bu orgiitler kamu hizmetinde aktif rol

almaktadir.

Ingiltere’de ajanslastirma kavrami 1995 yilinda NDPB (Non-Departmental
Public Bodies) lerin basarisizlig1 iizerine kullanilmaya baslanmustir. iki sene sonra
Thatcherizmin anahtar akimi olusturdugu ingiliz kamu yonetiminin yeniden icad:
yaklasimi, quangolarin bakanliklarin himayesinde kamu yonetimi yerine, yeni ‘coban
kopegi’ (watchdog) kurulusu olarak diizenleme goérevinin yayginlastigi goriilmiistiir.
Bu kuruluglar birbirinden baglantisiz olarak Next Steps reformlar1 g¢ercevesinde
ajanslastirma veya operasyonel yonetimden sorumlu yar1 6zerk kuruluglar olarak
olusturulmuslardir (Saritiirk, 2009:104). Bu reformlar kapsaminda Ingiliz devletinin
yonetme, koordine etme, uzlastirma gibi amaglar1 olan quangolarin yeniden

yapilandirmasi sonrasinda devam eden bir izleme siireci vardir.

Kamu yonetimindeki yapisal reformlari ve ajanslarin ortaya ¢ikmasini finansal
reformlar ve yonetimin hesap verebilirligine giris takip etmistir. Ajanslar, ajanslarin
tepe yoneticilerine kisa vadeli tageron sozlesmeleri yapmalarini da icermektedir. Bu
ise birlestirilmis kamu hizmetinin pargaciklastirilmasina, kamu personelinin ise
BiO’lara aktarilmasma neden olmustur. BiO’larin  CEO 6zellikleri tasiyan
yoneticilerinin varlig1 parlamento ile halk arasindaki dogrudan bagin kopmasina neden
olmaktadir. Ozellestirmeler sonucunda devletin sorumluluklari, kamu yarari yerine
0zel sektor ve piyasaya doniilerek, ulusallagtirilmig endiistrileri yoneten sirketlere ve
devlet sirketlerine aktarilmistir. Hiikiimetin gorevi en temel diizenlemeleri yapmaya
indirgenmis ve kamu yararina kars1 sektoriin giivenine yonelik sektoriin aktorlerinin

¢ikarlarinin saglanmasi zorunlulugu tastyan yeni BIO’lar olusturulmustur. Kar giidiisii
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ile hareket eden 6zel sirketlerin amaglar1 kamu hizmeti diizenleyicileri tarafindan da
kabul edilmistir (Saritiirk, 2009:105). ingiltere’deki otoriteler Tiirkiye’dekine de
benzer olarak lisans verme, Oneride bulunma, diizenleme ve denetim yapma gibi
hizmetleri uygulamaktadir. Ayrica bilgi amagh olarak parlamento ve hiikiimete

diizenli olarak raporlar sunmaktadirlar.

4.5.3. Fransa

Merkeziyet¢i bir yapiya sahip olan Fransa’da, 1941 yili sonrasi donemde
olusturulan Bankalar1 Denetleme Komisyonu, ilk Bagimsiz Idari Otorite olarak kabul
edilmektedir (Beydili, 2006:60). Avrupa’da BiO’larin gelisimi 2. Diinya Savasi’ndan
sonra olmustur. Savastan sonra bozulan ulusal ekonomileri yeniden yapilandirma
siirecinin sonunda hiikiimetlerin 6ncelikli hedefi gelirin yeniden dagilimi ve
makroekonomik basar1 olarak belirlenince, pazar bu amaci gergeklestirmek iizere
ikincil bir role sahip olmus ve “piyasa aksakligi”” hakkindaki herhangi bir belirti, devlet
miidahalesini hakli ¢ikarmak i¢in yeterli sayilmistir (Ozer, 2007:154-155). Fransa’da
Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra regiilasyon daha ¢ok devletlestirme yoluna gidilerek
yapilmaya calisilmistir. Devletin bu kadar ekonominin igine sokulmasi sonucunda
karliligin kaybedilmesi tizerine 6zellestirme politikalar1 giidiilmiistiir. Baz1 alanlarda
yapilan Ozellestirme suretiyle devir islemleri sonrasinda piyasanin denetlenmesi

konusunda BIO’lara gérev diismiistiir.

Fransa, diizenleyici devlet modelinin sinirlarini test etmek ve gelistirmek icin
iyi bir 0rnek sunmaktadir. Bir yandan, 1960'larin ortalar1 ve 1980'ler arasinda basarili,
girisimci devlet profili ¢izdi. Telekomiinikasyon, ulagim ve enerjideki 'biiyiik projeler’,
birinci sinif teknoloji yaratmak i¢in kamu ve 6zel aktorleri koordine eden ve yoneten

giiclii bir merkezi devlet tarafindan yonetildi (Thatcher, 2007:2).

Kurumlarin sayisinda 1960’11 yillardan itibaren 6nemli bir artis olmustur
(Beydili, 2006:60). Kurul tipi orgiitlenmeye eskiden beri genis 6l¢lide yer veren
Fransa’da; mali, ekonomik, iletisim ve bilisim gibi ¢ok ¢esitli alanlarda
yayginlasmistir. Bu otoritelerin sayisinin Fransa’da artmasmin nedeni, Anglo-
Amerikan sistemlerindeki siyasal etkenlerin agir basmasindan daha cok, yargisal-
teknik sebeplerden dolayidir. BIO’lar aracilifiyla yargi denetiminin arka plana
atilmas1 ya da etkisizlestirilmesi gibi bir ama¢ s6z konusu degildir. Aksine bu

otoritelerin, ekonomik ve teknik alanlarda yaptiklar1 denetim, yargi denetiminin
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kapsayamadigi bir alanda etkili bir denetimin saglanmasidir. Bu arada Fransa’daki
BIO’larin tiizel kisilige sahip olmadigini ve mali bakimdan birer bakanlikla
iliskilendirildigini yani kendilerine ait bir biit¢elerinin olmadigini1 belirtmekte yarar
vardir (Karakas, 2008:109). Miidahale alanlar1 ¢ok ¢esitli olan ve bagbakana ya da bir
bakana bagli olarak ¢alisan BIO’larin Fransa’da kamu hukuku tiizel kisiligi olmadig
gibi biit¢eleri de yoktur.

Fransa’da BIO’lar devletten ayr1 bir tiizel kisilige sahip olmadiklari igin bir
kamu kurumu olarak kabul edilmezler ¢iinkii kamu kurumu olmak icin devletten ayri
bir kamu tiizel kisiligine sahip olmak gerekir (Gozler ve Kaplan, 2014:248). Fransa’da
zamanla teknik 6zelliklerin artmasi ile beraber yiiriirliikte olan denetim ve gozetim
organlarinin yetersizligi iyice belirgin hal almis ve bu yetersizligi giderme araci olarak

bagimsiz idari otoriteler goriilmiistir.

Fransa literatiiri, BIO’larin farkli alanlardaki calismalarin1  farkli
siniflandirmistir.  Fransa Danistay1 iki temel BIO etkinlik alani belirlemistir;
diizenleme ve sivil 6zgiirliikklerin korunmasi. Bu ayirim birbirinden kesin olarak farkli
ve dikotomik niteliktedir. Devlet, Fransa’da iki alanda calismaktadir; bu alanlar
ekonominin yaninda bilgi ve se¢imdir. Fransa Danistayi, ¢cok uygun ve genis bir
perspektif dnermistir. Danistayin bu siiflandirmasina gére BIO’larin 5 faaliyet alan
bulunmaktadir. Ombudsman ve arabuluculuk, diizenleme, sivil ozgiirliiklerin
korunmasi, devletin bireylere karsi aldigi takdire bagl kararlara karsi bireylerin
korunmasi, geri kalan diizenleyici kisim, anti-doping otoritesi gibi heterojen bir
kurumlar grubundan olusmaktadir (Saritiirk, 2009:108). BiO’lar yargi¢ denetlemesine
tabii, idare hiyerarsisinde oldugu gibi vatandaslarina, alacagi muhtemel kararlarini
dayatarak, hiirriyetlerini uygulamada, tarafsiz hakem roliinli oynamaktadirlar. Yakin
zamanda kurulan, statiileri ve yetkileri agilarindan normal nitelikli danisma
kurumlarindan daha farkl1 olarak idari kuruluslar, BIO baslhig altinda toplanmaktadar.
Hiikiimet ve idari hiyerarsi karsisinda bagimsizliklarini onaylatma ve garanti altina
alma iradesiyle oldukc¢a farklilik gosteren statiilerinin baskin olma o&zelligi, bu

kuruluslarda gozlemlendigi sdylenebilir.

Merkezi ve yerinden yonetimin yaninda {i¢lincii bir yapilanma olarak sistem
icindeki yerini alan “Autorites Administratives Independantes” adiyla bilinen

BiO’larin ayr1 bir tiizel kisilikleri yoktur (Beydili, 2006:62). Bu kurumlar, gérevlerini
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gergeklestirmede gii¢ setlerini ¢esitlendirmektedir. Bu ¢esitlendirme bazi durumlarda
kurumlara diizenleme, bireysel yetkilendirme, kontrol, resmi emir, yaptirim ve atama
giiclerini saglayacak sekildedir. Diger durumlarda ise bu giic gergek ahlaki yetki
saglayacak sekilde oldukc¢a resmi terimlerle ifade edilmis olsa bile yalnizca etkilerden
birini elde edebilecek sekilde olmaktadir (Saritiirk, 2009:107). Yiiriitme erki iginde
yer almasmna karsilik olarak siyasi iktidar tarafindan denetlenememesi sebebiyle
mesruluk ve hesap verebilirlik agisindan, idari organlar olarak kabul edilmeleri ve
yonetimin hiyerarsik ve idari vesayet denetimlerin kapsaminin disinda bulunmasi
sebebiyle idarenin biitiinliigii ilkesi acisindan, tartismalarin merkezinde yer

almaktadir.

BiO’lar pazar ekonomisinin zorunlu kildig1 denge arayislarinda, is iliskilerinde
arabuluculuk yetkileriyle 6nlemler almaktadir (Beydili, 2006:46). Fransa’da pazar
ekonomisinin diizenlenmesi konusunda faaliyette bulunan BiO’lar arasinda Borsa
Islemleri Komisyonu, Rekabet Kurulu, Sinema Medyatdrii, Bankalar1 Denetim
Komisyonu, Sigorta Denetim Komisyonu sayilabilir. Hak ve 6zgiirliiklerin giivence
altina alinmasi konusunda faaliyette bulunan BIO’lar arasinda ise Enformatik ve
Ozgiirliikler Ulusal Komisyonu, Gorsel-Isitsel Yiiksek Kurulu bulunmaktadir

(Karakag, 2008:109).

Diger taraftan, BIO’lar, Fransa’da direnis ile de karsilasmistir. Fransa gelenegi,
biitiin ve boliinmez devlet anlayist ile karakterize edilmektedir. Yiiksek derecede
merkezilesmis otorite ve antagonistik devlet-devlet toplum iliskileri BIO’lara gii¢ ve
yetki aktariminin otoritenin adem-i merkezilesmesine neden olacagi ve diisiik diizeyde
hiyerarsiye sahip iliskiler ortaya ¢ikaracagi disiincesi olusmustur. Aleyhte
diisiincelere ragmen 1980’lerden sonra BiO’lar Fransa’da da yayginlasmaya
baslamistir (Saritiirk, 2009:108). Giiglii merkezi yonetim yapisina sahip Fransa’da da

neoliberalizm etkisinde BIO’larin sayilar1 artmistir.

Yayginlasma nedenleri arasinda siyasa siireglerinin AB’ye uyumun saglanmasi
caligmasina paralel olarak ortaya ¢ikan Fransa Cumhuriyeti ile AB orgiitlerinin es
bicimli hale getirilmesi uygulamasi, YKY nin OECD tarafindan yayginlastirilmasinin
etkisi belirleyici olmustur. Fransa’da diger iilkelerdeki BIO’larla es bigimde olan
BiO’larin yaninda, gesitli ombudsmanlar vardir, bunlara érnek olarak Cumhuriyet

Arabulucusu, Cocuklarin Koruyucusu ve Sinema Arabulucusu verilebilir. BIO’larin
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varlig1, Fransa idare hukuku gelenegi ve devlet oOrgiitlenmesine zit bir yonde
ilerlemektedir. Bu otoriteler, Fransa’nin hukuk gelenegi igerisinde yer
almamaktadirlar. Bunlar daha 6nce var olan yonetsel sistem igerisine dahil edilmis ve
biiyiik 6l¢iide bulunduklari ortamin etkisi altinda kendilerine giiclii bir 6zgiillik
kazandirilmistir. BiO’lar1 devlet gelenegine uygun olarak kurma ¢abasi, Fransa’da
orgiitlenmenin ve uygulamanin g¢esitlenmesine neden olmustur (Saritiirk, 2009:109).
Fransa’daki geleneksel devlet yapisinin i¢inde karar verme otoritesini yar1 Ozerk

kurumlara aktarma bir yerde hiyerarsik sistemlerin kirilmasi anlamina da gelmektedir.

Fransa’da BiO’lar parlamento ve hiikiimete kars1 sadece bilgi amach yillik
rapor sunmak yoluyla hesap vermektedir. Mali denetimlerinin Maliye Bakanligi
tarafindan yapilmasi esas iken bu gorev ¢cogunlukla Fransiz Sayistayina verilmektedir
(Emek, 2002:119). Fransa’da BIO’larin faaliyet gdstermesi ve yayginlagmasinin en
onemli nedeni, yargi organlarinin uyguladiklar1 hukuki denetiminin yetersiz kalmasi
ve boylelikle de yerindelik denetimi yapacak makamlara gereksinim duyulmasidir. Bir
baska deyisle, yargi denetiminin yetersiz kaldig1 alanlarda daha etkili bir denetimin
olusturulmasi amaciyla, bagimsiz idari otoritelerin Fransa’da gelismesinde en temel

etken oldugunu soyleyebilmek miimkiindiir.
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5. BIR BAGIMSIZ iDARi OTORITE OLARAK SEKER KURUMU

Devletin gorevleri arttik¢a ve yonetsel kuruluslar ¢ogaldikg¢a, yonetim dnemli
ekonomik bir ajan olmaktadir. Devlet biitgesi iginde yonetsel giderlerin pay1, genel
olarak ulusal gelir igindeki orani, sektorler olarak dagilimi, isttihdam sorunu, iicret
politikas1 gibi sebepler vardir (Tortop vd. 1993:29). Tarihte ilk olarak ABD ve Kita
Avrupasi’nda ornekleri bulunan bagimsiz idari otoriteler, 1980’ler ve sonrasi
kiiresellesme ve neoliberalizm riizgarlarinin da etkisiyle Tiirkiye’de de yeni
yapilanmalar araciligiyla olusmaya baslamistir. Bu yapilanmalar mevcut idari
yapilanmadan daha farkli olarak yeni yapilanmalar seklinde idari orgiitlenmeye dahil

edilmiglerdir.

Bahsettigimiz kiiresellesme siireci ve neoliberal etkiler ile birlikte yasanan
ozellestirme kapsaminin da etkisi ile devletin geleneksel, iiretici roliine son verilmesi
gerektigine olan inang giiclenmistir. Bunun neticesinde devlet, iiretici roliinden
styrilarak; diizenleyici, denetleyici kimligine yonelmistir. Bagimsiz idari otoriteler de
bu kapsamda, devletin diizenleme islevinin etkinligini saglamak ve bu etkinligi

maksimize etme amaciyla ortaya ¢ikmis ve etki alanlarini arttirmistr.

Calismanin bu boliimiinde, Tiirkiye’de kamu yoOnetiminin Orgilitlenmesi
bakimindan, fonksiyonel veya hizmet yoniinden kendi alanlarinda uzmanlasmig olan
bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikisi, neoliberal politikalarin etkisinde seyreden

gelisimi ve BIO’larn 6zellik ve islevleri ele alinacaktir.

5.1. Neoliberal Politikalar ile Bagimsiz idari Otoritelerin Gelisim Seyri

Bilindigi iizere, her ne kadar Bennis gibi bircok ydnetim bilimci tarafindan
boyle olmamasi gerektigi ongoriilmiisse de 21.ylizyilin basinda daha onceleri oldugu
gibi gerek ozel gerekse de kamu sektoriinde hiyerarsik ve Weber’in ongordigi
sekliyle biirokratik orgiitlenmeler varliklarim siirdiirmektedirler (Ozer ve Irdem,
2020:265). Biirokratik yapilarin varligini siirdiirmeye devam etmesinin yaninda

devletin roliinde neoliberal politikalar ile birlikte degisim bas gostermistir.

Sanayi doneminin diisiince yapisina Fordizm ve Weberyan biirokratik modelin
orgiitlenme ilkelerine dayali kalkinmaci, modernlesmeci, planlamaci, miidahaleci,
iiretim odakli ve kamusal alan merkezli refah devleti anlayisindan, post modern

donemin yeni liberal degerleri ve diisiince yapisi lizerinde gelisen esnek orgiitlenme
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ve yerellesme egilimli, biirokrasinin azaltilmasi ve devletin fonksiyonlarinin
hafifletilmesini amaglayan tiiketici odakli ve piyasa modeline uygun kamu yonetimi
anlayisima gec¢ilmesi s6z konusu olmustur (Saran, 2005:45). Kiiresellesen diinya
diizeninde, idari ve toplumsal taleplere yanit aramak amaciyla kamu yonetimi

anlayisinda bu tarz degisikliklere gidilmesi ihtiyact kaginilmaz olmustur.

Gerek kamusal yasamin hassas sektorleri denilen alanlarin diizenlenmesi ve
denetlenmesi; gerekse rekabete agilan hizmet sektorlerinde, isletme (kamusal veya
0zel) ve diizenleme islevlerinin ayrilmasi sonucu, diizenleme islevini yerine getirecek
bagimsiz otoriteye duyulan gereksinim, klasik idari kuruluslardan farkli yeni bir idari
yapilanma modeli meydana getirmistir. Ancak bu yeni yapilanma sonucu ortaya ¢ikan
ve bagimsiz idari otorite veya diizenleyici kurum ve/veya kurul olarak adlandirilan
kuruluglarin, devlet yapist i¢indeki konumlar1 ve hukuki statiileri Kara Avrupasi
tilkelerinde oldugu gibi Tiirkiye'de de duraksamalara ve tartismalara yol agmistir ve
bu tartismalar devam etmektedir (Tan, 2002:11). BiO’larin gereklilikleri,
bagimsizliklar1 tiim tilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de fikir birligine zor varilan bir
alan olmustur. BIO’larin Tiirkiye’deki uygulamasinda bu kurumlarin belirli sektorleri
diizenlemek ve denetlemek i¢in kurulmus birer kamu kurumu olarak goriilmekte ve
adlarindan da anlasilacagi gibi en azindan yasama organi tarafindan bu sekilde kabul
edildigi soylenebilir.

1980’lere kadar olan donemde Tiirkiye’de Avrupa iilkeleri ile birlikte diger
gelismekte olan iilkelerde oldugu gibi korumaci politikalarla ekonomik diizenlemeler
gerceklestirmistir. Fakat 1970’lerde baglayan enflasyon, odemeler dengesinde
bozulmalar gibi aksakliklar nedeniyle 6zellikle 24 Ocak 1980 kararlar1 sonucunda,
liberal ekonomi politikalar uygulamaya baslanmistir. Liberal ekonomi politikalara
gecisle birlikte Tiirkiye’de kamunun roliiniin azaltilmas1 yoniinde KiT’ler
Ozellestirilmeye baslatilmistir. Ayrica uluslararasi ticaret ve finansin Oniindeki
engeller azaltilmis veya tamamen kaldirilmustir; fiyat ve faiz oranlar1 serbest
birakilmis ve bankacilik sistemine yonelik bircok kisitlamalar ortadan kaldirilmistir.
Bu liberal politikalar devletin ekonomideki payini azaltmis ve piyasanin
diizenlenmesindeki roliinii artirmistir. Daha 6nce devletin tekelinde olan sektorlerin
ozellestirilmesi, bu sektorlerde diizenleyici kurumlarin kurulmasina yol agmustir.

Bundan sonra BiO’lar; ézellikle 1990’lardan itibaren giderek radyo ve televizyon,
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bankacilik, rekabet, enerji, kamu ihalelerinde, tiitiin ve seker sektorlerinde goriilmeye
baglanmistir (Massadikov, 2018:50). 1980’lerden itibaren neo-liberal politikalarin
etkisi olarak idari teskilatlanmada yiiriirliige giren 6nemli bir yenilik olan BIiO’lar,
28/07/1981 tarih ve 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu ile kurulan Sermaye
Piyasas1 Kurulu (SPK) ile Tiirk kamu yonetiminde yeni bir donilisiimii baglatmistir.
Boylelikle, liberal ekonomi politikalarinin ihtiya¢ duydugu kamusal yapilanma

modelinin yirirlige girdigi sdylenebilir.

5.1.1. Ortaya Cikis1 ve Gelisimi

Bagimsiz idari otoritelerin ortaya ¢ikip gelisimi ile genel anlaminda
Ozellestirme uygulamalarinin baslamasi ve ekonomide devletgi politikalarin yerini
diizenlenmis piyasa ekonomisinin almasi arasinda kosutluk goézlenmektedir. Bu
nedenledir ki genis anlamda &zellestirme olarak algilanan devlet diizenlemelerinin
azalmasi hareketinin bos biraktigi alanlarin bagimsiz idari otoriteler tarafindan
dolduruldugu goriilmektedir. Bununla beraber, Tirkiye'deki uygulamasinda bu
kurullarin ekonomide piyasa kurallarinin islemesini engellemeye baslayan yeni bir
biirokratik yap1 olusturmaya basladigin1 savunanlar da vardir (Tan, 2002:12).
Baslangicta her ne kadar BIO yapilanma hareketleri az olsa da onemli gelismeler kat
edilmis ve ilerleyen siireclerde bu yapilanmalarin yayginlik kazandigi

gbzlemlenmistir.

Devletler genellikle klasiklesmis, geleneksel politikalarla yonetimlerini devam
ettirme giidiisii ile hareket etseler de degisen ve doniisen diinya diizeninde bunu
saglamak pek miimkiin degildir. Degisime ayak uydurmanin bir asamasi da ekonomik,
siyasi, sosyal baglamlarda ger¢eklestirilecek diizenlemeler ve iyilestirmeler olacaktir.
Bu cizgide gidildiginde, bahsetmis oldugumuz Tiirk idare sisteminin yagamis oldugu

degisiklikleri de anlamak ve agiklamak daha da kolaylasacaktir.

[lk kez 1930’larda bagimsiz diizenleyici kurulus adi altinda ABD’de,
1970’lerde Ingiltere ve Fransa’da kurulan BIO’lar, Tiirkiye’de ilk kez 1981°de
Sermaye Piyasasi Kurulu ile érgiitlenmeye baslamistir (Nohutgu, 2013:249). 1980'li
yillardan itibaren Tiirkiye'de devlet, liberallesme ve 6zellestirme politikalari izlemistir

(Sezen, 2007:320).
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Tiirkiye i¢in kamusal ve 6zel gii¢lerden gelebilecek tehlike ve zararlar1 onleme
ve yaptirimlara baglama yetkisine sahip organlarin olusturulmasi ve gorevlendirilmesi
ihtiyaci acik ve kesindir. Siyasal iktidar ve ekonomik giic odaklar1 karsisinda ancak
bagimsiz ve giivenli otoriteler temel hak ve 6zgiirliikler ile piyasa mekanizmalarinin
diizgiin isleyisini, bunlarin miidahale, baski ve etkileri olmadan saglayabilir ve
giivence altina alabilir (Tan, 2002:12). Tiirkiye'de BIO’larin ortaya ¢ikmasindaki ana
faktor liberallesme politikalaridir. Fakat bu politikalarin uygulanmasi ve BIO’larmn
yayginlagmasinda, dis baskilarda gz ardi edilemez (Sezen, 2007:320). Tipk: diger
tilkelerde gordiigiimiiz gibi bazi ¢ekinceler ve soru isaretleri Tiirkiye’de de
yasanmistir. Geleneksel yontemin terk edilmesi ve yeninin benimsenmesi hem ¢aba
hem de zaman gerektirir. Her uygulamada ve reformda oldugu gibi bu tarz yapisal
degisikliklerde de anayasal boyutta veya sosyo-politik a¢idan uygulanabilirligi de
tartigma yaratabilir. Ozellestirme politikalar1 ile birlikte BIO’lar devletin diizenleyici
ve denetleyici roliinii tstlenerek hizli ve dogru kararlarin isin uzmanlari tarafindan

alinmasi durumunu ortaya koymustur.

Tiirkiye’de 1980°’li yillarda 24 Ocak kararlartyla baglayan liberallesme
politikalarinin  devlet &rgiitlenmelerindeki yansimasi BiO’lar olmustur (Yollu,
2017:33). BiO’lari, faaliyet alanlarma gore asagida belirtilen ii¢ boliim iginde
toplanmaktadir (Tan, 2002:14):

- Piyasa ekonomisinin diizenlenmesine yénelik olanlar. Ornegin: sermaye
piyasasi, rekabet ve bankacilik alanlarinda faaliyet gosterenler.
Telekomiinikasyon ve enerji gibi sektorlerde faaliyet gosteren diizenleyici
kurumlar da bu gruba sokulabilir.

- Temel hak ve ézgiirliiklerin giivence altina alinmasini amaglayanlar. Ornegin:
RTUK, Fransa'daki Enformatik ve Ozgiirliikler Ulusal Komisyonu gibi.

- Idarenin keyfiligine karsi savunma amacina yoénelik olanlar. Ornegin:
Fransa'daki mediateur (bir tiir ombudsman) ve Idari Belgelere Giris

Komisyonu gibi.

Hem diinyada yasanan gelismelerin yansimast hem de ekonomik zaruret
sebebiyle Tiirkiye 24 Ocak 1980 kararlarini almistir. Bu kararlar sonrasinda serbest
piyasa ekonomisi benimsenmis ve BIO’lar hayatimiza girmistir. Tiirkiye'de faaliyette

bulunan BIO’lar asagida yer almaktadir:
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- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (miilga 3984 sayili yasa, m.5, 6112 sayili
yasa, m.34),

- Sermaye Piyasas1 Kurulu (miilga 2499 sayili yasa, m.17, 6362 sayili yasa
m.117),

- Rekabet Kurulu (4054 sayili yasa, m.22),

- Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurulu (miilga 4389 sayili yasa, m.3,
5411 sayili yasa m.83),

- Telekomiinikasyon Kurulu (4502 say1l1 yasa ile degisik 2813 say1l1 yasa, m.5),

- Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurulu (4628 sayili yasa, m.5),

- Seker Kurulu (4634 sayili yasa, m.8),?

- Kamu IThale Kurulu (4734 say1li yasa, m.53),

- Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii Ickiler Piyasas1 Diizenleme Kurulu (4733

sayili yasa, m.2).>

RTUK ve SPK disindakiler ayni ismi tastyan "kurum" olarak orgiitlenmis,

kurumun karar organi da "kurul" olarak diizenlenmistir (Tan, 2002:15).

Diizenleyici ve denetleyici kurum terimi, 10.12.2003 tarih ve 5018 say1li Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yasa koyucunun tercihi olarak pozitif hukuktaki
yerini almistir. Anilan Kanun’un tanimlar bashikli 3. madde (c) bendinde,
“Diizenleyici ve denetleyici kurumlar: Bu Kanuna ekli (IIl) sayili cetvelde yer alan
kurumlar,” ifade ettigi hitkkmi yer almistir. 5018 Sayili KMYK Kanununa EKIi (I11)

Sayili Cetvelde Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar agagidaki sekilde siralanmistir:

- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu,

- Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu,*

- Sermaye Piyasas1 Kurulu,

- Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu,
- Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu,

- Kamu Thale Kurumu,

- Rekabet Kurumu,

2 Seker Kurumu, 24/12/2017 tarihli 696 sayili KHK ile kapatildi.

3 Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii igkiler Piyasasi Diizenleme Kurulu 24/12/2017 tarihli 696 sayili
KHK ile kapatildi.

425/6/2009 tarihli ve 5917 say1li Kanunun 47 nci maddesiyle; bu Cetvelde yer alan “Telekomiinikasyon
Kurumu” ibaresi “Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu” olarak degistirilmis ve metne islenmistir.
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- Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu,®

- Kamu Gézetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlar1 Kurumu.®

5018 sayili Kanunun ilk halinde Seker Kurumuna, Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar arasinda, yani Kanuna ekli (IIT) sayili Cetvelde yer verilmistir. Ancak
30.11.2005 tarih ve 5433 sayili Kanun ile 5018 say1li Kanunun Ek III say1li Cetvelinde
yer alan listeden ¢ikartilmig, 2006, 2007, 2008 ve 2009 yili Merkezi Yonetim Biitce
Kanunu kapsamina da alinmamistir (Uz, 2011:110). Seker Kurumu; 5018 sayili Kamu
Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu kapsami disinda olup Muhasebat Genel Miidiirligi
Genel Tebligine (Sira No: 46) gore biitce disi kurumlar arasinda yer almaktadir.

Merkezi biitgeden pay almamaktadir.

Diger taraftan Tiirkiye’de BIO’larin yayginlasmasini AB ile iliskiler de
hizlandirmistir. 1990’larin baslarinda Tiirkiye’nin AB’ye aday iilke olma girisimleri
hiikiimetin tim kurumlar1 ve kurallar ile ¢alisan tam rekabetci piyasa ekonomisini
olusturmasi yiikiimliiliiklerini beraberinde getirmistir. Bu gelismeler ¢ercevesinde, AB
uyum siirecine bagl olarak Tirkiye’nin yapisal reformlar1 gerceklestirmesi de
istenmistir. Ornegin: Tiirkiye ile AB arasinda biitiinlesme siireci (Giimriik Birligi)
kapsaminda 1994’te haksiz rekabeti 6nlenmek amaciyla Rekabet Kurumu (RK)
kurulmustur (Massadikov, 2018:51). Burada AB’nin Tiirkiye’den beklentisi daha
modern, AB normlariyla uyumlu ve bagimsiz bir denetleme sistemine sahip bir idari

otorite sistemlerinin olmasidir.

1980’lerin neoliberal politikalar1 ve 1990’larda tiim ulusal ekonomilerin
kiiresel ekonomiye entegrasyonu siirecinde, hakem statiisiiyle olusturulan diizenleyici
ve denetleyici kurumlar sayilar Tiirkiye’de de hizla artmis, bunlarla birlikte tist

kurullar biirokrasisi baglamistir (Nohutgu, 2019:169).

Ayrica, Diinya Bankasi ve IMF gibi kuruluslar da 2000 ve 2001 ekonomik
krizlerinin ardindan Tiirkiye’de diizenleyici reformlarin baslatilmasi yoniinde baskilar
yapmistir (Massadikov, 2018:51). Tirkiye’de 1980'li yillardan itibaren siirdiiriilen

neoliberal uygulamalar, beklenenin aksine, tasarruflarin artmasini saglayamamis,

5 25/6/2009 tarihli ve 5917 sayili Kanunun 47 nci maddesiyle; “Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii
Ickiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu” ibaresi “Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme Kurumu” olarak
degistirilmis ve metne islenmistir.

626/9/2011 tarihli ve 660 sayili KHK ’nin 32 nci maddesiyle, bu cetvele “9) Kamu Gozetimi, Muhasebe
ve Denetim Standartlar1 Kurumu” siras1 eklenmistir.
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yatirm hacmini bliylitememis ve istikrarli bir biliylime ¢izgisi bir tirli

olusturulamamastir.

Mayis 2001°de ekonomik kalkinma programinin bir pargasi olan reformlarin
bir¢ogunun tasarlanmasi ve yliriitiilmesi, Diinya Bankas1 Baskan Yardimcisi olarak
gorevde olan ve Tiirkiye’ye ekonomiden sorumlu Devlet Bakani olarak getirilen
Kemal Dervis onciiliiglinde bir ekip tarafindan baslatilmistir. Bu gii¢lii ekonomiye
gecis programi daha sonra Kasim 2002°de iktidara gelen Adalet ve Kalkinma Partisi
(AKP) hiikiimetinin ekonomik politikalar1 i¢in zemin hazirlamistir (Massadikov,
2018:51). Giiglii ekonomiye gecis programinin ekonomiye yonelik politikalarinin ve
beklentilerinin, yurtici talebin daraltilmasi ve ihracat fazlasinin olusmasini saglamak

oldugu soylenebilir.

Bu programlar kapsaminda Ornegin, 2001-2002°de Tiirkiye'nin tarim
sektoriine yonelik silibvansiyon rejiminin mali siirdiirebilirligini iyilestirmek i¢in
reformlar gergeklestirilmistir. Bu baglamda tarima yonelik reformlar kapsaminda
BiO’lar kurmak amaciyla 2001°de Seker Yasasi ve 2002°de Tiitiin Yasas1 kabul
edilmistir (Massadikov, 2018:51). Meclis tarafindan kabul edilen yasalar sonrasinda
Seker Kurumu ve Tiitlin ve Alkol Kurumu kurulmasiyla ilgili sektorlerin

diizenlenmesi bu kurumlara birakilmistir.

2001-2002 kriz sonrast yonetisim donemi Tiirkiye’sinde refah devletinin
yeniden yapilandirilmasi i¢in kritik bir donem olmustur. Krizlerin ardindan baslatilan
ekonomik program tarim alanindan baska diger sektorleri de kapsamigtir. Bankacilik,
telekomiinikasyon ve elektrik sektorlerinde de liberallesme ve Ozellestirme
uygulamas1 sonrasinda BiO’lar ortaya ¢ikmustir. Bu kapsamda, 2000°de bankacilik
sektoriinde Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK), 2001’de
telekomiinikasyon sektoriinde Telekomiinikasyon Kurumu (TK) ve elektrik ve dogal
gaz sektorlerinde Enerji Piyasast Diizenleme Kurumu (EPDK) kurulmustur
(Massadikov, 2018:52). Bu kurumlar ilgili sektorlerin diizenlenmesinde yetkili

olmustur.

Kasim 2002’de iktidara gelen Adalet ve Kalkinma Partisi (AKP)’nin
ekonomiyi liberallestirme politikalar1 AB’nin uyum siireciyle de iliskili olmustur. Zira
AKP’nin oncelikleri arasinda AB’ye iiyeligi vurgulanmaktadir. AKP, yolsuzlukla

miicadele etmek, ulus Gtesi finansal sermayenin destekledigi yapisal ekonomik
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reformlar1 uygulamak ve AB kriterlerini yerine getirmek i¢in gerekli siyasi ve yasal
reformlart slirdirme konusunda kararli bir taahhiitte bulunmustur. Regiilasyon
agisindan bakilirsa bu daha énce baslatilan reformlarm siirekliligi ve BiO’lara gecis
anlamima gelmekteydi. AKP’nin altin ¢ag1 olarak da nitelenen 2002-2009 donemi,
reformlarin hizlandirildigt; ekonomiyi ve refah devletini derinden etkileyen yeniden
yapilanma siire¢lerinin yasandigi bir donem olmustur (Massadikov, 2018:52). Bu
durumun baglamasi ise Tirkiye ve AB iliskilerinin doniim noktas1 olan Helsinki
Zirvesi'nde Tirkiye'nin adayligi resmen onaylandiktan sonra bu tarihten itibaren

Avrupa Birligi’ne uyumu, Tiirkiye’nin idari reform siirecinin temel amact olmustur.

