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OZET
Kamu hizmeti anlayisinin degismesinin bir sonucu olarak idarenin faalivetlerinde bir daralma

ve doniisiim siireci yasanmakradir. Kamu hizmetlerinin &zellestirilmesi, idarenin faaliyet
alaninin daralmasi anlamina gelir. Ciinkii 6zellestirmeyle idare, kamu hizmeti niteligindeki
faaliyetleri bizzat gerceklestirmeyecek, bu faaliyetler 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan yerine
getirilecektir. Bu nokrada kamu yararinin saglanmasi acisindan 8zel hukuk tiizel kisileri
tarafindan sunulan mal ve hizmetlerin geregi gibi sunulup sunulmadiginin denetlenmesi,
gozetlenmesi ve ilgili alanlarin diizenlenmesi ihtiyaci da dogmaktadir. Iste regiilasyon kamu
hizmeti anlayisinin degismesinin bir sonucu olarak idarenin faaliyetlerindeki déniisiimdiir.
Yani idare aruk kamu hizmetlerini bizzat sunmayacak, &zellestirme uygulamalar neticesinde
ozel hukuk tiizel kisileri tarafindan yerine getirilen mal ve hizmet sunumlarina iliskin
diizenleme ve denetleme faaliyetleri gerceklestirecek, gorev ve yetkileri neredeyse kolluk
hizmetlerinin yerine getirilmesiyle sinirh olacakur.

Makalede kamu hizmetinin anlamu, &zellikleri ve tiirleri aciklanmaya calisilmig ve daha sonra,
klasik kamu hizmeti anlayisi ile bu anlayisin degismesinin nedenleri fizerinde durulmustur.
Idarenin faaliyetlerinde bir daralmaya neden olan 6zellestirme konusu genel hatlariyla
tanimi, a.ma(;ia_n, Tﬁrkjye‘dckj hukuki daya.nagl ve sonut;lan bakimindan inc&lenmi;, kamu
hizmetlerinin 6zellestirilmesi meselesi ¢oziimlenmeye calisilmistir. Nihayet calismada idarenin
faaliyetlerinin dﬁnii;;mesi anlamina gelen diizenleme konusu, tanimi, 6zellikJeTiirkjye’d&kj
regiilasyon kurumlariyla beraber anlatilmistir. Ayrica zellestirme ve regiilasyon arasinda
var olan iliski de calismada degerlendirmektedir. Ozellestirme ve regiilasyon arasinda siki
bir iliskinin oldugunu belirtmek ¢ok iddiali bir yaklasim olmasa gerektir. OZEU&;tirmeyle
kamu hizmetlerinin bizzat sunumu alanindan ¢ekilen idare, alani diizenleme ve denetim
faaliyetleri yapmak suretiyle de bog birakmamaktadir. Dolayisiyla 6zellestirme ve regiilasyon,
idarenin faaliyetlerindeki bir daralma ve déniisiim olarak ifade edilebilir.

Anahtar Kelimeler: Kamu hizmeti, Eizelle;stirmc, regiilasyon, idarenin ﬁaaliyeﬂeri, regﬁlasyon
kurumlan
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ABSTRACT

The activities of the administration have reduced and transformed as a result of the change
in the traditional approach to public service. The privatization of public services lead to the
narrowing of the scope of activities carried out by the administration. With privatization,
the administration is not directly involved in the provision of public services, which are
then carried out by private law entities. At this point arises the need to inspect and observe
whether iegal entities offer goods and services duly, and to regu.iate related areas. Regu_iation
is a transformation in the activities of the administration, which is a result of the cha_nge
in pubiic service approaches. Namely, the administration itself will no longer offers public
services, but will instead regu]ate and inspect the provision of goods and services by legal
entities as a result of privatization. The |:iut}r and authority of the administration will be
confined to law enforcement.

This study first expiains the meaning, properties and types of public service, and then
focuses on the classical public service approach and the reasons behind the changes in
this approach. The study subsequentiy outlines privatization, which has led to reduction
in the administrative activities, with emphasis on its ]ega] basis and outcomes in Turkey,
and sets out to resolve the issue of the privatization of pub]ic services. Finall_v. the issue
of regulatiorl — which means the transformartion of administrative activity — is dealt with,
with reference to the definition of reguiatiorr and regulatory institutions in Turkey. The
study further discusses the link between privatization and regulation. It would not a very
assertive ap proach to claim that there is a strong link berween privatization and regulation.
Wich privatization, the administration has withdrawn its hand from the oﬂ'eri.ng of public
services, but through reguiation and inspection, does nort leave the sphere uncontrolled.
Thus, privatization and regulation may be defined as a sort of reducrion and transformation
in the acrivities of the administrarion.

Keywords: Public service, privatization, regu_iation, activities of the administration,
regulator}’ agency
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GIRIS

Klasik kamu hizmeti anlayisinin degismesinin bir sonucu olarak idarenin
faaliyetlerinde bir daralma ve doniisiim siireci yasanmaktadir. Kamu
hizmetlerinin 6zellestirilmesi, idarenin faaliyet alaninin daralmasi anlamina
gelir. Ciinkii dzellestirmeyle idare, kamu hizmeti niteligindeki faaliyetleri
bizzat gergeklestirmeyecek, bu faaliyetler 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan
yerine getirileccktir. Bu noktada kamu yararinin saglanmasi agisindan 6zcl
hukuk tiizel kisileri tarafindan sunulan mal ve hizmetlerin geregi gibi sunulup
sunuimadlgmm denctlenmesi, gozetienmesi ve iigiii alanlarin diizenlenmesi
ihtiyact da dogmakeadir. Iste regiilasyon (diizenleme), kamu hizmeti anlayisinin
degismesinin bir sonucu olarak idarenin faaliyetlerindeki déniisiimdiir. Yani
idare artik kamu hizmetlerini bizzat sunmayacak, 6zellestirme uygulamalar:
neticesinde 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan yerine getirilen mal ve hizmet
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sunumlarina ili§kin diizenleme ve denctleme faa]iycticri gcrgcqutirccek, gorev

ve yctkﬁcri ncredcysc kolluk hizmetlerinin yerine gctirﬂmesiylc sinirli olacakar.

Bu ¢alismada 6ncelikle kamu hizmetinin anlamy, &zellikleri ve tiirleri agiklanmaya
calisilmis ve daha sonra, klasik kamu hizmeti anlayist ile bu anlayisin degismesinin
sebepleri iizerinde durulmugtur. Idarenin faaliyetlerinde bir daralmaya sebep
olan 6zellestirme konusu genel hatlariyla tanimi, amaglan, Tiirkiye'deki hukuki
dayanag ve sonuglari bakimindan incelenmis, kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi
mesclesi ¢oziimlenmeye galisilmistir. Nihayet calismada idarenin faaliyetlerinin
déniismesi anlamina gelen regiilasyon (diizenleme) konusu, tanimi, 6zellikle
Turkiye'deki regiilasyon kurumlariyla beraber anlatilmistir. Ayrica 6zellestirme ve
regiilasyon arasinda var olan iliski de calismada degerlendirmekeedir. Ozeﬂqtirme
ve regiilasyon arasinda siki bir iliskinin oldugunu belirtmek cok iddial: bir
yaklasim olmasa gerekir. Ozeliqtirmcylc kamu hizmetlerinin bizzat sunumu
alanindan gckilen idare, alani rf:gﬁlasyon (diizenleme) ve denetim faaliyetleri
yapmak suretiyle de bos birakmamakeadir. Dolayistyla 6zellestirme ve regiilasyon,
idarenin faaliyetlerindeki bir daralma ve doniisiim olarak ifade edilebilir.

I. KAMU HIZMETI!

A. Kamu Hizmeti Kavrami

Kamu hizmeti kavrami {izerinde ortak bir tanim yapmak son derece gl“l(;tl‘.ir.2
Kavramin nitcligi itibarlyla kullamldlgl yere gore, kamu hizmetine bir anlam

vcrmek cn CI.DgI.’U yﬂ.klél?ll‘ﬂ (}I.ZlCé'Ll(l'll.’.3

Kamu hizmeti kavramini tanimlamanin zorlugu biiyiik slgiide, II. Diinya savast
sonrasinda idare hukukunda meydana gelen gelismelere paralel olarak, devlet
miidahaleciliginin giderck artmasindan® ckonomik dokerinlerin etkisinden® ve
bunlarin sonucunda unsurlari arasindaki birligi kaybetmesi sebebiyle, gecirdigi

krizden® kaynakia_nmaktadlr.

*  AVCI, Mustafa. “Klasik Egemenlik Kuram ile Giiniimiizdeki Kamu Hizmeti Anlayisinin
Catismas1”, Eskisehir Barosu Dergisi, Say1:8, Eskisehir, 2005. 5.74-80.

“Amme (kamu) hizmeti mefhumu vazih, acik degildir” ONAR, Siddik Sami. idare Hukukunun Umumi
Esaslari, C:I, Hak Kitabevi, Istanbul, 1966. 5.14. ;Ayrica bkz. BALTA, Tahsin Bekir. idare Hukukuna
Giris, TODAIE Yayinlar, No:117, Ankara, 1968/70.5.16.

3 BALTA, Tahsin Bekir. idare Hukuku I, A.U.S.B.F. Yayini, Ankara, 1970/72.s.18.
4 DURAN, Lutfi. Idare Hulkuku Ders Notlar, {stanbul, 1982. 5.303.

ONAR, Siddik Sami. “Amme Hizmetleri ve Zamanimzdaki inkisafi”, 5.Universite Haftasi, Van,
1944 5.3

& AZRAK, Ali Ulkii. idare Hukulu Ders Notlary, Istanbul, 1972. 5.22.

i
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Biitiin bu tanim yapma zorluklarina ilaveten birde kamu hizmeti kavrami organik,
maddi ve sckli agilardan da ranimlanmaya calisilmisar.” Buna gére, organik
acidan kamu hizmeti, bir gérevi ylirtitmek igin, bir kamu tiizel kisisi tarafindan
tahsis edilmis ajan ve mali araglarin biitiiniidiir.* Maddi agidan kamu hizmeti,
giderilmesinde kamu yarari bulunan, toplumsal bir gercksinmeyi kargilayan
faaliyet olarak ranimlanmakeadir. $ckli agidan kamu hizmeti ise, giderilmesinde
kamu yarar bulunan bir toplumsal gercksinmeyi karsilamak amaciyla, kamu
tiizel kisileri veya onlarin gdzetim ve denctimi altinda 6zel girisim tarafindan
ozel bir hukuki rejim igerisinde yiiriitiilen faaliyetler olarak tanimlanmistir.?

Biitiin bunlarin yaninda kamu hizmeti gogu kez idarenin ve hatta devletin varlik
sebebi olarak goriilmiistiir. Kamu hizmeti doktrinine gére devletin varlik sebebi,
toplumun iyiligine ¢alismak, kamu i¢in gerekli ve yararlt olan tegebbiislere
girismek ve faaliyetleri yerine getirmektir.!® Devlet, bu goriise gore, kamu
hizmetleri teskilitanin biitiiniidiir."" Devlet tanimlanirken bile tanim, kamu
hizmeti kavramina dayandirilabilmekte, kisaca “Devlet, kamu hizmetleri heyeti
mecmuast”'? olarak da ele alinabildigi belirtilmektedir.

Kamu hizmeti kavramini miimkiin oldugu kadar kisa ve kapsamli bir sckilde
tanimlamaya calisirsak su sckilde bir tanim yapilabilecektir; “Kamu hizmed,
toplum i¢in 6nem kazanmis olan ortak ve genel bir ihtiyacin tatminine yonelik
olarak kamu tiizel kisileri veya onlarin denetimi altinda 6zel kisilerce yiiriitiilen
bir faa_liycttir.“” Anayasa Mahkemesi ise bir kararinda kamu hizmetini, Devlet
ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri
altinda, ortak gereksinimleri karsilamak ve kamu yararin: saglamak icin topluma
sunulmug bulunan siirekli ve diizenli etkinlikler olarak tanimlamistir."

KAVRUE, Hikmet. “Tiirkiye'de Kamu Hizmetlerinin Yapisi ve Kamu Hizmeti Anlayisina Yoén
Veren Cagdas Gelismeler”, Tiirk idare Dergisi, Y:65, 5:399, Ankara, 1993.5.141.

8 giriITLI, ismet/BILGEN, Pertev/AKGUNER, Tayfun/BERK, Kahraman. idare Hukuku, Der Yayinlari,
istanbul, 2011. 5.1016.

®  GUNDAY, Metin. idare Hukuku, 10.Bask:, Imaj Yayincilik, Ankara, 2011. s.330.

10 KARAHANOGULLARI, Onur. Kamu Hizmeti, Kavram ve Hukuksal Rejim, Turhan Kitabevi, Ankara,
2002. 5.54vd.

11 EROGLU, Hamza. idare Hukuku, 4.Basky, Ankara, 19584. s.16.
2 OSTEN, Necmi. idare Hukuku Dersleri, Ankara, 1968. s.27.

13 GULAN, Aydin. “Kamu Hizmeti Kavramm”, idare Hukuku ve flimleri Dergisi, Y:9, 5:1-3, Istanbul,
1988. 5.148.

A% Anayasa Mahkemesi. Karar Tarihi:22.11.1007, Esas:2004/114, Karar:2007 /85, Resmi Gazete Tarih
ve Say1s1:24.12.2007 /26736, Bakimiz. http://www.anayasa.gov.tr/Kararlar Bilgi Bankasi, Erisim
Tarihi:22.05.2013.
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B. Kamu Hizmetinin Ozellikleri

Siireklilik, degiskenlik, esitlik ve bedelsizlik, kamu hizmetlerinin klasik 6zellikleri
olarak sayilmaktadir.”” Bunlarin disinda giiniimiizde kamu hizmeti anlayisindaki
déniisiime paralel olarak kalite ve etkinlik ilkesi, vatandaslik ilkesi, katilim ve
agiklik ilkeleri de kamu hizmetinin 6zellikleri arasinda sayilmaya baglanmigtir. '¢
Kamu hizmetleri, kamu yarar1 bulunan bir gercksinimi karsilayan faaliyetler olarak
kabul edildiklerinden, bunlarin siirckli ve diizenli bir bigimde yiirtitiilmesi gerekir.
Aksi hilde kamu gercksinimi karsilanmaz ve kamu yaran gerceklesmez.'” Ancak
kamu hizmetlerinin kesintisiz olarak yiiriitiilmesi demek onlarin mutlaka her an,
giiniin ve gecenin her saatinde yiiriitiilmesi gerektigi anlamina gelmemektedir.
Kamu hizmetinin yiiriitiilmesi ile giderilecck olan gereksinimin kendisini her an
hissettirdigi hillerde, kamu hizmetinin kesintisiz olma 6zelligi daha belirgindir.
Dolayistyla kamu hizmeti ile ilgili olan faaliyet ihtiyaglarla orantlidir. ™

Bir faaliyetin kamu hizmeti hiline getirilmesi, o konudaki kamusal gercksinimin
en iyi ve uygun bir bigimde karsilanmasi amacina yonelik oldugundan, kamu
hizmetleri degisken olmak, yani degisen ve gelisen kosullara ve teknik ihtiyaglara
kendilerini uydurmak zorundadirlar. Bu sebeple, kamu hizmetlerinin 6rgiitlenme
ve isleyisinde yeni yontemlere, arag-gereg ve diizenlemelere derhil yer verilmelidir. ™

Butiin bunlarin yani sira kamu hizmetlerindeki dcé@l{cniiéin sinirt ve hizi,
idarenin iginde bulundugu devletin ekonomik, bilimsel ve sosyal diizeyine gore
farklilik gﬁsterccektir.m

Kamu hizmetleri kisisel degil ve ancak toplumsal gereksinimlerin giderilmesi
igin yiiriitiildiiklerinden, idare bu hizmetleri yiriitiirken nesnel davranmak
yani tarafsiz ve esit olmak zorundadir. Bu sebeple, kisilerde kamu hizmetleri
karsisinda gerek yararlanma ve gerckse katilma yoniinden esit durumdadirlar.
Ayrica kamu hizmetinin getirdigi yiikiimliiliikler bakimindan da kisiler arasinda
fark gozetilemez.*' Ancak kisilerin kamu hizmetleri karsisindaki esitligi mutlak

OZAY, [l Han. Giinisiginda Yonetim, Alfa Yayincilik, Istanbul, 2002. 5.237vd.

ULUSOY, Ali. “Kamu Hizmeti Anlayisinda Yeni Yonelimler: Avrupa Yapilanmasimin Kamu
Hizmeti Teorisine Etkileri”, Amme idaresi Dergisi, Tiirkiye ve Ortadogu Amme idaresi Enstitiisii
Yayinlari, No:31/2, Ankara, 1998. s.30.

GUNDAY, age, 5.334-335.

18 YAYLA, Yildizhan. idare Hukuku, 1.Basks, Beta Yayincilik, istanbul, 2009. 5.73-75. ;CIRAKMAN,
Birsen. “Kamu Hizmeti”, Amme idaresi Dergisi, C:9, $:4, Ankara, 1976.5.77.

1% GUNDAY, age, 5.335.
20 YAYLA, age, s.78.
21 BZAY, age, 5.237vd.
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bir cgitlik dcgildir. Bu e§itlik, kanunlarin ve diiz.cn_lcyici i§lem_lcrin bclirlec]jgi
nesnel kosul ve niteliklere sahip olanlar arasindaki bir esitlikedir. Yani hizmetlerin
genei yarara hitap cdiyor olmasi scbebiylc ve Hzel yararin gcncl yarari engeﬂemesi
durumunda 6zel yarar dikkate alinmamakeadir.”?

arenin sinirll sayi i u hizmetini yurictiigt donemlerde, hizmetten
1d It sayrdaki kamu ! yiiriittiigii donemlerde, |
yararlananlardan bir para a.lmamaktayél. Giintimiizde de klasik nitelikte olan
ir takim kamu hizmetlerinden idare para almamaktadir. Hizmeti ticretsiz
bir takim ka I lerinden idare para al akradir. H t
olarak sunmaktadir. Orncgin karayollarmdan yarariananlardan, parklardan
yararlananiardan ticret alinmamakradir. Aynl §ckildc devler okullarinda
yapllacak ilkégrctinldc ticretsizdir. Ancak giinillniizdc idarenin ijstlcndigi kamu
hizmetlerinin gog:ﬂmam ve buna paralcl olarak hizmerten yara_rlana_nla_rm saylisinin
da artmasi sonucu, parasiz olarak yi'lriltiilen hizmetlerin yﬂkfmiin o hizmetten
hi¢ yararlanmayanlara yiiklenmesini énlemek amaciyla, belli hizmetlerden
yararlananlardan 6deme giigleri de dikkate alinmak suretiyle hesaplanan bir

katilma pay1 alinmakeadir.
C. Klasik Kamu Hizmeti Anlayis1
Klasik olarak kamu hizmeti kavrami iki ayn agidan ele alinmistr; ilki devlet

iktidarinin veya kamu adina hareket etmenin mcgruluk kriteri olarak kamu
hizmetidir. Buna gore yifmetcnlerin yﬁnetﬁcnicre emir verebilmeleri, yasaklar
koyabiimcicri ve onlar1 cezalandirabilmelerinin tek mcgruluk kriteri bunlarin
kamu hizmetlerinin saglanmasi amaciyla yapilmis olmasidir.”?

Ikincisi ise, devletin ckonomiyc miidahale araci olarak kamu hizmetidir. Kamu
hizmeti bu anlamu ile ele almdlgmda ortaya gtkisindan bu yana her zamanin
siyﬁsal, ckonomik ve sosya_l yapisina gore stirekli degi§im ve hatta sarsintilar
gozlemlenmistir. Bunlar arasinda, endiistriyel ve ticari kamu hizmetlerine ilke
olarak kamu hukuku yerine 6zel hukuk kurallarinin uygulanmasmln kabul
edilmesi ve kamu hizmeterinin 6zel kisilerce de yiiriitiilebilecegine karar verilmesi
surctiylc org:mik clemanda mcydana gelcn patlama ve doiaylmyla kamu hizmeti
an[ay1§1nda organik yakla;lmdan i§lcvsci yakla§1ma dogru yfmelim Szellikle

dikkar ¢ckmekredir.?*
D. Virtiiel Kamu Hizmeti

Fransada Danistay tarafindan gelistirilen virtiiel kamu hizmeti diisiincesine
gore, ozel tc§ebbiisfm halkin gfmif:k ihtiy‘a(;larlm karglama_k uzere gasterdigi

2 TONUEK, Vecihi. “Amme Hizmetinde Amme Hukuku ve Hususi Hukukun Yeri”, Tiirk Idare Dergisi,
Y:15, 5:171, Ankara, 1979.5.190.

23 ULUSOY, agm, s.21.
24 Ayni, s.21vd.
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bazi faaliyctlcr vardir ki, bunlarin bir ya_ncL'm idarcylc, digcr y'a_ndan da yoilar,
limanlar, akarsular ve bunun gibi kamu mallar: ile 6zel bir iliskisi bulunmasi
dolayistyla, uygulamada kamu hizmetine déniisebilecekleri kabul edilmektedir. Bu
icatcgoriyc virtiiel kamu hizmerti veya kamu hizmeti olma durumunu bll'mycsindc

tastyan faaliyetler denmektedir.”

Biitiin bu anlatilan dﬁg,iinceler ve kamu hizmet :mlaymlndald gciigmeler;ézel
egitim kurumlari ve 6zel hastane uygulamalar, schir igi toplu tasima ve vakif
tiniversite 6rnekleri gibi kendine 6zgii uygulamalar da dikkate alindiginda, sonug
olarak 6zel kisilerce kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinin kabulii yoniinde bir
déniisiimiin oldugunu gostermektedir.?®

E. Niteligi Geregi Kamu Hizmeti
Nitciigi geregi kamu hizmeti, toplumdakj biitiin faa_liyctlerin iki ayri grup

olugturdugu, bir grubun niteligi geregi kamu hizmeti olan {“aaliyetlcrden
mcyda_na gcldjgi ve ancak bunlarin kamu hizmeti olarak devlet ve digcr kamu
tlizel l{j§ilerincc gﬁriilcbilecc:gi, d_iger gruptakﬂcrin ise Ozel faﬂliyetlcr olarak
kalmasi gerektigi diisiincesine dayanir.?”” Bu diisiince, ckonomideki liberal
doktrinlerin, devlet miidahaleciligine karsi gikan goriislerinin etkisiyle ortaya
cikip, sekillenmistir.?®

Niteligi geregi kamu hizmeti diisiincesi, en uygun ifadesini Fransiz Uyusmazlik
Mahkemesinin bir kararinda kendini géstermistir. Buna gore; “Devlet tarafindan
kamu hizmeti olarak, ancak nitcligi geregi kamu hizmeti olan faaliyctlcr
gﬁriilcbileccl(tir. Ozel ki§ilerinde g5rcbileccgi faaliyetlcr devler tarafindan
giiriih'iyor olsa bile, bu durum tesadiifi sayllmﬂ_lldlr. Devlet bu faaliyctlcri ozel
kj§ilcr y‘apmadlgl icin, gegici olarak tizerine almakeadir.??

Zaman igerisinde bu diisiince agir bir sckilde elestirilmis ve gergegi yansitmadign
ileri stiriilmiistiir. Gergekten de giiniimiizde bu disiinceyi ilk sekliyle kabul
ctmek pek miimkiin degildir. Birgok liberal iktisatgt bile bazen ckonomiye
devlet miidahalesinin sinirli ve gecici de olsa gerektigini ifade etmektedir. Devlet
ckonomik ve sosyal alanlarda kamu hizmeti oldugunda tereddiit edilmeyen bazi
faaliyetlere girismektedir. Ayrica neyin kamu hizmet oldugunun zaman ve yere, o
toplumun vardig; gelismislik seviyesine gore degisebilecegi de kabul edilmektedir.

25 GULAN, agm, s.156.

26 Kargilastirimz. DURAN, age, 5.343. ;Aksi goriiste AZRAK, age, 5.21.

27 GULAN, agm, s.154.

28 ONAR, idare Hukukunun Umumi Esaslar, C:1, 5.29. ;AZRAK, Ders Notlar, s.7.
2?  AZRAK age, 5.7.

30 ONAR, age, s.29. Ayni yonde, DURAN, age, s.304.
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Toplumdal{i her faaliyc:tin, bir yénﬁylc kamu hizmeti olma durumunu igcrdigi
bir gergekse de, kural olarak bazi faaliyetlerin (bazi istisnai uygulamalar bir
yana birakilacak olursa adalet, savunma ve giivenlik hizmetleri gibi] nitelikleri
geregi kamu hizmet olduklari ve bu niteliklerini toplum hayatinin baslamasiyla
kazandiklari sylemek yanlis olmasa gereksir. Igerigi zamana bagh olarak kogullarin
degismesiyle yasama organi tarafindan degistirilebilen kamu hizmetinin az da
olsa degismez bir igeriginin de oldugu kabul edilmektedir. Kisacasi, yogun
elcgtiriicre konu olan nirefz;éi geregi kamu hizmeti dﬁ;ﬁncesinin, tekrar virtuel

kamu hizmeti diisiincesi iginde canlandig1 da ifade edilmektedir.
F. Kamu Hizmeti Anlayisinin Degismesinin Sebepleri

Klasik kamu hizmetinde temel yaklagim, merkezi iktidarin tartismasiz iistiinliigii
temeline dayali,varlik sebebi kamu hizmetinin bizzat kendisi tarafindan sunumu
olan devlet yaklagimidir. Ancak giiniimiizde klasik kamu hizmeti anlayisinin
ve devlet iktidarina ve egemenligine dayali kamu hizmeti anlayisinin ortadan
kaybolarak kamu hizmeti anlayisinda ckonomi bilimi ilkelerinin ve diger bir
takim yeniliklerin 6n plana geldigi gorilmektedir.