Benzer bir sekilde, AB’ye iiyelik siirecinde AB Komisyonu tarafindan
hazirlanan raporlarda da ilgili baz1 sektorlerde yapilan veya yapilmasi kararlastirilan
diizenlemelerde, o6zellestirmeler yoluyla o sektorlerden devletin el g¢ektirilmesi ve
ulusal veya uluslararasi sermayenin etkisine agik hale gelen sektorlerin bagimsiz idari

otoriteler araciligiyla diizenlenmesinin amaclandig: goriilmektedir (Sahin, 2015:26).

Ancak, 2009 sonras1 dénem Tiirkiye’sinde siyasal ve ekonomik kosullarin
degisimi hem {ilkedeki diizenleyici reformlarin gelistirilmesi hem de daha 6nce
olusturulan BIO’larin bagimsizliklarin1 olumsuz yonde etkilemesi agisindan kirilma
noktas1 olarak nitelenmektedir. Siyasi ortamdaki degisimler BIO’larn yapisal
Ozelliklerini etkilemistir (Massadikov, 2018:52). Tiirkiye’de bagimsiz idari
otoritelerin, lilkenin kendi i¢ dinamikleri ve yapisal ihtiyaclar1 yaninda ekonomik kriz

gibi konjonktiirel gelismeler sonrasinda da ortaya ¢iktigini sdylemek miimkiindiir.

Tirkiye’de oOzellikle 2016°da darbe girisiminden sonra yasanan siyasi ve
ekonomik alanlardaki gelismeler, BIO’lar agisindan da kirilma noktas: olmustur.
Temmuz 2016 olaylarinin ardindan ilan edilen olaganiistii hdl (OHAL) kapsaminda
cikartilan bir KHK ile 24 Aralik 2017’de Tirkiye’de tiitiin, alkol ve seker sektorlerini
diizenleyen ve denetleyen TAPDK ve Seker Kurumu kapatilmistir. Seker Kurumu’nun
kapatilmasiyla iilkede seker talebini karsilamak icin seker iiretimi, fiyatlandirma ve
pazarlama gibi yetkileri Tarim ve Orman Bakanligi’na devredilmistir. TAPDK’nin da
yetki ve gorevleri T.C. Saglik Bakanlig1 ile Tarim ve Hayvancilik Bakanlig1 arasinda
paylastirilmistir  (Massadikov, 2018:53). Her iki kurumun da kapatilip ilgili

bakanliklara devredilmesinin arkasinda yatan nedenler halen net olarak
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bilinememektedir. Bagimsiz olarak denetleyip, diizenlemis olduklari sektorleri artik

yiirlitme organina bagli olan bakanliklar biinyesinde denetleyebileceklerdir.

Tiirkiye'de BIO’larmn kurumsallasmasi ve mesrulastirilmas1 siireci heniiz
tamamlanmamistir. Bu kurumlar hakkinda tartigmalar etkin isleyisi i¢in &zerklik
sinirlar;, hiikkiimetle iligkileri, siyasi eylemlerinin sorumlulugu ve hesap
verebilirliklerini artirmaya yonelik mekanizmalar halen devam etmektedir (Sezen,
2007:330).

Ozetle, Tiirkiye’de BiO’larin yayginlasma siireci iilkede ortaya ¢ikan mali
krizlerin yami1 sira, devlete ait isletmelerin verimsizligi gerekcesiyle kamunun
ekonomideki paymnin azaltilmasina yonelik 1980’lerden itibaren uygulanan liberal
politikalarla bigimlenmistir. Ozellestirmeler sonrasi serbest birakilan piyasalarin
diizenlenmesi igin devletin yeniden yapilanma siireci baglamistir. Ote yandan 2009
sonras1 Tiirkiye’sinde mevcut olan BiO’larin kurumsal yapis1 zayiflama yéniinde
degismistir (Massadikov, 2018:53). Bagimsiz idari otoriteler, devletin yerine hizmeti
denetleyen devlet anlayisini benimsemis Ve tiim diinyada etkisini gosteren

neoliberalizm akiminin yansimasi olarak ortaya ¢ikmaistir.

5.1.2. Bagimsiz Idari Otoritelerin Ozellikleri ve Islevleri

Bagimsiz idari otorite kavrami analiz edildiginde ii¢ sozcik, li¢ Ozelligi
yansitmaktadir. Bagimsiz sézcligli organik ve islevsel anlamda yiiriitme orgam
karsisinda kurumun bagimsizligini; idari sézcligli ayr1 kamu tiizel kisilikleri olsun
olmasin idari organ niteliginde olduklarini; otorite s6zciigii de bunlarin danisma organi
degil, diizenleyici, denetleyici veya idari icrai kararlar alip uygulayan kuruluslar
olduklarini gostermektedir (Tan, 2002:15). BIO’lar uzman olduklar1 konularda kendi
baslarina karar alip uygulayan ve biirokratik siirecleri kisaltan kuruluslardir. Ayrica
sadece kendi koyduklari kurallar1 uygulamakla kalmaz, ayn1 zamanda otorite vasfiyla

gorevli oldugu konularda diger kuruluslar1 da yonlendirirler.

Bagimsiz diizenleyici kurumlari 199011 ve 2000’11 yillarda 6nemini artiran ve
diger kurumlardan ayiran temel Ozellik ¢abuk ve etkin miidahalelerde bulunma
kapasiteleridir. Ciinkii teknik uzmanlagsma gerektiren, toplum ve ekonomi i¢in ¢ok

onemli olan sektorlerde, siyasi beklentilerden uzak, faaliyetlerini tarafsiz ve objektif
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stirdiiren bu kurumlar daha ¢abuk ve etkin miidahale ve diizenlemelerde bulunabilirler

(Ege, 2020:18).

BiO’larmn gérevli olduklar1 alanlarda idari ve parasal yaptirimlar uygulama
konusunda genis yetkilerle donatilmis olmalari, bu kuruluslarin hukuki statiilerinin
belirlenmesinde onemli tartigma konularindan birini olusturmaktadir. Uygulanacak
yaptirimlarin niteligi gorev alanlarinin o6zelligine gore degisebilmekle beraber,
yaptirim uygulama yetkisi, faaliyette bulunduklar1 alanda diizenleme ve denetleme
yetkilerinin bir uzantisi olarak kabul edilmektedir. Kimi bagimsiz otoritelerin (6rnegin
Rekabet Kurumu) uyguladiklar: yiiksek para cezalarit 6n plana ¢ikarken, kimilerinde
iznin iptali gibi idari yaptirrmlar 6nem kazanmaktadir (Tan, 2002:29). BIO’larm gorev
alanlarina gére yaptinm uygulamalar1 degisiklik gostermekle birlikte, bu durum

onlarin 6zgiinliigiiniin gostergesidir.

Bagimsiz idari otoritelerin 6zgiin yanlarindan biri de kendi alanlarinda bazi
uyusmazliklarin ¢oziimiinde yetkili kilinmis olmalaridir. Faaliyette bulunduklari
alanin teknik ve karmasik oOzellikleri, yargi yoluna giderek ¢6ziimiin uzun zaman
almasi gibi nedenler bu kurullara uyusmazlik ¢ézme yetkisi taninmasina da vesile
olmustur (Tan, 2002:31). Bu kuruluslar bir nevi ombudsmanlik goérevi de icra

etmektedirler. Daha hizli karar alinma durumu s6z konusudur.

5.1.2.1. Siyasi iktidarla olan iliskileri

Etienne de La Boetie, Goniillii Kulluk Uzerine Séylev adli eserinde siyasal
iktidarlarin insanlarin onu isteyip onadigi i¢in var oldugunu belirtip, siyasal iktidarin
varhigmin prensin, yonetenin degil, halkin istencine (volantarizmine) bagli oldugu
goriisiine yer vermistir (2016:89). Halkin istedigini iktidara getirebilecegini belirtip
halkin bu 6nemli giiciinii dogru kullanmasi halinde uzun sitireli iktidarlarin olabilecegi

bilinmektedir.

Tirkiye’de son yillarda gergeklestirilmeye calisilan yapisal reformlarin bir
amact da devletin ve dolayis1 ile siyasetin ekonomiye miidahale olanaklarini
smirlandirmaktir. Bu kapsamda piyasalar1 diizenleyici kurumlar olarak BIO’larm
olusturulmasi, kurul iyeliklerinin belirlenmesi ve c¢aligmalar1 siirecinde siyasetin
roliiniin ne olacag1 da hassas bir konu alanin1 olusturmaktadir. Ancak BIO iiyeliklerine

yapilan atamalar bu tiir kurumlarin olusturulmasi ile siyasetin ekonomiye
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miidahalesinin engellenemeyecegi, siyasi otoritenin bu kurumlart kontrol altinda
tutabilecegi goriisliniin yayginlik kazanmasina sebep olmustur. Bunun yaninda, anilan
kurumlarin siyasi otoritenin tamamen disina itilmesinin de demokratik bir diizenle
uyusmayacagi konusunda karsi goriisler de dile getirilmektedir (Aydin, 2007:175).
BiO’larin adindan da anlasilacag: iizere bagimsizlik kavramu {izerine insas1 ve dzerklik
beklenmesi sebebiyle, her ne kadar siyasetten uzak olmalari talep edilse de yonetim

acisindan miidahalelerin oldugu ve olabilecegi gozlemlenmektedir.

BiO’lar igin su degerlendirme yanlis olmayacaktir: Siyasetin alaninda yer
almakla Dbirlikte, siyaset¢inin ulasamayacagi mesafededirler. Genel olarak
siyasetcilerin gorev ve yetkileri, bu organlarin karar mekanizmalarindaki kisileri
atamakla baslamakta ve bitmektedir. Siyasetcilere duyulan giivensizlik ve sektorel
hassasliklar, bu nevi kurumlarin mesrulastirilmalarinda en ¢ok kullanilan
argimanlardir. Hassas, duyarli gibi sifatlar bu alanlarin teknik bilgi gerektirdigi, bu
nedenle de ancak bilenler ve yetkililer inisiyatifinde olmalar1 gerektigine isaret eder.
Idarenin teknik bir faaliyet oldugu ve bu anlamda siyasetin ve siyaset¢inin disinda
olmasi gerektigi tezi yeni de degildir (Ardigoglu, 2011:40). Teknik bilginin yogun bir
sekilde kullanilmasi, siyasetgilerin bu teknik bilgiye sahip olmamasi sonucu

miidahalelerinin sinirli olmasi BIO’lar i¢in 6nemli bir konudur.

BiO’larin faaliyetlerinin, yargisal denetim disinda, hiyerarsi veya vesayet tiirii
bir idari denetime tabi olmadiklar1 kabul edilmektedir (Gentot, 1994: 48). Dolayisiyla,
bu tiir kuruluglarla merkezi idare arasinda, kamu kurumlarinda goriildiigii gibi, vesayet
veya hiyerarsi benzeri bir iligkisi olmamasi gerekirse de kurulus yasalarinda ilgili veya
iliskili olduklar1 bakanliklar gosterilmektedir (Tan, 2002:16). Ornegin 2499 sayili yasa
(md.17) SPK'nin ilgili bakanlig1 olarak Hazine ve Maliye Bakanligi’ni; 4054 sayili
yasa (md.20) RK'nun iliskili oldugu bakanligi Ticaret Bakanligi olarak belirlemistir.
6112 sayili yasa (md.34) de RTUK ile ilgili olarak, "Ust Kurul, Hiikiimet ile olan
iligkilerini Cumhurbaskani veya gorevlendirecegi bir Cumhurbaskan: yardimcisi veya
bakan araciligiyla yiiriitiir" hiikmiinii getirmistir. Burada BIO’larin, yasanilan
donemin sartlarina ve yapisal ¢esitliliklerine gore, farkli bakanliklarla farkli sekillerde

baglantida tutulduklarinin bir 6rnegi goriilmektedir.

Ancak bagimsiz idari otoritelerle ilgili, iliskili olduklar1 bakanlik arasindaki bu

iliskinin hukuki igerigini belirlemek her zaman kolay olmamaktadir. Zira
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hukukumuzda 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Goérev Esaslarina iliskin kanun ile
ilgili kurulus ve baglh kurulus kavramlarinin tanimlanmis olmalarina karsin, iligkili
kurulus kavramina yer verilmemektedir. Bu kavramin bagimsiz idari otoritelerin de
bir sekilde merkezi idare ile iliskilendirilmesi, ancak ilgili veya bagl kurulus da
olmamasi gereginden kaynaklanan pratik formiil olarak bulundugu anlagilmaktadir
(Tan, 2002:17). Ornegin; 696 say1li KHK ile 24/12/2017 tarihinde kapatilmadan 6nce
bir regiilasyon kurumu olan Seker Kurumu; Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile
iliskili kurulus statiisiindeydi. Seker piyasasi iizerindeki diizenleyici rolii olan Seker
Kurumu Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile ilgilendirilmemis iligkilendirilmistir.
Zira ilgilendirildikleri takdirde bakanligin Kurum tizerinde vesayet yetkisi olacaktir.

Bakanlikla iligkilendirilmek suretiyle vesayet denetiminin disinda tutulmustur.

Diger taraftan, siyasi iktidar tekrar segilebilmek i¢in halka hesap verdiginden
hiikiimetin s6z gegiremedigi ondan bagimsiz kurullarin olmasi ilk bakista akla yakin
gelmemektedir. Dolayisiyla hiikiimet se¢ilmis siyasi otorite olarak her seyden kendini
sorumlu hissedecek, BiO’larin diizenledikleri alanin da dogal olarak kendi sorumluluk
alaninda oldugunu kabul edecektir. Bu piyasalarda veya diizenlenen alanlarda yasanan
bir sorun séz konusu oldugunda veya isabetsiz diizenlemeler yapildiginda siyasi
iktidar bundan rahatsizlik duyacaktir (Aydin, 2007:178). Bu nedenle, “BiO’lar
zamanla zayiflatilacak ve siyasi iktidarin yonettigi kuruluslara baglanarak yonetim

anlayislart siyasallagacaktir” seklinde tartismaya agik diisiinceler de mevcuttur.

Son yillarda BiO’lar ile politikacilar arasindaki bilgi asimetrisi de hayli
artmigtir. Bilgi asimetrisi sosyal bilimlerde 6nemi giderek artan ve iki taraf arasinda
bilgiye sahip olma konusunda farklilik ve dengesizlik olmasi1 anlamina gelmektedir.
Ozerk kurum diizenledigi ve denetledigi alanda kuskusuz politikactya kiyasla hem
daha fazla bilgiye hem de daha fazla deneyime sahiptir. Ayrica 6zerk kurum
diizenledigi ve denetledigi alan ve bu alandaki kurum ve kisilerle giinliik yagsamda
daha fazla iliskiye sahiptir (Ozer, 2007:193). Bir bakima BIO’larin kendi alanlarinda
uzman kigilerle ¢caligmasi ve uzmanlik gerektiren alanlarda faaliyet gostermesi ile
uzmanlik seviyesinde olmayan kisilerin de bulundugu devletin siyasi ayagi arasinda

olusan fikir ayriliklarinin yaganmasi da sorgulanan bir diger basliktir.
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5.1.2.2. Kurum — kurul ayrimi

Genel olarak kurum, kanundan kaynaklanan gorevlerin yerine getirilmesinde
kendi i¢inde en iist makam olan kurulu kullanmaktadir. Bugiin tiim diinyada bu konuda
ortaya ¢ikan karmasanin temel nedeni, bazi BiO’larin kurulus kanunlarinda yetkinin
kurum bagkanina bazilarinda ise kurul bagkanina verilmis olmasidir. Kurul baskani ile
kurum bagkanmi farkli olunca yetki catismasi dogmaktadir. Bazi yetkilerin nasil
kullanilacagi da belirlenememektedir. Genel egilim kurum baskanlig1 yerine kurulun
en Ust karar merci olmasidir. Bu konuda kurulus kanunlarinda agik bir diizenleme
yapilmasi gerekmektedir (Ozer, 2007:135). Kurumun karar orgam olarak kurulun
belirlenmesi ve yetki ¢atigmasinin 6niine ge¢mek icin her iki pozisyonda da aym

yoOneticinin olmasi da uygulanan yontemlerdendir.

Kurulus yasalarinda gorev ve yetkiler diizenlenirken, bazi yasalarda karar
mercii olarak kurumun (6rnegin BDDK ile ilgili olarak 4389 sayili Yasa ve
Telekomiinikasyon Kurumu ile 1lgili 4502 say1li yasa); bazilarinda da kurulun (6rnegin
Rekabet Kurulu ile ilgili olarak 4054 sayil1 yasa) gosterilmis olmasi s6z konusudur.
Aslinda yasada kuruma verilmis olan gorev ve yetkilerin de karar organi olan kurul
tarafindan kullanilmas: esastir (Tan, 2002:18). Ornegin 696 sayili KHK ile 24/12/2017
tarihinde kapatilmadan 6nce 4634 sayili Seker Kanunu’na gore karar organ1 Seker
Kurulu hizmet birimi Seker Kurumu’ydu. idari para cezasi, katilim pay1 oranlar1 ve
seker kotalarinin belirlenmesinde karar organi Seker Kurulu’ydu. Kurulun almis

oldugu kararlar i¢in hukuki yollar agikti.

5.1.2.3. Biitceleri

Tirkiye’deki biitge siniflandirmalart 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’na gore belirlenmektedir. Tirkiye’nin kamu yoOnetimi sistemine
planlama konusunda yeni bir uygulamay1 sokan bu kanun boylece karar alma yapisini
ve bu kararlar1 uygulama yetkisini yerellestirmistir (Ovgiin, 2013:57). Bu kanuna gére;
genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri, sosyal gilivenlik kurumlari ve mahalli idareler olmak iizere iige ayrilir.
Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri ise 5018 sayili kanuna ekli (1), (2), (3)
sayil1 cetvelde yer alan genel biitceli idareler, 6zel biitceli idareler ve diizenleyici ve
denetleyici kurumlardir. Goriildiigii iizere, Tiirkiye’de diizenleyici denetleyici kurum

biit¢eleri merkezi yonetim kapsaminda olup genel biitge igerisinde yer almamaktadir.
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Bu durum diinyadaki 6rneklerle de paralellik igermektedir. Kurumlarin biit¢elerinin
genel biitge ddenekleri disinda tutulmasinin biitge ilkelerinden birlik, biit¢enin birligi
ilkesini bozdugu yoniinde elestiriler s6z konusu olsa da bu durum kurumlarin 6zerk
yapilarinin temin edilmesi agisindan olmazsa olmaz bir durumu gostermektedir
(Sener, 2012:131). BiO’larin gelir kaynaklar1 ve biitgeleri bu kurumlarin organik
bagimsizhign igin dnemli faktorlerdir. Tiirkiye’de bir kistm BIO’larm biitceleri
kendileri tarafindan hazirlanip onaylanmasina karsin, bazilarmin biitgeleri baska

makamlarin onayina tabidir.

Bu kurumlarin gelirlerinin giderlerini karsilamasi ana etken iken, giderlerinin
gelirlerinin lizerine ¢ikmasi durumunda genel biit¢ce 6deneklerinden aktarim yapilmasi
s6z konusudur. Gelirlerinin giderlerini asmasi durumunda da ilgili kurum biitgesinden
genel biitceye aktarim yapilmasi uygulamasi bulunmaktadir. Ozellikle iigiincii kusak
bagimsiz idari otoritelerin kurulus kanunlarinda biitgelerine iliskin bu yonde

diizenlemeler vardir (Sezen, 2003:165).

Genel olarak, BIO’larm biitceleri dzel biitge tiiriindedir. 2499 sayili yasaya
(md.28/b) gore, SPK'nin tiim giderleri emrinde kurulacak 6zel fondan karsilanir, fon
gelirleri giderleri karsilayamadigi takdirde, Maliye Bakanlig1 biit¢esinden yardim
yapilir. 3984 say1li yasaya (md.12) gére RTUK 'iin biitgesi ve kadro cetvelleri TBMM
Biitgesi ile birlikte Plan ve Biitce Komisyonunda incelenir ve TBMM Genel
Kurulu'nda gériisiilerek karara baglanir. Ozel gelirleri sayildign gibi, gerektiginde
TBMM Biitcesi transfer tertibinden de 6denek alabilmektedir. 4054 sayili yasaya
(md.39) gore RK'nun biitgesini yine yasada gosterilen gelirleri olusturmaktadir. 4389
sayili yasaya (md.6/3) gore, BDDK’nin giderleri Kurul karariyla yiiriirliige giren
biitceye gore yapilmaktadir. Yasa giderlere katilma payini da gostermektedir. 4628
sayili yasa (md.10) Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu 'nun yine yasada gosterilen
gelirlerinin  Kurum'un biitgesini olusturacagini, gelir fazlasinin genel biitgeye
aktarilacagini ongormiistiir. 4634 sayili yasaya (md.9) da Seker Kurumu'na ait
gelirlerin Tirkiye'de yerlesik bankalarda agilacak hesaplarda toplanacagi ve bu
hesaplardan Kurul'un bu yasanin amaglarina uygun harcama yapmaya yetkili oldugu
ongoriilmektedir (Tan, 2002:19). BIO’lar mali 6zerklikleri sayesinde kendi giderlerini

kendi gelirlerinden karsilamakta merkezi biitceye yiik olmamaktadirlar.
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Hem basta Fransiz hukuku olmak {izere mukayeseli hukukta hem de
Tiirkiye’de BIO’larin tesekkiilii, gdrev ve yetkileri, biitce ve gelirleri ile personeli
anlaminda tek tip bir hukuki statiileri var olmayip, hukuki statiileri kanunlarla

belirlenmistir (Atay, 2006:274).

Kurumlarin biitgeleri ve gelirleri agisindan ortaya ¢ikan en énemli sorun, gelir
kaynaklarindan birini kurumlarin verecekleri idari para cezalarinin olusturmasidir.
Ornegin, Telekomiinikasyon Kurumu’nun gelir kaynaklarindan biri uygulayacagi para
cezalart iken, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu ile Rekabet Kurumu’nda para
cezalarinin %25'i; Seker Kurumu’nda da %10'u gelir kaynagini olusturmaktadir (Tan,
2002:19). Seker Kurumu kapatilmadan 6nce Biit¢e ve Muhasebe Yonetmeligi’ne gore
gelir kalemlerinden olan idari para cezalarinin kesinlesmesi akabinde bu cezalarin
%901 Hazine veznesine, %10’u Kurum adina Tiirkiye’de yerlesik bankalarda agilacak
hesaplara kanuni siiresi i¢inde yatirilmaktaydi. Kurumlarin mali agidan varliklarin
stirdiirebilmeleri igin gerekli olan biitgelerinin bir kismini olusturan idari para

cezalarinin hassas bir ¢izgide uygulanmasi 6nem arz etmektedir.

5.1.2.4. Personel rejimi

Tiirkiye’de BIO’lar diger pek ¢ok konu acisindan oldugu gibi personel
rejimleri agisindan da bazi ayricaliklarla donatilmiglardir. Gerek istithdam tiiriinde
gerek sosyal ve mali haklarda gerekse kadrolarda bu durum goriilmektedir. Yani bu
kurumlar personel istihdami noktasinda diger kamu kurum kuruluglarinin tabi oldugu
baglayici kurallardan biiytik 6l¢iide muaftirlar (Sezen, 2003:166). Baglayici kurallarin
olmamasinin hem olumlu hem de elestiriye acik yonleri vardir. Personel aliminda
kayirmacilik gibi durumlara zemin hazirlayan bir ortam olmasi sebebiyle kimi BIO’lar
elestirilebilirken geng, dinamik personeli kisa zamanda istthdam edebilme durumu

olmasi sebebiyle olumlu olarak degerlendirenlerde vardir.

BiO’larin personeli kamu gérevlisi, mallar1 da kamu malidir. Tiirkiye’deki
diizenleyici ve denetleyici kurumlarda istihdam edilen personel, diger kamu kurum ve
kuruluslarinda istihdam edilen personelin tabi oldugu baglayici kurallara oranla daha

genis bir olglide 6zerktir (Atay, 2006:276).

Bagimsiz idari otoritelerin personel rejimleri arasinda da birlik

bulunmamaktadir. Ornedin, 6362 sayili yasaya gore SPK'min hizmetlerinin
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gerektirdigi asli ve siirekli gorevler Kurulca atanan memurlar eliyle yiiriitiiliir;
gerektiginde sozlesmeli uzman personel de caligtirilabilir. Yine bu yasaya gore
memurlarla sozlesmeli personelin kadrolar1 ile iicretlerine iliskin esaslar, Kurulun
Onerisi ve ilgili Bakanin teklifi {izerine Cumhurbagkani tarafindan belirlenir. Buna
karsilik, 4054 say1li yasaya (md.34) gore, Rekabet Kurumu hizmetlerinin gerektirdigi
asli ve siirekli gorevler, idari hizmet soézlesmesi ile calistirilan personel eliyle
yuriitiiliir. Kurul, ihtiyaca uygun kurulus ve kadro statiilerinin diizenlenmesinde
serbest olup kadro ihdas1 ve iptali Kurulun yetkisindedir. Yasaya (md.34) gore, Kurum
personelinin iicret ve mali haklar1 maddenin birinci fikrasindaki iicretler ve bunlarda
degisiklik yapilmasina iliskin esaslar ¢ergevesinde Baskanligin teklifi {izerine Kurul
tarafindan belirlenmektedir. Diger kurumlarin yasalarinda (6rnegin, 4502 md.14; 4628
md.9; 4634 md.10) da farkli diizenlemeler bulunmaktadir (Tan, 2002:20). BiO’lar
sektorlerinde uzmanlasmis personeli kendi biinyesinde toplayarak hizli ve etkin
miidahale amaglamis olmasina ragmen personel agisindan neredeyse her birinde farkli

uygulamalar goriilmektedir.

5.1.2.5. Karar organi kurul

BiO’larin gérev ve yetkileri; izin verme, kural koyma, izleme-denetleme,
yaptirim uygulama yani ceza verme, kamuoyunu bilgilendirme, goriis
bildirme/danigsmanlik, anlasmazliklar1 ¢6zme, arastirma-gelistirme ve egitim ile ilgili
kisi ve kuruluslardan bilgi isteme seklindedir. Bu yetkiler, tiim kurumlar i¢in esit
agirlikta olmayip, gorev alanlariyla ilgili farkli vurgular ve nitelikler tagimaktadir.
Belirtilen bu yetkiler, kimi istisnalar disinda kurumlarin karar organi olan kurullarca
uygulanilmaktadir (Sezen, 2003:143-144). Kurullara bu yetkinin taninmasi hizli ve

etkin karar alma agisindan 6nemlidir.

Bagimsiz idari otoritelerin bagimsizliklar1 agisindan, karar organi olan
kurullar1 olusturan iiyelerin statiisii de 6zel bir nem haizdir. Zira bu tiir kuruluslarin
bagimsiz ¢aligmalarinin temel giivencesi, karar organlarini olusturan iiyelerin siyasal
etkiler ve cesitli 6zel ¢ikar gruplar karsisinda bagimsiz calismalarini saglayacak bir
statliye sahip olmalaridir (Tan, 2002:23). En temelde siyasetten uzak, uzman personel
ile sektoriin diizenlenmesi amacim tasiyan BIO’lar ne kadar 6zel ¢ikar gruplarindan

uzak kalabilirse o kadar giivenilir olacaklarina iligkin yaygin bir kan1 mevcuttur.
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Kurul tiyesi se¢iminde ¢esitli yontemler mevcuttu. Bu yontemlerden bir tanesi
kurul iiyelerinin, kurum hangi alanda diizenleme ve denetleme yetkisine sahip ise o
alanda faaliyette bulunan kuruluslarin gosterecekleri adaylar arasindan veya siyasi
olmayan organ veya makamlarin gosterecekleri adaylar arasindan atanmasidir. Bir
diger yontem ise Meclis tarafindan atama yapilmasidir. Se¢im ve atama yetkisinin
siyasi iktidara tanindigi durumlarda, genelde se¢im ve atama yetkisinin yiiriitme
organi tarafindan kullanilmasindan Once siyasi olmayan organ veya makamlarin
gosterecekleri adaylar arasindan se¢im yapma esasinin getirilmeye c¢alisildig:
anlasiimaktadir (Aydin, 2007:184). Tiirkiye’de BIO iiyeligine atama yapilmasinda,
RTUK harig digerleri i¢cin Cumhurbaskaninin yetkili oldugu goriilmektedir. RTUK 'te
Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi tarafindan segilen dokuz iiyeden olusur.

BiO’lart siyaset-iistii veya siyaset alanindaki yetkilerin yeni kullanicilari
olarak gérmek de yanlis olacaktir. BIO’lar esas itibariyle siyasete tabi kurumlardir ve
politikanin etki alanmin haricinde degildirler. Bazi gevreler BIO’lar1 yasama, yiiriitme
ve yargmin yani sira dordiincii bir unsur ya da erk olarak gorseler bile orgiitlenme,
atama, is yapma, diizenleme yapma, hesap verme gibi Ozellikleri nedeniyle bu
kurumlar yiirlitme i¢inde yer bulunmaktadir (Sobaci, 2006). Diizenledikleri sektorler
acisindan halka hizmet eden, biitcelerinden genel biitceye diizenli aktarim yapan,
devletin belirledigi sektorlerde hizli ve etkin karar alma amaciyla, biirokrasinin girmis
oldugu ¢ikmazlara alternatif arayislar sonucunda kamu hizmeti verebilmek amaciyla

kurulmus olan kurumlar olarak BIO’lara bakilabilir.

Sonug olarak, BIO’lar1 siyasal kurumlar ile gatisan ve birbirlerinin alternatifi
olan kurumlar olarak gérmek cok ciddi ve riskli bir yanilgidir. Bunlarin ¢ikar ve
amaglarmi uzlasmaz gibi gdstermek yanlis oldugu gibi ilk olarak BIO’lara, daha sonra
da piyasalarin saglikli islemesine zarar verecektir. BIO’lar ve siyasi alan birbirini
tamamlayan ve esglidiim iginde olmasi gereken iki alandir (Aydin, 2007:194). Siyasi
alan ile BIO’larm her ne kadar anlasma saglayamadiklar1 ve goriis farkliliklari
sergiledikleri durumlar olsa da birbirlerinden bagimsiz diisiiniilemeyecegini

vurgulamakta fayda vardir.

5.1.2.6. Denetim

BiO’lar iizerindeki denetim, yargisal denetim, idari denetim ve mali denetim

olmak iizere ii¢ agidan ele alinabilir.
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a. Yargisal denetim

Tiirkiye’de yiiksek yargi mercilerinin bagimsiz idari otoriteleri herhangi bir
idari kurulustan farkli gormedikleri soOylenebilir. Dolayisiyla, bu kurumlarin

kararlariin yargisal denetiminde diger idari kurumlarin kararlarinin denetimine gore

herhangi bir farklilik géstermezler (Sobact, 2006:172).

Tiirkiye’de ve bazi iilkelerde, ilke olarak BiO’larin kararlarmin yargisal
denetimi, idari yargimin goérev alanina girmektedir. Fakat bu denetimlerin
yapilabilmesi i¢in gerekli olan basvurunun 6ncelikle nereye yapilacagi konusunda,
yani ilk derece mahkemelerin neresi oldugu konusunda bir tekdiizen yoktur (Bas,
2010:60). Bu belirsizligi gidermek amaciyla Idari ve Mali Ozerklige Haiz, Diizenleyici
ve Denetleyici Kurumlar Hakkinda Kanun Tasaris1 ile bu konudaki farkli
uygulamalarin sonlanmasina yonelik adimlar atilmak istenmis ve ilk derece

mahkemesi olarak Danistay’in 6ngoriilldigii sdylenebilir.

Tiirkiye’de bu kurumlarin kararlarinin yargisal denetimlerinde tartismali olan
konulardan biri, s6z konusu kararlarin esas yoniinden denetiminde (islemin sebep,
konu ve amac¢ unsurlart agisindan denetimi) yargisal denetimin yogunlugunun ne
olmasi gerektigidir. Bu konuda, 6zellikle ekonomik alanda faaliyet gosteren bagimsiz
idari otoritelerin kararlarinin esas yoniinden yargisal denetiminde, minimum bir
denetimin yapilmasinin ve bariz bir degerlendirme hatasi s6z konusu ise, esas
denetiminin yapilmasinin uygun olacagi belirtilmektedir (Sobaci, 2006:173).
Tiirkiye’de  BDDK’nin ve Rekabet Kurumu’nun kararlarma karsi ilk derece

mahkemesi olarak Danistay’da idari dava agilabilmektedir.
b. idari denetim

Oncelikle su belirtilmelidir ki, diinyanin higbir yerinde hatta BiO’lara en genis
anlamda 6zerkligin tanindigt ABD’de bile kamu imkanlar1 ve parasini kullanan bir
kurumun denetim dis1 kalmasi s6z konusu olamaz. Dolayisiyla temel ilke, kamu
kaynaklarini kullanan hangi kurum olursa olsun belirlenecek bir baska kurum
tarafindan denetlenmesidir. Bagimsizlik ve 6zerklik bu noktada s6z konusu ilkeye
engel teskil etmez (Sobaci, 2006:173). Kamu kaynaklarinin kullanimi1 s6z konusu

oldugunda her tlilkede denetim mekanizmasi islemektedir.
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BIO’larm sektdre yonelik vermis oldugu kararlar, idari denetim disinda
tutulmaktadir (Yollu, 2017:22). Devletin tiizel kisiliginden bagimsiz, ayr1 bir kamu
tiizel kisiligine, idari ve mali 6zerklige sahip olan, hiyerarsik ve idari vesayet denetimi

disinda kalan bagimsiz idari otoritelerin idari denetimleri de tartigmali bir konudur.
c. Mali denetim

Bagimsiz idari otoritelerin mali denetimi, 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nun kabulii ile olmustur. Kanun, stratejik yonetim ve performansa
dayal1 bir perspektiften hareketle kamu kaynaklarini etkili kullanimi, ekonomiklik ve
verimliligin saglanmasi, seffaf, hesap verebilir ve saydam bir mali anlayis tesis
edilmesi amacina yonelik olarak hazirlanmistir (Onen ve Kurnaz, 2017:62). Bu Kanun
ile bu kurumlarin mali denetimi konusunda Sayistay yetkili kilimmustir. Bu kapsamda
Tiirkiye’de yapilan uygulama 2003 yilinda kabul edilen 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dur. 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu’nun ytiriirliige girmesiyle 1927 yilindan itibaren uygulanmakta olan 1050

say1l1 Muhasebe-1 Umumiye Kanunu ytriirliikten kalkmistir.

5018 sayili kanun ile kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik
ve mali saydamlik hedeflenerek, kamu kaynaklarmin etkin, verimli ve tutumlu
kullanilmasin1 saglamak {izere performans esasl biitcelemeye gecis Ongoriilmiistiir
(Maliye Bakanligi, 2004:3). 5018 sayili kanunun kabul edilme amaci olarak birinci
maddesinde yer alan “...... kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
elde edilmesi ve kullanilmasna...... ” (Maliye Bakanligi, 2006:11) ifadesinden ve
besinci maddenin (e) bendinde yer alan; “Kamu mali yonetimi mali disiplini saglar”
ifadesinden yola ¢ikarak, kanunun esas amacinin mali disiplinin saglanmasi oldugu

acike¢a soylenebilir.