Bu baglamda kamu hizmetlerinin akisini degistiren, yeni bir anlayis gercktiren
hizmetlerin gcniglcmcsine, tiir olarak ve say1 olarak artmasina sebcp olan, daha
etkili, daha verimli ve daha msyoncl hizmet geregini ortaya gll{aran bir takim
gelismeler olmustur. Bu gelismeler sonucu kamu hizmeti anlayisinda bir yon
degi§ik]igi oimug, klasik kamu hizmeti tanimi ve yakla§1m1 gogu kez yetersiz
kalmistir. Kamu hizmeti anlayisini yeniden sekillendiren bu cagdas degerleri
su sckilde ifade edebiliriz; Sanayilesme, demokratiklesme, sosyal ve hukuk
devleti anlayis1, uluslararasi iliskiler, cagdas idare ustlleri, kitle iletisim ve
ulasim vasitalari, ekonomik ve mali siyisetler, niifus artisi ve kentlesme, kiiltiir
ve zihniyet olarak toplumsal degisme sayilabilir.?? Zamanla kisilerin idareden
beklentilerinin artmasinin da kamu hizmet anlayiginin degismesinde ve yeniden
sckillenmesinde etkili oldugu belirtilmistir.

Biitiin bu fakeérler birbirleriyle yakindan ilgilidir. Ozellikle sanayilesme fakeérii
belirleyici olmus ve diger faktorleri de etkilemistir. Bu faktorler toplumsal
yasantiy1 degistirmis, toplumsal ihtiyaglari farklilastirmis ve buna gore de kamu
hizmeti anlayis1 degismis ve genislemistir. Sanayilesme, devlet icin bir gelisme

. OZAY, age,s.228.

KAVRUK, agm, s.154.

SARISOY, Sinan. “Diizenleyici Devlet ve Regiilasyon Uygulamalarimin Etkinligi Uzerine
Tartismalar”, Maliye Dergisi, Say1:159, Ankara, Temmuz-Arahk 2010. 5.279. Makale icin bakiniz.
http://dergilersgb.gov.tr/calismalar/maliye_dergisi/malivedergisi.asp?dergi_no=159, E.T.28.05.2013.

32
33
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araci ve amact olunca devletin ckonomiye miidahalesi s6z konusu oimugtur.
Béylccc devletin ekonomik ve mali siy‘:lsctlcri bu alanda kendini hisscrrirmcyc
baslamistir.

Sanayilesme ve onun sonuglari olarak demokratiklesme, sosyal ve hukuk
devleti anlayisi, kentlesme ve niifus arusy, kitle iletisim ve ulagim vasitalarinin
yayginlasmasi, ckonomik ve mali siyasetler, uluslararasi iligkiler ile toplumsal
bir degisme olmus, toplumda kiiltiir ve zihniyet degismistir. Sonugta kamu
hizmetlerini sunan devletin teskilitlanmasi genislemis ve hizmet gorme felsefesinde
bir yenilesme meydana gelmistir. Sosyal hukuk devleti anlayisinin yerini liberal
ve post liberal hukuk devleti almistir. Bu durum haliyle devletin gerceklestirdigi

faaliyetlerinin niteligini ve bir ydniiyle sayisini etkilemistir.

Liberal goriige gore, devletin 6zel kesimin eline tamamlyla blrakamayacagl
diisiiniilen kamu hizmetleri adalet, giivenlik ve savunmaile tartismali olmakla
birlikte saglik hizmetleri olarak ifade edilebilir. Bu faaliyetlerin haricindekilerin
kismen veya tamamen gergek ve 6zel hukuk tiizel kisilerine gordiiriilebilecegi
kabul edilmektedir. Hatta 6zel hastane uygulamalari ile saglik, 6zel giivenlik
uygulamalar ile i¢ giivenlik ve tahkim uygulamalar ile adalet hizmederinde bile
kirilmalarin yasandig bir gergektir. Baglangicta, milli savunma, adalet, tapu ve
kadastro, egitim, giivcnii_k gibi klasik kamu hizmetlerini sunan ve bu hizmetler
dogrultusunda teskilatlanan devlet, giderck genislemistir.®® Dolayisiyla devlet
her alana yetisemeyince ve ihtiyaglar artinca kamu hizmetlerinin sunumunda ve

goriilmesinde 6zellestirme ve degisik ustillerin kullanilmast yoluna gidilmistir.>

II. OZELLESTIRME

A. Ozeﬂegtirmeniﬂ Tanimi

Ozeﬂegtirme kavraminin genel kabul goren bir tanimini vermek pek miimkiin
degildir.’” Ozellestirme kavraminin anlami konusunda bir goriis birliginin
oldugu sdylenemez. Bunun sebeplerinden birisi siyasi bir séylem olmasindan

¥* Bukonuda ayrntih bilgi icin bakimz. CEVIK, Hasan Hilseyin. “Kamu Hizmetlerinin Uretilmesinde

ve Sunulmasinda Sosyal Refah Cogulculugu”, Tiirk idare Dergisi, Yil: 70, Say1:418, icisleri Bakanhz
Yayinlary, Ankara, 1988. ;CAL, Sedat. “Anayasa Degisikligi Sonrasinda Kamu Hizmeti Kavraminin
irdelenmesi”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:51, Say1:2, Ankara, 2002. ;0RUCU,
Esin. “Sosyal Kamu Hizmeti”, istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt: XXXVI, Say1:1-
4, Ord.Prof.Dr.M.Resit Belgesay Hatira Sayisy, [stanbul, 1971,

KAVRUK, agm, 5.97.

Hatta idarenin faaliyetlerinden olan kolluk faalivetlerinin bile dzellestirilmesi yoluna gidilmeye
baslandig gérilmektedir. Bu konuda 5188 sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun kabul
edilmistir. Bkz. Resmi Gazete Tarih ve Sayis1: 26.06.2004/25504.

37 TAN, Turgut. Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, Turhan Kitabevi, Ankara, 2010. 5.339vd.

35
36
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kaynaklanabilir. Bir goriis 6zellestirme kavraminin kapsadig konularin sunlar
oldugunu beliremistir: “Kamu hizmetlerinden miimkiin olanlarin fiyatlandirilmasi,
fiyatlandirilmasi miimkiin olmayan kamu hizmetlerinin idare yerine 6zel
tesebbiise gordiiriilmesi, 6zel kesim faaliyetlerinin diizenlenmesinde idare
tarafindan konulan kurullara son verilmesi yz da minimum diizeye cekilmesi
(deregiilasyon), KIT lerin ézellestirilmesi.” Ozellestirme genellikle miilkiyet
devri disindaki baska anlamlari da igeren semsiye bir kavram olarak kullanildig
icin ne anlama geldiginin ac;lkga belirtilmesi gerckjr.” Bu baglamda 6zelle§tirme,
herhangi bir faaliyetin iirctiminde veya finansmaninda 6zel kesimin roliiniin
oransal olarak arttif1 bir siireg olarak ifade edilebilir. Bu siireg miilkiyet transferini
icerebilecegi gibi igermeyebilir de ve deregiilasyon,® hizmet ihalesi, kullanici
paylari, kurumsal varliklarin satisi gibi tiim siyaset girisimlerini kapsar.
Ozcllcﬂirmc bir yaklasima gore; “6zel kesim tarafindan yiiriitiillecek tiim
faaliyet alanlarindan kamu kesiminin ¢ekilmesi, devletin klasik fonksiyonlar:
ile ilgisi bulunmayan kamu iktisadi tesebbiisleri 6zel kesime satmasi, devletin
basarili olarak isletemedigi ckonomik birimleri 6zel kesime devretmesi” seklinde
tanimlanmaktadir.”? Bunun disinda 6zellestirme dar ve genis anlamlarda da
tanimlanmaktadir. Omlleg;tirmc dar anlamiyla; “miilkiyeti ve idaresi kamuya ait
olan iktisadi iiretim birimlerinin 6zel kesime devri” olarak tanimlanmakrtadir.?
Dar anlamda 6zellestirme;“mutlak olarak miilkiyetin devrinin (en az % 51°nin
dcvrinin) gcrgcklc§mesi ve idarenin 6zel kesime gf:(;mc:sidir.“‘i‘i Fakat % 51'den

3% AKALIN, Giineri. KiT'ler ve Ozellestirilmeleri, Akcag Basim Yayim, Ankara, 1998. 5.213. ;Genis
anlamda ele alindiginda 6zellestirmenin dért temel alam kapsadig ifade edilmistir: “KiT'lerin
idaresinin ve miilkivetinin tzel kesime devredilmesi, kamu hizmetlerinin dzel kesime devredilmesi,
kamu hizmetlerinin fiyvatlandirilmas: ve kurumsal serbestlesmenin (deregiilasyon) saglanmas.”
Bkz. OKTEM, Enver. Ozellestirmenin Kara Kitabi, Genel-is Matbaasi, Ankara, 2005. 5.9.

2 YILDIRIM, Turan. Tiirkiye'nin idari Teskilati, Allam Yayinevi, 4.Baski, istanbul, 2005. 5.250.

0 “Diinya'daki deregiilasyon uygulamalarinin yayginlasmasina ragmen, biitiin regiilasyonlarin

kaldirilmas: yéniinde genel bir diisiince birliginin oldugu séylenemez. Birgok iilkede insanlar,
kamu hizmetleri, gevrenin korunmas: ve kamu saghgi ile giivenlik standartlarina iliskin sosyal
regiilasyonlarin artmasini talep etmektedirler Bu artan talebin gerisinde 6zellestirmelerin artmasi ve
kisilerin gelirlerinin cogalmasinin oldugu ileri siiriilmektedir” Bkz. ASLAN, i. Yilmaz/KATIRCIOGLU,
Erol/ALTINAY, Galip/ARDIYOK, Sahin/ILICAK, Ali/GULTEKIN, Banu/ONAL, Emre/AKCAOGLU, Can.
Enerji Hukuku, Elektrik Pivasasinda Rekabet ve Regiilasyon, Cilt: [, Ekin Basim Yayin Dagitim,
Bursa, 2007.s5.196.

TATAR, Fahreddin. “Ozellestirme ve Saglik Hizmetleri: Teori ve Uygulama”, Amme [daresi
Dergisi, Say1: 30,2, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1997. 5.76.

SERIM, Biilent. Anayasa ve Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Ozellestirme, izgi Yayinlar,
Ankara, 1996. 5.26-27.;BAYTAN, iThan. Ozellestirme, TRT Genel Sekreterlik Basim ve Yaym Miidiirliigi
Ofset Tesisleri, Ankara, 1999. 5.4-5.

OKTEM, age, s.9.

ORKUNOGLU, Is1l Fulya. “Ozellestirme ve Alternatifleri”, Akademik Bakis Dergisi, Uluslararas:
Hakemli Sosyal Bilimler E-Dergisi, Say1:22, Kirgizistan, Ekim-Kasim-Aralik, 2010. s.2. Makale igin

41

42

43
44
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daha az oranda bir hisse satiginin da ilgili liretim biriminin idaresini ele almak
icin yeterli olabileceginden &zellestirme sayilmasi gerekeigi ifade edilmistir.®
Genis anlamda 6zellestirme ise;“miilkiyet veya idare transferinden daha fazlasini
ifade etmekeedir ki, bir iktisadi organizasyonu serbest piyasa mekanizmasina

gore i§leyen yapiya kavugmrmayl ve bunun icin gerckli Lzygulamala_rl yapmayl
kapsamakradir.”

Ozclicgirmc kavraminin kamu kesiminin sahipoldugu endiistriyel ve ticari
tc§ebb tslerin mf:lkiyct, idare ve denetimlerinin tamamen veya kismen Em:ﬂdﬁ
ve kuruluslara devredilmesinin, kamusal veya yar1 kamusal mal ve hizmetlerin
finansmaninin veya Uretiminin 6mﬂc§tirillncsi1}i1}, kamu hizmetlerinin ihile,
imtiyaz verme gibi yollarla 6zel kesime yaptirilmasinin,kiralama ve finansal
kiralama, ortak yatirim ve hizmet alimlar igin yardimda bulunulmasinin,
piyasa mckanizmasinin islemesini engelleyen her tiirlii kanuni ve kurumsal
serbestlesmenin saglanmasinin diizenlenmesini ve buna iliskin uygulamalar
kapsadig ifade edilmektedir.”” Kisacasi 6zellestirmenin kavrama yiiklenen anlama
bagli olarak, kamu tesebbiislerinin ve kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi ya da
bunlarin miilkiyetinin, idaresinin ve finansmaninin 6zellestirilmesi gibi ayrimlar
gergevesinde degerlendirilmesinin miimkiin oldugu belirtilmektedir.

B. Gzeﬂqtirmeni_n Amagiarl

Ozcllcgtirmcnin amaglarinin iilkeden iilkeye degistigi goriilmektedir.®” Bu
durum toplumlarin farkli ihtiyaglara gercksinim duymasinin yant sira bagta
siyasal, sosyal, kiiltiirel ve ckonomik sebepler olmak iizere daha baska birgok
sebeplerden kaynaklanmaktadir. Ozcllegirmeuin birgok amacinin bulundugu
belirtilmistir. Serbest piyasa ckonomisini giiglendirmenin 6zellestirmenin
ckonomik amacini, servetin genis toplum kesimlerine yayilmasini saglamanin

bakiniz. http://www.akademikbakis.org/arsivhtm, E.T:13.05.2013.

) Ayn, s.2vd.

1 CETINKAYA, Ozhan. Tiirkive'de Devlet isletmeciligi ve Ozellestirme, Ekin Kitabevi, Bursa, 2001.
5.169. ;Genis anlamda dzellestirme bir yazara gére; “Devletin iktisadi faaliyetlerinin daraltilmasi ya
da bu fonksiyenunun tiimiiyle serbest pivasa kosullarma devredilmesi” olarak yukaridaki tanima
benzer sekilde tammlanmaktadhr. Bkz. OKTEM, age, s.9.

47 EMIR, Mustafa/TOKSOY, Devlet. “Ozellestirmenin Amaglar ve Tiirkiye'deki Uygulama Sonuclar
Uzerine Bir Degerlendirme”, Makale icin bakimz. http://arsivmmo.org.tr/pdf/10150.pdf,
E.T.03.06.2013, 5.28. ;OKTEM, age, 5.9.

8 TAN, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, s.341.

*? YAVILIOGLU, Cengiz/DELICE, Giiven/OZSOY, Onur. Diinyada ve Tiirkiye'de Ozellestirme
Uygulamalar, Teorik ve Tarihsel Bir Perspektif, Basbakanlik Ozellestirme [daresi Baskanhg
Yayim, No:1, Ankara, 2010. s.44.
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ise, 6mllc§tirmcnin sosya_l amacini te§icii cttigi sE}ylcnmv:l(tv:clir.-‘[J Liberal goruse
gore, 6zel miilkiyetin egemen kilinmasi, devletin piyasaya miidahalesinin en
aza indirilmesi ve ckonomik ézgiirliigiin saglanmasi, 6zellestirmenin siyisal
amacini olusturmaktadir.” Bunlarin disinda 6zellestirmenin, sermaye piyasasini
gelistirmek, KIT lerin hazine ve Merkez Bankasi iizerindeki yiikiinii hafifletmek,
KIT lerdeki gizli issizligi orradan kaldirmak ve devlete gelir saglamak gibi

amaglarinin da oldugu ifade edilmistir.*

Ekonomide 6zellestirmeyi zorunlu kilan faktorler ile 6zellestirmenin amaglari
arasinda yakin bir bagin bulundugu belirtilmektedir. Ozel[cgtirmcnin
ckonomik, idcolojik ve fay'dacl boyutlarmm oldugu gﬁrﬁlmektcdir. Ekonomik
anlamda 6zellikle kamu iktisadi tesebbiislerini 6zellestirmeyle bir yandan
verimliliginin arttirilmasi, diger yandan piyasa mekanizmalarinin islerliginin
gelistirilmesi ve devletin ckonomideki yerinin daraltilmasiyla ckonomik sistemde
etkinligin arctirilmasi amaglanmakeadir. Ideolojik anlamda, toplumda &zel
miilkiyetin yayginlastirilmasi suretiyle daha esitlikgi bir sistemin olusturulmast
amaglanmaktadir. Pragmatik anlamda ise, 6zellestirmeden elde edilen gelirlerin
kamu agiginin finansmaninda kullanilmas: distintilmekeedir.>

Ozeﬂcﬁim}enin amaglarinin sunlar oldugu ifade edilmektedir: “Piyasa giiclerinin
ckanomiyi harckete gegirmelerine olanak taninmasi, verimlilik ve i'lrctkenligin
arteirilmasi, mal ve hizmetlerin nitelik ve niceliklerinin arttirilmasi, mi'll_kjyetin
tabana yay'limam, sermaye piyasasinin geli§iminin hizlandirilmasi, KIT lere
hazine tarafindan saglamm finansman destcginin minimize edilmesi, KIT lerin
tekelci fiyatlarm 1n ve dolayil vcrgiierinin azaltulmasi, biirokratlarin KIT leri
yonetmek yerine mevzuat iizerinde galismalarinin saglanmasi, modern teknoloji
ve idare tekniklerinin ¢ekilmesi, galisanlara pay senedi vermek suretiyle is giicii
vcri_mliliginin arttirilmasi, endiistrideki kamu ve 6zel mi'llkjyct arasindaki dcngt:nin
yoniiniin degistirilmesi, yabanci yatirimlar vasitasiyla uluslararasi ckonomik
baglarln kuvvetlendirilmesi, mevcut sermaye yatlnmlarmm getiri oranlarinin
yiikscltilmesi ve devlete gelir saglamasi.” Bu amaglar arasinda Tiirkiye icin 6neclik
arz edenlerin §unlar oldugu da bclirtilmigtir: “Ekonomide piyasa kurallarina

islerlik kazandirmak, ckonomik biiyiimeyi hizlandirmak ve verimliligi arcairmak,

50 RUHI, M. Emin. 1982 Anayasasi Cer¢evesinde Sosyal Devlet ve Ozellestirme, Nobel Yaym Dagitim,

Ankara, 2003. 5.104-105.
51 Ayni, s.106.
52 Aynis.111-113.
53 YAVILIOGLU/DELICE/OZSOY, age, 5.43-44.
3% TAN, Ekonomik Kamu Hukuku Dersleri, 5.342-343.

TAAD, Yil: 5, Sayi: 16 (Ocak 2014)



Transformartion and Reduction
in Activities in Public Service of the Administration: Privatization and Regulation
Assoc. Prof. Dr. Mustafa AVCI

sermaye piyasalarinin gelismesini saglamak, sermayenin tabana yayilmasini tegvik
etmek, devlet biitgesi iizerinde KIT yiikiinii hafiflermek ve ortadan kaldirmak.”s
4046 say1l1 Kanun'da da (md.1) 6zellestirmenin “ckonomide verimlilik artisi ve
kamu giderlerinde azalma saglamak” amacina ydnelik oldugu diizenlenmistir.
Ozelle.gtirmenin amaglari arasinda israfin 6nlenmesi, KIT lerin 6zel kesimdeki
rakipleriyle serbest rekabete dayanan piyasada esit olarak mal ve hizmet sunabilmesi
amaciyla idarenin ckonomideki endiistriyel ve ticari faaliyetlerden ¢ekilmesi ve
dolayistyla rekabetgi piyasa ckonomisinin gelistirilmesi vardir. Ozcllcg:irmc ile mali
piyasalara ydnelmeyen yerli ve yabanet tasarruflar bu piyasalara yénlendirerck yeni
kaynaklar yaraulmasi ve kamu kesiminin fonlar tizerindeki talebi sebebiyle sikisan
mali piyasa iizerindeki olumsuz baskinin engellenmesi de amaglanmakeadir.®
Goriildiigii gibi Turkiyc'de 6zellestirme uygulamalari konusunda genis bir amaglar
kiimesi bulunmaktadir. Bu amaglar hem uzun vadelidir hem de genel ckonomik
ve sosyal siyisetle baglantilidir. Dolayistyla 6zellestirmenin genel amaglarinin
gergeklesmesi, yapilan programin ckonomik ve sosyal siyasetlerle uyum iginde
olmasina ve bu program kapsaminda alinacak tedbirlerle denetlenmesine baglidur.
Bu agiklamalara ragmen 6zellestirmenin bir amag oldugunu belirtmek kolay
degildir, 6zcllestirmeyi KIT lerin yeniden yapilanmasinin, kamu hizmetlerinin
daha kaliteli ve verimli sunulmasinin ve ckonominin rekabetgi piyasa yapisina

kavusturulmasinin bir araci olarak gérmek gerckmektedir.”

Ozclf&gtirme uygulamalarinin ckonomik, siyasal ve hukuki olmak tizere tig
yonii oldugu da belirtilmekeedir. Ozellc§tirnlcllin ckonomik ydnii, piyasa
ckonomisinin ve dolayisiyla 6zel kesimin gerekli kosullar saglandigi takdirde
iiretimde ve iiretilenin dagitiminda, kaynak kullaniminda, en rasyoneli bulacag:
ve kamu kesimiyle karsilastirildiginda cok daha verimli calisacagi konusuna
iliskindir. Rekabet bu anlamda ¢ok énemlidir, hatta belitleyici bir role sahiptir.
Ozciles}tirmcnin siyasal yonii ise, ozellestirme ile varilmak istenen amaca
iliskindir. Devletin mal ve hizmet tiretimini sosyal amaglarla bagdastirarak yerine

getirmesindeki siyAsal-sosyal nitelik ile verimlilik ¢eliskili olarak degerlendirilmekte

Ayni, s.343.

SARISU, Avhan. “Diinya’da ve Tiirkiye'de Ozellestirme: Genel Bir Degerlendirme”, Asomedya
Dergisinin Kasim 2003 sayisinda, s.38-57 de yayimlanmistin.Bkz.http://avhansarisu.wordpress.
com/2012/10/22/dunyada-ve-turkiyede-ozellestirme-genel-bir-degerlendirme/, E.T.04.06.2013.
57 “Ozellestirmenin kendisi bir amac olamayacag gibi ideolojik anlamda diinyada belli bir ekonomik
modelin hikim olmasimin da bir araci olamayacag ifade edilmektedir. Daha basaril, refah diizeyi
vitksek ve mutlu bir toplum ve diinya arayisimin bir ifadesi olarak ekonomideki tiim tiiketicilere
net bir fayda saglamayacak ise, KiT'lerin 6zellestirmesine gidilmemelidir, Bircok amaca ulasmak
iizere bir ekonomik arac olarak kullamlmalidir.” Bkz. EMIR/TOKSOY, agm, 5.32-33.

TAAD, Yil: 5, Sayr: 16 (Ocak 2014)

17



118

idarenin Kamu Hizmeti Faaliyetlerinde Daralma ve Déniisiim: Ozellestirme ve Regiilasyon
Dog. Dr. Mustafa AVCI

verimlilik dogrultusunda tercih belirtilmektedir. Ozellc§tirmcnin hukuki
yonii isc su sekilde 6zetlenebilir: Anayasa’nin 47. maddesi 6zellestirmeyi
diizenlemistir. Anayasa'nin 47. maddesi, kamu hizmetlerinden hangilerinin
ozellestirilecegi hakkinda kanun koyucuya takdir yetkisi vermistir.” 4046 sayili
Kanun ile kamu hizmet yapan kurum ve kuruluslarin 6zellestirilmesine iligkin
hiikiimler getirilmistir. Konuya iliskin gesitli mevzuat diizenlemeleri bulunmakla

birlikte 6zellestirmenin hukuki temelini Anayasa'nin 47. maddesi ve 4046 sayili
Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun olusturmakradir.

. Ti.iri(iye’de Ozeﬂqtirmenin Hukuki Dayanagi ve Sonuglarl

1982 Anayasasl’nm “Dcv[ctlc;;tirmc ve OZeliqtirme” bag.ilglm tagiyan 47,
maddesinin 3. fikrasina gére; “Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger
kamu tiizel kisilerinin miilkiyetinde bulunan isletme ve varliklarin 6zellestirilmesine
iliskin esas ve ustiller kanunla gsterilir.” Aynt maddenin 4. fikrasinda ise; “Devler,
kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilen yatirim
ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sézlesmeleri ile gergek veya tiizel kisilere
yaptirilabileceginin ve devredilebileceginin kanunla belirlenecegi” diizenlenmistir.
Bu maddenin kenar basligi “Devletlestirme” iken 13.08.1999 tarih ve 4446 sayili
Kanunla “Devletlestirme ve Ozellestirme” seklinde degistirilmis ve 3 ile 4. fikralar
ilave edilmistir.*” Bu diizenlemeler 6zellestirme uygulamalarinin Anayasal temelini
olusturmaktadir. Tiirkiye de 6zellestirme kavraminin kullanilmaya baslanmasi ise
bu Anayasa_l diizenlemeden (;ok oncedir. 1986 tarih ve 3291 saylll 1211 saylll
Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunu, 3182 Sayili Bankalar Kanunu,
2983 Sayih Tasarruflarin Tegviki ve Kamu Yatinmlarinin Hizlandinlmasi Hakkinda
Kanun, 2985 sayili Toplu Konut Kanunu, 07.11.1985 rtarihli ve 3238 sayili
Kanun, 2499 sayili Sermaye Piyasasi Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasi ve 1177
sayil Tiitiin Tekeli Kanunu’nun Bazi Maddelerinin Yiiriirliikten Kaldirilmas:
ve Kamu lktisadi Tesebbiislerinin Ozellestirilmesi Hakkinda Kanun'un“Kamu
Tesebbiislerinin Ozellegtirilmesi ile ilgili Hikiimler” baslikli 5. blimiinde
temelde dzcllestirmeye iliskin konular diizenlenmis iken,1994 tarih ve 531
sayth KHK nin 1. maddesi ile bu boliim baslig: “Ozcllc§tirmc Uygulamalarina

Tiskin Hiikiimler” olarak degistirilmis ise de ilgili KHK Anayasa Mahkemesi’nce

%8 POLATOGLU, Avkut. “Ozellestirme Tartismalar”, 1.Basky, Baglam Yayinevi, Istanbul, 1994.5.121-

122.

YASIN, Meliksah. Uygulama ve Yarg: Kararlan Isiginda Ozellestirmenin Hulkuki Rejimi, 2.Bask,
Beta Yaymncilik, istanbul, 2007. s.201vd.