5018 sayili kanunla biitgenin kapsami genisletilerek genel ve katma biitge
yerine merkezi yonetim biitgesi (genel biitce, 6zel biitce, diizenleyici ve denetleyici
kurum biitceleri), sosyal glivenlik kurum biit¢esi ve mahalli idare biitcesi kavramlari

getirilmigtir.

Goriildiigi gibi bu kuruluslar iizerinde kural olarak ne hiyerarsik ne de idari
vesayet denetimi yer almaktadir. Bunlarin karar ve fiilleri dogrudan dogruya icrai
nitelige ve kuvvete sahip olup sadece yargisal denetime tabidir. Bazi konulardaki

kararlar ¢ekismeli prosediir uyarinca verilse de kimi yaptirnmlar icerse de yargisal
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islem niteliginde sayilmaz. S6z konusu, organlarin yetkilileri glivenceye sahip olmakla
beraber, yargi¢c statiisinde bulunmadiklarindan, bunlarin yargi mercilerinden

sayilmasi da miimkiin degildir (Duran, 1997:4).

BiO’larin miidahalede bulunmasi gerektiren ilkelerinden birinin seffaflik
oldugu ve kamuoyunun dikkatli bakiglar1 ve bunlar1 yansitmaya giristikleri yapilari
altinda islevlerini yerine getirdikleri hususunun hatirdan ¢ikarilmamasi gerekmektedir.
Cinkii uygulamada bu kuruluslarin zaman zaman siyasal iktidarlarla ters
diismektedirler (Ozer, 2007:142).

Sonug olarak, BIO’lar yargisal, idari ve mali denetim olmak iizere iiglii bir
denetime tabidirler. BIO’larin bagimsizliklari, siyasal anlamdaki bir denetimin

olmamasi ve siyasal giiglere karsi temel bir 6zelligi olarak ifade edilebilmektedir.

5.1.2.7. Kamu yarari

Aragtirmalar, Tiirkiye BIO’larinin etkinliginin bagimsizlik ve tarafsizlik
ilkelerine bagl oldugunu belirtiyor (Massadikov, 2018:55). Ciinkii BIO’lar, ilgili
sektorlerde belirli ¢ikar gruplari veya siyasi baskilardan ne kadar bagimsiz diizenleme

yaparlarsa faaliyetlerinde o kadar kamu yarar1 saglanabiliyor.

Duyarl: sektorlerde etkin olarak diizenleme ve denetim yapabilecek derecede
uzmanlagsmis personeli biinyelerinde toplayabilmelerinin yaninda, bu kurumlarin
pozitif yonlerinden biri, geleneksel devlet yapilanmasinda birbirinden bagimsiz olan
cesitli fonksiyonlar1 (kural koyma, kurali somut bir muhataba uygulama ve ¢ikan
uyusmazliklart ¢6zme) tek bir elde toplamis olmalaridir. Boylece etkin ve hizli bir
midahale giicline ulagilmakta, bagimsiz birimler arasindaki gili¢ miicadelesi,
baglantisizlik ve bilgi aligverisinde sorunlar ortadan kaldirilmakta ve sonugta idarenin
etkinligi yiikseltilmektedir (Ozer, 2007:144). BIO’larm sahip oldugu bu fonksiyonlar

biirokrasiye alternatif arayislarda tercih edilmelerine sebep olmaktadir.

Kamu yarar1 perspektifinden Tiirkiye’de mevcut olan BIO’lar arasinda
Rekabet Kurumu’nun faaliyetlerinin diger BIO’lara gore daha etkin oldugu ve kamu
yararini sagladigi kabul edilebilir. Avrupa modeli esasinda kurulan Rekabet Kurumu,
diizenledigi alanda profesyonel olarak konuya vakif olmustur ve diger BIO’lara gore
daha bagimsiz kurum olarak faaliyet gosterebilmistir. Arastirmalar, Rekabet Kurumu

faaliyetlerinin kamu yarar1 gostergesi olarak diger kurumlara gore daha bagimsiz
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oldugunu ve c¢ok sektorlii bir diizenleme yetkisine sahip oldugunu gdsteriyor. Zira
bir¢cok sektor arasinda tarafsiz diizenleme yapabilme 6zelligi Rekabet Kurumu’nu
belirli bir ¢ikar gruplar1 veya belirli bir sirketler tarafindan ele gecirilmesini
zorlastirmigtir (Massadikov, 2018:56). Cikar gruplarindan uzak kalabilmesi etkin ve

dogru karar alabilmesini saglamaktadir.

Kamu yarar1 i¢cin 6nemli sayilan alanlarin (6rnegin sermaye piyasasi, rekabetin
ve tiiketicilerin korunmasi, bankacilik ve finans sektorii, gorsel-isitsel iletisim vb.)
politikanin ve politikacilarin etkilerinden arindirilmasi amaci, BIO’larm ortaya

¢ikmasinda ilk sirada yer almaktadir (Beydili, 2006:24).

Kamu yarar1 baglaminda baska bir degerlendirme olarak, Tiirkiye’nin elektrik
sektoriinii diizenleyen EPDK 6rneginde verilebilir. 1990’larda Tiirkiye’nin elektrik
sektoriinde yap islet devret, yap islet ve isletme hakki devri sozlesmeleri yoluyla
elektrik iiretimi ve dagitimi i¢in ¢ok sayida denemeler olmustur. Sektorde, iireticiler
arasinda asimetrik bilgi, eksik rekabet gibi piyasa basarisizliklarindan bir¢ok sirket
rant elde etmeye calismistir. Bu gelismelere paralel olarak 2000’lerde elektrik
sektoriinde rekabetgi ortam yaratmak i¢in yeniden yapilanma siirecine gidilmistir ve
sektoriin  diizenlenmesi i¢gin EPDK kurulmustur. Arastirmalar, EPDK’nin
kurulmasiyla sektorde rekabete dayali elektrik {retim kapasitesinin arttigim
belirtmektedir (Massadikov, 2018:56). Piyasanin saglikli bir sekilde diizenlenmesi

sonucunda kamu yarari istenen diizeye ulagmaya baslamistir denebilir.

5.2. Tiirkiye’deki Bagimsiz idari Otoritelere fliskin Tartismalar

Tiirkiye’de kanun ile kurulan BiO’lar, kamu tiizel kisiligini haizdirler, ilgili
sektorleri diizenleme yetkisine sahiptirler. Yetkili oldugu alanlarla ilgili olarak kurum
ve kuruluslara goriis bildirir, yaptirnm uygular, uyusmazliklari ¢éziimler. Yedi ile on
arasinda degisen iiyeden olusan kurul organlarinca karar alirlar. BIO iiye sayilar ile
gorev siireleri sektorlere gore farklilik gostermektedir. Biitce 6deneklerinin yani sira
diizenledikleri sektorlerden gelir (biitge) elde ederler (Sezen, 2007). Kanun ile
kurulmalarindan dolay1 ilgili olduklart sektor konusunda denetleme, diizenleme, cezai
yaptirim uygulama hakki devlet tarafindan BIO’lara verilmistir. BIO’larin ortaya ¢ikis
nedenlerinden en 6nemlisi, devletin miidahaleci kimliginin etkisini azaltmak olsa da
aslinda devletin ekonomik faaliyetlere miidahale araclarindan biri olabilecegi de

zaman zaman tartisma konusu olmustur.
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Tiirkiye’de BiO’larin ¢ogu sanayiye 6zgii olarak tasarlanmistir. Caligmanin bu

boliimiinde BIO’lara iliskin tartisma konulari ii¢ ana baslik iistiinden ele alinacaktir.

5.2.1. Anayasal Konumlarina Iliskin Tartismalar

Tiirkiye'nin anayasal sisteminde hizmet yerinden yonetim kuruluslari,
kendilerine 6zerklik ve kamu tiizel kisiligi taninmig bulunan belli bir kamu hizmetini
yiirliten kuruluslardir. BIO’lar ise, belli bir kamu hizmetini yiiriitmemektedirler. Bu
kuruluslar, bireylerin ve topluluklarinin hak ve ozgiirlikkleri ile yakindan iliskili
alanlardaki etkinlikleri disardan diizenleyen, izleyen, denetleyen ve gerektiginde de
yaptirim uygulayan kuruluslardir (Ozer, 2007:188). Yani dogrudan bir iiriin iiretimleri
s0z konusu olmamasimna ragmen diizenleme, denetim yaptiklar1 hassas sektorler

yoluyla kamu hizmeti sunmaktadirlar.

Yargi organlarrmizin BIO’lar1, hizmet yerinden ydnetim kuruluslari olan kamu
kurumlar ile aym statiiye soktuklari goriilmektedir. Benzer yaklasim idare hukuku
ogretisinde de gozlenmektedir (Tan, 2002:34). Yani BIO’larin hukuken farkli bir

durumlari s6z konusu degildir. Kamu kurumlar ile ayn1 konumdadirlar.

1982 Anayasasi’nin 123. maddesine gore “Idare, kurulus ve gorevieri ile bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”, “Idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yénetim
ve yerinden yonetim esaslarima dayamr.”, “Kamu tiizel kisiligi ancak kanunla veya
kanunun acgik¢a verdigi yetkive dayanilarak kurulur.” Anayasanin bu maddesi
baglaminda su sorulara cevap vermek gerekmektedir (Sobaci, 2006:170):

- Bagimsiz idari otoriteler, merkezi idare ve yerinden yonetim yaninda ti¢lincii
bir idari yapilanma olusturabilir mi? Cevap olumlu ise, bu Anayasa’nin séz
konusu 123. maddesine aykirilik teskil etmeyecek midir?

- Bagimsiz idari otoriteler ti¢lincii bir idari yapilanma tiirli olarak kabul edilmez
ise, yerinden yonetim yapisi igerisine dahil edilebilir mi?

- Eger yerinden yonetim yapist igerisine dahil edilebilirse, hizmet yerinden
yonetim kuruluslarina mi dahil edilecek yoksa yerinden yonetim yapisi
icerisinde dordiincii bir kategori mi olusturacak?

Anayasanin 123. ve 127. maddelerinden, Tiirkiye’de ancak merkezi idare, yer
yoniinden yerinden yonetim (yerel yonetimler) ve kamu kurumlar1 (hizmet yoniinden
yerinden yonetim) seklinde {i¢ tiir teskilatlanmanin olabilecegi anlagilmaktadir. 1982

Anayasasi bagka bir teskilatlanma tiirline izin vermemektedir. Dolayisiyla ilk soru
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yanit bulmaktadir, yani BiO’lar merkezi idare ve yerinden ydnetim yapisi disinda
tglincli bir kategori olusturamaz (Sobaci, 2006:171). Olusturulmalar1 1982

Anayasasina gore halihazirda miimkiin degildir.

1982 Anayasasinda merkezi idare ve yerinden yonetim ilkesinin yer
bakimindan uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikan yerel yonetimler tanimlanmis ve yerel
yonetimler il 6zel idaresi, belediye ve kdy olmak lizere isimleriyle gosterilmistir.
Yerinden yonetim ilkesinin bir de hizmet yoniinden uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikan
hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 s6z konusudur, ancak hizmet yerinden yonetim
kuruluslar1 Anayasada direkt olarak yer almamaktadir. Anayasanin 123. maddesinde
yer alan kanunla veya kanunun acgik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kamu tiizel
kisiliklerinin olusturulabilecegi ibaresine dayanilarak getirilmislerdir (Sobaci,
2006:171). Aym tiizel kisiliklerinin olmasi nedeniyle kararlart kendi organlari
araciligryla alirlar, kendilerine ait mal varliklari ile gelir ve giderleri vardir (Oztiirk,
2015h:233).

BiO’lar ile hizmet yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda belirli farkliliklar
vardir. Oncelikle, hizmet yerinden yonetim kuruluslari belli bir hizmeti yerine
getirirken, BiO’lar belli bir kamu hizmeti yerine getirmezler. Bu kurumlar toplum igin
hassas olan sektorleri regiile eden, diizenleyen ve denetleyen kuruluslardir. Ayrica,
hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin organlari yliriitme organi tarafindan
igsbasina getirilebilir ve goérevden alinabilirler. Dolayistyla, hizmet yerinden yonetim
kuruluglarina iligkin bir bagimsizliktan s6z etmek miimkiin degildir (Sobaci,
2006:171). BiO’larm kurul iiyelerinin atanmasinda yiiriitme organmin bir rolii
bulunmamaktadir. RTUK hari¢ Cumhurbaskan1 tarafindan atanmalar1 yapilmaktadir.

Bagimsizliklarinin temel noktasi siyasetten uzak kalabildikleri noktada baslamaktadir.

Idari bir organ olan BiO’lar herhangi bir bag ile idari biitiinliik icine dahil
edilmemistir. Idari biitiinliigii saglayacak araclardan, dzellikle dyle arzulandigi icin,
mahrumdur. BIO’lar iizerinde, kural olarak, hiyerarsi ve vesayet denetimi
bulunmadigy, islem ve eylemlerinin dogrudan dogruya icrai nitelige ve kuvvete sahip
olup sadece yargisal denetime tabi olduklar1 belirtilmektedir. Ne merkezi teskilat
iginde yer alan birimler gibi hiyerarsik bir bag ile ne de yerinden yoOnetim
kuruluslarinda oldugu gibi vesayet bagi ile idari biitiinliikk icinde bulunmuslardir

(Ardigoglu, 2011:44).
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BIO’lar sahip olduklar1 kamu tiizel kisiligi, organik ve islevsel bagimsizliklari
ve Ozerklikleri gibi 6zellikleri nedeniyle merkezi idare ve yerel yonetimler igerisinde
diistiniilememektedir. Hizmet yerinden yonetim kuruluslarina dahil edilemeyecegine
gbre, mevcut yapi icerisinde yerel yonetimler, hizmet yerinden yonetim kuruluslar: ve
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 yaninda yerinden yonetim yapisi i¢inde
dordiincii bir kategori veya model olarak kabul edilmelidir (Sobaci, 2006:171).
BiO’larin anayasal diizenleme konusu yapilmamis olmalari bunlarin varlik ve
yetkilerine golge diisiirmese de anayasal diizenleme konusu yapilmalari bunlara ayr1
bir gli¢ verebilir. Bir baska deyisle, anayasal bir kurum olarak diizenlenmeleri onlari
siyasal degisikliklerin sonuglarindan koruyabilir ve onlara gelecekleri agisindan bir
giivence saglayabilir (Tan, 2002:35). BiO’larin anayasal olarak yeni bir model
olmalart miimkiin olmamakla birlikte sektorlerinin ihtiya¢larini karsilama noktasinda
mevcut yetki ve gorevlerini basari ile yerine getiren kurumlar oldugu goz ardi

edilemez.

Diger taraftan, Anayasanin 123. maddesinde 6ngoriilen yapilanmanin disinda
bir kurum ve kurulusun var olamayacagm savunan kimi goriis yanhlari, BIO’larin
mevcut hukuk sistemimiz iginde yer alabilmelerinin Anayasanin 123. maddesinde
degisiklik yapilarak olanakli oldugunu ileri siirmektedirler (Tan, 2002:35).

Halihazirda bu tip bir Anayasa madde degisikligine gitme durumu s6z konusu degildir.

BiO’larin tamaminin kurulus amaci bir alan1 ya da sektorii regiile etmektir.
Regiilasyon islevini yerine getirirken kurumlarin, bu iglevi bagimsizlik ¢atisi altinda
yerine getirdiklerini bilinir ancak, idari kurum derken de idari teskilat i¢indeki silsileye
dahil olduklar1 belirtilmektedir. Bu yiizden Anayasa’nin 123. maddesindeki haliyle
idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitlin oldugu ilkesine de aykir1 hareket edilmemis
olunmaktadir (Ayaydin, 2011:75). Biirokrasinin girmis oldugu ¢ikmazlarda bir
alternatif olarak degerlendirilebilen BIO’larm kamu yararini koruyan, diizenledigi
sektor iizerinden kamu hizmeti veren kurumlar olmasi sebebiyle idarenin biitlinliigii

icerisinde yer aldigini diisiiniilebilir.

5.2.2. Bagimsizliklarina iliskin Tartismalar

Normatif diizenlemenin bir kurulusa bagimsizlik statiisii tanimasi o kurulusun
bagimsiz oldugu sonucunu dogurmaz, clinkii aslolan uygulamadir. Kurumsallagmis

siyasal giigler ve ekonomik c¢ikar ¢evrelerine karsi ne denli diren¢li davranilirsa, o
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kadar bagimsizliktan bahsedilebilir. Bu da bireylerin hukuk devletine olan saygi ve
inang¢lariin sonucunda miimkiindiir (Kestane, 2007:22). Bu itibarla hem diinyada hem

de Tiirkiye’de dis baskilardan uzak kalabilen BIO’lar uzun 6miirlii olacaklardir.

BiO’larin daha etkin galisabilmesi igin ydnetimsel, yapisal, mali agidan veya
herhangi bir dig baskidan bagimsiz olmasi gerekmektedir. Fakat arastirmalar,
Tiirkiye’de BiO’larin  bagimsizliklar1 temin edilmisse de her zaman uyum
saglayamadigin1 gostermektedir. Ayrica, Tiirkiye 6rneginde BIO’larin yapisal ve
islevsel oOzelliklerini etkileyen bazi sorunlarin da mevcut oldugunun belirtilmesi
gerekmektedir. Bu sorunlar arasinda BIO’lar ve mesruiyet tartismalari, bu kurumlarin
bagimsizliklarini etkilemeye yonelik gelismeler ve hesap verebilirlik ilkelerinin agikca
belirlenmemesi gibi konular rnek gosterilebilir (Massadikov, 2018:54). BiO’larin
hesap verebilirlikleri noktasinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina mali yargi organi
olarak Sayistay’in denetimine tabi olmalar1 bir denetim mekanizmasi iginde yer

aldiklarini gosterir.

Ulusal ve uluslar iistii diizeyde bir¢ok sektorde faaliyet gosteren otoritelerin
bagimsizlik seviyeleri kanunlardan ya da uygulamadaki durumdan kaynaklanan
nedenlerle degisebilmektedir. Farkli politik tercihlere sahip hiikiimetler arasinda sik
iktidar degisikliklerinin yasanma ihtimalinin bulundugu iilkelerde genellikle bu
otoritelerin daha bagimsiz olduklar1 gériilmektedir (Ozmen, 2018:283). Siyasetten
uzak kalmas: gereken kurumlar olmalari sebebiyle sik iktidar degisiklikleri BIO’larin

lehine bir durum olabilir.

Tiirkiye’de BIO’larla ilgili en ¢ok gbze carpan konu gorevlerini yerine
getirirken bagimsizliklarina zarar vermeden nasil hesap verebilir kurumlar olacaklari
hususudur. Bu sozde “bagimsizlik — hesap verebilirlik ikilemi” giliciin dagilimi ve
kullaniminin mesrulagtirilmasi ile ilgili temel bir konudur. Bu saglanabilirse hem
demokratik hem de iyi bir yonetim saglanabilir. Diger bir deyisle, diizenleyici gerceve
uygun sekilde tasarlanmigsa, bagimsizlik ve hesap verebilirlik, birbirini diglamaktan
ziyade tamamlayici ve birbirini destekleyici degerler haline gelirler. Hesap verebilirlik
diizenlemeleri ve bagimsizligi etkili kilar ¢linkii bagimsiz kurulusa mesruiyet ve

giivenilirlik kazandirir (Sosay ve Zenginobuz, 2006:1).

Tiim bunlara ilave olarak, BIO’larin biitgeleri yasama organmnin onayina tabi

oldugundan, zaman zaman bu kurumlarin biitgelerinin yasama organi tarafindan
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onaylanmayacagi durumlar da yasanabilir. Bu ihtimalin olmasi da BIO’larin

bagimsizliklar1 konusunda tartismalara neden olabilmektedir.

5.2.3. Mesruiyetlerine iliskin Tartismalar

BiO’lara iliskin mesruluk sorunu, kurumlarin yiiriitme giicii icinde
bulunmasina  ragmen  siyasi  iktidar  tarafindan  denetlenememesinden
kaynaklanmaktadir. Bu kurumlar tlizerinde hiikiimetler tarafindan uygulanan ne bir
organik denetim (basarisiz goriilen liyenin gorevden alinmasi) ne de islevsel denetim
(islemlerinin gegersizliginin izne tabi tutulmasi veya iptal edilebilmesi) s6z
konusudur. BIO’lar yoluyla iilkenin yonetimi icin halktan yasalar ¢er¢evesinde yetki
almis olan politikacilar iilkenin yonetiminin belirli bir kismmin disina itilemezler
(Sobac1, 2006:176). Secilerek iktidara gelmis olan yiiriitme organinin BIO’lar iistiinde
denetim yapma durumunun olmamasi sonucunda BIO’larin mesruiyetlerinin
tartisilmas1 ve iktidarin gorev alaninda agik, zayiflik olmasi gibi halk tarafinda bir
algiya sebebiyet verebilmektedir. BIO’larin iistiinde kontrol saglamak amaciyla ilgili
olduklar sektorlere iliskin bakanliklar blinyesinde yeniden yapilandirma ¢alismalari

yapilmaktadir.

BiO’larin hesap verebilirlik &zellikleri sektdrden sektore gore degismekle
beraber, karar alma siirecleri, hesap verebilirlik mekanizmalarinin tutarli ve standart
bir yasal formulasyonlar1 mevcut degildir. BiO’larin diizenleme faaliyetleriyle ilgili
raporlama sartlar1 da agik¢a belirtilmemistir. Ornegin, 2002’de yiiriirliige giren 4743
sayil1 Kanun, Tiirkiye’de tiim BIO’larin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin (TBMM)
Plan ve Biitce Komisyonuna yilda bir kez diizenleyici faaliyetleri hakkinda rapor
sunma zorunlulugu getirmistir. Ancak sunulacak rapor veya bilgilerin igerigi ve
kapsamui belirtilmemistir (Massadikov, 2018:55). Halihazirda da bu raporlamayi tiim
BiO’larm yaptig1 konusu net degildir.

Demokratik mesruluk konusu BIO’lar icin ciddi bir meseledir. Demokratik
mesrulugun, asgari bicimsel 6gesi, halkin siyasal alandaki konular iizerinde dogrudan
veya temsilcileri vasitasiyla etkide bulunma ve denetleme imkanina sahip olmasidir.
BIO’lar ise siyasal etkilenmelerden olabildigince uzak tutulmak amaciyla
sekillendirilmis ne yiirlitmenin ne de yasamanin séz sahibi olamayacagi bir alana
taginmustir. Siyasetsizlestirme, neo-liberal akimin bir siyaseti olarak hakimiyetini

kurmaktadir. Yasamanin her zaman, BiO’lar1 diizenleyen yasalarda degisiklikler
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yaparak gerek yapisini gerekse de politikalarini belirleme giiciine sahip oldugu tezi;
esasta hakli olmakla beraber, gelecege iliskin bu olabilirlik, olani

mesrulastiramamaktadir (Ardigoglu, 2011:41-42).

BiO’larin iiyelerinin halk tarafindan segilmis siyasetciler tarafindan
belirlenmesi, ayrica etkili formal denetim mekanizmalarindan biridir. Ancak, bu
otoriteler hem halk tarafindan se¢ilerek olusturulmamalari hem de halk tarafindan
secilmis kisiler tarafindan yonetilmemeleri nedeniyle mesruiyetleri agisindan da
elestirilere tabi tutulmaktadir (Ozmen, 2018:287-289). Kald: ki kurul iiyelerinin
secimi hakkinda ayrintilar kurulug kanunlarinda belirtildigi i¢in siyasi otoritenin kurul

iiyelerine miidahalesi kisith olmaktadir.

Sonug olarak, bagimsiz idari otoritelerin gergek kimlikleri ile benimsenip, Tiirk
idari yapist ve hukuk diizeni igerisinde, bu kimliklerine uygun statiilere

kavusmalarinin zaman alacagi anlagilmaktadir.

5.3. Tarimin Neoliberal Doniisiim Siirecinde Seker Kurumu

Adam Smith “Milletlerin Zenginligi” isimli eserinde, zenginligin insan emegi
ve dogal kaynaklar oldugunu belirtmistir (Gérmez, 2020:18). Tarimda her ne kadar

makinelesme olsa da insan emeginin yogun oldugu bir hayati sektordiir.

Tarim son zamanlarda insanlarin {iriinlerini pazara satmalariyla bir yandan
besin zincirinin temelini olustururken diger yandan da sanayiye hammadde saglayan
bir sektordiir. Tarim hem dogal afetlerden hem de devletin iktisadi politikalarindan ve
piyasa kosullarindan etkilenmektedir (Ceylan, 2019:136). 15 Nisan 2006’da kabul
edilen 5488 sayilt Tarim Kanununun ii¢lincli maddesinin (1) fikrasinda tarimin, (j)
fikrasinda da tarimsal iiretimin tanimi yer almaktadir. Buna gore tarim, “dogal
kaynaklar1 uygun girdilerle birlikte kullanarak yapilan her tiirlii iiretim, yetistirme,
isleme ve pazarlama faaliyetleri” iken tarimsal iiretim, “toprak, su ve biyolojik
kaynaklar ile birlikte tarimsal girdiler kullanilarak yapilan bitkisel, hayvansal, su
iiriinleri, mikroorganizma ve enerji iiretimi” olarak ifade edilmektedir (B1yik ve Ertiirk
Atabey, 2017:181). Tarimin bu tiir tiim degiskenlerden etkilenmesinden vatandas yani

tilketici dogrudan etkilenmektedir.

Tarim politikalar1 ise, birgok lilkede gelir dagilimin1 diizeltmek ve piyasa

basarisizliklarini gidermek i¢in uygulanmaktadir. Gelir dagilimi; bir ekonomide belirli

195



bir donemde yaratilan gelirin ne sekilde boliigiildiiglinii gdsteren bir yaklagimdir
(Egilmez, 2013:37). Kisaca iilkelerin uygulamasi gereken tarim politikasi; tarim
sektoriinde yasayan bireylerin refahlarini yiikseltmek, tarimsal kaynaklar1 etkin ve
rasyonel sekilde kullanmak, cift¢ilerin ekonomik yasantilarini iyilestirmek, tarimsal
tiretimi kamu yararina diizenlemek ve tiiketicilere saglikli, kaliteli ve uygun fiyatlarla
triinler sunmak temel amaglari g¢ergevesinde diizenlenir (Egri, 2014:90). Tarim
Kanunu’na gore, tarim politikalarinin amaglari; “tarimsal iiretimin i¢ ve dis talebe
uygun bir sekilde gelistirilmesi, dogal ve biyolojik kaynaklarin korunmasi ve
gelistirilmesi, verimliligin artirilmasi, gida giivencesi ve giivenliginin gii¢clendirilmesi,
tretici  Orglitlerinin  gelistirilmesi, tarimsal piyasalarin giiglendirilmesi, kirsal

kalkinmanin saglanmasi suretiyle tarim sektoriindeki refah diizeyini yiikseltmektir”

(RG, 18/04/2006:5488).

Tirkiye’de yabanci uzman raporlarinda vurgulanan bir husus olan
modernlesme hamlesinin tarimdan baslamak zorunda oldugu yillar i¢inde degisen

hiikiimetler tarafindan da kavranmistir (Ziircher, 1998:326).

Ayrica, gida politikalarinda yasanan degisiklikler bazi kaygilara da neden
olmaktadir. Bu kaygilar gida politikalarindaki liberallesme ve ticarette
serbestlesmeyle birlikte devletin tarim sektoriinden giderek ¢ekilme egilimine girmesi,
uluslararas1 sirketlerin insanligi “gida kontrolii” {izerinden yoOnetme siirecine
girebileceginden kaynaklanmaktadir (Estiirk, 2018:78). Neoliberalizm ile birlikte
devletin kiigiilmesi ve kiiresellesme gida sektoriinde uluslararasi sirketlerinde arenada

oldugu gercegini gostermistir.

Calismanin bu boliimiinde, 1980 sonrasinda Tiirkiye’de tarim sektdriinde
yasanan neoliberal doniislim konusu ve bagimsiz bir idari otorite olarak Seker
Kurumu’nun Tarim ve Orman Bakanlig1 Seker Dairesi Baskanligi’na idari dontistimii

konusu ayrintili olarak ele alinacaktir.

5.3.1. 1980-2000 Donemi Tiirkiye’de Tarimin Neoliberal Doniisiimii

Tarim, 20. yiizyilin bagindan itibaren siyasetin ve sosyal bilimlerin en dnemli
tartigma alanlarindan biriydi. 1980'lerin diisiince ikliminde ivme kaybedip sekil
degistirdi ve daha ¢ok hormonlu sebzeler, dogal beslenme gibi kentli bagliklar altinda

bambagka bir tartigmaya doniistii; tiretim ve lreticiler yerine gida ve tiiketimle ilgili
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meseleler giindemin baskdsesine oturdu. Kiigiik iireticiligin sorunlari; kdytin degisen
toplumsal yapisi, proleterlesme bigimleri ve tarimin uluslararasilasmasi kentli
tartismalar i¢inde yer bulamadi (Keyder ve Yenal, 2013). Dogal beslenme, organik
iiriin tiiketme, saglikli yasam sehirli insanlarin bugiin en ¢ok dikkat ettigi hususlar

arasmdadir.

1980°den Onceki reformlar yiiriitmenin uygulayici giicline odaklanirken, 1980
sonrasinda uygulamaya konulan reform paketlerinde daha farkli bir amag
giidiilmektedir. Temel hedef, geleneksel olarak tabir edilen ve ekonomik ve toplumsal
gelismede artik biiyiik bir engel olusturdugu iddia edilen sistem yerine yenilik¢i bir
model yaratabilmektir (Ovgiin, 2013:14). 1980 sonras1 neo-liberal dénemde Avrupa
ve ABD sadece iiretim girdilerini liretip pazarlamakla kalmamis tohumdan iiretime,
uriinii  islemeden sofraya kadar ulus asir1 sirketleri araciligiyla diinya tarim
piyasalarma egemen olmuslardir (Ceylan, 2019:137). Ozellikle tohum konusunda
uluslararas1 firmalar kiiresellesme ile birlikte yerli piyasalara girmeye baslamis ve

bundan koylii halk ¢ok etkilenmistir.

Tiirkiye i¢in neoliberal politikalarin belirleyici oldugu donem 1980-1999
donemidir. Emek piyasalarinda, devlet denetiminin gdrev ve yetkilerinin kaldirilmasi
ile kamunun 6zel sektoére devredilmesi durumunun ortaya ¢ikmasiyla, rant arama
maliyetinin hiz kazandig1 ¢ok uluslu sirketlerin oniindeki engeller kalkmistir. Bu
stirecte, hiikiimetler kendi koyliilerine, ¢iftcilerine serbest piyasa ekonomisinde destek
olmamalar1 halinde tarim alanlar1 azalan, ihracat¢i konumdan ithalat¢r konuma gecen

toplumlar olusmaktadir.

Bilindigi {tzere, Tirkiye jeopolitik konumu itibariyle oldukca verimli
topraklara ve su kaynaklara sahiptir. Ayrica kitalar1 birbirine baglayan bir iilke
konumunda olmasi da yiizyillardir bu 6nemini korumasina katki saglamaktadir.
Gegmisten bugiine Tiirkiye’nin bir tarim iilkesi oldugu ve bu niteligi tasidig1 agiktir

(Biyik ve Ertiirk Atabey, 2017:182).

Tarim sektorii 6zelinde 1980 sonras1 Tiirkiye kirsali tarimsal girdiler; krediler
ve lirlin fiyatlar1 lizerinden uluslararasi serbest piyasa ekonomisinin kosullarina tabi
olmus ve giindelik yasamda dahi ekonominin merkezi oneme sahip oldugu bir
kirilmay1 yasamistir. 1980 6ncesinde iktisadi bir diizen varken devlet miidahaleciligi

ve korumaci politikalarin gélgesinde calisan kurumlar 1980 sonras1 donemde ihracat
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odakli bir pazarlama ve ticaret anlayisi olmustur (Ceylan, 2019:135). Tiirkiye’de
gercek anlamda goc, Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra tarimin makinelesmesi ve
sehirlere dogru akimla baglamistir (Ortayli, 2021:273). Tirkiye’de Cumhuriyetin ilk
yillarinda niifusun biiyiik boliimii kdyde oturup, ¢iftcilikle hayatini idame ettirirken,
bugiin bu oran ¢ok asag1 seviyelere inmistir. Bunun arkasinda kentlere gog, topraktan
tiriin elde etmenin zahmetli olusu, hiikiimetlerin ¢ift¢ciye bekledikleri destegi vermeyisi

gibi nedenler de yatmaktadir.

Her ne kadar insanlarin toplum olarak baslica eylemi go¢ (Ortayli, 2021:271)
olsa da kirdan kente goce ek olarak 1980’lerde baslayan neoliberal doniisiim
sonucunda miilksiizlesmesi hizlanan tarimsal niifus farkli sekillerde i¢ go¢ desenleri
yaratmistir. Topraksiz koyliilere ek olarak kiiciik tireticiyken tarimsal iiretimden yer
yer ¢evresel sebeplerden yer yer ekonomik doniistimlerle kopan kitleler, Tiirkiye’de
aile ici isgiiciinii kaybeden tarim sektoriiniin ayakta kalmasini saglayan ciddi bir
mevsimlik gbé¢ deseni ve isgiicii olusturmustur (Turhan, 2011:79). Maalesef,
Tirkiye’nin engelleyemedigi sorunlarindan biri olan go¢ sebebiyle biiyiik kentlerde
niifus sorununun g¢ogalmasi kagmilmazdir. Ancak, hiikiimetlerin tarim alanlarim
modern teknolojik gelisimlerden ve iiretim tarzlarindan yararlanarak bigimlendirmesi

tarimsal arazilerin korunmasi agisindan énemlidir.

Diinya Bankas1, Uluslararasi1 Para Fonu, Avrupa Birligi, Ekonomik Isbirligi ve
Kalkinma Orgiitii kamu ydnetiminin reformunda ele alinmasi gereken en giiglii
politika transferi aktorleri olarak diisiiniilebilir (Ovgiin, 2013:74). 1980°1i yillarda,
tarimsal kuruluslar (gay, seker, giibre vb.) devamli zararda olduklar1 ve Hazine’ye
biiylik yiik getirdikleri i¢in yeniden yapilandirmalar1 giindeme gelmistir. Bunun i¢in
Diinya Bankas1 ve IMF’nin tavsiyeleri ve destekleri dogrultusunda ozellestirme ve
yeniden yapilandirma siirecine girilmistir. Ana diisiince, devletin hantallig1 ve kaynak

tilketmesi, 6zel sektoriin dinamizminden yararlanmaktir.

Tiirk koyliisii hem iiretkendir hem de kendine gbre saglamliklar1 mevcuttur
(Ortayli, 2021:113). Ancak Nisan 1994, Kasim 2000, Subat 2001 krizleri ile Tiirkiye
ekonomisi i¢in zor gilinler gelmis olup tarim ve koylii niifusta bundan payina diiseni

almistir. Krizler sebebiyle halk ¢ok etkilenmis ve alim giiclinde diisiis yaganmustir.

2000°’li yillarda Diinya Bankasi’nin kredisi ile Tarim Satis Kooperatifleri

Birlikleri’nde yeniden yapilandirma programlari uygulanmistir. Tarim ve Satis
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Kooperatiflerinin ortaklar1 ve sermayedarlart giftgiler olup 6zel sermayenin yeri
yoktur. Tarim ve Satis Kooperatiflerine devlet destegi devam etmis ancak mahiyeti
degismistir.