13.08.1999 tarih ve 4446 sayih Kanun icin bakiniz. Resmi Gazete Tarih ve Say1s1:14.08.1999 /23786.
http: / /www.resmigazete.gov.tr farsiv-fihrist-diistur, E.T.22.05.2013.
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iptal cdilmi§tir.6' Ozellc;tirmc konusundaki ilk gencl kanun ise 1994 tarih ve
4046 sayil Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazt Kanun ve
Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanundur.®2
Bu Kanunda 6zellestirme konular1 ve yontemleri ile 6zellestirmeye iliskin diger
diizenlemelerin ayrinuli bir sekilde yer aldign goriilmekeedir.®* Bu Kanunla getirilen
diizenlemeler arasinda ‘Ozellestirme Yitksck Kurulw'nun’ olusturulmasi vardir.
Ayrica ‘Ozellegtirme Idaresi Baskanligi’ kurulmustur. Kanunda ézellestirme
uygulamalari sirasinda veya sonrasinda isini kaybedenlere, kanunlardan veya
toplu is sézlesmelerinden dogan tazminatlari disinda ¢k bir is kaybi tazminan
6denmesi diizenlenmis ve ‘Ozellcgirmc Fonu’ tegekkiil ettirilmistir. 4046 sayili
Kanunla ézellestirmenin kapsami da genisletilmistir. Kamu iktisadi tesebbiisleri
ve bunlara ait kurum paylarinin yani sira, diger kamu kurum ve kuruluslarinin
da 6zellestirilebilmesini 6ngdren diizenlemeler gergeklestirilmistir.** Bu Kanunda
ozellestirme kapsamina alinan kuruluslarda Emekli Sandigi’'na tibi personelden
hizmet siiresi itibarryla emeklilik hakk: elde edenlere erken emeckliligi tesvik
edici diizenlemeler yapilmistr. Ozellegirme kapsamindaki kuruluslarda ¢alisan
personelin sosyal yardim zammi 8demelerinin zellestirme fonundan karsilanmasi
ongorilmiistiir. Kapsamdaki kuruluslarda uygulamalar sonucunda kadrosu iptal
edilen memur ve sézlesmeli personelin diger kamu kurum ve kuruluslarindaki
bos kadro ve pozisyonlara atanmalarina iliskin diizenlemeler getirilmistir.
Ozeﬂc?tirme uygulamalarindan elde edilecek gelitlerin, genel biitge harcama
ve yatirimlarinda kullanilmamasi hiikiim altina alinmustir. Stratejik nitelikeeki
kuruluslarda imtiyazli hisse bulundurulmasi kabul edilmistir.®

61 Anayasa Mahkemesi. Karar Tarihi:21.07.1994, Esas:1994 /64, Karar:1994/61-1, Resmi Gazete Tarih
ve Say1s1:05.08.1994 /22012, R.G. Diizeltme Tarih ve Say151:29.04.1997 /22974. ;531 sayihi KHK ile
degistirilen hitkiimlerde 546 sayili KHK ile degisiklik yapilmis ise de Anayasa Mahkemesi, 546 sayili
KHEK hiikiimlerini de iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi. Karar Tarihi:21.07.1994, Esas:1994 /67,
Karar:1994/64-2, Resmi Gazete Tarih ve Sayisi: 05.08.1994 /22012, R.G. Diizeltme Tarih ve
Say1s1:29.04.1997 /22974.Kararlar icin bakimiz. http:/ /www.anayasa.gov.tr/Kararlar Bilgi Bankasi,
E.T.08.04.2013. ;Ayrica bakimz. ATIVAS, izak/ODER, Burak. Tiirkiye'de Ozellestirmenin Hukuk
ve Ekonomisi, Tiirkiye Ekonomi Politikalar Arastirma Vakfi, TEPAV Yayini, istanbul, 2008. s.5vd.
;YASAR, Siileyman. Tiirkive’de Kullamilan Ozellestirme Yéntemlerinin Analizi, Beta Yayincilik,
istanbul, 2007. s.86-89.

Bu Kanun, 2005 tarih ve 5398 sayili Ozellestirme Uygulamalarinin Diizenlenmesine ve Bazi Kanun
ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunda ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas1 Haklanda Kanun'un 1. maddesiyle Ozellestirme Uygulamalar Haklkinda Kanun
olarak degistirilmistir.

ATIYAS/ODER, age, 5.5-7.

Ozellestirme kapsaminda yer alan kuruluslardan bir baliimii, 233 sayili KHK kapsaminda tamam
kamuya ait KIT statiistindeki kuruluslardir. Diger bir béliimii ise, %50'nin iizerinde kamu pay

bulunan bagh ortaklik statiisiindeki kuruluslar ile kamu istirakleridir.
55 ORKUNOGLU, agm, s.13-14.

62
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D. Kamu Hizmetlerinin Ozeﬂe§tirﬂmesi Meselesi

Beliremek gerekir ki, kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi, siyasi, ckonomik, sosyal
ve hukuki y8nleri olan bir meseledir.% 4046 sayili Ozellestirme Uygulamalart
Hakkinda Kanunda; kamu hizmetlerinin gérdiiriilmesinin 6zellestirilmesi ve
diger dzellestirmeler, kamu hizmeti goren kuruluglar ve kamu hizmeti gérmeyen
kuruluslar gibi ayrimlara yer verildigi goriilmektedir.”” Dolaysiyla hukuki anlamda
ozellestirme kavraminin kamu hizmeti kavramiyla siki bir iliski icinde oldugu
belirtilebilir. Kamu hizmetlerine iliskin 6zellestirmeler 4046 sayili Kanun'da
ayr1 ve ozel diizenlemeye tabi kilinmistur. Ornegin 4046 sayil Kanun'a gére,
Eizcﬂcgtirmedc miiikiy‘etin devri yontemi uygu[a_nam_l(sa, ayri kanuni diizenleme
gerckip gerckmediginin tespiti icin ilgili kurulusun kamu hizmeti gériip
gormediginin belirlenmesi gerekmektedir. Bir mal veya hizmet sunumunun kamu
hizmeti olmasinin sebepleri oldugu gibi, bu sunumun kamunun elinde olmasinin
birbirinden gok farkli sebepleri de olabilir. Ayrica bir dzellestirme diizenlemesi
denetlenirken, kamu hizmeti olmanin sebeplerinin kalkip kalkmadiginin veya
yapilan 6zellestirmenin bu sebepleri karsilayacak unsurlar icerip icermediginin
ve sonuglar yaratip yaratmadiginin da denctlenmesi gerekmektedir. Ozellestirme
isleminin hukuka uygunlugu incelenirken kamu hizmeti kavramina gerck
duyulmaktadir. Kamu hizmeti kamu yararini biinyesinde tasir. Kamu yaran
ise, idari islemlerin amag unsurunu olusturdugundan, ézellestirme islemleri

bﬂ;{lmll’ldﬂn Ci:]. onem tC§l(_il ﬁdﬁl’.ﬁa

Kamu hizmeti esnck ve ayni zamanda da birgok anlamda kullanilabilen bir
kavramdir.”’ Ornegin Anayasa'nin 70. maddesinin 1. fikrasinda gegen kamu
hizmeti kavrami, kamu gorevliligine girmeyi ifade ederken Anayasa'nin 47.
maddesinin 4. fikrasinda belirtilen ‘yatrim ve hizmetler’ ifadesinin kamu hizmetini

5  YASIN, age;s.201.

4046 sayili Kanuna gére, kamu hizmetlerinin ézel kisilere gérdiiriilmesi veya 6zellestirilmesi durumu
ortaya cikmaktadir. Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki Kuruluslarin Elektrik Uretimi, iletimi,
Dagitimu ve Ticaret ile Gérevlendirilmesi Hakkinda Kanun ile Tiirkiye Elektrik Kurumu disindaki
8zel hukuk hiikiimlerine tdbi sermaye sirketleri statiisiine sahip yerli ve yabanci sirketlerin elektrik
tiretimi, iletimi, dagitimi ve ticareti ile gdrevlendirilmesi imkaninin diizenlenmesi, yeminli serbest
mimarhik ve mithendislik biirolar, yeminli teknik biiro ve yeminli mali miisavirlik gibi uygulamalar
bu duruma érnek olarak gdsterilebilir.

8  ATIYAS/ODER, agm, s.7-8.

8 Ayrica belirtmek gerekir ki, aslinda idarenin kolluk faaliyetleri de &ziinde bir kamu hizmetidir.
Bu cerceveden bakildiginda, daha 6nce de ifade edildigi gibi, idarenin faaliyetlerinden olan kelluk
faaliyetlerinin bile 6zellestirilmesi yoluna gidilmeye baslandig gérillmektedir. Bu konuda 5188
sayili Ozel Giivenlik Hizmetlerine Dair Kanun kabul edilmistir. Bkz. Resmi Gazete Tarih ve Sayisu
26.06.2004,/25504.
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igcrdigi ve kamu hizmetinin bir faaliyet olarak nitclcndirildigi g(':"riilmc:ktc:clir.?0
Bir faaliyet olarak kamu hizmeti mal veya hizmet sunumu olarak karsimiza
ctkmaktadir. Yukaridaki kamu hizmeti boliimiinde de ifade edildigi tizere Anayasa
Mahkemesi bir kararinda kamu hizmetini, Devlet ya da diger kamu tiizel kisileri
mmﬁmfan ya da bunlarin gozetim ve denetimleri altinda, ortak geméﬂnimkﬂ'
karsilamak ve kamu yararini saglamak icin topluma sunulmus bulunan siirekli ve
diizenli etkinlikler olarak tanimlamistir.” Bu anlamda kamu hizmetinin konusu ve
amaci bakimindan toplumsal ihtiyaglarm karsilanmasi ve kamu yarari unsurlar:
ile kim tarafindan veya kimin gozetim ve denetiminde yﬁrﬁtﬁleccginin tcspitindc
idare unsuru bclirleyici olmaktadir.”? Bununla birlikte, idarenin kanuniligi
ilkesi geregi, kamu hizmetinin ne oldugunun tespitindc oncelikle Anayasa ve
kanunlarin esas alinmasi zorunludur. Bu sebeple belirleyici etmenin ne oldugu

konusunda Anayasa’nin 47. maddesini incelemek gerckmekeedir:

“Kamu hizmeti niteligi tastyan 6zel tesebbiisler, kamu yararinin zorunlu kildig;

hallerde devletlestirilebilir.
Devletlestirme gergek karsiligi tizerinden yapilir. Gergek karsiligin hesaplanma

tarz1 ve ustlleri kanunla diizenlenir.

Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve djgcr kamu tiizelkisilerinin mi'llkjyetindc

bulunan i§lctme ve varliklarin 6zclle§tirilmcsinc ili§l(in esas ve ustller kanunla

géstcrilir.

Devlet, kamu iktisadi tqcbbﬁslcri ve digcr kamu tﬁz:ﬂdﬁleri tarafindan yﬂri,itiﬂen

yatirim ve hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sdzlesmeleri ile gergek veya
tiizelkisilere yaptirilabilecegi veya devredilebilecegi kanunla belirlenir.””

7o YASAR, Nuri. “Kamu Hizmeti, Virtiiel Kamu Hizmeti ve 1999 Anayasa Degisiklizi”, idare Hukuku

ve {limleri Dergisi (IHID), Prof. Dr. Pertev Bilgen'e Armagan, Say1:1-3, Cilt:13, istanbul, 2003.5.450.

Anayasa Mahkemesi. Karar Tarihi:22.11.1007.Esas:2004/114, Karar:2007 /85, Resmi Gazete Tarih
ve Sayisu: 24.12.2007 /26736. Bkz. http:/ /www.anayasa.gov.tr/Kararlar Bilgi Bankas:, E.T.24.05.2013.

ATIYAS/ODER, agm, s.8.

Bu maddenin son iki fikras1 1999 tarih ve 4446 sayili Kanunla eklenmis ve madde kenar bashg
“Devletlestirme ve Ozellestirme” olarak degistirilmistinAnayasa Mahkemesi, Anayasa'nin 47.
maddesindeki degisiklikten nce vermis oldugu bir kararinda; “Anayasa’da 6zellestirme konusunda
dzel bir diizenlemeye yer verilmemesine karsin, devletlestirmeye iliskin 47. maddeden, 6zellestirme
icin de kimi ilkeler cikarlabilir. Clinkii devletlestirme, 8zellestirmenin tersi bir islemdir. Bu sebeple,
devletlestirmeye yetkili organin ézellestirme konusunda da yetkili oldugunun kabulii gerekir. Nitekim
doktrinde, devletlestirme yapmaya yetkili olan organin devletsizlestirmeye de yetkili sayilmas:
gerektigi gorisi cogunluktadir” Anayasa Mahkemesi. Karar Tarihi:09.12.1994, Esas:1994/43,
Karar:1994/42-2, Resmi Gazete Tarih ve Say151:24.01.1995/22181. Bkz. http://www.anayasa.
gov.tr/Kararlar Bilgi Bankas, E.T.02.06.2013. ;Bu kararinda goriildiigii lizere Anayasa Mahkemesi,
devletlestirme-dzellestirme kavramlarmn karsithk niteligini ve bu islemlerin birbirlerinin tersine
islemler olduklarim vurgulamaktadir. Ayrica bakimiz. ATIYAS/ODER, agm, 5.9-10.

71

72
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Anayasa‘ nin 47. maddesinin 1. fikrasindan kamu hizmetinin 6zcl tcg@bbﬁslcr
tarafindan da gériilebilecegi ve kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbiislerin,
“kamu yararinin zorunlu kildig” hallerde devletlestirilebilecei sonucu gtkmaktadir.
Dolayistyla, kamu yarart agisindan toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasinin
belirleyici oldugu goriilmektedir. Ancak bu durum, 6zellestirmelerde bundan bagka
bir kamu yarar1 bulunup bulunmadigini gziimlememekeedir. Bunu géziimlemede
1984 tarih ve 3082 sayili Kamu Yararinin Zorunlu Kildigi Hallerde, Kamu
Hizmeti Niteligi Tastyan Ozel Tesebbiislerin Devletlestirilebilmesi Ustil Ve Esaslan
Hakkinda Kanun hiikiimleri yardimet olabilir. ‘Kamu yararinin zorunlu kildigy’
haller, 3082 say'lll Kanun'un 2. maddesinde, hepsinin ayni anda bulunmasi gtrck:n
ii¢ nitelikle belirtilmistir: “Devletlestirilecck 6zel tesebbiisiin yapugi hizmet veya
tiretiminin iilke gapinda kamu ihtiyacina hitap etmesi, bu hizmet veya liretimin,
kontrol, rekabet, ikime veya baska yollardan saglama imkininin bulunmamas:
vehizmet veya iiretimin yavaslatilmasi veya durdurulmasi hilinde kamunun
biiyiik zarar gdrmesi.””* Bu iig nitelik birlikte degerlendirildiginde, devletlestirme
acisindan kamu hizmetinde belirleyici unsurun toplumsal ihtiyaglarin devlet
tarafindan karsilanmasi degil, coplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi oldugu
goriilmecktedir. Belirtilen diger niteliklerin ise, bir risk faktoriine isaret ettigi
ifade edilmistir.” Bu agiklamalar &zellestirme igin uygulandiginda su sonuca
varilabilir: “Bir 6zellestirme isleminin hukuka uygunlugunu él¢mek igin
ozellestirme sonrasinda hizmet veya iiretimin yavaslatilmasi veya durdurulmast
hilinde kamunun biiyiik zarar gérme riski olup olmadigi ve bununla baglantli
olarak riski engellemek icin hangi 6nlemlerin alindig1 ve bunlarin yeterli olup
olmadig1 6nem teskil etmektedir. Dolayisiyla 6zellestirme isleminin hukuka
uygunlugu denetlenirken, sadece 4046 sayili Kanun'da diizenlenen ckonomide
verimlilik artist ve kamu giderlerinde azalma amaglarinin gergeklesmesinin
yeterli olmadign agiktir.”” Toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasi idare tarafindan
gergeklestirilirken toplumsal ihtiyaglarin belirli nitelik ve nicelikte kargilandigr ve
kamu yararinin saglandigi belirtilmistir. C)zcllcgtirmc sonrasinda mevcut kamu
yarart durumunun korunmas: gercktigi ifade edilmistir. ozclleg.tirmcyle mevcut
kamu yarart durumunun korunmasina ilave olarak fazladan bir kamu yararinin
da saglamasi gerektigi belirtilmektedir.Yani kamu hizmetinin niteliginin ve
niceliginin artmasi ya da 4046 sayili Kanuna gére, ckonomide verimlilik artist
ve kamu giderlerinde azalma gergeklesmelidir. Nihayet 6zellestirme sonrasinda
hizmet veya iretimin yavaslatlmasi veya durdurulmast halinde kamunun biiyiik

7*  ATIYAS/ODER, agm, s.10.
Aymni, 5.10.
Aymi, s.11.
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zarar gorme riskine i{;u';i ga:reldi Snlemlerin alinmasi da kamu yarari aglslnda_n

bir zorunluluk olarak karsimiza ¢itkmakradir.””

Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesinin idarenin mali sorumluluguna etkisi
konusunda ise doktrinde degisik goriislerin oldugu sdylenebilir. Bir goriise gore,
ozellestirme kurulmus bir kamu hizmetinin bu niteligini ortadan kaldirmaktadur.
Dolayistyla kamu hizmetinin 6zellestirilmesiyle idarenin mali sorumlulugu
da sona crecek, 6zel hukuk tizel kisileri tarafindan yiiriitiilecck faaliyederden
doga_n zararlardan idare sorumlu e:)[mayacaktlr.78 Bir digcr gorlse gore isc, kamu
hizmetlerinin 6zellestirilmesiyle ya da 6zel hukuk tiizel kisilerine gordiiriilmesiyle
kamu hizmeti niteligi son bulmamaktadir. Yani kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi
bu niteligini kaldirmamaktadir.” Gergekten de dzellestirmeyle genellikle
hizmetin goriilis ustli degistirilmekte, emanet usili ile devlet tarafindan
bizzat goriilen hizmetler, kanunlarda diizenlenen ustller ¢ergevesinde devletin
denetimi altinda 6zel hukuk tiizel kisileri tarafindan goriilmeye baslanmaktadir.®
Bu durumda 6zellestirmeyle hizmetin niteligi degismediginden idarenin mali
sorumlulugu devam etmektedir. Ancak 6zellestirme uygulamalarinda idarenin
tazminat yiikiimlilGgiint en aza indirmek icin, 6zel hukuk tiizel kisilerine
hizmetten yararlananlara verebilecekleri zararlarin giderilebilmesi amaciyla mali
sorumluluk sigortalar1 yapma gibi gesitli yiikiimliiliikler getirildigi belirtilmekeedir.
Kuskusuz bu gibi uygulamalar idarenin mali sorumlulugunu tiimiiyle ortadan
kaldirmamaktadir, fakat idarenin ortaya ¢tkan zararlart tazmin ytikiimlilagiini
hafifletebilecegi 6rnegin sigortanin karsiladigi bedel oraninda azaltacagy da ifade
edilmistir.*

Daha énce de ifade edildigi gibi, bir faaliyet olarak kamu hizmeti, toplumsal
yasamun stirdtiriilebilmesi icin gerekli olan temel ihtiyaglarin devlet tarafindan veya

devletin gozetim ve denetimi altinda izel kesim tarafindan karsilanmas: olarak
tanimlanmakradir.®> Genel olarak kabul goren kamu hizmetinin bu tanimi

L Ayni, s.11. ;Kamu hizmetinin &zellestirilmesinde kamu yararinin korunmasi konusunda ayrnntili bilgi

icin ayrica bakimz. ATIYAS, [zak. “Rekabet Politikasinin iktisadi Temelleri Uizerine Diisiinceler”,
Rekabet Dergisi, Cilt: [, Say1:1, Rekabet Kurumu Yayinlari, Ankara, 2000.5.24-45. Makalenin tamamina
ulasmak icin bakimz. http://www.rekabet.gov.tr/File /7path=R0O0T/Documents/Rekabet+Dergisi/
dergil.pdf E.T.03.05.2013.

78 GIRITLI/BILGEN/AKGUNER/BERK, age, 5.428.

7% YASIN, age, 5.208.

Aym, 5.208. Ayrica bakimz. GOZLER, Kemal. idare Hukuku, Cilt: II, 2.Bask, Ekin Yayinevi, Bursa,

2009. s.354-355.

YASIN, age,s.208.

GUNDAY, age, 5.332. Ayrica bakimz. KARAHANOGULLARI, age, s.5vd. ;BILGEN, Pertev. “Kamu

Hizmeti Haklanda”, idare Hukuku ve ilimleri Dergisi (IHIiD), Yil:1, Say1:1, Istanbul, 1980.5.113-116.

a0
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hala gcgerliligini korusa da, kamu hizmeti anlay1§1 dcgi§ime ugramlgtlr.Ej Daha
once de belirtildigi gibi, giiniimiizde kamu hizmeti anlayisinda meydana gelen
bu degisimde, klasik devlet egemenligi anlayisinin yerini modern egemenlik
anlayisina birakmasinin biiyiik etkisi vardir. Klasik egemenlik kuraminda
egemenlik, devletin stirekli ve mutlak kudretidir, bu baglamda egemf:niik;
sinirsiz, devredilemez ve béliinemez bir yetkidir.®* Klasik egemenlik kuraminin
yerini modern egemenlik kuramina birakmasi ile beraber klasik kamu hizmeti
zmlay:gl da gcgeriiligini kaybetmigrir. Modern cgemcnlik kuraminda kuvvetler
ayrihig ilkesi cok belirgindir. Yani devlet egemenliginin béliinemezligi degil,
aksine devlet organiarl arasinda egcmenligin payia;;lml soz konusudur. Ayrica
devletin egemenligi mutlak, sinirsiz ve devredilemez degildir. Modern egemenlik
kuraminda, devletin egcmcnligi, kisi hak ve ngijrﬁilderinin korunmasi ile
sinirlidir. Modern egemenlik kuraminda devlet, kisi hak ve 8zgjirliiklerini ortadan
kaldiracak ya da kullanilamaz hile getirecek sekilde bir egemenlige sahip olamaz.
Modern egemenlik kuraminda devlet egemenliginin devredilemezliginin de kabul
edilebilir olmadig: sdylenebilir. Baglangicta milli savunma, giivenlik, adalet,
egitim, tapu ve kadastro gibi klasik kamu hizmetlerini sunan ve bu hizmetler
dogrultusunda teskilatlanan devler giderck genislemistir.®* Idare, burada belirtilen
faahyerlcruun yaninda neredeyse her alanda faaliyette bulunur hile gelmistir.
Ornegm sans oyunlarinda bile faaliyette bulunmaktadir. Bu genislemeye paralel
olarak devletin etkin hizmet sunmasi giiglesmistir. Bu sebeple devlet artik tek
basina biitiin hizmetlerini iistlenen bir yapilanma degildir. Devlet, 6zel kesimin
yapmak istemeyece§i ve ayni zamanda kamunun da ihtiyaci olan hizmetleri
tiretecektir. Ozel kesim tarafindan kamu hizmetleri iiretilicken devletin kamu
hizmetlerinin isleyisi konusundaki denetim yetkisi her zaman vardir.* Daha
once de kisaca ifade edildigi gibi, liberal goriise gore, devletin 6zel kesimin
cline tamamiyla birakamayacag diisiiniilen kamu hizmetleri adalet, giivenlik
ve savunma ile tarusmali olmakla birlikte saglik hizmetleri olarak karsimiza

ctkmakeadir.

Tiirkiye'de kamu hizmeti anlayisindaki degisimler aslinda Avrupa ve Diinyadaki
gelismelerle paralellik gdstermekeedir. Ingiltcre’de devlet organlarinda seffaflig
amaglayan diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalarinin yapilmasi ile devletin
faaliyetleri daralmus, bireylerin ckonomideki yerleri kuvvetlenmis ve ekonomiye

83 ULUSOY, agm, s.25vd.

84 AKAD, Mehmet. Genel Kamu Hukuku, 2.Bask, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1997. 5.77-80.
85 Ayrintih bilgi icin bakimz. CEVIK, agm, s.109vd. ;CAL, agm, s.163vd.

86  GIRITLI/BILGEN/AKGUNER/BERK, age, 5.1018-1025.
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katkilart artmistir. Bu diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalarinin sonucu
olarak, birey ve devlet arasindaki iliskileri ve kamu hizmetlerinin sorumlularini
tamamen degistiren yeni bir kamu hizmeti anlayist ortaya ¢ikmistir®” Kamu
hizmeti, 6zel ve sinirlt hale getirilen ve miisteri kapsamina sokulan birey tarafindan
titketilen bir hizmet olarak degerlendirilmektedir.®®* Kamu hizmetlerini sunanlar
ile birey arasindaki iliski kismen 6zel sirketlerde sézlesme ile belitlenen iliskilere
benzetilmeye caligilmistir. Bu diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalari sayesinde
devletin sunacagi hizmetler daralmistir ve devlet artik kendi sunacag hizmetleri
daha etkili, verimli ve ckonomik sekilde gergeklestirebilecektir.®

Kamu hizmeti anlayisindaki degisimlere paralel olarak diizenlemeler yapan
tek iilke Ingiltcrc degildir. Ingiltcrc’dcn once Yeni Zelanda ve Isveg, kamu
hizmetlerinin sunumunu kamu biirokrasisinden &zel kesime devreden diizenlemeler
yapmislardir.®® Genel olarak kamu hizmetlerinin sunulmasinin 6zel kesime
devredilmesini igeren bu déniisiimde devletin diizenleme ve denetim islevinin
onem kazandig1 gergeginin unutulmamasi gerekir. Devletin kamu hizmetleri
alanindan biiyiik 6l¢iide gekilerek bireyleri 6zel kesimin egemen oldugu piyasa
ckonomisinin eline birakmasi, 6zellikle ckonomik agidan gelismemis ve gelismekte
olan iilkelerde gesitli sorunlara sebep olabileceginden, etkin denetim ve miidahale
mekanizmalarinin (rcgﬁlasyon kurumlarinin) gcli§tirilmesi 6nem kazanmakeadir.

III. REGULASYON
A Regﬁlasyonun Tanimi

Devletin ekonomik ve sosyal amaglarini gergeklestirebilmek icin yapmis oldugu
diizenlemelere kisaca ‘regiilasyon’ denilmektedir.”! Regiilasyon kavrami, belli
bir faaliyete iliskin olarak oyunun kurallarinin belirflenmesi (diizenleme)® ve

57 DENHARDT, V. Janet/DENHARDT, B. Robert. New Public Service, Printed in the United States of
America, Expanded Edition, 2007 by M.E. Sharpe Inc. s.53vd.