Bu kooperatifler 1935 yilindan beri piyasalar1 diizenlemek, iireticilerin depo
sorunlarint ¢ézmek ve ¢iftcinin {rlinlerini deger fiyatindan i¢ ve dis piyasalarda
pazarlanmasindan sorumlu olmustur. 1980 sonrasi tesvik diizeyleri azalsa da 2000’e
kadar sinirli devlet desteginden yararlanmislardir. Bu siirecte, Tiirk ciftcisi serbest
piyasadaki ekonomik kriz ve fiyat dalgalanmalarindan etkilenmistir. Uretim
stireglerinde ise neoliberal diizen; kamu, ¢ift¢i ve tiiketici zincirini kirarak sirket-¢iftci
ve sirket-tiiketici zincirini ortaya ¢ikarmistir (Ceylan, 2019:137-138). Bu yeni olusum

sebebiyle sirketler halkin her kesiminin hayatina girmistir.

Diger taraftan, 1980’lerde tohum ve giibre serbest piyasaya birakilmigtir.
Tohum hazirlama ve pazarlamada ise 6zel firmalar 1990’larda ortaya cikmistir
(Ceylan, 2019:138). 2000’lerde kiiresellesme ile hakim piyasa giiglerin ve kiiresel
aglarin ortaya ¢ikmasi sonucunda tohum piyasasinda da ana aktorler, iilkeler

olusmustur.

Neoliberal sistem serbest piyasa mekanizmasi ile ¢cevresel, ekonomik ve sosyal
acilardan kiireselle biitiinlesmis kent odakli ekonomilerle birleserek tarim ve sanayi
sektorleri arasindaki sinirlart muglaklagtirmistir. Neoliberalizm; finansal ve ekonomik
acidan da tarimsal girdiler, kredi kullanim1 ve iirlin pazarlamasindaki fiyatlar yoluyla
tarimi kiiresel ekonomik sisteme c¢ekerek kirsal alanlar1 kentlere bagimli kilmigtir
(Ceylan, 2019:150). Bu bagimlilikta hem ekonominin hem de tarimin merkezlerinde

kaymalara ve degiskenlerde artisa sebep olmustur.

Tarimsal desteklemeler, yeni sag anlayisin getirdigi 6zellestirmeler ve kamu
harcamalarinin kisilmasi politikasindan etkilenmistir. Yeni sag ve neoliberalizmle ¢ok
biiyiik oranda uyumluluk ve tutarlilik gésteren kamu isletmeciligi yaklasimi, devletin
azaltilmasi, Ozellestirme, rekabetin arttirilmasi, kamu yonetiminin sagladigi
siibvansiyonlarin azaltilmasi ve benzeri temel yeni sag uygulama araclari ile yeni sagin
bir tilkedeki biirokratik yapiyla olan sdylem diizeyindeki temel c¢eliskisini de
gidermeye yoneliktir (Ustiiner, 2000:25). Neoliberal politikalar sonrasinda devlete ait

mallarin 6zel sektore transferi ile sermayenin yoni degismistir.
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Son olarak, ekonomik liberallesme ve ticarette serbestlesme siireciyle birlikte
devlet, tarim sektoriinden giderek c¢ekilme egilimine girmistir. Neoliberalizmin gida
tizerindeki etkisi daha ¢ok uluslararasi sirketlerin insanlig1 gida kontrolii lizerinden
yonetme siireci ile ilgilidir. Insanlarm hayatini siirdiirebilmesi igin gerekli olan gidalar
izerinde bir takim ticari miicadeleler yasanmaktadir. Gidanin politik kontrol araci
olarak kullanilmasi insanligin bir sekilde kontrol altina alinmasi politikasi ile es
degerdir (Fedai, 2016:461). Bugiin de uluslararas1 sirketler tiim diger sektorlerde
oldugu gibi seker sektoriinde de yer alarak, serbest piyasada belirlenen fiyatlar
tizerinden devletin miidahalesi olmadan, varliklarini stirdiirmekte, toplumlara seker ve

sekerli mamul sunmaya devam etmektedir.

Bundan sonraki bélimlerde tarim sektoriinde yasanan  degisime
odaklanilacaktir. Bu degisimin temel unsuru olarak uluslararasilasmaya vurgu

yapilirken, AB, IMF, Diinya Bankasi gibi kuruluslar iizerinde konu incelenecektir.

5.3.2. Politika Rejiminin Uluslararasilasmasi

Diinya icin 2007-2009 kiiresel mali ve ekonomik krizi, gelismis piyasa
ekonomisi iilkelerindeki kamu idaresi caligmalarint ve uygulamalarii yeniden
degerlendirmek i¢in 6nemli bir firsat sunmaktadir. Bunun nedeni, krizin ¢esitli yetki
seviyelerinde ve ulusal sinirlarin 6tesinde politika yapicilar ve yoneticiler arasinda
daha fazla igbirligi ve koordinasyon gerektirmesidir. Kisacasi, bu tiir bir igbirligi her
zaman bir dereceye kadar var olmasma ragmen, finansal hizmetler sektoriinii
kurtarmak, ekonomik c¢okiisii Onlemek ve gelecekteki ekonomik biiylimenin
tohumlarim1 ekmek cesitli ulusal biirokrasiler arasindaki etkilesim diizeyini
yogunlastirmistir (Jesuit ve Paik, 2011:13). Bu itibarla, ulusal politika rejimlerinin
ulus 6tesi olmasinin arkasinda yatan kurumlari, bilmek 6nemlidir. Politika rejimlerinin
uluslararasilagsma siireci, Tiirkiye'nin de pargasi oldugu bir dizi uluslararast anlagma
ve proje araciligiyla uygulanmaktadir. Bu belgelerin incelenmesi devam eden siirecin

cercevesini anlamak igin faydali olacaktir.
5.3.2.1. Avrupa Birligi Ortak Tarim Politikas1

Ortak Tarim Politikas1 (OTP), Avrupa’da II. Diinya Savasi yillar1 sonrasinda
olusan gida arz yetersizligi sonucunda ortaya ¢ikmistir. Gida arzini giivence altina alip

disa bagimlilig1 azaltmak isteyen Avrupa, vatandaslarinin gida ihtiyacinin topluluk
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icinden karsilanabilmesi i¢in tarimsal iiretim miktarinin yeterli diizeye ulastirilip, bu
diizeyin korunabilmesi amaciyla ortak bir tarim politikasi altinda hareket etmeye karar
vermistir (Yalg¢inkaya ve Aktas, 2016:61). Kurulus amaci kendi kendine yeten bir
Avrupa yaratmak olsa da bugiin sikintilar yasanan bir alandir. Ayrica artik kirsal
kesimin kalkinmasi, ¢evre dostu iiriinler iretilmesi, saglikli tarim yapilmasi gibi

konulara daha ¢ok odaklanilmaktadir.

Tim bu gelismelere bagli olarak OTP’nin amagclari asagidaki gibi 6zetlenmistir

(Yalginkaya ve Aktas, 2016:62):

- Teknolojik ilerlemenin desteklenmesi, tarimsal iiretimin rasyonel gelisiminin
saglanmasi, liretim faktorlerinin optimum kullanimi ile tarimda verimliligi
arttirilmasi,

- Tarim calisanlarinin kisi basina gelirini artirmasi ile tarim g¢alisanlart igin
uygun bir yasam standardi saglamak,

- Dengeli pazar olusturmak,

- Arz giivenligini saglamak,

- Tiiketicilere uygun fiyatlarla arz ulastirmak,

- Cevre koruma politikalarinin OTP ile koordinasyonunu saglamak,

- Alternatif is sahalar1 olusturmak

hedeflenmistir.

Bu hedeflere ulagabilmek amaciyla, “Avrupa’daki tarim sektorii i¢in ortak bir
politika belirlenmesi kararlastirilmis, 1 Ocak 1958 tarihinde yiiriirliige giren Avrupa
Ekonomik Toplulugu Antlasmasi ile OTP’nin yasal temeli olusturulmustur” (IKV,
2018). Bu ¢ergevede, tarimsal tiretimin artirilmasi, treticilere daha iyi bir yasam
diizeyi saglanmasi ve piyasalar istikrara kavusturarak arzin devamliliginin giivence
altina alimmasi amaglarmi1 gergeklestirmek iizere tesis edilen OTP, Stresa
Konferansi’nda belirlenen ii¢ temel ilkeye (tek pazar, ortak mali sorumluluk ve

topluluk tercihi) dayandirilmastir.

Tek pazar ilkesi ile tarim iiriinleri OTP kapsaminda iiye iilkelerde serbestge
dolasabilmekte, iiye iilkelerin birbirleri ile olan ticaretinin 6niine giimriik vergileri,
kotalar ve benzeri engeller yer almamaktadir. Topluluk tercihi ilkesi ile Topluluk igi
piyasalarda iiye ilkeler tarafindan iretilen tarim iriinlerine ilk olarak bir rejim

uygulanmaktadir. Bu sayede {igiincii iilkelerde tiretilen tiriinlere kars1 Topluluk tiyesi
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tilke triinleri tercih edilerek Topluluk tarim sektorii korunmaktadir. Bu gergevede
Birlik tirtinlerini yabanci kokenli {irtinler karsisinda avantajli bir konuma sokmak igin
cesitli mekanizmalar gelistirilmistir. ithal edilen tarmm iiriinlerine ¢esitli giimriik
vergileri uygulamak suretiyle yerli tirlinlere belli bir fiyat avantaji saglanmasi buna bir
ornektir. Tiketici tercihini ¢esitli yontemlerle Birlik iiriinlerine yonelten bu ilke,
Topluluk tariminin 6zendirilip gelistirilmesine biiylik katkilar saglamigtir. Mali
dayanisma ilkesi ile de diger iki ilke c¢ergevesinde uygulanan ortak politika
dogrultusunda yapilan harcamalar, ortaklasa olusturulan bir biitceden ve AB iiyesi

iilkelerin tamaminin katkis1 ile karsilanmaktadir (IKV, 2018).

Ayrica, topluluk biitgesi iginde 1962 yilinda olusturulan 6zel bir fon ile mali
sorumlulugun ortak paylasimi olusturulmustur. Tarimsal Yonlendirme ve Garanti
Fonu (FEOGA) ile OTP giderleri karsilanmaktadir. FEOGA Garanti Boliimii, fiyat ve
pazar politikasinin isleyebilmesi i¢in gerekli olan harcamalar1 finanse etmekte,
Yonlendirme Bolimii ise tarimsal yapilarin iyilestirilmesine yonelik revizyon
calismalari ile kirsal bolgelerin kalkinmasinda kullanilmaktadir (IKV, 2018). FEOGA
sayesinde, OTP’ye mali destek saglanmasi sonucunda tarim firlinleri fiyatlar1 ve

modern tarim uygulamalari olumlu etkilenmistir.

1962 yilinda Ortak Tarim Politikasi’ni1 tatbik etmeye baslayan AB, tarimsal
tiretimi tesvik etmek icin ¢esitli girisimlerde bulunmus; 1992 yilinda ise bu politikadan
vazgecmistir. AB’nin tarimda yeni politikas1 ise rekabeti tesvik edici araglar ile
gelistirilmistir. 1998 yilindan itibaren Tiirkiye de AB’nin tarim politikalarindan
dogrudan etkilenmeye baslamistir (Ovgiin, 2010:93).

2 Ekim 1997 tarihinde Avrupa Birligi iiyesi iilkelerce imzalanan ve 1 Mayis
1999 tarihinde yiiriirliige giren Amsterdam Antlasmasi ile 1992 yilinda imzalanan
Maastricht Antlagsmasi'nin kosullarinda kokli degisikler yapmistir. Amsterdam

Anlagmasi’na gore,

“AB’nin Ortak Tarim Politikasi; gida yetersizliklerinin oniline gegilmesini,
tarimda calisan kesimin gelir diizeyinin artirilmasini, farkli iiriinlerin piyasa
mekanizmalar1 arasindaki farkliliklarin giderilmesini ve istikrarin saglanmasini
amaglar. Ayrica, liretim standartlartyla tarim teknolojisinin gelistirilmesini ve
dolayisiyla verimliligin artirilmasini, tarimsal {iretim araglarinin etkili
kullaniminin ve iriin arz giivenliginin saglanmasini hedefler. Tarimdaki en
onemli faktorlerden biri olan isgiiciiniin optimum kullanimiin teminini,
tiikketicilere daha ger¢ekei ve uygun fiyatlar sunulmasini ve fiyatlarin tiye iilkeler
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arasinda haksiz rekabete yol agilmasinin Oniine gecilmesini” gaye edinmistir
(Amsterdam Anlagsmasi, 1999).

Son olarak, Avrupa Birligi tarafindan degisen ihtiyaglar ve kosullar
cercevesinde seker politikalar1 da siirekli olarak revize edilmektedir. 2013 yilinda
Avrupa Birligi tarafindan seker kotalarinin 2017 yili itibari ile kaldirilmasina karar
verilmistir. Ilgili kararda, “seker kotalarinm, 2017 itibarryla kaldirilacag: ve seker
sektorli diizenlemesinin, sozlesmeler ve seker sektoriindeki her tiirlii anlagsmalarin
zorunlu hale getirilmesi esasina gore giiclendirilecegi” konusunda uzlagsma
saglanmistir (TSFAS, 2020). 2005 yilinda baslayan Tiirkiye-Avrupa Birligi
miizakereleri bir yandan devam ederken, OTP’den etkilenen Tiirkiye’nin yaninda,
AB’de Diinya Ticaret Orgiitii (DTO) mevzuati geregi kota dis1 ihracat sinirl iken, OTP
kurallar1 geregi 1968°den beri sekerde olan kotalarin kalkmas: ile birlikte AB’de seker

sektorii olarak agik bir doniisiim yasamustir.

Avrupa Birligi seker rejimi 1968 yilinda OTP ile baslayan siire¢ i¢erisinde ¢ok
fazla degisiklige ugramadan devam etmistir. 2006 yilindan 6nce 126/2001 sayil
Konsey Tiiztigii geregi Seker Ortak Piyasa Diizeni (OPD), temel olarak Avrupa
Birligi’nin kendine yeterli hale gelmesini saglamayr amacglamistir (Avrupa
Komisyonu, 2018). Gelisen siiregte birgok i¢ ve dig faktor kuruldugu giinden itibaren
degisiklige ugramayan sekerin diger OPD’lerde oldugu gibi reformlarla yeniden

diizenlenmesini zorunlu hale getirmistir.

Bu noktada, Avrupa Birligi 2006 ve 2017 seker reformlarin1 incelemek
tarimdaki neoliberal doniisiimleri ve Tirk seker sektoriinii anlamak igin yararli

olacaktir.

a) Avrupa Birligi 2006 seker reformu

Avrupa Birligi’'nde 2006 Reformu 6ncesi 1260/2001 say1li tiiziik ile yonetilen

seker sektoriinde asagida belirtilen politikalar uygulanmaktaydi:

- AB seker {iiretimini kotalarla sinirlandirdi, bdylece seker iireticileri Topluluk
ihtiyaclarina yakin bir diizeyde seker liretmeyi taahhiit etti.

- Miidahale sistemi ile piyasa dalgalanmalarina karsi fiyat korunuyordu.

- Kotaya esas sekerin, diinya seker fiyati ile Topluluk fiyat1 arasindaki farktan

kaynaklanan ihracat maliyeti, seker imalat¢ilarindan alinan vergilerin Topluluk
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biit¢esine aktarilip ihracat geri 6demelerinde kullanilmasi suretiyle finanse
edildi.

- Kotasiz liretim, ihracat geri 6demesinden yararlanmaksizin diinya piyasa
fiyatlarindan ihra¢ edilmek zorunda birakildi. Aksi halde bu seker ya yiiksek
vergiye maruz kaliyor ya da bir sonraki pazarlama yilinin kotali {iretiminden

sayiltyordu.

Bu koruyucu politikalar, tiye iilkelerdeki tiiketicilerin yiiksek fiyatlardaki
sekeri tiiketmesine neden olurken diger taraftan, piyasadaki yiiksek fiyat seviyesi ve
kotali iiretim ile iiretim garantisi i¢eren sistem OPD biitce harcamalarinin pancar
yetistiricileri ile seker ireticileri tarafindan finanse edilmesini saglamistir (Busse ve

Jerosch, 2006:1-2).

20 Subat 2006'da AB 6nemli bir reformu kabul etmis olup seker sektorii igin
Onlemler alinmis, seker alimlari miidahale sisteminin ortadan kaldirilmasi gibi
uygulamalarla seker pancari tiretim tesviklerini 6nemli 6lgiide azalmis ve biyoyakit

hammadde mevcudiyetini etkilemistir (Schnepf, 2006:4).

2006 Seker Reformu DTO’niin de bir geregi olarak AB’nin siibvansiyonlu
ihracatlarimi diistirerek seker liretim ve ticaret sistemini uluslararasi gerekliliklerle ayni
seviyeye getirmek, fiyatlar diisiirmek, ithalati belli bir sinirda tutmak, sonraki donem
icin kotal iliretimi sonlandirmak ve rekabeti saglamak amaciyla gerceklestirilmistir.
Uretimden bagimsiz 6demeler ve yeniden yapilandirma yardimi gibi araglar ile bu

amaglar gerceklestirilmistir.

Fiyat diizenlemelerinde, AB seker fiyatlarin1 diinya seker fiyatlarina
yaklastirmak amaciyla degisikliklere gidilmistir. Bu amacla diger tarim sektérlerinde
oldugu gibi miidahale fiyat1 yerine referans fiyati1 uygulamasina gegilmesi yoniindeki
karar reform sonrast donemde uygulanmistir. Piyasada seker fiyatlarinin kontroliinii
saglamak amaciyla topluluk i¢i fiyatlarin referans fiyatin altina diismesi halinde 6zel

depolama uygulamas1 getirilmistir.

Kota sisteminde, reformla birlikte 6nemli degisikliklere gidilmistir. Kotalar (A

ve B kotalar1)’ birlestirilerek tek kota verilmeye baslanmustir. Kotalarin diisiiriilmesi

7 A Kotas! Seker: Yurtici talebe gore iiretilen ve pazarlama yili icinde i¢ pazara verilebilen seker
miktari belirtir. B Kotasi Seker: A kotasmnin belli bir oranina tekabiil eden ve giivenlik pay1 i¢in
bulundurulmak iizere iiretilen seker miktarini belirtir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022b) .
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icin yeniden yapilandirma c¢ercevesinde goniilli olarak seker ireticilerinin
kotalarindan vazgegmesi beklenmistir. Yapilandirmaya iligkin yardimlar bu ¢ercevede
yapilmistir. Ayrica 2010 yilindan sonra dogrudan kota kesintisi uygulamasinin zorunlu

hale gelecek olmasi iireticileri goniillii vazgegmeleri yoniinde etkilemistir.

2006 Seker Reformunun getirdigi en oOnemli degisiklik gegici yeniden
yapilandirma planidir. Verimlilik esas alinarak olusturulan politikada amag; 320/2006
say1l1 Konsey Tiiziigili geregi yiiksek maliyetli fabrikalarin ve yetistiricilerin sektdrden
cekilmeleri i¢in mali tesvik saglayacak olan yeniden yapilandirma planinin
uygulamaya konulmasidir. Kotalarindan vazge¢meleri durumunda yetistiricilere ve
ireticilere belli oranlar dahilinde yeniden yapilandirma yardimi yapilmasi ve 2009/10
Pazarlama Yil1 (PY)® sonuna kadar bu aktarimlarin tamamlanmasina karar verilmistir

(Aragrande vd., 2017).

2006/07 PY’den itibaren diger vergileri kapsayan bir iiretim vergisi
getirilmistir. Bu {iretim vergisi, her bir pazarlama yilinda sirketlerin ellerinde
bulundurduklar1 kota miktar1 lizerine konulmustur. Seker ve iniilin surubu i¢in 12

€/ton, izoglukoz i¢in ise bunun yarist yani 6 €/ton’dur.

AB kotasi yeniden yapilandirma ile 2006-2010 arasindaki donemde diisiis
yasanmustir. Inulin surubunda ise reformun uygulanmasiyla iireticileri tarafindan
goniilli bir sekilde kotalardan tamamen vazgecilmistir. Piyasaya gore fiyat politikasi
sekillenen izoglukoz iireticileri i¢in diizenlemelerden olumsuz etkilenmesi sebebiyle

ilave kotalar tahsis edilmistir.

Kotali iiretilen seker i¢in, AB Komisyonu tarafindan piyasanin ihtiyacina gore
geri ¢cekme (withdrawal) uygulamasi bulunmaktadir. Geri ¢ekme uygulamasinin ilki;
kotal1 iiretilen sekerin belirlenen oran kadar1 depolanarak takip eden pazarlama yilinda
kotal1 {iretimden sayilmas1 veya ihra¢ amagl kullaninmudir. Tkinci uygulama ise; seker

iiretilmeden 6nce heniiz ekim asamasinda iken 6nlem amacli geri ¢ekmedir.

Goniillii 6zel depolama; kotali seker fiyatinin AB referans fiyatinin altina
diismesi durumunda yardim verilmesi uygulamasidir. Bir diger uygulama ise;

1234/2007 tiiziiginiin 187. maddesinde gegen tahil, piring, seker, siit ve siit lirtinleri

82009/10 Pazarlama Yili: 1 Eyliil 2009-31 Agustos 2010
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gibi bazi lrilinler igin piyasadaki arz-talep dengesinin bozulmasi durumunda AB

Komisyonu tarafindan arzi artirmaya yonelik tedbirler alinabilecegidir.

b) Avrupa Birligi 2017 seker reformu

AB 2006 Seker Reformu belli bir donemde uygulamaya konulmak {iizere
tasarlanmis gegis siireci reformudur. Dolayist ile 2015 yilinda bu reformun sona
ermesi durumu seker icin yeni bir diizenleme yapilmasin gerekli kilmistir. Piyasanin
gecis siirecini tamamlayabilmesi adina 2013 yilinda 1308/2013 sayili tiiziik yiiriirliige
girdiginde sekere iligkin mevcut diizenlemeler 2016/2017 PY bitimine kadar
uzatilmistir. Tiiziik ile kotali liretim, referans fiyat uygulamasi, minimum pancar fiyati
uygulamas1 gibi piyasaya iligkin diizenlemelerin ayni sekilde devam etmesi
Ongoriilmiistiir. Sonraki siiregte, iiretimde siireklilik i¢cin kotalarin kaldirilmasi ile
pancar yetistiricileri ve fabrikalar arasindaki sodzlesmelerin devaminin yaninda,

sozlesmelerin kapsaminin da genisletilmesi gerektigi belirtilmistir.

Kotalarin kaldirilacagi 2016/17 pazarlama yili bitimine kadar kotali iiretim
icin; 2010/2011 pazarlama yilinda tahsis edilen kotalar gecerli olurken kotasiz seker
iretiminin ne olacaginm ve ham seker ithalatinin Komisyon tarafindan belirlenmesine

karar verilmistir (Avrupa Komisyonu, 2021).

1303/2013, 1305/2013, 1306/2013, 1307/2013, 1308/2013, 1370/2013 sayil1 AB
Tiiziiklerinde, 2016/17 PY bitiminde OTP reformu geregi seker ve izoglukoz kotalar ile
minimum pancar fiyatlarinin kaldirilmasina iligkin hiikiimler yer almistir. Topluluk
igerisinde tarimi ve tarima dayali sanayiyi uygulama bazinda homojen hale getirmek
amactyla s6z konusu tiiziikkler yiirtirliige girmistir. Kotasiz déonemde 6zel depolama
yardimi, seker icin referans fiyat uygulamasi, yetistirici ve iiretici arasindaki sdzlesmeler,
fiyat raporlama sistemi gibi uygulamalarin devam etmesi planlanmistir. AB’de kota
kapsamindaki seker icin ihracat siibvansiyonlarinin DTO tarafindan smirlandiriimasindan
dolay1 diisiik olan ihracat miktari, kotalarin kaldirilmasi ile artmis olacaktir. 2017 AB
Seker Reformunun temel nedeni arzi kontrol etmek i¢in kullanilan planl {iretim modeli
olan kotal1 liretimin yalnizca seker sektoriinde kalmasinin piyasada rekabeti bozmasi ve
piyasanin kendi kendini dondiirmesinin oniinde engel olarak goriilmesidir (Avrupa

Parlamentosu, 2018).
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5.3.2.2. 1992 Reformu ve AB’nin Uruguay Raundu kapsaminda GATT
Anlasmalarima uyumu

[k hali Tarifeler ve Ticaret Genel Anlasmasi (GATT) olarak bilinen Diinya
Ticaret Orgiitii, 1947°de Cenevre’de 23 iilke tarafindan imzalanarak, 1948 yilinda
yirlirliige girmistir. Meta sermayenin uluslararast alandaki dolagimini  engelsiz
tamamlamasin1 saglayacak olan bu anlasmanin (Aztimur, 2012:28), kiiresel sermaye
aktorlerinin kendi ¢ikarlarin1 korumak amaciyla olusturduklart bir 6rgiit olduguna iliskin

goriislerde mevcuttur.

DTOMiin 1 Ocak 1995 tarihinde kurulmasina yol agan, 123 iilkeyi sozlesme
taraflari olarak kapsayan GATT tarihinin en uzun (1986-1994) ve en ¢ekismeli ¢ok tarafli
ticaret miizakerelerinden/goriismelerinden biri 8 tur olan Uruguay Raundu’dur. Son
metninin en 6nemli boliimlerinden birini Tarim Anlagmasi kapsaminda, tarim tiriinleri
ticaretinin serbestlestirilmesi ile ilgili alinan kararlar olusturmaktadir (Yasarlar, 2011:43).
Yapilan goriismeler sonucunda gelismekte olan ilkeler igin ithal ikameci politikalardan

ihracati tesvik eden biiyiime politikalarina gecis olmustur.

1992 reformunda ise, ¢ift¢i gelirlerinin daha farkli bir sistem ile finanse edilmesi

amaglanmistir. AB’nin OTP’de yaptig1 degisikliklerin temel faktorleri arasinda;

- Uriin stoklarinda meydana gelen artislar,
- FEOGA biitcesinin biiyiik bir boliimiiniin ¢iftci gelirlerine kanalize edilmesi,
- DTO toplantilari sonucu varilan anlagmalar

yer almaktadir.

15 Nisan 1994 tarihinde resmen imzalanan Nihai Senet ile (Uruguay Raund)
tarmma iliskin istisnalara son verilmesi, pazara giris, ihracat ve destekleme politikalarmin
genel bir ¢ergevede yiiriitiilmesi kabul edilmistir. Bu anlagsmalar kapsaminda yayinlanan
3290/94 sayili Topluluk Yonetmeligi ile Topluluk, 1995 ile 2001 yillarin1 kapsayan
donem igerisinde yapilan ihracata prim 6denmesine yonelik tesviklerde %21'lik bir
indirime gidilmesi yoniinde fikir birligine varmistir. Bu oran Avrupa Ortak Piyasa Diizeni
kapsaminda yapilan ihracat tesviklerinde %36'lik bir gerilemeye denk gelmektedir.
Ithalata yonelik olarak ise 6 yillik dénemler igerisinde Avrupa Birligi topluluk pazarina
girmenin Oniine set ¢eken korumaya yonelik tarifelerde %36'lik diisiise gitmeyi
onaylamistir. Bu uygulama ile iiciincii iilkelerden gelen tarim {iriinlerinin topluluk

pazarina girisi daha basitlesmistir.
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Seker, bir¢ok iilke i¢in gida gilivencesini saglamasi, istihdam yaratmasi gibi pek
cok sosyoekonomik unsuru barindirmasi nedeniyle korumact politikalarla desteklenmis
ve liberal egilimlerden en az etkilenen {irtinlerden biri olmustur (Estiirk, 2018:79). Ancak,
1994 Uruguay Turu Tarim Anlasmasi ile iilkelerin pazari bozucu nitelikteki korumaci ig
destek politikalarin uluslararasi ticaret {izerindeki olumsuz etkilerinin azaltilmasina
yonelik diizenlemeler 6ngériilmiistiir. Buna ilave olarak, bu diizenlemelerin, kisa vadede,
diinya seker pazari lizerinde ¢ok kisith bir etkisi olmakla birlikte korumaci seker politikasi

cok az degisiklige ugramistir (Kiymaz, 2002:23).
5.3.2.3. Diinya Bankasi Tarim Reformu Uygulama Projesi

Diinya Bankasimin kurulus amaci, Avrupa’yr ayaga kaldirmakken, kisa zaman
icinde islev degistirmis ve Avrupa’nin kalkinmasindan Avrupa dist diinyanin

kalkindiriimasina dogru bir farklilasma yasamistir (Ovgiin, 2013:75).

Diger taraftan, 1990’lar kurumsal ve diplomatik diizeyde neoliberalizmin
Tiirkiye’de olustugu yillardir. 1999’da Tarim Reformu Uygulama Projesi (ARIP) adiyla
DTO, IMF ve AB Giimriik Birligi Antlasmalari hem tarmn dis politik cergevesini
cizmekte hem de yeni tarim politikalarinin simgesi olmustur. ARIP’in hedefi, tarim
sektoriinde serbest piyasa ekonomisini hakim kilmaktir. Bu sayede tarimsal girdilerin
fiyatlar1 serbest piyasa kosullarinda belirleniyor, tarim siibvansiyonlar1 kaldiriliyor ve
ciftcilerin giivencesi konumundaki tarim kredi ve tarim satis kooperatiflerinin yeniden
yapilandirilmasiyla tarim ve gida ticareti liberallesecektir (Ceylan, 2019:137). ARIP
sayesinde tarimdaki tiim desteklerin asamali olarak kalkmasi sonucunda, biitge yiikii

azalacak ve diisiik gelirli giftgiler desteklenecektir.

ARIP dogrudan gelir destegini ongérmektedir. Aslinda bu destek iiretimden
ziyade ¢iftginin gelirini arttirici, sosyal ve miilke verilen bir destektir. Dogrudan Gelir
Destegi (DGD), 2001°de Standby Antlasmast kapsaminda IMF’ye verilen niyet
mektubunda var olan desteklemeler kamuya yiik getirdigi, kiiglik (ireticiye
ulagtirilamadig1 ve serbest piyasa ekonomisini bozdugu gerekgesiyle kaldirilarak DGD’ye
gecildigi belirtilmektedir (Ceylan, 2019:137). DGD, tiim tarimsal desteklerin kaldirmasini

hedeflemektedir ayrica iiretimden bagimsiz bir destekleme bigimidir.

DGD tarimsal alt yap1 sorunlarini ¢6zmiis olan gelismis iilkeler i¢in uygulanmasi
yerinde bir destektir. Diinya’daki iiriin fiyatlar1 gelismis {ilkelerin artik {irtiniinii

pazarladiklar fiyatlardir. Bunlarin tespitinde gelismis tilkeler kendi i¢lerinde gozettikleri
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maliyet, kazang ve insanca yasam payinin diinya iiriin fiyatlarinin olusumunda gorebilmek
miimkiin degildir. Buna karsin az gelismis iilkelerse {ireticisini fiyat yoOniinden
desteklemeyip diinya fiyatlarini esas alan bir politika benimsemektedir. Artan maliyetler
karsisinda diinya fiyatlariyla bas edemeyen az gelismis tilke ciftcileri gittik¢e tarimdan
koparak careyi kentlere gocte bulmakta ve yoksulluk da kentlere tasinmaktadir. Sonugta
az gelismis lilkeler gidada giderek bagimli doniismektedir. Yani kirsaldan kentlere dogru
yapilan bu go¢ borgluluk, igsizlik ve yoksullugu doguran tarimin kiiresellesmesinin ve
neoliberal sistemin dogurdugu miilksiiz kalmanin da neticesidir (Ceylan, 2019:138).
Tiirkiye i¢in de niifus artis1 ve kentlesmenin stirmesiyle birlikte ekonomik kriz sorunlari
derinlestirmektedir (G6érmez, 2020: v). Tarimdan kopan ¢iftgiler eskiden bugdaylarini
iiretip kendileri ekmeklerini yapan tireticilerken, sehirde firindan ekmegini almak zorunda

kalan tiiketicilere evrilmislerdir. Sehirlerde issizlik oranlarinin artmasi da cabasidir.

5.3.3. Politika Rejiminin Uluslararasilasmasi Siirecinin Degerlendirilmesi

1980’11 yillarda geleneksel toplum yapisinin hakim oldugu tarim toplumundan
sanayi toplumuna dogru bir doéniisim yasanmustir. Geleneksel toplum yapisinin
kurumlari, normlar1 ve degerleri ¢oziilmeye baslamis, sanayi toplumunun kurumlari,
normlar1 ve degerleri yerlesmeye baslamigtir. Ancak bu donlisiim tam olarak
tamamlanamamis ve halen devam etmektedir (Pustu, 2011:147). Tabii bu déniistim
sayesinde tarim toplumunda toprak egemenken, sanayi toplumunda sanayi firtinleri

egemen olmus sanayi {iriinlerini iiretmek i¢in makineler etkin olmustur.

12 Eyliil 1980°den sonra, yeterli kurumsal mekanizmalar ve biirokratik degerlerin
bulunmadigi bir ortamda uygulanmaya calisilan liberal ekonomi politikalari, yonetimin
yasalar, kurallar disinda ve denetimden uzak bir sekilde islemesine yol agmistir (TEPAV,
2006:19).

Destekleme alimlari ortadan kaldirilip dogrudan gelir destegi ile degistirilmistir.
Bu destekleme mekanizmasi tliretime bagli olmayip, kayith arazilerin biiyiikliigiine
dayanmaktadir. Bir taraftan, ¢ift¢iler arasinda esitlik saglayacag diisiiniilmesine ragmen,
daha biiylik topraklara sahip olan ciftciler daha fazla desteklenmistir. Ayrica, Cift¢i Kayit
Sistemi tarimsal miilkiyetin metalastirilmasinda bir aragtir. Tarim kooperatiflerinin
yeniden yapilandirilmasi ile ¢ift¢iler, kredi i¢in bankalara bagli olduklar 6l¢iide finansal
sermayeye tabi tutulmustur (Safak-Cubukcu, 2012:48).
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AB’nin Tiirkiye'nin kamu yonetimi {izerindeki etkisi 2004 yilindan Onceki
donemlerde baslamakla birlikte esas etkisi i¢in 2004 yilindaki adaylik statiisiiniin ilan

edilmesi beklenmistir (Ovgiin, 2013:88).

Bu siiregte Avrupa Birligi Ortak Tarim Politikasina uyum, Uruguay Round
gorligmeleri sonucunda imzalanan tarim anlagmalarmin getirdigi yiikiimliilikler, IMF ve
Diinya Bankasi gibi uluslararas1 kuruluslarin yonlendirmeleriyle farkli aktorlerin karar
alma siirecine dahil olma durumu gergeklesmistir (Fedai, 2016:461). Seker ise serbest
birakilmayarak neo-liberal hareketlerden en az etkilenen {iriin olmustur. Diinyada 120'den
fazla iilke hem kendi ihtiyaglarini karsilamak hem de diger iilkelere ihrag¢ etmek
icin seker tireterek, miidahaleci politikalarla alan1 sekillendirdigi bilinirken; seker
uluslararasi alanda da anlagmalarla diizenlenen ve korumaya alinan baglica iiriinlerden

birisi olmustur (Kaya, 2015:42).

1999 yilinda IMF ile yapilan standby (destekleme) anlasmasinda 6zellestirmeler
ile birlikte Seker Kanunu’nun bir an 6nce ¢ikarilmasini istemistir. 2001 ve 2002 yili IMF
niyet mektuplarinda da tarrmsal KiT lerin 6zellestirilmesi yer almistir. 2000 yilinda ise
TSFAS, 2000/92 Sayili Ozellestirme Yiiksek Kurulu karari ile dzellestirme kapsamina
alinmigtir. IMF ile 1999 yilinda yapilan standby anlagmasi geregi kamu desteklerinin
azaltilmas1 politikas1 rekabeti arttirict onlemlerden biri olarak goriilmiistiir (Fedai,
2016:463). IMF ve DB; ckonomiye ve biitceye biiyiikk yik getiren desteklerin

azaltilmasini, bunun i¢in 6zellestirmenin yapilmasini istemistir.

Tiirkiye’de tarim politikalarinda desteklemeler genellikle ilk olarak iriinlerde
belirli tiretim hedeflerine ulagsmay, lireticiye gelir transfer etmeyi veya tiretici gelirini
korumay1 amaglamistir. Ancak IMF, DB ve Avrupa Birligi ile olan iliskiler ¢ercevesinde
tarim politikalarinda daha liberal uygulamalari 6n plana gikarmistir. Bu sayede 1999 ve
2000’1i yillarda IMF’ye verilen niyet mektuplarinda TSFAS’ nin zararinin belirli bir
miktart gecemeyecegi ve 2001 yilinda bu kurumun 6zellestirilecegi yoniinde taahhiitler
verilmistir. Sonrasinda 19/04/2001 tarihinde yeni bir Seker Kanunu yiiriirliige girmistir

(Estiirk, 2018:76).

Tarim sektoriinde BIO’larm kurulmasi, bu sektdrdeki gecikmis doniisiim igin bir
ara¢c olarak kullanilmigtir. Piyasalarin ekonomik yonetiminin siyasi baskilardan
bagimsizligini kazanmast hem bu doniisimii kolaylastirmis hem de piyasa

diizenlemesinin gerektirdigi nesnellige kavusturmustur. Seker sektoriiniin yeniden
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yapilandirilmasina iliskin stireg 1999 tarihinde IMF’ye verilen Niyet Mektubu ile
baslamustir. Ozellikle tarrm sektdriine yonelik yeniden yapilanma kapsaminda Seker

Kanununun ¢ikarilacagi belirtilmistir.

Tiirkiye'de yasanan krizler nedeniyle tarimin gecikmis doniistimii yasanmistir.
Boylelikle kiiresel sermaye Tiirkiye'deki tarim sektoriine daha yumusak bir sekilde niifuz
etmistir ve sonrasinda araliklarla yasanan finansal krizler (1994, 1999, 2001), neoliberal
doniisiimii saglamistir. Daha sonra tarimin neoliberal doniistimiiniin kurumsallagsmasi
siirecinde BIO’larm kurulmas1 yoluyla tartismalarin éziinde yer alacak olan doniisiimiin
hizlandirilmas: ile siyaset ve ekonomi arasindaki temel iliskinin ortaya ¢ikmasi

saglanmistir.

5.3.4. Seker Icin Bagimsiz idari Otorite Kurulmasi

Kiiresellesme olgusu ve kamu yonetiminde meydana gelen gelismelerin etkisiyle
IMF, Diinya Bankasi, AB ve DTO gibi uluslararasi kuruluslarin destekleriyle, siyaset-
yonetim ayriminin bir yansimasi bigiminde BiO’lar yaygmlasmaya baslamistir (Capar,
2009:197).

Seker fabrikalar1 Tiirkiye’nin ilk sanayi isletmeleri olup ilk seker fabrikalar1 Usak
ve Alpullu fabrikasi ile Cumhuriyetin ilk yillarinda Tiirk sekeri iretilmeye baslanmustir.
Seker diinyada devlet miidahalesinin en fazla uygulandigi iriinlerden biridir. Bu
kapsamda uygulanan tiretim kotalari, tarife kotalari, yiliksek korumalar ve tercihli ticaret

anlagmalar1 nedeniyle diinya serbest ticareti sinirlandirilmaktadir (Kaya, 2021:429).

Tiirkiye’de neoliberal doniisiim hizla yasanirken, IMF ve Diinya Bankasi, seker
pazarmin 6zel bir kanunla diizenlenmesini talep etmistir. IMF'ye niyet mektuplari,
destekleme fiyatlarinin diisiiriilecegini, seker icin kota mekanizmasinin uygulanacag vaat
edilmistir. Ayrica, devlete ait fabrikalarin 6zellestirilmesi gergeklestirilecekken; pazarin
diizenlenmesi, pazar ic¢in kurulacak BIO tarafindan yapilacagi ve s6z konusu
degisikliklerin yasal dayanagini olusturacak Seker Kanunu cikarilacagi belirtilmistir

(Safak-Cubukgu, 2012:49).

Ilerleyen yillarda TBMM’de kanun tasaris1 da kabul edilmis olup 4634 sayil

yasaya gore Seker Kurumu ve kurumun karar organit Kurul olusturulmustur.
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5.3.5. Tiirk Seker Rejimi

Tiirk ekonomisindeki en énemli kesim tarim olup 1923 sonrasinda olduk¢a hizlt
bir sekilde iyilesme yasanmustir (Ziircher, 1998:240). Tiirkiye, Rusya, Fransa, Almanya,
ABD'nin ardindan diinyanin pancar sekeri {ireten besinci, Avrupa'nin ise dordiincii biiyiik
tilkesi olup diinya genelinde kamis ve pancardan seker iireten iilkeler arasinda on {iglincii

siradadir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022b).

Calisgmanin bu boliimiinde seker kavrami agiklandiktan sonra Tiirkiye’de

uygulanmakta olan seker rejimi ayrintili olarak ele alinacaktir.
5.3.5.1. Seker tanimi ve 6nemi

Seker, gida maddelerine tatlilik 6zelligi kazandirmak amaciyla en yaygin olarak
kullanilan bilesenlerden biridir. Seker denilince akla, en yaygin olarak sofralarimizda
kullanilan beyaz seker olarak bilinen ve kimyasal adi sakaroz olan tatlandirici gelmektedir.
4634 sayili Seker Kanununa gore seker;

“beyaz seker (standart, rafine, kiip ve kristal seker), yar1 beyaz seker, rafine
seker, ham seker ve kahverengi seker olarak siniflandirilan, pancar veya
kamustan tiretilen kristallendirilmis sakaroz ile nisasta kokenli izoglukoz, likit ya
da kurutulmus halde glukoz surubu, sakaroz veya invert seker veya her ikisinin

karisiminin suda ¢oziinmesinden meydana gelen seker ¢ozeltisi ve invert seker
surubu ile inulin surubu” seklinde ifade edilmistir (RG, 19/04/2001: 24378).

Seker birgok bitkinin biinyesinde bulunmasina karsin, ekonomik olarak tiretilen
ve diinya seker ticaretinin ¢ok biiylik boliimiinii olusturan sekerlerin ana hammaddeleri

seker kamisi, seker pancari, misir, patates vb. nisastali bitkilerdir.

Degersiz ve alelade bir madde gibi goriinen seker, diinya sanayi ve ticaretinden
beslenme aliskanliklarina; kapitalizmin gecirdigi evrimden endiistri tarihinin insan
hayatina etkilerine varincaya kadar incelenmesi gereken miihim bir {iriin olmustur.
Sekerin bir problem olarak ortaya ¢ikisini, iginde bulundugu donemsel kosullara gore
calisma kaliplarinin disina gikarak incelemek gereklidir (Fedai, 2016:458). Bu dogrultuda,
seker, ilk olarak MO. 8000’li yillarda ortaya ¢ikmis ve sanayilesmeden once, un,
zeytinyagi vb. lirlinlerin iiretilmesinde kullanilan geleneksel degirmenlerde seker kamist

bitkisinden tiretilmistir (Demirel ve Akdeniz, 2019:122).

Seker, tarim ve sanayinin ilk baglandigi alan olarak ortaya ¢ikmustir. 18. yiizyilda
sekerin tiretimi ile birlikte somiirgeciligin seker kamisi alanlarma kaymasi, seker sahalari

tizerinde gli¢ miicadelesinin yasanmasi sonucunu getirmistir. Seker kamiginin daha ¢ok
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subtropikal bolgelerde (iklime bagl olarak) ve insan yogunlugunun fazla oldugu yerlerde
tiretildigi bilinmektedir (Mitchell, 2004:3).

Sekerin insanlar i¢in vazgegilmez bir besin ve enerji kaynagi olarak goriilmesi,
hiikiimetlerin halklarina sekeri glivenli ve yeteri kadar temini noktasinda 6nlem almalari
icin bir politika olusturmalarmi gerektirmistir. Avrupa’da feodal sistemin ¢okiisii ile
birlikte kirsaldan kentlere yasanan go¢ler sonucu ortaya ¢ikan besin ve enerji ihtiyaglarinin
karsilanmas1 noktasinda; niifusun aghiktan kirilmamasit amaciyla ulusal seker

politikalarinin olusturulmasi gerekmistir (Atalik, 2008:1).

Beslenmenin temel maddelerinden olan seker, ham maddesi olan pancar ve
kamisin tarimsal tiretim ve istihdama katkasi ile isleme sirasinda ortaya ¢ikan yan tiriinler
nedeniyle tiim {ilkelerde fazlasiyla korunan olduk¢a politik bir iiriindir (Kiymaz,
2002:15). “Diinya seker liretiminin yaklasik %24°1 seker pancarindan %76’si de seker
kamigindan tiretilmektedir. Seker kamis1 ve pancardan elde edilen sekerler arasinda kalite
bakimindan farkliliklar bulunmamaktadir” (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022b). “Ancak
sadece tropik ve alt tropik bolgelerde yetistirilebilen seker kamisinin seker pancarina
kiyasla daha diisiik maliyetle {iretilmesi, isleme maliyetlerinin diistikliigli gibi nedenlerden

dolay1 seker kamisindan iiretilen seker daha diisiik maliyetli olmaktadir” (Kaya, 2015:42).

Ilgili literatiirde seker tiiketimini etkileyen faktorler asagida oldugu gibi
belirlenmistir (Aytiire, 2004:19):

- Niifus artisi,

- Seker iiretimi ve arz talep dengesi,

- Diinya piyasasinda seker fiyatlari,

- Tiiketicilerin geliri,

- Sekere alternatif olabilecek tatlandiricilar,

- Insanlar beslenme aliskanliklarinda meydana gelen degisim.

Seker kamisindan elde edilen sekerin yiiksek verim ve diisiik maliyet icermesi,
diinya seker piyasasinda seker kamisini avantajli kilmakta ve diinya seker ticaretinin
%90’1nna hakim olmasina sebep olmaktadir. Seker kamisindan elde edilen sekerin fiyati
pancar sekeri fiyatimin yarisindan daha diisiik bir seviyede bulunmakta, bu durumda
pancar sekerinin rekabet edilebilirligi kisitli kalmakta ve pancardan seker iireten iilkelerin

politikalarinda korumacilik miihim bir yer tutmaktadir (Kiymaz ve Sahinoz, 2008: 42).
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Seker, diinyada stratejik 6neme sahip bir {iriindiir. Beslenmenin temel maddesi
olmasinin yan sira, tarimsal liretime katkisi, yan {iriinler ve istihdama katkisi nedeniyle
seker tiim diinyada korunan bir iiriin olagelmistir (Estiirk, 2018:68). Tarimsal {iretime
konu olan bitkilerden biri olan seker pancar1 hem seker elde edilmesinde hem de hayvan
beslenmesinde kullanilmaktadir (Biyik ve Ertiirk Atabey, 2017:183). Seker pancari
stratejik triinler arasinda yer almakta olup insan hayatindaki énemini belirtmek igin
Almanlar “Pancar olmasaydi icadi gerekirdi” demislerdir. Sulanabilir alanlarda tarimi
yapilan seker pancari iistiin tarim teknikleri kullanilarak iiretilen iki yillik bir bitkidir.
Pancar birinci yil seker endiistrisi igin, ikinci yil ise tohum elde etmek igin tiretilir. Mart
ay1 sonundan Mayis ayina kadar, sira usulii ekilir. Seyreltme, ¢apalama, sulama ve

tekleme gibi islemler sonrasinda, Eyliil ayindan itibaren hasata baslanir.

Hayvan beslenmesinde girdi olarak kullanilabilen seker pancari hayvancilik
sektorii acisindan girdi maliyetlerini azaltabilecek bir bitki olma niteligi tasimaktadir
(Biyik ve Ertiirk Atabey, 2017:183). Seker pancarindan elde edilen melas, baz1 kimya
sanayii kollar1 ile ozellikle alkol tiretiminde kullanilmaktadir. Bunun yani sira, seker
pancarmin iglenmesi sirasinda elde edilen yas pancar posasi, sekerpancar bas ve yaprak
kismi ile melasin bir kismi1 hayvan yemi olarak kullanilmaktadir (Kiymaz, 2002:10).

Tiirkiye’de s6zlesmeli tiretimin uygulandig ilk tiriinlerden biri seker pancaridir.
5.3.5.2. Seker sektorii ve tarihsel gelisimi

Seker fabrikalari, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin ilk sanayi igletmelerindendir. Seker
fabrikas1 kurma caligmalari ilk defa, Usakli Molla Omeroglu Nuri (Seker) adinda bir giftgi
tarafindan Usak’ta baglatilmistir. 6 Kasim 1925 tarihinde ilk Seker Fabrikasimin temeli

atilmustir.

1926 yilinda faaliyete baglayan ve ilk seker liretimini ger¢eklestiren bir diger seker
fabrikast da Alpullu Seker Fabrikasi’dir. Seker fabrikalari, yeni kurulan Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin ilk sanayi isletmeleridir. Tiirkiye’nin seker ihtiyact bu iki fabrika
tarafindan karsilanmis sonrasinda 1933 tarihinde Eskisehir Seker Fabrikasi ve 1934
tarihinde ise Turhal Seker Fabrikasi isletmeye acgilmustir. Tiirkiye nin seker iiretimini
karsilayan Alpullu, Usak, Eskisehir ve Turhal Seker Fabrikalar1 1935 yilina kadar ayri
birer isletme iken, Tiirkiye Seker Fabrikalar1 A.S.(TSFAS) olarak tek bir sirket catist
altinda toplanmislardir (TSFAS, 2021:18).
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Seker pancar1 sadece gida endiistrisi i¢in hammadde olmayip yenilenebilir bir

enerji kaynag1, yem malzemesi, giibre kaynagidir (Rezbova vd., 2013:174). Seker pancari

tariminin Tiirkiye ekonomisine katkilarindan bazilarini su sekilde 6zetlemek miimkiindiir

(Erding, 2017:14):

Seker pancari bitkisi en iyi glines panelidir. Hava, giines ve sudan aldig1 enerjiyi
absorbe eder ve biinyesinde sekere doniistiiriir. Seker en 6nemli besin ve enerji
kaynagidir.

Pancar posast yem olarak, melas ise maya ve biyoyakit {retiminde
kullanilmaktadir. Son yillarda 6n plana ¢ikan yenilenebilir enerji kaynagi
biyoetanoliin de en verimli hammaddelerinden biridir.

Tiirkiye de tiiketilen toplam gilibrenin %10’u seker pancar1 tariminda
kullanilmaktadir.

Bir dekarinin fotosentez yoluyla havaya verdigi oksijen, 6 kisinin bir yilda
tikettigi oksijene esdeger olup 1 dekarlik (d6ntimliik) orman alanindan 3 kat daha
fazla oksijen tiretmektedir. Bu nedenle iyi bir ¢cevre dostu, tariminin yapilmasi
zorunluluk arz eden 6nemli bir endiistri bitkisidir.

Bir dekar seker pancart liretimi yaklasik 10 isgiicli istihdam saglamaktadir. Yilda
yaklasik 350 bin aile seker pancari tarimi ile ugragsmakta ve fabrikalarda da 25 bin
kisiye istihdam olanag1 saglamaktadir.

Endiistri  bitkileri i¢inde sagladigi katma deger bakimindan 2. swrada yer
almaktadir.

Kendinden sonra ekilen hububatta %17 verim artigi saglamaktadir.

Yilda yaklagik 25 milyon tonluk tasima hacmi yaratarak, tasima sektdriine biiyiik
bir pazar olusturmaktadir.

Sulama suyu arayiglarim tesvik ederek yeralti ve yeriistii su kaynaklarindan
istifade imkanini artirmaktadir.

Ciftciye mekanizasyonu, giibreyi ve tarim ilacini kullanmay1 6greten seker pancari
tarmmu, ciftciyi koye ve tarlaya baglayarak ailenin biitiin fertlerine is imkam
saglamakta, go¢lin dnlenmesinde, bolgelerarasi gelismislik farkinin azaltilmasinda
ve kirsal kesimin kalkinmasinda énemli bir rol oynamaktadir.

Uretilen pancar; tarim alet ve makinalar1 basta olmak {izere birgok sanayinin

gelismesine katki saglamaktadir.
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- Gogiin 6nlenmesinde, bolgelerarast gelismislik farkinin azaltilmasinda ve kirsal
kesimin kalkinmasinda énemli bir rol oynamaktadir.

Tiirkiye’de iklim sartlar1 Avrupa iilkelerine benzer sekilde, daha ucuz bir
hammadde olan seker kamismnin yetismesine uygun degildir. Stratejik bir iiriin olan
sekerin, pancardan {iretildigi iilkelerde temel amag, yerli talebin ithalata meydan
vermeksizin yerli tiretimle karsilanmasidir. Pancar sekerinin ihra¢ pazarlarinda kamis
sekeri ile maliyet olarak rekabet sansinin diisiik olmas1 nedeniyle, diinyada sadece pancar
yetistirilmeye uygun olan bolgelerde seker, ticaret amaciyla degil, stratejik bir iiriin olmasi

nedeniyle kendine yeterlilik ilkesi ¢er¢evesinde iiretilmektedir.

Seker sanayi ile Tiirkiye’de ilk sozlesmeli liretim baglamis (Tosun ve Arslan,
2016:328) olup Tiirkiye’deki seker sanayinin baslica 6zellikleri sdyle siralanabilir (DPT,
2001:4):

- Uretim potansiyeli yiiksek,

- Kurulu kapasitesiyle talebi karsilayabilecek diizeyde,

- Olgek olarak AB diizeyinin gerisinde,

- Sosyal islevlerle hantallastirilmis olmasina ragmen tarimsal ve teknolojik birikim

acisindan zengindir.

Diinyada stratejik 6dneme sahip olan seker pancar iiretimi, Tiirkiye’de tarima
dayali sanayi i¢cinde 6nemli bir rol oynamaktadir. Seker sanayisi ise yarattigi katma
degerle kalkinmanm Onciisti olma varligini siirdiirmeye devam etmektedir. Tiirkiye’de
seker iiretimine dayali ekonomik yapilanmada 6nemli degisiklikler meydana getiren seker
politikalart uygulanmaktadir. Bu politikalarin amaci; seker {iretiminde istikrarin
saglanmasi ve korunmasi, sektoriin i¢ piyasada rekabet kurallaria gore yonlendirilmesi,
ozellestirmeye olanak saglayacak hukuki alt yapinin hazirlanmasi, AB diizenlemeleri,

DTO ve uluslararasi taahhiitlere uyum saglanmasidir (Erding, 2017:9).

Yakin tarihte, {ireticinin ekime ilgisinin azaldig1 1995 ve 1996 yillarinda tilke seker
tiretimi i¢ talebe yeterli olmamis ve seker ithalati yapilmasi geregi dogmus ve iilke seker
ithtiyacinin 6nemli bir kismu ithalat yoluyla kargilanmak zorunda kalmusti. Seker pancarina
uygulanan fiyatlara bagli olarak 1997 yilindan itibaren ise iireticinin pancar ekimine
ilgisinin artmasi ile birlikte Tiirkiye seker iiretimi talebin oldukga tizerinde gergeklesmis

ve buna bagl olarak seker stoklar1 sorun teskil etmistir. Bu nedenle kamu ve 6zel sektor
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seker fabrikalar1 kendi inisiyatifleri ile 1998 yilindan itibaren pancar iiretiminde kota

uygulamasina ge¢cmistir.

Seker pancari tarimi ve seker sanayisi, sektoriin sahip oldugu ileri baglanti 6zelligi
ve yarattif1 katma degeri ile bugiin Tiirkiye’de milyonlarca insan1 dogrudan ve dolayl
olarak etkilemektedir (Erding, 2017:14). Seker Kanunundan 6nce pancar fiyatlar1 6747
sayili Seker Kanununa gore Bakanlar Kurulunca belirlenmekteydi. Secim zamanlarinda
pancara yiiksek fiyat verilerek iiretim arttirmak, diger yillar alternatif lirlinlere gore diisiik
fiyat verildigi i¢in iiretim azalmaktaydi. Buna bagl olarak Tiirkiye sekerde, yillara gore
degisen ithalat¢1 ve ihracat¢1 kimligi ile istikrarsiz bir {iretim seyri izlemistir. Ozellikle
1990’11 yillarda iiretim miktarinda meydana gelen istikrarsizliklar sektorii kimi zaman
ithalat riski, kimi zaman da stok sorunu ile karsi karsiya birakmustir. Bu nedenlerle

tiretimin planlanmasi ve kontrolii biiylik 6nem tasimaktadir.

Seker sektorii de diger sektorler gibi, icerisinde varligini siirdiirdiigii cevresel
kosullardan etkilenir. Sektor, bu kosullardan kaynaklanan etkilere verdigi tepkilerin
dogruluk derecesi ile kosullara uyum saglamada gosterebildigi basar1 nispetinde varligim
koruyabilecek ve gelisebilecektir. Tiirkiye'de Ontimiizdeki yillarda g¢evresel kosullar
bakimindan seker sektdriiniin ulusal ve kiiresel anlamda pek ¢ok etki ve degisime maruz
kalacag dngoriilmektedir. DTO niin uluslararas ticaretin liberallestirilmesi baskisi, AB
tam tyelik miizakereleri ve bunun piyasalara etkileri, AB’nin Yeni Seker Rejiminin
etkileri, uluslararasi piyasalarda mal ve hizmet fiyatlarindaki degismeler, diger tilkelerin
para, kur ve faiz politikalarinin yansimalari gibi etkiler, sektorii ontimiizdeki yillarda ciddi

bigimde etkileyecek baslica kiiresel ¢evresel kosullardir (Ozer, 2007:185).

Tiirkiye’de sakaroz kokenli ve nigasta kokenli olmak tizere iki tiir seker tiretimi
bulunmaktadir. Sakaroz kokenli olarak pancar sekeri tiretimi yapilirken, nisasta kdkenli
olarak ise hammaddesi misirdan elde edilen glukoz surubu, izoglukoz, (yiiksek fruktozlu
musir suruplari-HFCS) ve kristal fruktoz tiretimi yapilmaktadir. Tiirkiye’de pancar sekeri
iiretimi A, B kotalar1 ve C sekeri seklindedir. A kotasi yurt igi talebi karsilayacak olan
seker miktarini, B kotas1 stok yapmak amaciyla tiretileni, C sekeri ise A ve B kotasi
disinda yer alan ve yurt disina ihrag¢ edilecek olan sekeri belirtmektedir. Tiirkiye’de 33
adet pancar sekeri fabrikasi bulunmaktadir. Tiirkiye Seker Fabrikalar1 A.S.'ye ait 25
fabrikadan 10'u 2018 y1linda yapilan 6zellestirme ihaleleri ile 6zel sektore devredilmistir.

Boylelikle 33 seker fabrikasi; devlete ait 15, 6zel sektore ait 12 ve pancar kooperatiflerine
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ait 6 olmak {izere faaliyet gostermektedir. Diger taraftan, nisasta bazl seker sektortinde
Tiirkiye’de tiimii 6zel sektore ait olmak {izere kota tahsis edilen 5 sirkete ait, 5 nisasta bazli
seker fabrikasi faaliyet gostermektedir. Ayrica yurti¢i kota tahsisi bulunmayan 5 adet
fabrika da faaliyet gostermekte, bu fabrikalarda iiretilen nisasta bazli seker C sekeri
kapsaminda ihra¢ edilmekte ve/veya ihrag iiriinlerde kullanilmaktadir (Tarim ve Orman

Bakanligi, 2022b).

Ozellestirmeye iliskin  uygulamalarin  zamaninda yapilmas1  gereklilik
gostermektedir. Diger taraftan, 6zellestirme siirecinin uzamasi sektorde iktisadi kayiplara
yol agmaktadir. Bu kayiplar 6zellikle yetismis isgliclinii sektor disina ¢ikmasi ve teknoloji
eskimesi seklinde ortaya ¢ikmustir (Kiymaz ve Sahindz, 2008:44). Ozellestirme
uygulamalarinda ¢6ziime ulastirilmasi gereken ana konu, 6zellestirme sonrasinda liretimin
devam ettirilmesine yonelik 6nlemlerin alinmasidir. Seker fabrikalarinin yenileme yatirim
maliyetlerinin yliksek olmasi nedeniyle fabrikalarin finansal yonden giiclii firmalar olmasi
seker arz1 i¢in muhimdir (Kiymaz, 2002:1-3). Ozellestirme sdzlesmelerinde 6zellestirilen
fabrikalara 5 yil seker iiretim sart1 getirilmistir. Bu da sektoriin devamliligi agisindan

Onemlidir.

Seker fabrikalarmin miilkiyetinin devlete ait olma durumu diginda iki model

miimkiindiir. Bunlar su sekilde belirtilebilir (Fedai vd., 2018:50-51):

- Ilk olarak fabrikalarin sahislar tarafindan satm almmast modeli (bunlarm kendi
baslarina veya yabanci ortaklari ile sermayelerini birlestirdikleri model),
- lkincisi ise ¢iftci drgiitlerinin yani kolektif yapilarm bir araya gelerek fabrikalar:

satin almasi.

Yukaridaki satin alma girisimlerinden ilki toplumsal miilkiyet temelinde ne gibi
bir kamu yarar1 gdzetildiginin sorgulanmasina sebep olmaktadir. Ozellestirmeler kamusal
miilkiyetin el degistirmesiyle sermayeye yeni alanlarin agilmasini beraberinde getirmistir.
Ikinci durumda ise, kolektif girisimlerin seker fabrikalarinin toplumsal miilkiyetine en az

zarar verebilecek bir satin alma girisimi oldugu belirtilmelidir (Fedai vd., 2018:51).

Tiirkiye’nin seker ithalat ve ihracatt konusundaki politikalari, diger tiim {iriinlerde
oldugu gibi DTO kurallar cer¢evesinde sekillenmektedir. Thracat ve ithalatta izlenen
politikalarin yan1 sira diinya seker tiretimi, doviz piyasalarindaki dalgalanmalar tilkelerin
seker ithalat ya da ihracatim1 belirleyen unsurlardir. Tiirkiye Pazara Girig Taahhiitleri

dogrultusunda olusturdugu politikalar ile seker ithalatinda %150 oraninda bir ithalat

218



koruma orani belirlemis ve bu orandan 2004 y1linda %10 indirime gitmistir. 2004 yilindan
itibaren %135 oraninda giimriik vergisi alinmaktadir. Tiirkiye’de uygulanan mevcut Seker
Kanunu seker tiretiminde fazla iiretim yapilmasini istemediginden seker stoklarinda denge
saglanmasi amaglanmaktadir. Bu sebeple seker iiretimi ve seker tiiketimi arz-talep
dengesini bozmayacak sekilde gerceklestirilmesi amaglanmaktadir. 2000 yilindan sonra

uygulanan politikalarda bu amaci desteklemektedir (Gok, 2011:60).

Seker pancar1 tarimi kamu politikasi kapsaminda tarim politikalarinin bir alt alan

olarak degerlendirildiginde karar alma yapisini anlamay1 ve sektdriin analizi firsatin

dogurmaktadir (Fedai, 2016).

“Tarmmsal bir iiriin olan sekerin, sanayilesme ile birlikte islenmesi sonucu
uluslararasi bir politika araci haline gelmesi Tiirkiye'nin de seker politikalar1 agisindan
tizerinde durulmasi gereken bir konudur” (Erding, 2017:24). Tarim sektoriinde 2000°1i
yillarin basiyla birlikte reform baglamigs ve Ozellestirme, yeniden yapilandirma,
modernizasyon ve diizenleme arasindaki siki iliski ile tarim sektorii diizenlenmektedir.
Tiirk seker rejimi, ihtiyacin yerli iiretimle saglanmasi, ithalata %135 tarife uygulanmasi,
ihracatta (C sekeri) herhangi bir destek ve siibvansiyonunun olmamasi, sirketlere seker
kotast konulmasi ve diizenlemelerin Seker Kurumu tarafindan yapilmasi seklinde
kurgulanmistir. Bu reformlarin sonucunda seker piyasasi i¢in diizenleme ve denetleme
amactyla Seker Kurumu kurulmustur. Bu noktada, Seker Kurumu’nun hukuki dayanagi

olan Seker Kanununu incelemek yararli olacaktir.

5.3.6. Seker Kanunu ve Seker Piyasasina iliskin Yasal Diizenlemeler

Seker sektorlinli, benimsenen amaglar dogrultusunda diizenlemek ve
yapilandirmak bir tilkedeki seker politikasi olarak tanimlanabilir. Siire¢ analizi ise seker
politikalarina yon veren temellerin belirlenerek politikalardaki degisimin etkilerinin analiz
edilmesiyle miimkiin olmaktadir. Bu politikalarin uygulanmasinda yasal bir zemin
hazirlanmas1 6nem arz etmektedir. Seker piyasasi i¢in Seker Kanunu da bu hukuki

dayanak noktasidur.

Gecgmiste seker ile ilgili bir takim kanun ve kanun hitkmiinde kararnameler zaman
icerisinde diizenlenmistir. 05.01.1925 tarihli 601 sayili Seker Fabrikalarina Bahgolunan
Imtiyaz ve Muafiyet Hakkinda Kanun, 25 Ocak 1926 tarihli 724 sayili “Seker Inhisar

Kanunu ile” harigten seker ithalini tekeli altina almis ve dahilde iiretilen tiim sekerin alim-
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sattimini yiiklenmistir. “22.06.1956 tarihinde kabul edilen 6747 sayili Seker Kanunu ve
10.10.1983 tarihli 118 sayil1 “Tiirk Seker Sanayi Kurumu’nun Kurulusu Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname” ile sektor son seklini almistir. Bu kanun hiikmiinde kararnamede
seker sanayini yapilanmast ve gelistirilmesi icin Tirkiye Seker Fabrikalart A.S.
gorevlendirilmistir. Buna gore Tiirkiye Seker Fabrikalarinin amaci,
“Kalkinma Planlar1 ve Yillik Programlar cercevesinde seker iiretimi yan
iiriinlerin degerlendirilmesi konularinda kuruculuk ve isletmecilik yapmak,
iretim, sati, yatirim, ihracat ve ithalat politikalarinin tespit etmek ve bu

konularda master planlar hazirlamak, bu g¢alismalarin verimlilik ve karlilik
ilkelerine gore yiiriitmektir.”

Kanunda, seker ve yan {iriinlerin iiretimi, gelistirilmesi pazarlama i¢in gerekli
olanaklarmn saglanmas1 ve iiretimde siirekliligi saglayacak tedbirlerin alinmast yer

almaktadir. Yani sekerin devlet mali oldugunun belirtilmesidir” (Estiirk, 2018:69).

Tiirkiye’nin seker ihtiyaci, seker pancarindan iiretilen beyaz seker ve nisastadan
tiretilen glukoz ve izoglukoz ile karsilanmaktadir. 6747 sayili Seker Kanununun islerligini
yitirmesi ve Tiirkiye’de nisasta bazli seker (NBS) sektoriiniin tatlandirict pazarma girisi ve
diinyadaki degisimlere adapte olunabilmesi, etkin ve rekabetci bir seker sanayinin

gelistirilmesine yonelik olarak sektoriin diizenlenmesinin saglanmasi gerekli olmustur.

Tiirkiye, Haziran 1998°de IMF ile Yakin izleme Anlasmasini ve Aralik 1999°da 17.
Stand-By Anlagmasini imzalamistir. Ayrica Tiirkiye 1990°hi yillarin - getirdigi  kriz
ortamindan ¢ikabilmek icin g¢areyi enflasyonu diisiirecek politikalar igeren bir istikrar
programi hazirlamistir. 2002 Giiglii Ekonomiye Gegis Programinda tarim ile ilgili reform
kararlar1 yer almaktadir. Seker tiretimi ile ilgili olarak alinan reform kararlari gergevesinde
18 Nisan 2001’de Seker Kanununda diizenlenen seker pancarinda taban fiyat uygulamasi
kaldirilmistir. Seker pancardaki taban fiyat uygulamasimim kaldirilmasinin gerekgesi ise,
2001 6ncesinde taban fiyatlarin belirlenmesinde politik davranilmasmin iiretimde asiriliga
yol acarak optimum iiretim miktarindan fazla tiretim yapilmasi olarak ifade edilmistir (Biyik

ve Ertiirk Atabey, 2017:185-186).

Tiirkiye‘de seker rejimini diizenleyen 22 Haziran 1956 tarihli ve 6747 sayil Seker
Kanununun bir¢ok maddesinin islerligini yitirmesi sektdrde yeni bir hukuki altyapi
olusturulmasi ihtiyacin1 giindeme getirmistir. Bu nedenle 1996 yilindan itibaren seker
rejiminin yeniden diizenlenmesine yonelik caligmalar baglatilmig ve 19 Nisan 2001

tarihinde halen uygulanmakta olan 4634 sayili Seker Kanunu yliriirliige girmistir (Erding,
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2017:15). Uretimde istikrar saglayacak planlamalara imkan verilmesi ve sektoriin devlet
miidahalesinden arindirilmasi hedeflenmistir. Ayni hedef piyasaya mal iireten pancar sekeri
ve NBS sektorlerinin, birbirlerine zarar vermeksizin yurt i¢i talebe gore belirlenecek
miktardaki sekeri yurt i¢inde kotalar vasitasiyla tiretmesini amaglanmustir. 4634 sayili Seker
Kanunu ile sektoriin diizenlenmesi ve denetlenmesi, bagimsiz idari otorite niteligindeki
Seker Kurumuna birakilmistir. Halen yiiriirliikte olan 4634 sayili Seker Kanunu ve ilgili

mevzuat ¢ergevesinde is ve islemler yiirtitiilmektedir.

Seker Kanununun 6z, kendi kendine yeterliligi esas alacak sekilde seker tiretim ve
arz planlamasi ile yetistiricilerle seker tireticilerine gelir glivencesi saglamaktir. Kanun, arzin
Seker Kurulu tarafindan belirlenecek kotayla planlanmasini esas almis bu yolla seker arz ve

tiretiminde istikrar saglanmustir.

Kanunun en 6nemli amaci; sekerde iilke ici arz talep dengesini tesis etmektir. Bu
islevini, arz yonetimi araci olan kota sistemi vasitasiyla gerceklestirmektedir. Ulke
ekonomisine katki saglanarak kaynaklarin etkin kullamimi ve talebe yetecek miktarda seker
pancarindan pancar sekeri ve misirdan nisasta bazli sekerin yurt iginde tiretim hedefine bu
donemde ulagilarak pancar ve musir ile pancar sekeri ve NBS iireticilerine gelir giivencesi
temin edilmistir. Boylelikle kanunun uygulanmaya basladig1 tarihten bu giine kadar talebi
karsilayacak diizeyde seker tiretimi gergeklestirilmis, yurt i¢inde tiiketim amagh ithalat

gereksinimi dogmanustir.