%  KARAHANOGULLARI, age,s.17vd.

% LEYLAND, Peter/WOODS, Terry. Administrative Law Facing the Future: Old Constraints&New
Horizons, First published in Great Britain, 1997 by Blackstone Press Limited, s.1-2,22-24.

0 Aym, 5.22-24,34.

1 SARISOY, agm, 5.279.

*2 Diizenlemenin tanim kamu hizmeti kapsarminda su sekilde yapilmistir: “Diizenleme veya regiilasyon,

toplumsal degeri ve /veya sonuclari olan hedeflerin gerceklestirilmesi icin serbest pazarin isleyisini
degistirme amaciile kurulmus ézel statiilii bir kamu kurumunun iktisadi aktérier tizerinde uyguladigt
hiiktimet denetimidir.” Regiilasyon konusunda ayrintili bilgi igin balamz. ARDIYOK, Sahin. Dogal Tekeller
ve Diizenleyici Kurumlar, Tiirkiye i¢in Diizenleyici Kurum Modeli, Rekabet Kurumu Lisansiisti
Tez Serisi, Tez No:9, Rekabet Kurumu Yayinlary, Ankara, 2002. s.7. Calismamin tamami internetten
ulasima acilmistin. Calismaya erisim icin bakiniz. http://www.rekabet.gov.tr/File/?path=RO0T/
Documents/Akademik+9,C3%487al04C4%%B1%C5%9Fmalar/tez92.pdf, E.T.29.05.2013.

TAAD, Yil: 5, Sayr: 16 (Ocak 2014)

125



126

idarenin Kamu Hizmeti Faaliyetlerinde Daralma ve Déniisiim: Ozellestirme ve Regiilasyon
Dog. Dr. Mustafa AVCI

bu kurallara riayetin sagianmam (denetim) olarak da tanimlanmaktadir. Ayrlca,
rcgiilasyon kavrami diizenleme ve denetleme islevine sahip olmasinin yanmda,
yonlendirme islevini de kapsamaktadir. Bu islevlerin yerine getirilmesinde
hukuksal normlara bagvurulabildigi gibi, deontolojik kurallarin hatirlatilmas
ve ekonomik yaptlnmla_rm ve 6énlemlerin gﬁndeme getirilmesi gibi hukuk alani
disindaki degisik yontemler de kullanilabilmektedir.” Giiniimiizde devlete
bicilen yeni rol, toplumsal yasama iliskin faaliyetlerin bizzat iistlenilmesi degil,
toplumsal ya§a_mda bir tiir hakemlik §eklinclc olu:;ma_kta ve bu yeni rol geregince
regiilasyon islevi ok 6nemli hile gelmekeedir.” Ayrica regiilasyon faaliyetleri
ile devlet, dogrudan kamu hizmetlerini sunan konumundan (;li(arak bir cir
kolluk faaliyeti yerine getirir hile gelmistir. Aslinda regiilasyon kurumlarinin
gergckiqtirdiﬁi reg{ﬂasyon faﬂliyctlerini kolluk ve kismen kamu hizmet ﬁlaliyctlcri
olarak kabul etmek miimkiindiir.

Her ne kadar son geyrek yiizyilda deregiilasyon en ¢ok telaffuz edilen terim hiline
geldiyse de, bu kavram regiilasyonun karsiti degildir. Deregiilasyon kavrama,
tiim reglilasyonun ortadan kaldirilmasi, regiilasyonun hig olmamasi yoniinde
degil, kamu miidahaleciligi temelinde gerceklestirilen sinirsiz bir regiilasyon
yerine, piyasa dinamiklerinden temellenen daha otomatik ve az miidahaleciligi
ve piyasanin diizgiin islemesini engelleyici nitelikteki regiilasyonu sonlandirma
olarak nitelendirilmektedir.”

Yirminci yﬁzyﬂ iginde devletin ycnicicn yapllandlrllma51 gcrgcvcsinde, serbest
piyasa ckonomisinin gelistirilmesiyle beraber devlet, biiyiik élgiide mal ve hizmet
sunumu alanindan ¢ekilerck, bu alani rekabetgi piyasa ckonomisi igerisinde 6zel
kesime terk etmis ve etmektedir. Ote yandan yukanida da kisaca belirtildigi tizere
kamu yarari diisiiniilerck 6zel kesime birakilan bu alanlarda devletin diizenleyici ve

93 ULUSOY, Ali. Bagimsiz idari Otoriteler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003. 5.21-26. ;ARDIYOK, age,

s.3.

9% ULUSOY, age, 5.21-22.

Aym, 5.25. ;"Deregiilasyon, devletin ¢esitli amaclarla uyguladig iktisadi, sosyal ve idari regiilasyonlarn
azaltilmasi ya da kaldirilmas: demektir. Deregiilasyonun ana amac, olabildigince az genel diizenlemeler
yapilmasi ve idari aktdrlere miimkiin oldugunca ok hareket alani1 birakmaktir. Ancak bu kavram
devletin biitiin miidahalelerinin kaldirilmas: ve tiim sorumlulugun pazar ile ciktilar belirleyen 6zel
kesime birakilmas: gerektizi seklinde yorumlanmamalidir. Deregiilasyon hareketleri daha esnek
ve daha az miidahaleci 6nlemlerin kesfedilmesi lizerinde yogunlasmalidir... Deregiilasyonun en
sert sekli, dogal tekeller dahil tiim regiilasyonlarin kaldirilmasidir Ancak bu duruma cok ender
rastlanabilir. Asil 6nemli olan, piyasalan ¢ok yakindan takip ederek dogal tekel nitelikli béliimler
haric deregiilasyonu gerceklestirmek, bu sekilde dogal tekelleri daha etkin diizenleme imkinina
kavusturmaktir” ASLAN/KATIRCIOGLU /ALTINAY /ARDIYOK/ILICAK/GULTEKIN/ONAL/AKCAOGLU,
age,s.192-193, 196.
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denetleyici bir rol tistlenmesi gercktigi diisiincesi ortaya ¢ikmistir.”® Giiniimiizde
diizenleyici devletin ortaya ¢ikist, modern endiistrilesmis demokrasinin gelismesi
igin gercken bir adim olarak da kabuledilmektedir. Ekonomi ve toplumun
yapisinin farklilagarak karmasik hale gelmesi sonucu birbiriyle rekabet halindeki
menfaatlerin dengelenmesi, yeni hizmetlerin ortaya konmasi, hizla gelisen
ckonominin denetimi iginyeni idare anlayislarinin uygulanmast ihtiyact ortaya
cikmistir. Bu sebeplerle cogu devlet, ckonomide diizenleyici ve denetleyici bir
rol tistlenmistir. Regiilasyon yoluyla devletler biiyiik boyutlu ckonomik ve sosyal
degerlerin korunmasina yénelik 6nemli kazanglar saglamislardir. Giiniimiizde,
tilke idaresinde etkin[igin saglanmasl, biiyiik 6i§flde di':zenleyici kurum ve
kurallarin kalitelerine bagh hile gelmistir.””

B. Regi.ilasyou Kurumlari

Regiilasyon kurumlarinin, devlet tarafindan 6zellestirilmeleri neticesinde serbest
piyasa iginde 6zel kesim tarafindan sunulmaya baslanan mal ve hizmetlerin
diizenlenmesi ve denetlenmesi ihtiyacindan dogmus oldugu ifade edilmiseir.”
Daha 6nce de belirtildigi gibi, devletin kamu hizmetleri alanindan biyiik
ol¢lide ¢ekilerck bireyleri 6zel kesimin egemen oldugu piyasa ckonomisinin
cline birakmasi, 6zcllikle ckonomik agidan gelismemis ve gelismekte olan
tilkelerde ge§itli sorunlara scbep olabﬂcceginden, ctkin denetim ve miidahale
mekanizmalarinin gelistirilmesi nem kazanmaktadir. [ste bu noktada regiilasyon
kurumlari karsimiza ¢ikmaktadir. chiilasyon kurumlarina, baglmslz idari
kurumlar, bagimsiz idari otoriteler, diizenleyici kurumlar ve diizenleyici ve
denetleyici kamu kurumlari gibi isimlerin de verildigi bilinmektedir. Regiilasyon
kurumlar olarak adlandirilan kurum ve kurullarin Ilk olarak anglo-sakson
tilkeleri ve bu tilkelerden birisi olan Amerika Birlesik Devletleri'nde ortaya ¢ikan
regiilasyon kurumlarinin® temel ortaya ¢ikis sebeplerinin basinda yasamanin
yiirlitmeye olan giivensizligi oldugu belirtilmistir.'® Belli bir hizmet alani ile
sinirli olarak diizenleme yapan, denetleme ve yaptirim uygulama gibi yetkilerle
donaulan; bir anlamda belli bir hizmer alani ile sinirli olarak kural i{oyma, koydugu
kurallari uygulama ve kurallara uyulmasini saglama yetkilerine sahip kilinan bu

kurumlarin iiyelerinin ilgili kesimlerce segilmesi ve yasama organi tarafindan

9  SARISOY, agm, 5.279.

ARDIYOK, age, 5.4-5.
SARISOY, agm, s.287.

Regiilasyonun Amerika Birlesik Devletleri'ne gelmeden 6nceki izleri konusunda ayrintih bilgi
icin bakimz. SAHIN, Cenk. Amerikan Federal idare Hukukunda “Regiilasyon” ve Tiirk idare
Hukulkuna Yansimalari, 12 Levha Yayineihk, 1.Basks, Istanbul, 2010. 5.185vd.

100 GIINDAY, age, s.568.

97
95
95
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atanmasi i:')ngériﬂmi'lgtﬁr.“” Baz1 duyarh kamusal alanlarin tcknolojinin gc!i§mcsi
scbebiyle idari agidan diizenlenmesi giigliigiiniin ve denetim sorunlarinin,
diizenlenecek olanlar itibarlyia ayri ve uzmanla§ml§ rcgiilasyon kurumlarinin
ortaya gikmasindaki temel etkenlerden bazilarini olusturdugu belirtilmekeedir. 12

Regiilasyon kurumlarinin ortaya gikmasinda etkili olan sebepler arasinda
sunlar da belirtilmistir:'® “Ekonomik alandaki karmasik ve teknik sorunlarin
¢oziimii uzmanlik gercktirdiginden, klasik bakanlik yapisi buna uygun degildir.
Uzmanlagmanin siirekliligi ve kurumsal kimligin gelismesini gercktirdigi kabul
edilmekeedir. Devletin piyasada hem hakem hem de oyuncu olmasi durumunda,
alinacak kamusal kararlarin hakhllglna ve ta_rafsmllgma gﬁlge dﬁgmcmcsi icin,
bu kararlarin 6zerk ve tarafsiz kurumlarca alinmasinda fayda vardir. Siyasal
ctkilerden arindirilmis kurumlarin uzun dénemli siyiset olusturup izlemeyi
olanakli kﬂdlgl; siyasi ikridarlarin siyﬁsal sebcplcrlc a_lamayacaklarl veya ahnayl
erteleyebilecekleri kararlarin alinmasini kolaylastiracagi kabul edilmekeedir.
Kararlarin sik ve 6ngoriilmeyen bigimlerde degistigi ortamlarin, getirim kollama
faaliyetini rekabet ve ctkinlik endiselerinin 6niine gegirme tehlikesini de

beraberinde getirdigi ifade edilmekeedir.”!*

chﬁlasyon kurumlarinin temel bir takim 6zellikleri oldugu gﬁrﬁimcktccﬁr. Bu
ozelliklerden 6ne gll(aniar; bu kurumlarin yasama ve yuriitme ka_r.glsmda Szerk
olmalaridir."” Bunun disinda gorevli olduklar alanla ilgili faaliyetleri regiile ectme
(diizenleme), denetleme ve buna bagll olarak yaptirim uygu[a_ma gibi ycti{iicrc
sahip olmalar1 da bir digcr ozellikleri arasinda yer almakeadir.'®

chleasy‘on ya da diizenl eyici ve dene'dey‘ici kamu kurumlari olarak adlandirilan
idarelerin bagimsiz idari otorite olarak nitelendirilmesi kanimizca yanlisur. Ttirkiye
Cumhuriyeti’nin tiniter yapist, Anayasa’nin 123. maddesi, bu idarelerin yiirtitme
organi karsisinda bagimsiz olmalarini engeller. Anayasa’nin 123. maddesinin
1. fikrasina gore; “ldare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir...”. Idarenin

1% Aymnyi, 5.569.

Aymi, s.569.

TAN, Turgut. “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz idari Otoriteler”, 137.Y1l Danistay ve Idari Yarm
Giinii Sempozyumu, Damstay Baskanhig Yayinlar, Yayin No:72, Ankara, 2005.5.12.