Seker pancarinda planl iiretim sayesinde;

- Kotalar tiretimi sinirlandirmamakta, {iretimin planlanmasini1 saglamaktadir. Seker
Kanunu geregince uygulanan kota sistemi ile arz ve talep dengesi tesis edilmekte ve
bdylece iiretim planlanmakta ve istikrar saglanmaktadir.

- Kota sistemi ile tiretimde dalgalanmalarin 6niine gecilmekte, pancar ¢iftcisinin
refahi istikrarli bir sekilde korunmaktadir.

- Seker Kanunu ve kota uygulamasi oncesinde sozlesmeler ekim alani (dekar)
tizerinden yapilirken kanunla birlikte pancar ekim sozlesmesi, ¢iftcilerin fabrikalara
teslim edecegi pancar miktar1 esas almarak yapilmaya baslanmustir.

- Ciftci ile seker fabrikasi, ekim 6ncesinde sozlesme yapmakta, liretim sartlari ile alim
usul ve esaslart bu sozlesmede belirlenmektedir. Bu sézlesme ile taraflarin hak ve

sorumluluklan giivence altina alinmaktadir.
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- Sozlesmeli iiretim yapan bir ¢ift¢inin iirtiniiniin alinmamasi s6z konusu degildir.
Sozlesmeli iiretime en giizel 6rnek pancar tarimudir.

- Fabrikalar, hasat 6ncesinde bakim, sulama, sokiim vb. adlar altinda ¢iftcilere avans
Odemesi yapmaktadir. Boylece pancar ¢iftcisi, daha hasat etmeden {iriin bedelinin
yaklasik %40’ 11 pesin olarak almaktadir.

- Seker pancart tarimi, TSFAS’nin ve pancar ekicileri kooperatiflerinin

organizasyonunda orgiitlii olarak yiiriitiilmektedir.

Seker tiretimde en biiyiik pay %37 ile TSFAS’ye ait fabrikalardadir. Kamuya ait
TSFAS halen 15 seker fabrikasi ile hizmet vermektedir. Kooperatiflerin sektor pay1 da
%35°dir. Seker sektoriiniin en dnemli giicii kooperatiflerdir. Bu veriler dikkate alindiginda,
baska hicbir {iriinde olmayan diizeyde iiretimin cift¢i kooperatiflerince yapildigr ve

kamunun da seker tiretimine giiglii bir sekilde devam ettigi gériilmektedir.

4634 say1h Seker Kanunu isleyici, iiretici ve tiiketicilerin menfaatlerini bulusturacak
bir fiyat belirleme mekanizmasi ile devletin fiyatlara miidahalesini ortadan kaldirmis
bulunmaktadir. Ayrica, 4634 sayili Seker Kanunu’na gore yurtiginde pazarlanmasi miimkiin
olmayip, ihra¢ edilmesi gereken C sekerinin elde edildigi C pancari fiyatinin (2021 Tiirkiye
ortalamasi C pancar alim fiyat1 416 TL/ton iken), ihracatta C sekerinin diinya fiyatlari ile

rekabet edebilecegi diizeyden satin alinmasi miimkiin kilinmustir.

Kanun ile seker ve pancar fiyatlarinda istikrar, piyasada rekabet tesis edilmistir.
4634 sayili Seker Kanununun 5. maddesinde “Seker satis fiyatlari, seker fabrikasi igleten
gercek ve tiizel kisiler tarafindan serbestce belirlenir.” hilkkmii yer almaktadir. Tiirk seker
piyasasinda tiiketicilerin uygun fiyattan seker temin etmeleri ve pancar {ireticilerinin
korunmasi i¢in sektor %135 glimriik vergisi ile korunmakta, piyasada %35 paya sahip olan
kamuya ait Tiirkseker A.S. vasitasiyla seker piyasasmin dengeleri korunmaktadir. Bu
nedenle, seker fiyatlar1 fabrikalar tarafindan serbestge belirlenmektedir. Buna karsilik seker
fiyatlariin belirlenmesinde, sektdrde %35 paya sahip Tiirkseker A.S. etkin olmaktadir.

2021 yili igerisinde yurt igi seker fiyatlar1 (360 $/ton), tarihinde ilk kez diinya borsa
fiyatlarmin (485 $/ton) altinda kalmugtir. 31 Mart 2022 tarihinden itibaren Tiirkseker
A.S.’nin seker fiyatlar diizenlemesi ile yurt i¢i seker fiyatlar1 diinya fiyatlarinin tizerine

¢ikmus olup imalatgilarm DIR kapsaminda ithalat yapmalari tercih sebebi olmustur.

27/03/2018 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren 7103 no.lu

“Vergi Kanunlar1 ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
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Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile 4634 sayili Seker Kanunu yeniden diizenlenmistir. Yeni

diizenleme ile (TSFAS, 2020:24-25);

- Sektorii diizenleme ve denetleme gorevini yiiriitmek,

- Sirketlerin yapacaklar1 kapasite degisikliklerine gére ve/veya miicbir sebeplerin
tespiti durumunda biinyelerindeki fabrikalar arasinda kota aktarimina karar vermek,

- ¢ fiyat, arz-talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate alarak, seker ticaretinde
yapilmasi istenen diizenlemeler konusundaki goriislerini Ekonomi Bakanligi’na
bildirmek,

- BuKanunun amaglarina uygun olarak sektdorle ilgili diger hususlarda kararlar almak
ve uygulamak (Seker Kurulu’nun hammadde tiretimi, kota, miinavebe, pazarlama,
ihracat, vb. konularla ilgili en ¢ok bagvurdugu ve kullandig1 madde),

- Sirket ve biinyesindeki fabrikalarda, gorevleri ile ilgili konularda arastirma ve
denetimde bulunmak, bu amagla gerektiginde ilgili kurum, kuruluslarla ¢aligmak,

- Kanun ve Kanuna dayanilarak ¢ikarilacak Y 6netmeliklerle ilgili olarak verilen diger

gorevleri yerine getirmek gorevleri kuruma verilmistir.

T.C. Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanhigimin su gorevleri ise Bakanlar

Kurulu’nun yetkisine birakilmustir:

- Seker tiretimi ve arzinda istikrar1 saglamak amaciyla pazarlanacak seker miktarini,
sakaroz kokenli ve diger sekerler icin ayr1 ayr olmak tizere seker tiirlerine gore,
gerektiginde donemsel olarak kotalar ile belirlemek,

- Kotalarn iptal ve transferleri hakkinda kararlar almak ve bu kararlar1 uygulamak,

- Yeni fabrika kurulabilmesi ve/veya mevcut fabrikalarin kapasitelerini
artirabilmeleri i¢in sirketlere yeni kota tahsis etmek,

- Zorunlu hallerde pazarlama yili i¢inde kotalar arasi seker transferi yapilir. A
kotasimin bir kismi1 pazarlanamadig takdirde, pazarlanamayan miktar gelecek yilin
A kotasina aktarilir. Bir sonraki yilin A kotasi aktarilan miktar kadar diisiirtiliir veya
cari pazarlama yih iginde, sirketlerin talep etmesi durumunda, pazarlanamayan A
kotasimin tamaminin veya bir kisminmn, ayni pazarlama yil i¢inde ihra¢ edilmek

kaydiyla C sekerine aktarilmasi hususunda goriis bildirmek.

07/07/2018 tarihli ve 30471 Sayili Resmi Gazete (2. Miikerrer) de yayimlanarak
yirtirliige giren KHK/700 karar sayili “Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum
Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
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Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname™’nin 132. maddesi ile 4634 sayil1 Seker
Kanunu'nun 2/A, 3., 4. maddeleri ile Gegici 11. maddesinde gegen “Bakanlar Kurulu”

ibareleri “Cumhurbaskan1” seklinde degistirilmistir (TSFAS, 2020:24-25).

Kotalar her y1l Cumhurbagkani karart ile her bir pazarlama yili i¢in belirlenmektedir.

Seker iiretim ve arz1 pazarlama yili (1 Eyliil-31 Agustos) esasina gore degerlendirilmektedir.

Seker Kanunu ile stok maliyetlerini giderecek hedefler belirlenmis olup sekerde arz-
talep dengesini tesis etmeyi hedefleyen “tiikettigin kadar iiret” politikas1 benimsenmistir.
Kotalarla; seker iiretimi yaninda istihdama katki saglamak, tarim teknigini gelistirmek,
bolgesel gelismislik farklihiklarini azaltmak, rekabet giicii olmayan Dogu Anadolu

fabrikalarinin tiretimlerinin stirdiiriilebilirligini saglamak amaglanmustir.

Seker Kanununun haricinde seker piyasasini diizenlemek amaciyla yonetmelikler
de olusturulmustur. Seker Kotalarmin Diizenlenmesi ve Uygulanmasma iligkin Yénetmelik,
Seker Hammaddeleri Yonetmeligi, Seker Depolama Kesintisi ve Prim Odemeleri
Yonetmeligi gibi.

Diger taraftan, "Seker ithalatinda Tarife Kontenjan1 Uygulanmas1 Hakkinda Karar
(Karar Sayisi: 5615)" Cumhurbaskam Karari ile "Seker Ithalatinda Tarife Kontenjani
Uygulanmasma Iliskin Teblig" 27 Mayis 2022 Tarihi itibartyla Resmi Gazete’de
yayimlanmistir. S6z konusu Karar ile sekerli mamul {ireticilerine (Tarim ve Orman
Bakanliginca ihracatlarina karsilik diizenlenen C sekeri Tahsisat Belgesi sahipleri dncelikli

olmak tizere) sifir glimriik vergisi ile 400 bin ton tarife kontenjan1 agilmistir.

5.3.7. Seker Kurumu

“Seker politikalar1 Tiirkiye’nin  kurulusundan bugiline kadar birgok yasal
diizenlemeye konu olmus ve bu politikalar basta Seker Kurulu ve seker fabrikalari
olmak iizere bir takim Grgiitler lizerinden yiiriitiilmiistlir. Seker 6nemli bir enddistri
kaynagi olmasmnin yani sira uzun yillar politik bir ara¢ olarak kullanilmigtir” (Fedali,
2016:455).

Seker Kurumu, 19/04/2001 tarihli ve 24378 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan
4634 sayil Seker Kanunu ile olusturulmustur (Nohutcu, 2013:256). Seker Kanunu’nun 7.
maddesinde, Bu Kanun ve ilgili diger mevzuat uygulanmasimi saglamak, uygulamayi
denetlemek ve sonug¢landirmak, Kanunda verilen yetkiler ¢ercevesinde diizenlemeler
yapmak ve kanunla verilen diger gorevleri yerine getirmek ve yetkileri kullanmak

tizere, kamu tiizel kisiligine sahip Seker Kurumu kurulmustur. Kurumun merkezi
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Ankara'dadir. Kurumun organlari, Seker Kurulu ve hizmet birimlerinden olusur.
Kurum, Seker Kurulu tarafindan yonetilir. Kurumun iligkili oldugu Bakanlik, Sanayi
ve Ticaret Bakanligi olarak belirtilmektedir (RG, 19/04/2001: 24378). Kuruma Ankara
disinda orgiitlenme yetkisi verilmemistir (Capar, 2009:218).

“Seker Kurumu, 4634 sayili Seker Kanununun getirdigi kavram ve kurallarmn
uygulanmasinda ve yerlesmesinde rol oynamis, seker sektoriiniin, planlanmis ve
diizenlenmis piyasa kosullar1 ¢ergevesinde katilimei, dengeli, etkin ve rekabetci bir
yapiya biirlinmesinin temellerini atmistir. Getirilen kotal1 {iretim sistemi sayesinde
sektorde asir1 stok riskinin azalmasi, sistemin sektorii ihtiyag diizeyinde {iretime
yonlendirmesi nedeniyle kaynaklarin etkin kullanimi gibi gelismeler, bu konuda sozii
edilebilecek ilerlemelerden, iktisadi manada 6nemli goriilenleridir. Kotali {iretim,
sektoriin stirdiirtilebilirligine de 6nemli katki saglamistir. Diger taraftan, sektore
iliskin mevzuatin, AB miiktesebatina uyumlulastirilmastyla ilgili diizenlemeler
yapilmistir” (Ozer, 2007:184).

Seker Kurumunda, i¢ denetim yetkisi Kurul Bagkanina degil Seker Kuruluna
verilmistir. Buna gore, Kurul hem kurum-i¢i denetim, inceleme ve sorusturma esaslarini

hem de bu islemleri yapacak gorevlileri belirlemektedir (Seker Kanunu, 7. md) (Capar,

2009:220).

Miilga Seker Kurumu’nun kurulmasinda kamu tekelinden 6zel sektdre agilan bir
piyasanmin diizenlenmesi amaglanmistir (Capar, 2009:215). “Kurumun goérev ve yetkileri

Seker Kanununa gore sunlardir (md. 9):

- A ve B kotalarmin tespiti, iptal ve transferleri hakkinda kararlar alir ve uygular.

- Kurum harcamalar1 ve islemleri, depolama primi, arastirma gelistirme faaliyetleri
ile benzeri idari giderler i¢in kullanilmak {izere, faaliyetteki sirketlerin cari
pazarlama y1lina ait, yeni kurulan sirketlerin ise ilk pazarlama yilina ait A kotalar
karsiligi seker miktarmim ilgili pazarlama yili basindaki fabrika satis fiyati
iizerinden hesaplanacak tutarinin binde besini agmamak iizere katilim paylarini
belirler, bu konuda karar alir ve uygular. Her bir pazarlama yili i¢in kurulca
hesaplanarak eyliil aymin ilk haftasinda sirketlere bildirilecek olan katki payi
tutarinin on ikide biri eyliil ayindan baslamak ve takip eden takvim yilmin agustos
aymda tamamlanmak {izere, her ay sonunu takip eden yedi is giinii i¢ginde kurum
0zel hesabina aktarilir. Katilim paylarimi yeniden belirlemeye Bakanlar Kurulu
yetkilidir.

- Seker i¢in depolama kesintisinin yapilip yapilmamasti, prim ddenip ddenmemesi
hususunda karar alir ve uygular. Yurt i¢i iiretim ve pazar isleyislerinde bu
Kanunun amaglarma uygun olarak diizenleme yapmaya, depolama kesintisini
almaya, depolama prim miktarlarini tayin, sarf ve mahsuba iliskin kararlar alir.

- I fiyat, arz talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate alarak seker ticaretinde
yapilmasi istenen diizenlemeler konusundaki goriislerini Miistesarliga bildirir.

- Bu Kanunda 6ngoriilen idari para cezalarini uygular.

- Sektorle ilgili aragtirma-gelistirme faaliyetlerini yonlendirerek organizasyon
saglar ve gerekli oldugu hallerde kaynak tahsis eder.
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Bu kanunun kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken, gerekli gordiigii her
tirlii bilgiyi; kamu kurum ve kuruluglan ile piyasada mal veya hizmet {ireten,
pazarlayan, satan gergek ve tiizel kisilerle, bunlarin her tiirli birliklerinden
isteyebilir. Kurul tarafindan istenen bilgiler tam ve dogru olarak, talep edilen siire
dahilinde ilgili kurum ve kuruluslar tarafindan kurula verilir.

Sirket ve biinyesindeki fabrikalarda, gorevleri ile ilgili konularda arastirma ve
denetimde bulunabilir. Bu amagla gerektiginde ilgili kurum, kurulus ve kisilerden
yararlanabilir.

Bu Kanunun amaglarina uygun olarak sektorle ilgili diger hususlarda kararlar alir
ve uygular.

Yurt iginde ve disinda konusu ile ilgili kuruluslarla igbirligi yapabilir, gerektiginde
bu kuruluslara tiye olabilir.”

Diger taraftan, Seker Kurumu’nun orgiit yapist incelendiginde, Kurumun asli ve

stirekli hizmetlerini ytiriitecek kadro unvanlan ile sayilarma, Kanuna ekli (I) sayili listede

yer verilmistir. Buna gére, Kurumun g¢esitli unvanlara ait toplam 57 adet kadrosu

bulunmakta olup Is Kanununa tabi olarak personel istihdam edilmektedir.

4634 sayili Seker Kanununun 10 uncu maddesi ile Seker Kanununa ekli (I) sayili

listede yer alan kadrolardaki toplam say1 asilmamak iizere, personel kadrolarinda unvan ve

statii degisikligi yapmaya, s6z konusu sayinin altinda personel istihdam etmeye Seker

Kurulu’nun yetkili oldugu hiikiim altina alinmustir.

Miilga Seker Kurumu’nun hizmet birimleri ve organizasyon semasi sekil 5.1.’de

gosterilmistir (Tarmm ve Orman Bakanligi, 2022a).

- Planlama ve Degerlendirme Grup Baskanlig

- Izleme ve Denetleme Grup Baskanh1

- Sektorel Arastirmalar Grup Baskanligi

- Personel, Idari ve Mali Isler Grup Baskanlig

- Hukuk Miisavirligi
T
. S
Seker Kurumu
Baskani
\-
———
- 1 1 P 1 | |
™\ ~
Planlama ve izleme ve Sektorel Personel, idari
. . A Hukuk
Degerlendirme Denetleme Arastirmalar ve Mali Isler Miisavirlisi
Grup Bagkanhgi Grup Bagkanhgi | & Grup Baskanhgi Grup Bagkanhgi 3 J
\ v A
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Sekil 5.1 Seker Kurumu Orgiit Semas: (Yazar tarafindan olusturulmustur.)

2017 yil1 sonu itibariyle, Kurumda istihdam edilen personelin egitim durumu

Tablo 5.1°de verilmistir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022a).

Kadro Unvanlar: Sayis1 Lisans |Yiiksek Lisans| Doktora
Genel Sekreter 1 1

Grup Baskani 3 1 2

Basuzman 1 1

Seker Kurumu Uzmani 13 5 7 1
Hukuk Miisaviri 1 1

Denet¢i 2 2

Uzman 2 2

Sistem Coziimleyici 1 1

Seker Kurumu Uzman

Yardimcisi P 4 2

Uzman Yardimcisi 6 3 3

Sef 2 2

Idari Personel 13 9 4

TOPLAM 51 29 21 1
% 100 57 41 2

Tablo 5.1 Seker Kurumu Personel Egitim Durumu

Miilga Seker Kurumu hizmet birimlerinde gorev yapan personelin unvanlar
bazinda cinsiyet dagilimlar1 Tablo 5.2°’de verilmistir (Tarim ve Orman Bakanligi,
2022a).

227



Kadro Unvanlar1 Kadin Erkek
Genel Sekreter 1

Grup Bagkani 3
Hukuk Miisaviri 1

Basuzman 1

Seker Kurumu Uzmani 8

Uzman

Denetci

Sistem Coziimleyici

Seker Kurumu Uzman Yrd.

Uzman Yardimcisi

2
3
Sef 1
9

AR W R NN ol

Idari Personel
Toplam 24

N
~

Tablo 5.2 Seker Kurumu Personelinin Unvanlar Bazinda Cinsiyet Dagilim1

5.3.8. Seker Kurulu

Miilga Seker Kurumu, yapisal olarak Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile
iliskili olup Seker Kurulu ve Hizmet Birimlerinden olugmaktadir. Seker Kurulu
tiyelerinin yetki, gérev ve sorumluluklar1 Seker Kurumu Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmeligi’nin 8. maddesine gore diizenlenmistir. Baskan, idare ve yargi
mercilerinde ve tig¢iincii kisilere kars1 kurumu temsil etmekle birlikte, bu sorumluluk

Kurulun isleri ile ilgili olarak, kamuya bilgi verilmesi gérevini de kapsamaktadir.

Kurul Baskani, ayn1 zamanda kurumun da baskanidir. Kurumu, idare ve yargi
mercilerinde ve Uglincii kisilere karst Baskan temsil eder. Bu sorumluluk; Seker
Kurulu’nun igleri ile ilgili olarak kamuya bilgi verilmesi gorevini de kapsar.

Bagkanvekili, Bagkanin yoklugunda Bagkanin tiim gorevlerini ve yetkilerini Gistlenir.

4634 sayili Seker Kanunu ile kurulan Seker Kurumu’nun Karar organi
niteliginde olan ve biri Baskan, biri Bagkanvekili olmak iizere 7 {iyeden olusan Seker
Kurulu, Bakanlar Kurulu tarafindan atanmakta olup son dénem olan {igiinci donem

tiyelerinin gorev stiresi 29/08/2016 tarihinde sona ermistir.
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Seker Kuruluna atama Bakanlar Kurulunca yapilir. Aday gosterme yetkisinin
dagitildig1 goriilmektedir. Atama makami olan Bakanlar Kurulu, aday gosterme
siirecinde de etkindir. Ancak Bakanlar Kurulu bu yetkisini kismen de olsa hiikiimet
dis1 kuruluslarla ve piyasa giicleri ile paylagmaktadir. Kurulun karar organinin
katilimer bir yapidadir (Capar, 2009:218). Kanun’un 8. maddesine gore Seker
Kurulu’nun olusumu su sekildedir:

“Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi, Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligi
ile Miistesarligin bagli oldugu Bakanlik, sakaroz kokenli seker iireten ve
sermayesi kamuya ait olan sirket ile pancar kooperatiflerinin olusturdugu {ist
birligin gosterecegi ikiser aday, sakaroz ve nisasta kokenli seker iireten
sirketlerin her grubundan Tiirkiye’deki fabrikalarindan nominal {iretim
kapasitesinin son li¢ yil ortalama iiretimi en fazla olan iki sirketin ayr1 ayri
onerecekleri ikiser aday arasindan birer iiye olmak iizere bir Bagkan ve alt1 {iye

secer ve atar. Bagkanvekilini, Kurul iiyeleri kendi aralarindan seger. Bagkan,
baskanvekili ve liyelerinin gorev siireleri bes yildir.”

Seker Kurulu, Seker Kurumu’nun karar organi olmasindan dolay1 kurumla
benzer karakteristik Ozelliklere sahiptir. Bu baglamda, iyi kurumlar, ii¢ temel
karakteristigi bilinyelerinde barindirmalidir. S6z konusu bu karakteristik 6zellikler

asagida siralanmistir (Biyik ve Ertlirk Atabey, 2017:186-187):

- Birincisi, toplumun genis bir boliimii i¢in miilkiyet haklarinin uygulanmasi,
boylece bireylerin yatirm ve ekonomik hayata katilim icin cok c¢esitli
tesviklere sahip olmasi,

- Ikincisi, elitler, politikacilar ve diger gii¢lii gruplarmn eylemlerinin kisitlanmasi,
bdylece bu insanlar digerlerinin gelirlerini ve yatirimlarina el koyamaz ya da
son derece dengesiz bir oyun alani olusturamazlar,

- Ugiinciisii ise, toplumun genis kesimleri icin firsat esitligi saglanmasi, bylece
bireyler, 6zellikle beserl sermayeye yatirim yapabilir ve iiretken ekonomik

faaliyetlere katilabilirler.

Seker Kurulu’nun olusumunda yonetisim anlayisina uygun olarak devletin
temsilcileri, 6zel sektor ve tiretici birlikleri vardir. Kanunda belirtildigi gibi 6zel sektor
temsilcilerinin kurula iiye olabilmesinin kosulu son ii¢ yil i¢erisinde ortalama olarak
tiretimlerinin fazla olmasidir. Bu agidan bakildiginda iiretimin belirtilen siire igerisinde
azalmasi ya da artmasi kurul tarafindan agiklanan kota oranlarina baghdir. Seker
Kanunu’nun 3. maddesine gore, Seker Kurulu firmalarin {i¢ yillik iiretim ve kapasite

raporlarin1 temel alarak kota dagilimlarini yapmaktadir. Bu agidan “kota” ozel
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sirketler i¢in hem sektoriin lideri hem de yonetimde s6z sahibi olmanin bir anahtaridir.
Seker sektoriinde biiyiik paya sahip olan sirketler, yonetimde yer alarak kurulun
yetkileriyle donatilmakta ve de sektore iliskin 6nemli kararlar alabilmektedirler. Bu
acidan bakildiginda devletin miidahale alanini daraltmak amaciyla uygulanan
yonetisim anlayisi, 6zel sirketlerin miidahale alanini cogalmistir (Yiicebas, 2009:93-
94). Yonetisim formiiliinde, devlet toplum uzakligini asmak amaciyla bir mekanizma
kurulmustur. Formiil, devlet toplum iliskilerini oldukc¢a uygulanabilir bir somutlukta

yeniden kurmaktadir. (Giiler, 2005:38-39).

Seker Kurumu’nun kurulus yasasinda “bagimsizlik” vurgusu olmamasi,
kurulunun yari-zamanh esasa gore ¢alismasi, gorev siiresinin bes yi1l olmasi, kurul
tiyelerine bagka is yasagi getirilmemis olmasi, kurul bagkan ve iiyelerinin iicretlerinin
KIT yénetim kurulu iiyeligi esasina gore belirlenmesi gibi hususlar sebebiyle diger

BiO’lardan ayrismaktadir (Capar, 2009:222).

Sonug olarak, Seker Kurumu’nun karar organi olarak yer alan Seker Kurulu
devletin, maliye politikalarinin yani sira kanuni ve kurumsal 6nlemlerle de piyasalari
diizenleyebileceginin ve bu baglamda da bir regiilasyon kurumu olarak var oldugu ve
seker iretiminde piyasada koydugu kotalar ile regiilator gorevini icra ettigi

goriilmektedir (Biyik ve Ertiirk Atabey, 2017:189).

5.3.9. Seker Kurumu’nun Kapatilmasi

Seker Kurumu 4634 sayili Seker Kanunu ile kamu tiizel kisiligine haiz olarak,
kurulmustur. Ancak 4634 sayili kanunda “bagimsiz” ifadesi yer almamasi sebebiyle
her ne kadar kendisine kanunda verilen yetkiler ¢ercevesinde diizenlemeler yapiyor

olsa da Bagimsiz Idari Otorite statiisii tartisgstlmaktadir (Capar, 2009:216).

Seker Kurumu kuruldugu tarihten itibaren iki kez kapanma durumunu tecriibe
etmistir. Bundan sonraki siireci anlayabilmek adina her iki kapanma durumunu da

incelemek yararli olacaktir.
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a) 2004 yiinda Seker Kurumu’nun kapatilmasi

Tiirkiye’de Diinya Bankas1 tarafindan desteklenen tarim reformu kapsaminda
4634 sayili Seker Kanunu ile kurulan Seker Kurumu, Seker Kanunu cergevesinde
diizenleyici bir isleve sahip olarak, bagimsiz idari otorite statiisiinde 2002 yilinda
faaliyete baslamistir. Seker Kurumu, 10/12/2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na ekli III sayili Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
listesinde yer almis ancak daha sonra 22/12/2005 tarih ve 5436 sayili Kanun ile 5018
sayili Kanununun ekli III sayili cetvelinden c¢ikarilmistir. Bakanlar Kurulu’nun
27/12/2004 Tarihli ve 2004/8330 sayili Karar1 gergevesinde, “Seker Kurumu ve
hizmet birimlerinin gorev siiresinin 31/12/2004 tarihi itibariyle sona erdirilmesi, Seker
Kurulu’nun gorev, yetki ve gorev siiresinin ise 31/12/2006 tarihine kadar uzatilmasi
kararlastirilmistir.” (Yiicebas, 2009:95).

Bakanlar Kurulu’'nun bu karar1 vermesinin arkasindaki neden, Seker
Kanunu’nun Gegici 8. maddesidir; “Uluslararas1 kuruluslar ile yapilan anlagmalar
cer¢evesinde, Bakanlar Kurulu, Kurum ve organlarinin gérev, yetki ve gorev siiresini
31/12/2004 tarihinde yeniden belirler.” Buna gore 31/12/2004 tarihinde Seker
Kurumu’nun islevi sona erdirilmis ancak Seker Kurulu’nun 2006 tarihine kadar
faaliyetinin devamina karar verilmistir. Seker Kurumu bu karar sonucunda bagimsiz
idari otorite statiisiinii kaybetmistir. Bakanlar Kurulu Karari’nin ardindan Seker-Is
Sendikasi tarafindan “Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin 22/12/2004 tarih ve 1824 sayili
isleminin, yasayla kurulmus olan diizenleyici kurumlarin Bakanlar Kurulu karariyla
kapatilmasinin, yasal idare ilkesine, yetki ve usulde paralellik ilkesine aykir
bulundugu, bu baglamda 4634 sayili Seker Kanunu ile kurulan Seker Kurumu’nun
Bakanlar Kurulu karari1 ile gorev siiresinin sonlandirilmasinin Anayasa ve idare
hukuku temel ilkelerine aykiri oldugu ileri siiriilerek iptali istemiyle Danistay 13.
Daire’de dava agilmistir (Danistay 13. Daire, Esas No: 2005/5903, Karar No:
2009/166).

Daval1 Bagbakanlik ve Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin savunmasinda;

“Kurumun tegkilatlanma bigiminin yasa koyucu tarafindan gegici siireli hizmet
vermek iizere diizenlendigi Kurumun karar organi olan Kurul’'un kamudan
secilen tiyelerinin, bu gorevi asli gorevlerinin yaninda ikinci bir gorev olarak
yurittiikleri ve Kanunda oOngoriilmiis bir kadro veya pozisyonda isgal
etmedikleri, aym sekilde Kurumun hizmet birimlerinde calisanlarinin Ig
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Kanunu’na tabi olarak istthdam edildigi, hizmet birimlerinin sona ermesi
nedeniyle, calisanlarin statiisiinde bir belirsizlikten de s6z edilemeyecegi haksiz
ve hukuki dayanaktan yoksun bulunan davanin usul ve esastan reddi geregi”

yer almistir. Ancak, Basbakanlik ve Sanayi ve Ticaret Bakanligi’nin usule
yonelik itirazlar1 yerinde goriilmemis ve 4634 sayili Seker Kanunu’nun gecici 8.
maddesinin Anayasaya aykir1 oldugu karari ile anilan hitkmiin iptali istemiyle Anayasa
Mahkemesi’ne bagvurulmus ve 2005 tarihinde yiiriitmeyi durdurma karar1 verilmistir”

(Yiicebas, 2009:95).

Seker Kurumu 2001 yilinda kurulmasina ragmen, 2004 yilinda kapatilmasina
karar verilmis ve “mahkeme karar1” ile varligin1 devam ettirebilen bir diizenleyici

kurum olarak kargimiza ¢ikmaktadir (Capar, 2009:216).

Anilan Kanununun “geg¢ici 8. maddesinin, Anayasa’nin 7. ve 123. maddelerine
aykiriign saviyla iptali ve yirlirliigiiniin durdurulmasi istemiyle” Anayasa
Mahkemesi’nde dava agilmistir. Seker Kanunu’nun 7. maddesine gore, Tiirkiye’de
seker rejiminin diizenlenmesi amaciyla; Kanunun ve ilgili mevzuatin uygulanmasini
saglamak, uygulamay1 denetlemek ve sonuglandirmak, kanunda verilen yetkiler
cercevesinde diizenlemeler yapmak ve kanunla diger gorevleri yerine getirmek ve
yetkileri kullanmak {izere, kamu tilizel kisiligine sahip Seker Kurumu kurulmustur.
Ayn1 zamanda Seker Kanunu’na dayanarak Bakanlar Kurulu, Kurum ve organlarinin
yetki ve gorev siiresini belirleyen bir devlet organi olarak yetkilendirilmistir. Ancak
Bakanlar Kurulu’'nun bu yetkisi Anayasa’nin 7. maddesine aykirt bulunmustur.
Anayasa’nin 7. maddesine gore yasama yetkisi, Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisinindir, bu yetki devredilemez. Anayasa Mahkemesi 7. maddeye olan
aykiriligi “yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesi ile (4634 Sayili Seker
Kanunu'nmun Gegici 8. Maddesinde Degisiklik Yapilmas:1 Hakkinda Karar,
R.G:20/11/2008, 27060)” yorumlamistir (Yiicebas, 2009:96).

Anayasaya gore kanun ile kurulan Seker Kurumu'nun ve organlarinin gorev,
yetki ve gorev sliresinin usulde paralellik ilkesi uyarinca yine kanun ile belirlenmesi
gerektigi belirtilmistir (Beydili, 2006:99).

“Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan degerlendirmelerin sonucunda, 4634
sayili Seker Kanunu’'nun gecici 8. maddesinin Anayasa’nin 7. ve 123.
maddelerine aykirt oldugu kanisina varilmig ve anilan madde iptal edilmistir.

Alinan bu karar dogrultusunda Seker Kurumu sahip oldugu statiisiine ve seker
sektoriinii dliizenleme islevine tekrardan sahip olmustur” (Yiicebas, 2009:97).
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b) 2017 yilinda Seker Kurumu’nun kapatilmasi ve statiisiiniin degistirilmesi

Cumbhurbagskanlig1 Hiikiimet Sistemi’ne gecilmesinden sonra seker sisteminde
baz1 degisiklikler olmus, 24/12/2017 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 696 Sayili
Kanun Hiikmiinde Kararnameyle (Ek-1), Seker Kurumu ve Seker Kurulu kapatilarak
tim gorevleri Tarim ve Orman Bakanligi’na devredilmistir. Daha sonra 10/07/2018
tarthli ve 30474 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 1 sayilt Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile Tarim ve Orman Bakanlig1 teskilat yapisi icerisinde Seker Dairesi
Baskanlig1 kurulmustur. Bakanlik ana hizmet birimi olarak kurulan Seker Dairesi

Baskanligi 28/05/2018 tarihinde teskilatlanma siirecini tamamlamistir.

Ayrica daha 6nce Seker Kanunu’nda toplam seker kotasi igerisinde azami %10
olarak belirlenebilecek olan NBS kotasi, 2018 yilinda yapilan kanun degisikligi ile
%S5’e indirilirken daha 6nce Bakanlar Kurulunda olan bu orani %50 artirma veya
azaltma yetkisi Cumhurbaskanina verilmistir. NBS kotasi 2018/2019 pazarlama
yilinda %S5, 2019/2020 pazarlama yilinda ise Cumhurbaskani karari ile %50 indirilerek

%2,5 olarak uygulanmistir.

Tarim ve Orman Bakanlig1 biinyesinde kurulan Seker Dairesi Bagkanligi’ni

ayrintili olarak incelemek degisimi anlamak agisindan faydali olacaktir.

Seker Kurumu 2017 yilinin sonunda kapanmasi sonrasinda Tarim ve Orman
Bakanligi’na baglanip ismi Seker Dairesi Baskanligi olarak degistirilmistir. Seker
Dairesi Bagkanligi’nin vizyonu, kendine yeterli, yenilike¢i, rekabetc¢i ve serbest piyasa
kurallar icerisinde calisabilen bir seker sektorii olusturmak olup misyonu ise dogal
kaynaklarin dengeli kullaniminm1 gbzeterek, yurt ici seker talebinin yeterli, siirekli ve
ekonomik bir sekilde karsilanmasina yonelik olarak seker piyasasini diizenlemek ve
denetlemektir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022b).

Seker Dairesi Baskanligi’nin gorevleri su sekilde siralanabilir:

- Seker kotalart ile ilgili ¢aligmalar yaparak Cumhurbaskanligi Kararlarini
uygulamak,

- Arz-talep dengesini dikkate alarak seker ticaretine iligkin kurallar1 belirlemek,

- Seker piyasasini izlemek-denetlemek ve gerekli tedbirleri almak,

- Seker sirketlerinin katilim paylarmi ve depolama primlerini belirlemek ve

uygulamak,
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- Sektorle ilgili arastirma ve gelistirme faaliyetlerini yonlendirmek ve destek
saglamak,
- Sektorle ilgili diger hususlarda kararlar almak, idari para cezalarini1 uygulamak.

Kurumsal yapidaki degisim sekil 5.2°de gosterilmistir.

ESKI YAPI YENI YAPI

Planlama, Degerlendirme Grup
Baskanli@

Seker Uretim ve Planlama Daire
Bagkanhg

Sektdrel Aragtirmalar Grup
Baskanhg

Izleme Denetleme Grup
Baskanhgi

Personel, Idari Ve Mali Isler Grup /
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SEKER DAIRES|I BASKANLIGI

Seker izleme, Denetim ve
Koordinasyon Daire Baskanhgi

SEELE ]

Sekil 5.2 Kurumsal Yapidaki Degisim (Yazar tarafindan olusturulmustur.)

2022 yili itibariyle, Seker Dairesi Baskanliginda istihdam edilen personelin

egitim durumu Tablo 5.3’de verilmistir.

Unvanlar Sayis1 | ilk/Orta Lise Lisans Y. Lisans
Seker Dairesi Bsk. 1 1
Daire Bagkani 2 2
Tarim ve Orman Uzmani 17 8 9
Miihendis 12 9 3
Tekniker 6 3 3
Programci 2 2

Arastirmaci 1 1

Veri Hazirlama Kontr. Isl. 1 1

Bilgisayar Isletmeni 2 2

Memur 1 1

Daimi is¢i 26 7 11 5

Toplam 71 7 11 33 18

Tablo 5.3 Seker Dairesi Baskanligi Personeli Egitim Durumu (Yazar tarafindan

olusturulmustur.)

Seker Uretim ve Planlama Dairesi Baskanligi’nin grevleri ise ilgili mevzuatta

su sekilde belirtilmistir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022b):
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- Seker kotalarinin tespiti, tahsisi, transferi ve iptaline iliskin is ve islemleri
yiirtitmek,

- Seker fiyatlari, arz-talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate alarak seker
iretim, pazarlama ve ticaretine iliskin politikalar1 belirlemek, uygulamak ve
uygulatmak,

- Imalatg1 ve ihracatcilarin dahilde isleme rejimi veya benzer uygulamalar
cercevesinde kullandiklar1 sekerlere iliskin c¢alismalar yapmak ve ilgili
belgeleri hazirlamak,

- Seker dis ticaretine iliskin Bakanlik goriislerine esas goriisii olusturmak ve
Ekonomi (Ticaret) Bakanligi’na bildirmek,

- Seker iiretim veya ambalajlanmasi konusunda faaliyette bulunan gida
isletmelerine iliskin Bakanligin ilgili birimleri ile is birligi halinde ¢alismalar
yiiriitmek,

- Yiuksek yogunluklu tatlandiricilarin ithalat ve kullaniminin izlenmesine
yonelik calismalar yiirtiitmek ve ilgili belgeleri diizenlemek,

- Seker sektoriine iligskin aragtirma ve gelistirme faaliyetlerini yonlendirmek,

Bakanligin ilgili birimleri ile is birligi halinde ¢alismalarda bulunmak.

Seker izleme, Denetim ve Koordinasyon Daire Bagkanliginin dnemli gériilen
islevleri adindan da anlasilacagi lizere yogun bir denetim faaliyeti siirdiirecegini

gosterirken gorevleri ise su sekilde siralanmistir (Tarim ve Orman Bakanligi, 2022Db):

- Seker hammaddelerinin teminine, liretimine ve pazarlanmasina iligkin usul ve
esaslar1 belirlemek,

- Sirketlerin ihtiya¢ duydugu seker pancarinin temini ve fiyatlandirmasina iliskin
is ve islemleri yiirtitmek,

- 4634 sayili Seker Kanunu kapsaminda seker sektdriinde faaliyet gosteren
gercek ve tiizel kisilerin iiretim, stok ve satig faaliyetlerini izlemek ve
raporlamak,

- 4634 sayili kanun ile Bakanliga verilen gorevlerin ifasina yonelik olarak, seker
sektoriinde faaliyette bulunan veya sekeri girdi olarak kullan her tiirlii gercek
veya tlizel kisiler nezdinde numune alma, inceleme, arastirma ve denetim
yapmak veya yaptirmak,

- 4634 sayili Kanunda 6ngoriilen idari para cezalarina iligkin islemleri yiiriitmek,
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- 4634 sayili Kanunda yer alan, seker depolama kesintisi ve prim 6demeleri ile
katilim paylarina iliskin is ve islemleri yiiritmek,

- Uluslararas1 seker piyasalarindaki gelismeleri izlemek, Baskanligin gorev
alanina giren konularda, uluslararasi kuruluslar ve yabanci tilkelerle her tiirlii
ikili is birligi calismalarmi1 Avrupa Birligi ve Dis Iliskiler Genel Miidiirliigii ile
koordineli olarak yiirtitmektir.

5.3.10. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sisteminde Seker Politikasinin
Siirdiiriilebilirligi
Seker Kurumu’nun kapatilip Seker Dairesi Bagkanligi’nin kurulmasi hem ig

dinamikler hem de dis dinamikler acisindan bir degisimdir. idari yapida meydana

gelen bu degisimin bir¢ok etki alan1 olmustur, olacaktir.

“Tiirkiye’de seker politikalarinin orgiitsel ayagi Seker Kurumu iken yonetsel
olarak ise Seker Kurulu énemli goriilmekteydi. Ust kurul olarak nitelendirilen
ve Ozerk bir yapida, kamu tiizel kisiligine sahip olan Seker Kurulu kapatilmis;
sektor temsilcilerinin karar verme siireglerine katilimi da son bulmustur. 2018
yilinda ise kamuya ait baz1 seker fabrikalari 6zellestirilmistir. Nihayetinde
kurulun gorevlerini Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile Tarim ve Orman
Bakanlig1 biinyesinde kurulan Seker Dairesi Bagskanligi yiiritmektedir. Bu
durum ise sekerin/seker pancarinin tarimsal bir {iriin olarak degerlendirilmesine
neden olmustur. Olusturulan politikalar aslinda Cumhurbagkanligina bagl olan
politika kurullar1 tarafindan yiiriitiilecek, bakanliklar ise uygulayict birimler
olacaktir. Bu c¢ercevede seker politikalarinin belirlenmesine yonelik aktorlerin
karar verme siireclerinde yer almayisi politikalarin nasil olusturulacagi sorusunu
onemli hale getirmektedir. Politika kurullarinin seker politikalarini neye ve kime
gore planlayacagi ise bu siirecte karar vericilerin kim oldugu sorusunun
sorulmasini gerektirmektedir” (Fedai vd., 2018:45).

“Devletin seker pancar iireticilerini desteklemesi sonuglari itibariyle politika
alani olarak sekerin 6nemli bir stratejik {iriin olarak degerlendirilmesine neden
olmaktadir. Seker pancarinin desteklemesi tipki diger tarimsal iiriinlerde oldugu
gibi dogrudan kar amacina yonelik degil toplumsal faydayr maksimize etmeye
yoneliktir. Seker pancar1 ekimini desteklemenin tarimsal istthdami artirmanin
yan sira ¢ift¢inin teknolojiyi kullanimi, tarimsal islemleri dogru bir sekilde
o0grenme, hayvanciligi gelistirme gibi faydalarmi yani sira sosyoekonomik
kosullarin iyilesmesine bagli olarak kirsal kalkinmanin saglanmasi, igsizligin
azaltilmas1 ve go¢ olgusunun kontrolii ve gibi 6nemli sonuglar1 bulunmaktadir.
S6z konusu politikalar devletin alana miidahale ederek korumact politikalar
gilitmesi ile miimkiin goriinmektedir. Sekerin bir gida iirliniinden siyrilarak
politik bir kontrol araci haline gelmesi uluslararasi firmalarin sektore etkileri
tizerinden goriilebilmektedir” (Fedai vd., 2018:49).

Seker Kurumu’nun yetkilerinin Tarim ve Orman Bakanligi’na devredilmesi

sonrasinda sekerin sanayi {iriinii olmayip tarim odakli iiriin oldugu ve stratejik iiriin
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algisindan cikarildigina dair degerlendirmeler vardir. Buna bagh olarak seker
ticaretine iligkin kurallar artik alandaki aktorlerin temsilcileri yerine Tarim ve Orman

Bakanlig1 belirlemektedir.

Hiikiimet sistemi olan Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde seker
politikalarinin durumuna yonelik olarak bir degerlendirme yapilirsa:
“I nolu Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile bakanliklarin gerek sayis1 gerekse
islevleri ve sorumluluklari agisindan kokli degisiklikler yasanmistir. Konumuz
baglaminda seker politikalarina iligkin yap1 ve islev acisindan 6nemli gelismeler
yasanmig; Gida Tarim ve Hayvancilik Bakanligi Tarim ve Orman Bakanlig:
olarak isim degistirmistir. 24/12/2017 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 696

sayilt KHK ile Seker Kurumu kapatilarak, gorevleri Gida Tarim ve Hayvancilik
Bakanligi’na devredilmistir” (Fedai vd., 2018:59).

Diizenlemenin ardindan Seker Dairesi Bagkanligi kurulmus ve daha 6nce Seker
Kurumu’nun yaptigi islemleri s6z konusu baskanlik yapmaya baslamistir. Tarima
dayali sanayi {Uriinii olan seker, Sanayi Bakanhigi’'ndan Tarim Bakanligi’na

kaydirilmistir (Fedai vd., 2018:59).

Sonug olarak, iist kurul olarak nitelendirilen ve 6zerk bir yapida olan kamu
tiizel kisiligine sahip olan Seker Kurumu ve karar organ1 Seker Kurulu kapatilmais;
sektor temsilcilerinin sektoriin isleyisi ile ilgili karar verme siire¢lerine katilimi da son
bulmustur. Halihazirda, seker kotalari 4634 sayili Seker Kanunu’nun iiglincii
maddesine gore Cumhurbaskan1 tarafindan tahsis edilip Resmi Gazetede

yayimlanmaktadir.

5.3.11. Seker Kurumu’nun Kapatilmasimin Sonuclari

Orgiitlerin varligini siirdiirmelerinin tartisilmaz yolu, hizli degisime ayak
uydurabilmeleri, hatta bu degisimlerin oniine gecebilmeleri; bu siireci yasarken de
degisimi kendi lehlerine gevirebilmeleridir. Orgiitler hem kendi igyapilarindan gelen
hem de gevreden gelen degisim baskis1 karsisinda yasam savasi verirler. Orgiitler,
faaliyette bulunduklar1 ¢evrenin iirtinleridir. Bundan dolay1 ¢evrelerinde meydana
gelen degisimlerden kendilerini soyutlamalarit miimkiin degildir (Giiclii ve Sehitoglu,

2006:240-241).

Degisim igin Orgiitii yonlendiren ii¢ temel sorun goze carpmaktadir. Bunlar

(Gliglii ve Sehitoglu, 2006:240-243):

- Rekabetci pazar yapisindan kaynaklanan sorunlar,
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- Is giiciinden kaynaklanan sorunlar,

- Toplumsal/sosyal ¢cevreden kaynaklanan sorunlar.

Orgiitlerin ¢6ziim bulmalar1 gereken tiim bu sorunlar, ¢dziimlerle birlikte

degisimi de zorunlu kilmaktadir.

Degisim yonetimi 6nemli bir konudur. Hassas dengeler iizerine kurulu
degisim, siireci yOneten insanlarla, yeni stratejileri uygulamalar1 beklenen insanlar
arasindaki iletisimi yoOnetmek, degisimin gerceklesebilecegi bir oOrgiit ortami
olusturmak ve orgiitlerde geleneksel olarak yasaklanmig bulunan, oysa basarili bir
doniisiim i¢in gerekli olan duygusal baglar1 yonetmek anlamina gelmektedir (Harvard
Business Review, 1999:62). Biiyiik bir degisim olarak, bir BIO olan Seker
Kurumu’nun kapatilmas1 sonrasinda seker sektorii agisindan ve Kurum personeli

acisindan olan farkliliklar ayrintili olarak incelenmistir.
5.3.11.1. Seker sektorii acisindan sonuglari

Seker pancari emek yogun bir tarim koludur. Bir kok bitkisi olarak seker
pancarmin ekim zamani, sekerin verimliligi gibi unsurlar bitkinin ekimi ve hasati
acisindan hayati derecede dnemli iken sosyoekonomik etkilerinin ¢alisilmasi pancar
ekimi yapan ¢iftgiler ve Tiirkiye’nin tarimsal ekonomisini ilgilendirmekte ve bir o

kadar 6nemli hale gelmektedir.

Seker, sadece ekonomik bir iiriin olmayip sosyal etkileri olan birgok sektore
girdi ve genis istihdam olanag1 saglayan bir {irlin olmasi seker politikalarinda; seker
arzinin istikrari, disa bagimhiligin azaltilmas1 ve gida gilivencesinin saglanmasi

acisindan 6nem teskil etmektedir (Estiirk, 2018:67).

2001 yilinda kabul edilen Seker Kanunu, sektdrde ozellestirmeyi de
hedeflemektedir (Erding, 2017:22). Tirkiye’de ozellestirme kavraminin meydana
gelmesindeki en Onemli etkenlerden birisi de devlet tarafindan kurulan ve
sermayesinin cogunlugunun devlete ait, devlet eliyle idare edildigi i¢cin Kamu Iktisadi
Tesekkiilleri (KIT) olarak adlandirilan tesebbiislerin iiretim maliyetlerinin yiiksek
olmasidir. KiT’lerin kamu biitgesi iizerinde olusturdugu yiik kamu biitcesinin agik
vermesine neden olmaktadir (Estiirk, 2018:71).

“Son yillarda seker liretimi alaninda 6zel sektdr yerine kooperatiflerin payi

giderek artmaktadir. Dolayisiyla seker fabrikalarinin tamamen O6zel sektore
devredilmesi yerine kooperatifler veya 6zel sektor ortakligina devredilerek
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kamu sahipliginden ¢ikarilmast uluslararast konjonktiirle de uyumlu bir
uygulama olarak 6n plana ¢ikmistir” (Estiirk, 2018:78).

“Avrupa lilkelerinde pancar ireticilerinin yaklasik %65°i pancar kooperatif
iiyesidir. Avrupa’da seker verimlilik diizeyi Tiirkiye’ye kiyasla oldukga yiiksek
ve maliyetler Tiirkiye’den daha diisiiktiir. Diinyada ve Avrupa tilkelerinde tarim
sektoriinde kooperatif¢ilik uygulamalarinin tarim sektoriine katkis1 yadsinamaz”
(Estiirk, 2018:78).

“Birgok Tllkede seker sektoriine yonelik yiiksek maliyetli iiretim sorun
olmaktadir. Tiirkiye’de birgogu sosyo politik amaglarla kurulan seker
fabrikalarinin kurulmasinda ve isletilmesinde kar amaci giidiilmemis, buna
karsilik 6zellikle kirsal kesimde istihdam yaratilmasi, i¢ gogiin engellenmesi,
bolgesel kalkinmislik farklarinin azaltilmasi gibi toplumsal islevlerin yerine
getirilmeleri hedeflenmistir” (Karabulut ve Topak, 2007:17).

4634 sayili Seker Kanunu’nun 3. maddesinin birinci fikrasinda yer alan "Seker
tretimi ve arzinda istikrar1 saglamak amaciyla pazarlanacak seker miktari, sakaroz
kokenli ve diger sekerler i¢in ayr1 ayri olmak {izere seker tiirlerine gore, gerektiginde
donemsel olarak kotalar ile belirlenir. Nisasta kokenli sekerler i¢in belirlenecek toplam
A kotasi, iilke toplam A kotasinin %5'ini gecemez..." hikkmii geregi Tiirkiye’de
toplam NBS kotas1 iilke toplam seker kotasinin en fazla %5'i kadar Cumhurbaskani
tarafindan belirlenmektedir. 2018/2019 pazarlama yili i¢in %5 olarak uygulanan
nisasta bazli seker kotas1 2019/2020, 2020/2021 ve 2021/2022 pazarlama yillar i¢in
%50 azaltilarak %2,5 olarak tahsis edilmistir.

Tiirk seker sektoriiniin y1llik ekonomik biiyiikliigii; pancar sekeri fabrikalarinin
10,8 milyar TL ve nisasta bazli seker fabrikalarinin 3,9 milyar TL olmak tizere
yaklasik 14,7 milyar TL dir. Seker sektorii Tiirkiye’de yaklasik 20 bin fabrika
calisanini istihdam etmektedir (Tarim ve Orman Bakanlhigi, 2022b). Ulkeye yaklasik
15 milyar TL bir katma deger saglayan seker, iireticisinden tiiketicisine tiim {iilkeyi
alakadar etmektedir. Bu dogrultuda seker, devletin korumaya aldigi iiriinler arasinda
bulunmaktadir. Seker, bu anlamda stratejik oldugu kadar politik bir kontrol araci
olarak goriilmelidir. Dolayisiyla Tiirkiye’ nin ulusal bir seker politikasinin varligi seker
sektoriiniin siirdiiriilebilirligi acisindan O6nemlidir. Tiirkiye’nin seker politikas1 ise

uluslararasi pazardaki yerini belirleyecektir (Fedai vd., 2018:57).

Tiurkiye’de devlete ait fabrikalar i¢in pancar sekeri lretiminde yiiksek
maliyetler, diisiik verim diizeyi, eski teknoloji ve yenileme yatirimlar gerekliliginin
biitge iizerinde baski olusturmasi sektoriin karst karsiya kaldigi sorunlardandir.

Sorunlarin ¢dzlimiine yonelik, Ozellestirme uygulamalar1 giindeme gelmektedir.
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Literatiirde, 6zel sektor seker isletmelerinin kamu sektoriine gore daha etkin ve verimli
oldugu gozlense de seker sektoriiniin Onemi nedeniyle kaygilar yasanilmaktadir

(Estiirk, 2018:67).

Tiirkiye’nin seker politikasi tilke seker tliketiminin yerli iiretimle karsilanmasi
temelindedir. Tirkiye’nin seker pancar1 politikasi ise seker pancart tarimini
gelistirmek suretiyle sanayinin hammadde ihtiyacin1 giivenceye almak ve boylece
tilkenin tarim ekonomisine hizmet etmesidir. Hedef, yurt i¢i seker tiiketimini
karsilayacak diizeyde seker pancar iiretiminin yapilmasidir. Bu politika ve hedefler
Seker Kurumu kapatildiktan sonra veya Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine

gecilmesiyle degisiklige ugramamustir.

Son olarak, Seker Kurumu’nun kapatilmasi sonrasinda denetim konusunun
nasil yapilacagina dair kuskular olusmustur. Tarim ve Orman Bakanligi, Tiirkiye’de
stirdiiriilebilir seker {iretimi i¢in i¢ ve dig gelismeleri dikkate alarak, ilgili kurum ve
kuruluglarla isbirligi icinde, lilke menfaatlerini 6n planda tutacak politika ve stratejiler
iiretip, kendine yeterlik ilkesi dogrultusunda, sektordeki sirketlerin seker iiretim ve
arzina yonelik faaliyetleri diizenlemektedir. Seker Kurumu’nun kapatilip Bakanliga
baglanmasi sonrasinda 81 ilde bulunan kurumsal ag ile desteklenmek suretiyle seker
izleme ve denetim faaliyetleri daha etkin sekilde yiiriitiilmektedir. Seker sirketlerinin

denetimi Bakanliga gectikten sonra artis gdstermistir.
5.3.11.2. Personel acisindan sonuglar

24/12/2017 tarihli ve 30280 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan 696 sayili
Olaganiisti Hal Kapsaminda Bazi Diizenlemeler Yapilmasi Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname ile Seker Kurumu kapatilarak personeli Tarim ve Orman
Bakanligi’na devredilmistir. Ancak, bu personele atanmis olduklar1 kadro ile 6nceki
maaglar1 arasinda fark olmasi halinde bunun tazminat olarak 6denmesine iligkin bir
diizenlemeye yer verilmemistir. Boyle bir diizenlemenin olmamasi nedeniyle bir kisim
personelin maaslarinda biiyiik miktarlarda diisiis meydana gelmis ve beklenmedik bu
diisiis birgok magduriyetlere neden olmus ayrica personel arasinda da sorunlara sebep

olmustur.

Miilga Seker Kurumu personelinin ayni hayat sartlarina karsi miicadele
verdigi, denetim gorevi de dahil olmak iizere ayn isi yaptig1 dikkate alindiginda,

personel arasinda olusmus olan iicret esitsizliginin giderilmesi, ¢calisanlarin kendilerini
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daha fazla gelistirme imkani bulmasi ayrica motivasyonunun yeniden saglanmasi

acisindan fark tazminatinin 6demesinin énemli oldugu diisiiniilmektedir.

Belirtilen kayiplarin telafisi i¢in; fark tazminati Odenmesi yOniinde
diizenlemenin yapilmasinin, kapatilan Miilga Seker Kurumunda uzun yillar ¢alisip hali
hazirda Tarim ve Orman Bakanliginda gorev yapan tecriibeli ve biiyiik ol¢iide
magduriyet yasayan personelin magduriyetlerin giderilmesi acisindan 6nem arz ettigi

diistintilmektedir.

Diger taraftan, Seker Kurumu’nun kapatilip personelinin Tarim ve Orman
Bakanligi’na devredilmesi ile 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu kapsaminda
Bakanlik personeli olduktan sonra yillik izin giin sayisinda artis, is giivencesi
olusmasi, biiyiik, kapsamli bir Bakanlik olmasi sebebiyle farkli birimlerde ¢alisma
imkaninin bulunmasi1 ve bakanligin tasra teskilatinin olmasi sebebiyle denetim

faaliyetlerinde gorev paylasimi ve destek personel saglanmistir.
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6. SONUC

Yonetim biliminin dogusu insanoglunun varolusu ile birlikte ortaya ¢ikmustir.
Isbirligi yapmak zorunda kalmanin sonrasinda ydnetim anlayis1 meydana gelmistir.
Akilcilik yoluyla {iretkenligi artan insan degisen ¢evreye adapte olmus ve
orgiitlenmistir. Sonrasinda ise, zamanla bireylerin genel ve ortak ihtiyaglarini
karsilamak i¢in olusmus olan devletler, yonetimin daha simirli bir alani olan,
hiikkiimetin  giinliikk islerini yapma temel fonksiyonundaki kamu yonetimine
bagvurmuslardir. Yillar itibariyle ¢cok degisime ugrayan kamu yonetimini sekillendiren

klasik, neoklasik ve modern bir¢ok yonetim teorisi bulunmaktadir.

Kamu yonetiminin teori ve pratikte yasadigi doniisiimiin kokeni, kiiresel
olgulara kadar uzanmaktadir. 1929 Diinya Ekonomik Buhrani’nin ¢ikis sebebi bir
borsa krizi olan Amerikan Finansal piyasalarindaki sorunlardir. Tiirkiye’yi
ilgilendiren kism1 biitiin diinyada fiyatlarin diisiiyor olmasi ve tarim iriinlerinin de
fiyatlarinin diismesidir. Tarimsal {iriinler ihracatgisi bir lilke olmasi sebebiyle Tiirkiye

krizden etkilenmistir.

1929 Diinya Ekonomik Buhrani ile birlikte mevcut hakim goriise iliskin
elestiriler olusmaya baslamis olup Keynes tarafindan onerilen II. Diinya Savasi
sonrasinda 1950-1980 yillar1 arasindaki donemde devlet kalkinmay1 hizlandirmak i¢in
dogrudan girisimci ve liretici roliinii iistlenmistir. Bu siire¢te kamu yonetiminde ortaya
¢ikan sorunlar goz Oniine alinmamistir. Ancak sonrasinda, devletlerin rejimlerinde
yasanan doniisiim, sosyal devlet kavraminin sorgulanmasina ve devlet miidahalesi
karsisinda simirlamaya gitme ihtiyacini ortaya ¢ikarmistir. Sosyal devlete yonelik bir
kriz olarak adlandirilan bu durum, neoliberal yaklagimin ortaya ¢ikmasina sebep

olmus ve bu krizden kurtulma yolunda YKY kavramu kilit nokta olarak kullanilmistir.

Caligmada ayrintili olarak ele alinan, Waldo’nun mimar1 oldugu YKY anlayis1
ile birlikte daha agik, saydam yonetim benimsenmis, sonu¢ odaklilik ve esnek orgiitsel
yapilanmaya gecis saglanmistir. Osborne ve Gaebler’de YKY ic¢inde devlete daha
girigimci bir rol bigtigi ve kamu orgiitlenmesinde hiikiimetin katalizor olmasi gerektigi

anlayisini 6ngérmustiir.

YKY ic¢inde Onemli bir yere sahip olan yonetisim, tim aktdrlerin ortak
caligsmast sonucunda meydana gelen bir sistemdir. YKY ve yonetisim kavramlari

29 (13

aciklanirken, “minimal devlet”, “piyasa dostu devlet”, “piyasa icin devlet” gibi,
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devletin yetki ve etki alaninin smirlandirilmasina yonelik ifadeler kullanilmigtir.
Diinya Bankasi tarafindan gelistirilen yonetisim kavrami, zaman igerisinde “iyi
yoOnetisim”, “kamu yOnetisimi” olarak da literatiirde yer almistir. Tiim bu kavramlarin
tamami, 0zl itibariyle ayni temelde olup devletin nasil sinirlandirilmasi gerektigi
konusunda benzer diislinceler olusturmaktadirlar. Anlasilacagi lizere, devamli degisim

icerisinde olan bir kamu yonetimi, kamu hizmeti sunmada da kendi eksikliklerini

tamamlama, diizenleme yoluna girmistir.

Tiiketim kaliplarmin degismesi ile birlikte toplumun ihtiyag¢larini kargilamada
devlet gozetim ve denetimi altinda YKH yollarina bagvurulmustur. Denhardt’lar
tarafindan gelistirilen YKH, demokratik katilim ve vatandasligi kamu hizmetinin
olmazsa olmazlar1 olarak goriip, “diimen tutmaktan ziyade hizmet eden olmay1”
onermektedir. Kiiresellesme ve neoliberal politikalar etkisinin artmasi sonucunda
kamu hizmeti sunulus yonteminde de degisiklikler olmustur. Sinirli kaynaklarin
oldugu bir ortam, etkin kamu hizmeti bekleyen bir kamuoyu, hizmet kalitesinin
ylikselmesi i¢in uygulanabilecek teknolojik gelisimler 6zellikle 1980 sonrasinda kamu

yonetiminde de kamu hizmeti sunma bi¢iminde de etkin olmustur.

Ote yandan, kamu ydnetiminin isleyisinde 6énemli bir rol oynayan biirokrasi
her ne kadar gelisme egiliminde olsa da ¢ok elestirilmektedir. Biirokrasinin isleyisine
iliskin kuramsal cabalar1 tarihsel olarak Marks¢i, Weberci, Seckinci ve Liberal
biirokrasi kurami olarak siralansa da Bennis gibi diisiiniirler Sanayi Devrimi
sonrasinda yararli olan biirokrasinin artik dliimiine sahitlik edecegimizi ve yirminci

ylizyilin sanayilesmesine daha uygun yeni sistemlerin olusacagini iddia etmektedir.

Devletin biiyiikliigline, biirokrasinin hantalligina iliskin yapilan elestiriler
ozellestirme, serbestlestirme politikalarin1 glindeme getirmistir. Biiyliyen toplumun,
biiyliyen ihtiyaglart daha ¢ok kamu hizmeti sunmayr gerektirdigi i¢in devletin
kiiciilmesi istenmesine ragmen aksine yeni birimlerin olusmasi gerekmistir. Ayrica,
devletin karlilik ve verimlilik a¢isindan basarisiz olmasi toplumsal faydayi da
azaltmistir. Bu siirecte, devletin roliinlin yeniden belirlenmesi, kamu kesiminin

daraltilmasi, hizmetlerde etkinligin artirilmasi {i¢ ana amag olarak ortaya ¢ikmustir.

Biirokrasiye alternatif arayislar devam ederken domino etkisi yaratan yeni sag
diistince ¢ok boyutlu bir dontisim olarak ifadesini bulmustur. 1980’li yillara

gelindiginde kamu yonetimine iligkin sikintilar1 bertaraf etmek i¢in kamu yonetiminin
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kiigiiltiilmesi amaciyla, yerel yonetimlere yetki devri, Ozellestirme, i¢ pazarlar

olusturma, 6zel kesime bazi hizmetlerin devri 6nerilen bazi uygulamalardir.

Tim bunlarin yaninda, ¢alismada ayrintili bir sekilde ele alinan, Tirk idare
tarihinde reform sdylemi, aslinda, Osmanlinin duraklama donemine kadar uzanir.
Reforma iligkin eylemler, Tanzimat donemi sonrasinda Cumhuriyetin kurulmasi ile
devam ederken, planli donem 6ncesi ve sonrasinda ilerlemis, 1980’°lerde serbest piyasa
donemi ile birlikte yiikselise ge¢mis, 2000°li yillarda ise uluslararasi kuruluslarca
desteklenmeye devam etmis olup bir hitkkiimet sistemi reformu olan Cumhurbagkanligi

Hiikiimet Sistemi ile de siirdurilmektedir.

Tim diinyada neoliberal iktisadi politikalar ile devletin ne yapmasi veya
yapmamasi gerektigi belirlenmeye ¢alisilirken, vatandas talepleri kamu hizmetlerini
bicimlendirmektedir. Reagan ve Thatcher’in iilkelerinde baglattigi Tiirkiye’de de
Turgut Ozal tarafindan benimsenen yeni sag politikalar ile kamu hizmetlerinde
degisimin temelleri atilmistir. 1980°1i yillardan itibaren goriilen doniisiim siirecinde,
neoliberal politikalarin 1s181nda, dis baskilarin artmasi ve olusan i¢ kurumsal ihtiyaclar
baglaminda, YKY ve yonetisim kavramlarinin 6nderliginde, Tiirkiye’nin yonetim
modelinde degisiklikler Ongoriilmistiir. Giiglii refah devletinin zayiflatilmasi,
rekabetci sektor uygulamalar1 ve duyarli, ne istedigini bilen vatandas profili bu
anlayisin temelleridir. Serbest piyasa ekonomisi uygulamalari ile birlikte kapsamli bir
yeniden yapilanma gerekliligi dogmustur. Duyarli sektorler i¢in kamu kuruluslarinin
ozerklesmesi, uzman personel tarafindan hizli karar alma siirecini baglatmigtir. Mali
ve yonetimsel Ozerklik verilen bu kurumlar neoliberal diisiince anlayisi ile bu
diizlemde degisen kamu hizmetinin bir sonucu olarak regiilasyon islevinden sorumlu

olmustur.

Tiirk kamu yonetimi tarihsel birikiminin etkisiyle merkeziyetci ve devletgi bir
Ozellige sahiptir. 1982 Anayasasinin 123. Maddesine gore idare bir biitlindiir. Bu
sebeple, merkezden yonetim ve yerinden yonetim olarak iki ana kola ayrilmistir. Siyasi
merkeziyetgilige gore Orgiitlenmis bir iiniter devlet olan Tiirkiye’de bolgelere gore
degisen kanunlar yoktur. Ulkenin tamaminda ayn1 yasama, yiiriitme ve yarg1 organlari

vardir.

Yerinden yonetimler siyasi ve idari olarak ikiye ayrilmis olup idari yerinden

yonetim de cografi (mekan) ve fonksiyonel (hizmet) yonden yerinden yonetim olmak
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tizere iki sekilde uygulanmaktadir. Cografi (mekan) yerinden yonetime; il, kent, belde,
koy gibi belirli yerlesimlerdeki biiyiiksehir belediyeleri, belediyeler, il 6zel idareleri,
kdyler drnek verilebilir. Ulkenin degisik cografi alanlarinda farklilik gosteren yerel
ortak ihtiyaclar1 karsilama noktasinda karar organlari sec¢imle gelen yerel
yonetimlerdir. Fonksiyonel (hizmet) yerinden yonetime ise, merkezi idare tarafindan
ylriitiilmeyen bazi1 kamu hizmetlerini yiiriiten, ayr tiizel kisilikleri bulunan, uzmanlik

isteyen kamu kuruluslaridir. BIO’lar, KiT’ler, iiniversiteler buna drnek verilebilir.

Kamusal yasamin duyarli sektorlerinde, sektoriin denetlenip diizenlenmesi ve
kamunun tekel seklinde yerine getirdigi bazi kamu hizmetlerini 6zellestirilmesi
sonucu sektoriin rekabete acilmasiyla 6zerk ve bagimsiz kurumlar biirokrasinin
hantalligina alternatif arayislar kapsaminda 1980’lerden sonra Tiirk idaresinde yer
bulmaya baslamistir. Neoliberal politikalar sonrasinda o6zellesen bazi sektorlerde
devlet tarafindan verilen yetki ile denetleme, diizenleme yapilmasi gerekliligi olmus,
devlet artik, bir nevi oyunda oyuncu olarak degil, oyunun kurallarin1 koyarak,

kurallara saygi duyulmasini saglayarak piyasada yer almistir.

Geleneksel devlet yapisindan modern devlet yapisina, ulus devletler
diinyasindan kiiresellesmis diinyaya, sanayi toplumundan bilgi toplumuna, fordist
iiretimden esnek iiretime gecen diinya icerisinde kamu hizmeti sunumunda da artan
taleplerle birlikte yeni arayislar olusmustur. Bugiinkii modern devletlere daha genis
gorev ve islevler verilmigtir. Kamu politikalarin1 etkileyen ¢ikar ve baski gruplari

devlet ile vatandag arasinda da yer almaya baslamistir.

Calismada ayrintili bir sekilde ele alinan diizenleyici fonksiyonun bir olusumu
olan BiO’lar gerek Tiirkiye’de gerekse de diger iilkelerde kiiresellesme ve zellestirme
ile birlikte serbest piyasa ekonomisinin yayginlagsmasi ile giiclii duruma gelmistir. Bu
giiclenme siirecinde AB, IMF ve DB gibi baz1 kuruluslarin BIO’larin kurulmasini
desteklemeleri ve hatta zorlamalar1 da etkili olmustur. Daha 6nceden calismada ele
alindig1 gibi IMF destekli istikrar programlar ile Tiirkiye’de de BIO’lar kurulmus olup

BiO’larin karar orgami olarak kurullarin olusturulmasi kosulu da saglanmistir.

Bilgi toplumu ile birlikte teknolojinin ivme kazanmasi sonucunda vatandasi
idare, yetkililer ya da yetkilerini kotiiye kullanan gii¢ merkezleri karsisinda koruyan
ve birey olarak 6zgiirliiklerinin savunulmasi noktasinda da BIO’lara rol diismektedir.

Siyasi iktidarin keyfiliklerine kars1 diizenlemeler yapilirken, 6zel girisimlerin yiiksek
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kar taleplerinin rekabet¢i bir ortamda olmas1 gerekliligi sebebiyle kamusal yasamin
duyarh alanlarinda devletin verdigi yetkiler ile BiO’lar faaliyet gostermekte ve

biirokrasinin hantal isleyisindeki bozukluklara takilinmamaktadir.

BiO’lar siyasi organlardan bagimsiz olarak devletin geleneksel erkleriyle
yapmadigt/yapamadigr diizenleme ve denetleme faaliyetlerini yiiriitmektedir.
Dayanak noktasi, anayasalardaki temel hak ve 6zgiirliikkler olan ekonomik ve sosyal
haklar1 korumak, diizenlemek amaciyla kamu hizmetlerinin sunumundaki neoliberal
politikalar sonucunda kamu y®dnetimine girmis olan BIO’lar, baslangic itibariyle
Anglosakson iilkelerde ortaya cikmistir. Kiiresellesme ile birlikte tiim diinya
iilkelerine yayilan BIO’lar her seyi bizzat yapan devlet anlayisindan neoliberalizmin
onerdigi rasyonel Olciilerde denetleyen, diizenleyen devlet anlayisima da gecis
saglamistir. Ozellestirme faaliyetleri ile devletin kontroliiniin azaldig: alanlardaki
boslugu dolduran BIO’lar, siyasetin alaninin daraltilmasi konusuna da hizmet
etmektedir. Bu alanlar tekno-biirokratlara birakilip piyasa kurallarinin uygulanmasina

imkan saglamistir.

BiO’lar, diinyada iilkeler arasi ok farkli alanlarda yer alsalar da temelde iig
alanda kamu hizmeti vermektedir. Bunlar; piyasa ekonomisinin diizenlenmesine
yonelik olanlar, temel hak ve 6zgiirliiklerin giivence altina alinmasini amaglayanlar,
idarenin keyfiligine kars1 savunma amacina yénelik olanlardir. BIO’larin, bagimsizlik,
ozerklik, regiilasyon, danisma, yaptirim uygulama, denetim gibi islevsel 6zelliklerinin
yaninda, Kolektif iradeye dayali karar mekanizmasi, atanma usulil, iiyelerin gorev
siiresi, gorev glivencesi, gorevli olduklar1 alanlar, biitce ve personel rejimleri gibi

yapisal ozellikleri de vardir.

Diinyada, BIO’larin gegmisi ABD’de 19.yiizyila kadar uzanirken, Avrupa’da
1970’lerden itibaren yaygilasmustir. Isleyisini ve kurallarin1 belirleyen 6zel yasalar
tarafindan kurulan ve halihazirda gesitli alanlarda 100 civarinda BiO’nun bulundugu
ABD’de, ii¢ erkin yaninda dérdiincii erk olarak kabul edilirken, diinyadaki ilk BIO
olarak degerlendirilen Eyaletler Aras1 Ticaret Komisyonu, senatonun baskana olan
giivensizligi sebebiyle olusturulmustur. Bu da yiirlitmenin siyasi etkilerini azaltmaya

yonelik yapilmig bir hamledir.

Diger taraftan, yazili bir anayasanin olmadigi ve ekonominin siyasetten

ayristirilmasina iliskin uygulamalar ilk yapan iilke olan ingiltere’de ise, 1980°lerden
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itibaren ortaya ¢ikan yeni orgiitlenme ile devletin ekonomik ve sosyal islevlerinin
kisitlanmas1 amagclanmigtir. BIO’lar Ingiltere’de tam 6zerk olmayan hiikiimet dist
orgiitlerin bir tlirii olup kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi, danismanlik, denetleme,
diizenleme gibi islevlere sahiptir. Thatcher hiikiimetin basina geldikten hemen sonra
quangolarin sayilarinin azaltilmasi gerektiginin istiinde durmus ve 2010 genel

secimlerinden sonra 6nemli bir bolimii de kapatilmistir.

Fransa’da ise II. Diinya Savasi’ndan sonra regiilasyonlar daha c¢ok
devletlestirme yoluna gidilerek yapilmaya calisilmis, devletin bu kadar ekonominin
icine sokulmasi, karliligin kaybolmasina sebep vermistir. Sonrasinda o6zellestirme
politikalar1 ile devir islemleri yapilmis ve artik piyasanin denetlenmesi konusunda agik
olusmas1 sebebiyle BIO’lara gérev diismiistiir. Fransa biitiin ve bdliinmez devlet
anlayisma sahip olmasi sebebiyle BiO’lar her ne kadar hayli tiirdes olsa da yine de
tepki ile karsilanmistir. Ancak AB’ye uyum saglanmasi siirecinde zamanla

yaygilagmistir.

Kara Avrupasi iilkelerinde oldugu gibi Tiirkiye’de de devlet yapist i¢indeki
konumlar1 ve hukuki statiileri konusunda tartismalar vardir. BIO’larin gereklilikleri,
bagimsizliklari tiim {ilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de fikir birligine zor varilan bir
alan olmustur. Merkezi idare, kamu kurumlar1 ve mahalli idareler olarak Tiirk idari
yapis1 Orglitlenmis olup bu kurumlarin anayasal dayanagi yoktur. Her biri kanunla
kurulmus olan BIO’lar i¢inde kurulus yili itibariyle SPK, Tiirkiye igin ilk BIO olma
ozelligini tasimaktadir. 1990’lardan itibaren radyo, televizyon, enerji, seker,

bankacilik, tiitiin gibi sektdrlerde BIO’lar idari teskilatlanmaya dahil olmustur.

Biirokrasiye alternatif arayislar noktasinda kamu hizmeti sunmak i¢in BiO’lar
diizenleyici ve denetleyici kurumlar olarak 5018 sayili KMYK Kanunu’nda; Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu, Bilgi Teknolojileri ve Iletisim Kurumu, Sermaye Piyasasi
Kurulu, Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Enerji Piyasas1 Diizenleme
Kurumu, Kamu Thale Kurumu, Rekabet Kurumu, Tiitiin ve Alkol Piyasas1 Diizenleme
Kurumu, Kamu Gozetimi, Muhasebe ve Denetim Standartlari Kurumu seklinde

siralanmustir.

Ancak, 5018 sayih KMYK Kanunu’nun ilk halinde Seker Kurumu,
Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar arasinda yer alirken 2006, 2007, 2008 ve 2009

yil1 Merkezi Y 6netim Biitge Kanunu kapsaminda yer verilmemistir. Kapanmadan 6nce
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Seker Kurumu; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsami diginda
olup Muhasebat Genel Midiirliigii Genel Tebligine (Sira No: 46) gore biitce dist

kurumlar arasinda yer almaktaydi ve merkezi biitceden pay almamaktaydi.

Tiirkiye’deki BIO’larin 6zelliklerine bakilirsa; siyasi iktidarla olan smirl
iliskileri, kurum ve kurul ayrimi, farkli biitge yapilari, farkli personel rejimleri, karar
organi olarak kurullarin belirlenmesi ve denetim cesitleri sayilabilir. Kamu tiizel
kisiligine sahip BIO’lar yedi ila on arasinda degisen iiyelerinden olusan kurullar da

kararlar alip sektorii diizenlemektedirler.

Diizenleme yaptiklar1 sektdrlerden de gelir elde eden BiO’larin ayn1 zamanda
biitge 6denekleri de mevcuttur. Cezai yaptirim uygulama hakkina sahip olan BIO’lara
iliskin bircok tartisma konusu vardir. BIO’larin spesifik bir kamu hizmetini
yiiriitmeyip, halkin 6zgiirlik ve haklarma iligkin alanlarda denetim, diizenleme
yapiyor olmasit ve yaptirim uygulamasi elestirilmektedir. Yani dogrudan {iriin

iiretmeyip, regiilasyon yoluyla kamu hizmeti sunmasi tenkit edilmektedir.

BiO’larin  hizmet yerinden yénetim kurulusu olarak belirlenmesi yine
dogrudan kamu hizmeti vermemesi sebebiyle tartisilmaktadir. Anayasanin
123.maddesinde Ongdriilen yapilanmanin disinda bir varolusun miimkiin
olmayacagini diislinenler anayasa degisikligi yapilmasi gerekliligini belirtmektedir.

Halihazirda boyle bir degisiklik s6z konusu degildir.

BiO’larin  bir diger elestirildigi alan ise bagimsizliklaridir. Kanuni
diizenlemelerle bagimsizlik verilse bile dis baskilardan uzak kalabildigi siirece
BiO’larin bagimsizliklarindan sdz edilebilir. Faaliyetlerinde agik olma, tarafsiz
kalmay1 basarabilen, siyasi veya ekonomik ¢evrelere karsi direncli durabilen BiO’lar,
kamu yararina tam olarak hizmet edebilir. Degisik politik tercihleri olan ve siklikla
iktidar degisikliklerinin yasandig1 iilkelerde BIiO’larin daha bagmmsiz oldugu
belirtilmektedir.

Bunlarin yaninda, BIO’lara iliskin mesruiyet sorununun altinda siyasi iktidar
tarafindan denetlenememesi yatmaktadir. BiO’lar iistinde ne organik (kurul
tiyelerinin basarisiz olmasi halinde gdrevden alinmasi) ne de islevsel (yaptigi
islemlerin iptal edilmesi) denetim mevcuttur. Yani hiikiimet bu idari faaliyetlerden
sorumlu pozisyonunda degildir. Bu da halk tarafindan se¢imle iktidara gelen hiikiimet

icin ve demokratik sistem i¢in sorun teskil etmektedir.
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Dahas1, BIO’larin gelecegi de net bir sekilde bilinememektedir. BIO’larin
bakanlik biinyesine alinmasiyla ilgili yeniden yapilandirma ¢aligmalar1 vardir.
BiO’larin {iyelerinin siyasetciler ya da mevcut Cumhurbaskanlhign Hiikiimet
Sisteminde Cumhurbagkani tarafindan belirlenmesi etkili bir denetim yonetimi olarak

disiiniilebilir.

Tiirkiye’de ~ BIO’larmn  yaygimlasmasini  uluslararasi  orgiitler  de
hizlandirmaktadir. DB, AB, IMF, Tirkiye’yi diizenleyici reformlar yapmasi
konusunda tesvik etmistir. 2000’li yillar itibariyle, giiclii ekonomiye gegis
programlarinda Tirkiye’de tarim sektdriine yonelik desteklemeler, reformlar
gerceklestirilmistir. 2001 yilinda Seker Kanunu, 2002 yilinda Tiitiin Kanunu kabul
edilmistir. Tirkiye’de uygulanan seker politikalarinda uluslararasi1 aktorlerin etkisi
mevcut olup uyum kapsamina kabul edilen politikalar sonucunda Seker Kanunu
ylirtirlige girmistir.

Tiirkiye’de seker sanayi kiiciik bir girisimle baslayip tilke geneline yayilan
bir tarimsal iiretim olmay1 ve iilke kalkinmasinda 6nemli bir sanayi kolu olmay1
basarmistir. Kuruldugu giinden bu yana Tiirkiye’de seker pancarindan iiretilen seker,
ilke ekonomisinde onemli bir yere sahiptir. Cumhuriyetin kurulusu ile birlikte
faaliyete gecen ve Tiirk ekonomisinde 6nemli bir paya sahip olan seker, 1934’te
yiirtirliige giren Birinci Sanayi Plani’nin igerisinde gecen tarimsal iiriinlerden biridir.
Kurulus doneminde devlet destegi ile siibvanse edilen seker fabrikalari degisen
ekonomik diizen ve diinyada yayginlasan serbest piyasa kurallari, DTO ve IMF

taahhiitlerine uyum geregi gibi nedenlerle tekrar giindem konusu olmustur.

Pancar tiretimindeki yayginlasma ile birlikte seker tiretimindeki asir1 artis ve
olusan stoklar 1998 yilinda kotali iiretim ve kademeli fiyatlandirma uygulamasina
neden olmustur. Ozellikle 1980’ler ve sonrasinda seker piyasasini dogrudan etkileyen
yuksek yogunluklu tatlandiricilarin piyasaya girmesi ve nisasta bazli sekerler
fabrikalariin da piyasada aktif rol almasiyla birlikte seker sektoriinde kuralli bir
diizenleme ihtiyact dogmustur. Ardindan 2001 yilinda yiiriirliige giren Seker Kanunu
ile kota sistemi uygulamaya konmus ve seker sektdrii yeni bir denetim
mekanizmasinin igerisine girmistir. Sektorde gerek pancar sekeri gerekse nisasta bazl
seker igin istikrarin saglanmasi ve arz-talep dengesinin kurulmasi ilgili kanunla

amaglanmistir.
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Tirkiye’de sekerin, agirlikli olarak seker pancarindan ve yiiksek maliyetle
iiretilmesi; sektoriin kiiresel rekabette en zayif yoniidiir. Kamigin diisiik maliyetli
iiretimi ve yaygin tarimi pancar lireten iilkelerde koruyucu tedbirleri Tiirkiye i¢in de
gecerli kilmaktadir. Tiirkiye’nin seker sektdriinde diinya ticaretine dahil olamamasinin
en 6nemli nedeni maliyettir. Kamig sekerinin iiretim maliyetinin daha ucuz olmas1 ve
diinya piyasasina hakim olmasi sebepleriyle diinya borsa fiyatlarinin diisiik olmasi,
pancar sekeri sektoOriiniin rekabette en zayif yonii olup ¢alismada bahsedilen
Ozellestirmeler ile devletin tiretimden cekilmesi, fabrikalara yatirnm yapilmasi ve

verimlilik esas alinarak tiretimin devam ettirilmesi zorunlu hale gelmektedir.

Diger taraftan seker sektoriinde kota uygulamasi Seker Kanunu ile baslamus,
hizmet birimi olarak da 2001 yilinda Seker Kurumu kurulmustur. Seker piyasasini
denetlemek ve diizenlemek amaciyla kurulan Kurum 2017 yilinmn sonuna kadar BIO
statiisiinde olmasina ragmen 697 sayili KHK ile kapatilarak, Tarim ve Orman
Bakanligi biinyesine dahil edilmistir. Neoliberalizm ekseninde Tiirk kamu
yonetiminde birgok degisim olmustur. Devletin diizenleme ve denetleme islevine de
bu degisim haliyle yansimistir. Oncesinde BIO olan Seker Kurumu igin bakanlik
blinyesinde denetim ve diizenleme calismalarina devam etmesi seklinde karar
almmagstir. Halihazirda seker kotalarinin belirlenmesi hususunda Cumhurbagkani
yetkilidir. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi icerisinde de bir¢ok kamu kurum ve
kurulusunda yeniden yapilandirmaya gidilmis, bakanlik sayilarinda dahi azaltma
uygulamasi  yapilmistir.  Tarih  boyunca sistem degisiklikleri  olmustur,
Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi ile beraber hizli yonetim ve karar almanin
saglanip saglanamadigi tartisma konusudur. Mevzuat ve literatlir taramasi ile
olusturulmus olan bu caligmada neoliberalizm ekseninde kamu hizmetinde yasanan
degisimler ele alinmaya calisilmigtir. Bireye hizmet noktasinda devlete diisen roller
neoliberalizm ile azalmis degismis ve sadelesmistir. Diger BIO’larin geleceginin de
ne olacagi konusunda bir netlik yoktur. CHS ile birlikte BIO sayisinda daha da

azaltmaya gidilebilir. Onemli olan kamu y6netimi siireglerinin etkinligidir.

Bu ¢alismada, neoliberalizmin kamu yonetimine etkisinin neler oldugu, bu
degisimi besleyen etkenlerin neler oldugu, tarihsel siirecte kamu yonetimini yeniden
yapilandirma caligmalarinin neler oldugu, 1980 sonrasinda neoliberal politikalarin

Tiirk kamu yonetiminde nasil etkiler yaratti1 incelenmistir. Biirokrasiye alternatif

251



arayiglar noktasinda kamu hizmetinde degisimle beraber devletin diizenleme ve
denetleme islevinde neler oldugu, bu déniisim sonrasinda BiO’lara nigin ihtiyag
duyuldugu, BiO’larin Tiirk kamu ydnetiminde, idari teskilatlanma icerisinde nerede
yer aldigi, BIO’larin bagimsizligindan ne anlasilmasi gerektigi iistinde durulmustur.
Bir bagimsiz idari otorite olarak yetkili oldugu sektorlerde diizenleme, denetleme,
karar alma ve yaptirim uygulama gibi islevlere sahip olan Seker Kurumu’nun Seker
Dairesi Baskanligi’na doniisiimiiniin nasil oldugu, kamu hizmeti ve kamu yarari
noktasinda bir degisiklik olup olmadigi hususlarina gegerli yanitlar aranmistir.
Literatiirde bu sorulara yonelik bir¢cok sayida yanit bulunmaktadir. Ancak bu yanitlar
icerisinde eksiklikler mevcuttur. Bu agig1 kapatmak ve literatiire katki saglamak
amaciyla calismada yerli ve yabanci mevzuat ile literatlir taramasi1 yapilmis olup

calisma sonucundaki oneriler soyle siralanabilir:

Bir bagimsiz idari otorite olan Seker Kurumu’nun Seker Dairesi Baskanligi’na
1dari doniisiimiinii neoliberalizm perspektifi iistiinden degerlendirmek dogru olacaktir.
Devletin kiiclilmesi, etkinliginin arttirilmasi suretiyle kamu hizmetlerinde degisim,
donitisim kaginilmazdir. Bagimsiz idari otoritelerin kimlik sorunsali yasal olarak
devam etmektedir. Ancak bagimsiz idari otoritelerin siyasetten uzak kalabildikleri
oranda bagimsiz olacaklari da bir gergektir. Idari doniisiim siireci Osmanli
Imparatorlugundan itibaren siiregelen Tiirk kamu ydnetiminde teknolojinin ilerlemesi
ile birlikte dijital bir ¢cag baslamis olup devletin ve vatandasin bilgiye erisimi ¢ok
hizlanmistir. Bu hizli teknolojik doniisiim ortaminda denetim ve diizenlemeler temel
hak ve Ozgiirliikler noktasinda ayrica 6nemlidir. Mevcut yonetim bi¢imlerinden en
iyisi olarak diisliniilen biirokrasiye tikandigi noktalarda alternatif arayislar olmasi
kaginilmazdir. Devlet kamu hizmetini sunmak i¢in en etkin yontemleri uygulamak

istemektedir.

2001 yilinda cikarilan 4634 sayili Seker Kanunu, ilgili mevzuatlar ve bir BIO
olarak kurulan Seker Kurumu; neoliberal bir yaklasim tarzi ile sektoriin kendi kendini
yonetebilmesi, Seker Kurulu tarafindan alinan kararlarin bagimsizligi, harcamalarin
yine sektor tarafindan karsilanabilmesi ve sektorde arz-talep ekseninde yasanan
sorunlarin acilen giderilerek sektoriin kamuya maliyetinin azaltilmasi gibi hususlarda
basaril1 bir 6rnek olusturmustur. Ancak gelinen noktada, seker sektoriinde olusturulan

Seker Kurulu’nun sektdr paydaslarindan olusmasinin getirdigi sorunlar (kendi kendini
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denetleyen yapi, sektorde ozellestirmeyi zorlastiran yapi) ile sektore disaridan girisin
serbest olamadigi bir yapmin sektoérde liberallesmenin Oniindeki 6nemli engeller

oldugu da bir gercektir.

Diger taraftan, bir BIO olan Seker Kurumu’nun kapatilmasi ve
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine geg¢ilmesi sonrasinda seker sektoriinii
diizenleyen mevzuatin yiiriirliigiiniin aynen devam ediyor olmasi, daha o6nce Seker
Kuruluna yapilan atiflarin halihazirda Sayin Cumhurbaskanina yapilmasi, sadece idari
takdirin yoniiniin degismis oldugunu gostermektedir. Uygulamada bir farklilik arz
etmemis, ancak sektoriin yOnetimi ve denetimi paydaglarinin tasarrufundan
arindirilarak daha etkin ve dogrudan kararlar alinabilmesine imkéan taninmistir.
Yukarida sayilan iki unsurun ¢6ziilmesi sayesinde, seker sektoriinde tam liberallesme

amacina yonelik adimlardan biri olan 6zellestirmenin hiz kazandig1 goriilmiistiir.

Tarimsal lriinlerde son zamanlarda goriilen arz daralmasi, bilim insanlari
tarafindan en basta iklim kosullarindaki degismelere, bir baska ifadeyle kiiresel
1sinmaya baglanmaktadir. Iklim degisikliklerinin gida giivenligini bariz sekilde tehdit
eder hale geldigi son yillarda iilkelerin, seker gibi temel gida maddelerinde i¢
fiyatlardan daha ucuza bile olsa ithalata neden olmaksizin kendine yeterlilik

politikalar1 izleme gerekliligi simdi daha 1yi anlasilmaktadir.

Ote yandan, 1925 yilindan itibaren yasalarla diizenlenen seker sektdriiniin
ozerk kurumlarca denetlenmesine iliskin yogun tartigmalarda halihazirda devam
etmektedir. 2018 yilinda yapilan 6zellestirme ihaleleri ile Tiirkiye Seker Fabrikalar
A.S. 25 fabrikasinin 10’unu 6zel sektore devretmistir. Devlete ait 15, 6zel sektore ait
12 ve pancar kooperatiflerine ait 6 olmak {izere toplam 33 pancar sekeri fabrikasi
Tiirkiye’de faaliyet gostermektedir. Mevcut durumda pancar sekeri fabrikalari
acisindan kamunun sektdr payr %37, kooperatif fabrikalarinin payir %35, o6zel
fabrikalarin payr ise %28’dir. %37’lik pay1 elinde bulunduran Tiirkiye Seker
Fabrikalar1 A.S.’nin 2021 yilinda 233 sayili KHK uyarinca Tarim ve Orman Bakanlig1
ile ilgilendirilmistir. Seker Dairesi Bagkanlig1 ile Tiirkiye Seker Fabrikalar1 A.S. nin

ayn1 bakanlik altinda hizmet vermesi bir diger tartigsmalarin yasandigi konudur.

Bunlara ilaveten sekerin iiretim ve pazarlama siirecinde serbest piyasa

kosullarina uygunluk ve yeterlilik bakimindan;

253



e pancar fiyatlarinin seker fabrikasi isleten gercek ve tiizel kisiler ile {ireticiler
ve/veya temsilcileri arasinda varilan mutabakata gore belirlenmesi,
o scker satis fiyatlarinin seker fabrikasi isleten gercek ve tiizel kisiler tarafindan

serbestge belirlenmesi
hiikiimlerinin uygulanmasi sektor agisindan gerekli goriilmiistiir.

Son olarak, bazi ¢evrelerce serbest piyasa diizeninin 6ziine uygun diismedigi
ve lretim ve pazarda kisitlayict etki yaptig: tartisilan kota sisteminin kaldirilmasi
diistiniilmeli, devam etmesi gerekli bulunuyorsa kota tespitinde paydaslarin belirleyici

olmast saglanmalidir.
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EK-1. 696 sayih KHK

24 Aralik 2017 PAZAR Resmi Gazete Say1 : 30280

KANUN HUKMUNDE KARARNAME

OLAGANUSTU HAL KAPSAMINDA BAZI DUZENLEMELER YAPILMASI HAKKINDA
KANUN HUKMUNDE KARARNAME
Karar Sayisi: KHK/696
Olaganiistii hal kapsaminda bazi diizenlemeler yapilmasi; Anayasanmn 121 inci maddesi ile
25/10/1983 tarihli ve 2935 sayili Olaganiistii Hal Kanununun 4 iincli maddesine gore, Cumhurbagkaninin
baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu’nca 20/11/2017 tarihinde kararlastirilmistir.

MADDE 69- 4/4/2001 tarihli ve 4634 sayil1 Seker Kanununun 2 nci maddesinin birinci fikrasinin (a)
bendi agagidaki sekilde degistirilmis ve ayni fikranin (b), (c) ve (d) bentleri yiiriirliikten kaldirtlmistir.

“a) Bakanlik: Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligini,”

MADDE 70- 4634 sayili Kanunun Ikinci Béliim bashgi “Bakanhigin Gérev ve Yetkileri ile Seker
Ticareti” seklinde degistirilmis ve ayn1 Kanuna 3 {incii maddesinden 6nce gelmek iizere asagidaki 2/A
maddesi eklenmistir.

“Bakanligin gorev ve yetkileri

MADDE 2/A- Bakanlik;

a) Kotalarn tespiti, iptal ve transferleri hakkinda kararlar alir ve uygular.

b) Depolama primi, aragtirma ve gelistirme faaliyetleri ile benzeri giderler i¢in kullanilmak iizere,
faaliyetteki sirketlerin cari pazarlama yilina ait, yeni kurulan sirketlerin ise ilk pazarlama yilina ait A kotalar1
karsilig1 seker miktarinin ilgili pazarlama yili basindaki fabrika satis fiyat: iizerinden hesaplanacak tutarin
binde besini agmamak iizere katilim paylarini belirler, bu konuda karar alir ve uygular.

¢) Seker i¢in depolama kesintisinin yapilip yapilmamasi, prim 6denip 6denmemesi hususunda karar
alir ve uygular. Yurtigi tiretim ve pazar isleyislerinde bu Kanunun amaglarina uygun olarak diizenleme
yapmaya, depolama kesintisini almaya, depolama prim miktarlarini tayin, sarf ve mahsuba iliskin kararlar
alir.

d) i¢ fiyat, arz-talep dengesi ve spekiilatif etkileri dikkate alarak seker ticaretine iligkin kurallari
belirler ve seker dis ticaretine iliskin goriislerini Ekonomi Bakanligina bildirir.

¢) Bu Kanunda 6ngoriilen idari para cezalarimi uygular.

f) Sektorle ilgili arastirma ve gelistirme faaliyetlerini yonlendirerek organizasyon saglar ve gerekli
oldugu hallerde kaynak tahsis eder.

g) Sirket ve biinyesindeki fabrikalarda gorevleri ile ilgili konularda arastirma ve denetimde
bulunabilir.

h) Bu Kanunun amaglarina uygun olarak sektorle ilgili diger hususlarda kararlar alir ve uygular.

Birinci fikranin (b) bendi uyarinca belirlenen katilim paymin onikide biri, her yilin Eyliil ayindan
baslamak ve takip eden takvim yilinin Agustos ayinda tamamlanmak {izere, her ay sonunu takip eden yedi
isgiinil icinde genel biitceye gelir kaydedilmek {izere bagli bulunulan vergi dairesine yatirilir.

Bakanlik, bu Kanunun kendisine verdigi gorevleri yerine getirirken gerekli gordiigii her tiirlii bilgiyi
kamu kurum ve kuruluslari ile piyasada mal veya hizmet iireten, pazarlayan ve satan gergek ve tiizel kisilerle
bunlarin her tiirlii birliklerinden isteyebilir. Bakanlik tarafindan istenilen bilgiler tam ve dogru olarak talep
edilen siire dahilinde ilgili kurum ve kuruluslar tarafindan Bakanliga verilir.”

MADDE 71- 4634 sayili Kanunun 12 nci maddesi asagidaki sekilde degistirilmistir.

“MADDE 12- Bu Kanunun uygulanmasina iliskin yonetmelikler Bakanlik tarafindan yiiriirliige
konulur.”

MADDE 72- 4634 sayili Kanuna agagidaki ek madde eklenmistir.

“Atiflar

EK MADDE 1- Mevzuatta Seker Kurumuna ve Seker Kuruluna yapilmis olan atiflar Gida, Tarim ve
Hayvancilik Bakanligina yapilmis sayilir.”

MADDE 73- 4634 sayili Kanuna agagidaki gegici maddeler eklenmistir.

“GECICI MADDE 9- Seker Kurumu bu maddenin yiiriirliige girdigi tarihte baskaca bir isleme gerek
kalmaksizin kapatilmistir. Bu maddenin yiiriirlige girdigi tarihte kapatilan Seker Kurumu’nun

272



kullanilmayan 6denekleri iptal edilmis sayilir. Kapatilan Seker Kurumu’nun gerekli her tiirli biitce ve
muhasebe islemleri ile ilgili tereddiitleri gidermeye Maliye Bakanligi yetkilidir. Kapatilan Seker Kurumunca
yapilan islemler, Bakanlik¢a yeni bir islem yapilincaya kadar gecerliligini korur.

Kapatilan Seker Kurumuna ait her tiirlii taginir, tasit, arag, gere¢ ve malzeme, borg ve alacaklar, hak
ve yiikiimliiliikler, yazili ve elektronik ortamdaki her tiirlii kayitlar ve dokiimanlar bu maddenin yiiriirliige
girdigi tarihte hicbir isleme gerek kalmaksizin Bakanliga devredilmis sayilir. Kapatilan Seker Kurumu’nun
elinde bulunan nakit ve benzeri degerler ayni tarih itibarryla genel biitgeye gelir kaydedilmek iizere Bakanlik
merkez muhasebe birimi hesabina aktarilir.

Kapatilan Seker Kurumu’nun miilkiyetinde bulunan tasmmazlar tapuda resen Hazine adina tescil
edilerek tahsis amacinda kullanilmak tizere Bakanliga tahsis edilebilir.

Kapatilan Seker Kurumu tarafindan yapilmis olan s6zlesmelere Bakanlik halef olur. Kapatilan Seker
Kurumu’nun taraf oldugu davalar ve icra takiplerinde Bakanlik kendiliginden taraf sifatin1 kazanir.

Bu madde uyarinca yapilacak devre iliskin islemler harglardan ve bu islemlerle ilgili olarak
diizenlenecek kagitlar damga vergisinden miistesnadir.

Bu madde uyarinca yapilacak devir iglemleri bu maddenin yiirtirliige girdigi tarihten itibaren alt1 ay
icinde tamamlanir. Bakanlik tarafindan gerekli diizenlemeler yapilincaya kadar bu Kanun uyarinca
yuriirliige konulan mevcut diizenlemelerin uygulanmasima devam olunur.

GECICI MADDE 10- Bu maddenin yiiriirliige girdigi tarihte kapatilan Seker Kurumunda isgi
kadrolarinda bulunan personelden;

a) Grup Bagkani, Basuzman, Seker Kurumu Uzmani ve Denet¢i olarak gorev yapanlar Gida, Tarim
ve Hayvancilik Uzmani kadrolarina,

b) Seker Kurumu Uzman Yardimcist olarak gorev yapanlar Gida, Tarim ve Hayvancilik Uzman
Yardimecisi kadrolarina,

¢) Hukuk Miisaviri, Uzman ve Sef olarak gorev yapanlar ayni unvanl kadrolara,

d) Uzman Yardimcisi olarak gérev yapanlar Uzman unvanli kadrolara,

e) Sistem Coziimleyicisi olarak gorev yapanlar Coziimleyici unvanl kadrolara,

f) Digerleri Memur unvanli kadrolara,

bagka bir isleme gerek kalmaksizin atanmis sayilirlar.

Birinci fikra uyarinca atanmis sayilanlarin kadrolar1 baska bir isleme gerek kalmaksizin ihdas edilmis
ve 13/12/1983 tarihli ve 190 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin eki
(D) sayil cetvelin Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanligina ait boliimiine eklenmis sayilir.

Bu madde uyarinca atanmig sayilan personelin kapatilan Seker Kurumunda gecen hizmetleri
Bakanlikta ge¢mis sayilir. Gida, Tarim ve Hayvancilik Uzmani ve Gida, Tarim ve Hayvancilik Uzman
Yardimcist kadrolarma atanmig sayilanlarin kapatilan Seker Kurumunda gorev yaptiklar1 kadrolarda
gecirdikleri siireler ise ilgisine gore Gida, Tarim ve Hayvancilik Uzmani ve Gida, Tarim ve Hayvancilik
Uzman Yardimcisi kadrolarinda gegmis sayilir.

Devir sebebiyle teskilat, gorev, personel ve kadro hususlarinda ortaya cikabilecek tereddiitleri
gidermeye Devlet Personel Baskanligiin goriisii tizerine Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakani yetkilidir.

Bu maddede belirtilen kadrolara atanmis sayilanlarin kapatilan Seker Kurumunda gecen hizmet
stireleri, 6grenim durumu itibariyla yiikselebilecekleri dereceyi asmamak sartiyla her yil i¢in bir kademe
ilerlemesi ve her ti¢ yil i¢in bir derece yiikselmesi verilmek suretiyle kazanilmig hak aylik derece ve
kademelerinin tespitinde degerlendirilir. S6z konusu personele, is mevzuatina gére herhangi bir tazminat ve
yillik izin ticreti 6denmez. Bu personelin 6nceden kidem tazminati 6denmis siireleri hari¢ kidem tazminatina
hak kazanacak sekilde ge¢mis olan hizmet siireleri 8/6/1949 tarihli ve 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti
Emekli Sandigi Kanunu hiikiimlerine gore emekli ikramiyelerinin hesabinda dikkate alinir. Ayrica, bu
personele bu maddenin yiiriirlige girdigi tarihten 6nce ilave tediye veya ikramiye 6denmis olmasi halinde
Odenen tutarlarin bu maddenin yiirtirliige girdigi tarihten sonraki ¢alisilmayan giinlere tekabiil eden kismi1
geri alinir.

Bu madde kapsaminda 6ngoriilen kadrolara atanmak istemedigini bu maddenin yiiriirliige girdigi
tarihten itibaren on giin icerisinde yazili olarak Bakanliga bildirenler ve bu maddenin yiiriirliige girdigi tarih
itibartyla 65 yasin1 doldurmus olanlarin is s6zlesmeleri tiim kanuni haklar1 Bakanlik tarafindan 6denmek
suretiyle sona erdirilir.

Bu madde kapsaminda atanmis sayilanlardan atanmis sayildiklari tarih itibariyla 14/7/1965 tarihli ve
657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 48 inci maddesinde belirtilen genel sartlari tasimadiklart sonradan
anlasilanlarin memuriyetleri sona erer ve bunlarin memuriyete atanmig sayildiklari tarih is s6zlesmesinin
fesih tarihi olarak kabul edilmek suretiyle is sdzlesmesinden dogan tiim kanuni haklar1 Bakanlik tarafindan
odenir.

273



Kapatilan Seker Kurumunda 4/12/2017 tarihi itibartyla 4/1/2002 tarihli ve 4734 sayili Kamu fhale
Kanunu hiikiimleri uyarinca personel calistirilmasina dayali hizmet alim sozlesmeleri kapsaminda
yiikleniciler tarafindan ¢alistirilmakta olanlar hakkinda 27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin gegici 23 tincii maddesi hiikiimleri uygulanir.”

MADDE 74- (1) 4/4/2001 tarihli ve 4634 say1l1 Seker Kanununun;

a) 3 tincli maddesinin birinci fikrasinda ve 5 inci maddesinin ikinci fikrasinda yer alan “Kurumun”
ibareleri ile 11 inci maddesinin {igiincii fikrasinda yer alan “Kurulun” ibaresi “Bakanligin” seklinde,

b) 3 iincii maddesinin ii¢lincii ve besinci fikralarinda, 4 {incii maddesinin ikinci ve dordiincii
fikralarinda, 6 nc1 maddesinin birinci ve ikinci

fikralarinda, 11 inci maddesinin birinci, ikinci, altinc1t ve onuncu fikralarinda yer alan “Kurul”
ibareleri “Bakanlik” seklinde,

¢) 4 {incli maddesinin birinci ve {igiincii fikralari ile 11 inci maddesinin birinci, li¢iincii, dordiincii ve
altinc1 fikralarinda yer alan “Kurulca” ibareleri “Bakanlik¢a” seklinde,

¢) 4 iincli maddesinin besinci fikrasinda yer alan “Miistesarligin” ibaresi “Ekonomi Bakanliginin”
seklinde,

d) 6 nc1 maddesinin birinci ve ikinci fikralarinda yer alan “Miistesarliga” ibareleri “Ekonomi
Bakanligina” seklinde,

degistirilmistir.

(2) 4634 sayili Kanunun 7 nci, 8 inci, 9 uncu ve 10 uncu maddeleri ile 11 inci maddesinin sekizinci
fikras1 ve eki (1) sayili liste yiiriirliikten kaldirilmistir.
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