102
103

10+ ATIYAS, Izak “Bagimsiz Diizenleyici Kurullarin Ekenomik Gerekgeleri”, I1. Bagimsiz Kurullar

ve Piyasa Ekonomisi Arenasi, Ankara, 17-18 Aralik 2002.s.8.;DURAN, Liitfi. “Tiirkive'de Bagimsiz
idari Otoriteler”, Amme idaresi Dergisi, Cilt:30, Say1:1, Ankara, Mart 1997. 5.10. Makaleye ulasmak
icin bakimiz. http://yayintodaie.gov.tr/yazarphp?Yazar=109, E.T.14.05.2013. ;TAN, “Ekonomi,
Regiilasyon ve Bagimsiz idari Otoriteler”, s.12.

105 “ingiltere’de regiilasyon idareleri, hitkiimetlerden tamamen bagimsiz olarak &rgiitlenmislerdir”
YASAR, age, s.26.

108 GUINDAY, age, s.569-570.
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bfltiinif:gﬂnf: saglama_k icin biitiin idarelerin idari vesayet yoluyla merkezden
yonetimin idari denetimine bagl olmalan gerckmekeedir.'”” Bagimsiz olarak
nitelendirilemeyecek olan regiﬂasyon kurumlarinin Gzerkliginin k:lpsa_ml ve
stnirlart ise, kanunlarla diizenlenen tizerlerindeki idari vesayet denetiminin
kapsaml ve sinurlart ile ters orantulidir. Regl":lasyon kurumlarinin 6zerkligi, hem
organlari hem de islevleri tizerinde siyasi iktidarin ve diger idari mercilerin tipik
idari denetim yctkilerinin 50z konusu olmamasi, idari organlarm regl'ilasyon
kurumlarina emir ve talimat verememesi demektir.'% Ancak bu dzerklik, hi(;.bir
organin denctimine higbir sckilde tibi olmamak degil, ‘idari 6zerkligin’ yeni
ve ozel bir §c§<lidir. chiilasyon kurumlarinin karar organlarmm bazi statii
giivenceleriyle donatilmis olmasi, 6rnegin karar organlarinda bulunan kisilerin
gorev stireleri dolmadan gﬁrev]erindcn alinamamalari, yuriitme organina dahil
birimlerin bu kurumlarin islem ve eylemleri iizerinde, islemi onaya tibi tutma,
islemin ytirtirligiinii engelleme ya da geciktirme gibi dogrudan yetkilere sahip
olmamasi, hicbir idari organin bu kurumlarin islemlerinin degistirilmesi ve
yﬁrﬁriiige sokulmamasi y&'miindc emir ve ralimat verememesi, rcgﬁlasyon
kurumlarinin E:'tzcrkligini nitelendiren &zellikler olarak belirtilmektedir.'® Ancak
regiilasyon kurumlarinin 6zerkligi, hicbir denctime tabi olmayacaklari anlaminda
dcgerlendirilel‘ncz. Anayasa’mn 123. maddesinde diizcnlcnmig. bir ilke olan
idarenin biitiinliigii ilkesi ve yine Anayasa’nin 125. maddesinde diizenlenmis
bulunan “idarenin her tirla i§lcm ve c:ylemlcrim: l(arg,l yargi yoiu a(;lktlr" hitkmii
geregi, rcgiilasyon kurumlarinin yasama, yargl ve kanunlarla icapsa_m_l ve sinrlar

110

belirlendigi sekilde yiiriitmenin idari vesayet denetimine tabi olduklart agikeir.

Regiilasyon kurumlarinin kurulus, gérev ve yetkilerini diizenleyen kanunlar,
bu kuruluglara gorev alanlarina iliskin genis diizenleme yetkisi vermislerdir. Bu
sebeple regiilasyon kurumlari, gérev alanlarinda diizenleyici islemlerle kurullar
koyarlar. Kanunlar ve kendi diizenleyici islemleriyle konulmus olan kurallara
uyulmasml gc':')zctirlcr. Bu afnagla, gcrcl(li gﬁrdﬁidcri bﬂgi ve bclgﬁl&:ri ilgﬂilcrindcn

107 GIRITLI/BILGEN/AKGUNER/BERK, age,s.489.
108 {JLUSOY, age, s.15.

109 Ayni, s.15-17.

1D “Regiilasyon kurumlarinin kararlar yarg: organlar tarafindan iptal edilebildigi gibi bu kurumlarda

calisan kisilerin gérevlerinden dolay: isledikleri gérevi kétiiye kullanma gibi suclardan dolay: 4483
sayill Kanuna gore yargilanabildikleri ve ayrica harcamalarinin da idarenin denetim organlar:
tarafindan denetlenebildigi sabittir. Buna ilaveten, regiilasyon kurumlarimin karar organlarinin
iiyelerinin secimi, maas ve diger mali haklarinin belirlenmesi siyasi iktidarin yetkisindedir. Ayrica,
regiilasyon kurumlar: Anayasa'da diizenlenmis olmadigindan yasama organinin statii, yetki ve
gdrevlerini degistirme ve diizenleme yetkisi her zaman vardi” Ayrintih bilgi icin Bkz. ULUSOY,
age, s.18.
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ta_lep etmek ve ycrin.de incelemelerde bulunmak yctkileri de s6z konusudur.'
Bunlarin disinda regiilasyon kurumlarinin gérev alanlari ile ilgili konularda, ilgili
bakanliklara ve diger kuruluslara goriis bildirmek seklinde bir danigma islevleri
de vardir. Ayrica gércvli olduklar alanlarda idari ve parasal yaptlrlmlar uyguiam.a
konusunda yetkilere de sahiptirler. Bu yetkiler siiphesiz faaliyette bulunduklar
alanda sahip olduklan diizenleme ve denetleme yctidicrinin bir geregi olarak
karsimiza ¢ikmakeadir. Nihayet rcgiilasyon kurumlart gorev alanlarindaki baz
uyu§mazilldarm c;'ézftmiinde de yetkjlidjrlcr. Faﬂliyette bulunduklar: alanin teknik
ve uzmanlik gerektiren niteligi ve yargi yolu ile ¢6ziimiin ¢ok uzun zaman almasi
gibi scbcplcr, bu kurumlara uyu§mazllk ¢ozme gibi yetkilcrin de verilmesini
gerekli kildigs belirtilmistir.'> Bunun bir sonucu olarak uyusmazliklarin yargisal
olmayan yoﬂardan (;Bziimfmdc n:giilasy‘on kurumlarinin uyugmazllk cozme

islevleri de 6rnek olarak gésterilmeye baslanmistir.’

Anayasa'nin 167. maddesinin 1. fikrasi’'na gore; “Devlet, para, kredi, sermaye,
mal ve hizmet piyasalarinin saglikl ve diizenli islemelerini saglayici ve gelistirici
tedbirleri alir; piyasalarda fiili veya anlasma sonucu dogacak tekellesme ve
kartellesmeyi onler.” Regiilasyon kurumlari Anayasa’nin bu hitkmii ile devlete
verilen gorevlerin yerine getirilebilmesi icin kurulmuslardir. Devleti kiigiilemek,
ozellikle de iktisadi alanlarda y{lrﬁtiﬂcn kamu hizmetlerini 6zelle§tirmel(, bunun
yaninda 6zel kesime birakilan kamu hizmetlerini de biitiiniiyle serbest piyasa
dinamiklerine ve kosullarina da birakmamak ve 6zel kesime birakilan kamu
hizmetlerini regiile etmek suretiyle devletin gercktiginde miidahale edebilmesini,
regiilasyon yapabilmesini saglayacak teskilatlart olusturma anlayisi regiilasyon
kurumlarinin olusturulmasinda etkili olmustur."* Tiirkiye'de yasama organi
Anayasadan aldig takdir yetkisini kullanarak devlet tizel kisiligi ve merkezi
idarc igerisinde degil, bundan ayri kamu tiizel kisileri seklinde, idari ve mali
ozerkliklerini de genis tutmak suretiyle kanunlarla regiilasyon kurumlarini

01u§turmu§tur. ki3

111 TAN, “Ekonomi, Regiilasyon ve Bagimsiz idari Otoriteler”, 5.27-28.

112 Aym, s.29,32.

113 Aym, 5.32. ;"Ingiltere’de regiilasyon kurumlarimn bashca gérevleri; tiiketiciyi tekel kosullarimn

olumsuz etkisinden korumak igin iki 6nemli nokta iizerinde toplanmaktadir. Bunlardan birincisi,
fiyat, ikincisiise, iiriin kalitesidir. Regiilasyon idaresi ayrica, rekabetin saglanmasi, bazi durumlarda
sosyal ve ulusal amaclara hitap eden diizenlemeler yapma yetkisine de sahiptir” Bkz. YASAR, agm,
s.27.

GUNDAY, age, 5.571.

Tiirkiye'deki regiilasyon kurum ve kurullari sunlardir: 1- 6362 sayili Sermaye Piyasas: Kanunu-
Sermaye Piyasas: Kurulu, 2- 6112 sayih Radyo ve Televizyonlarin Kurulug ve Yayin Hizmetleri Haklanda

Kanun- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu, 3- 4054 sayih Rekabetin Korunmas: Haklanda Kanun- Rekabet
Kurumu, 4- 5411 sayili Bankacilik Kanunu- Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu, 5- 5809
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C. Regﬁlasyon ve Ozeﬂe§tirme Ili§kisi

Regiilasyon kurumlarinin ortaya gikmasi ve gelismesi ile genis anlamda 6zellestirme
uygulamalarinin baslamasi arasinda bir paralellik oldugu goriilmektedir. Soyle
ki; devletgi ckonomik tesebbiislerin yerini diizenlenmis piyasa ckonomisi
almaya baglamis, 6zellestirme uygulamalar: olarak nitelendirilen devlet
diizenlemelerinin azalulmasiyla birlikte, devletin 6zel kesime birakug alanlar
regiilasyon kurumlarinin diizenleme ve denctleme faaliycetleriyle doldurulmaya

ba§ianml stir. 16

Pek ok iilke gibi Tiirkiye'de de 6zellestirme uygulamalarina konu olan 6zellikle
kamu iktisadi tcgcbbiisieri kanunlarla kurulan kamu kurumlari olarak gaﬂliyctierini
yiiriitmekeedirler."” Dolayisiyla merkezi idare, kamu ikrtisadi tesebbiislerinin
idare kurullarina iiyf:ier atamak, izlenecek siyasete yon elik yﬁnergcler yaymlarﬂ ak,
tcgebbﬁslerin pifmlamm omlylamak, mal ve hizmet ﬁyatlarlm belirlemek yctkﬂerine
sahiptir.'"®

Serbest piyasa ckonomisinin hiikiim siirdiigii tilkelerde serbest piyasa kosullarina
gore mal ve hizmet tireten kamu iktisadi tesebbiislerine idare tarafindan siyasal
amaglarla sik stk miidahalelerde bulunulmast ticari hedeflerde sapmalara sebep
olmakra, ayrica iiretilen ve tﬁkcticiyc sunulan mal ve hizmetlerin kalitesinde
de azalmalara yol agmaktadir. Ekonomiye siyasal amaglarla yapilan devlet
miidahaleleri, mal ve hizmet iiretimindcki etkinligi ve verimliligi artirma
yﬁniinde olmad_lgl icin, hizmetlerin kalitesini artirmaya yifmclil{ bir motivasyon
da olusmamakeadir. Ekonomiye devlet miidahalesi neticesinde istenen amaglara
ulasilamamasi sonucu 1989 yilinda demirperde blogunun ¢okmesinin gerisindeki
temel sebep olan, kamunun iiretim faaliyetlerindeki agirlikli konumu, biiyiik
clestirilere maruz kalmaya baslamisur.''? Ancak, tiretimde miilkiyetin kamudan
ozel kesime gegis siireci, piyasa aksakliginin s6z konusu oldugu kesimlerde

sayih Elektronik Haberlesme Kanunu- Bilgi Teknolojileri ve lletisim Kurumu, 6- 4634 sayih Seker
Kanunu- Seker Kurumu, 7- 4646 sayili Dogal Gaz Piyasas: Kanunu (Elektrik Piyasas: Kanunu'nda
Degisiklik Yapilmasi ve Dogal Gaz Pivasas: Hakkinda Kanun), 4628 sayili Enerji Pivasas: Diizenleme
Kurumunun Teskilat ve Gérevleri Haklinda Kanun ve 6446 sayih Elektrik Piyasasi Kanunu- Enerji
Piyasasi Diizenleme Kurumu, 8- 4733 sayili Tiitiin ve Alkol Piyasasi Diizenleme Kurumu Tegkilat ve
Géorevleri Hakkinda Kanun- Tiitiin ve Alkol Piyasast Diizenleme Kurumu, 9- 4734 sayih Kamu fhile
Kanunu- Kamu thile Kurumu, http:/ /www.mevzuat.gov.tr/Kanunlaraspx, E.T.08.06.2013.

SARISOY, agm, s.287.

Regiilasyon ve ¢zellestirme uygulamalarinda tilke drnekleri konusunda ayrintili bilgi igin bakiniz.
CAKAL, Recep. Dogal Tekellerde (zellestirme ve Regiilasyon, DPT Uzmanhk Tezi, DPT Yayin
No:2455, Ankara, 1996. 5.47-84.

115 ARDIYOK, age, 5.40.
1% Aym, 5.40-41.
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diizenleme i§lcvinin de y‘enidcn yapllandlrllmasml gercktirmi§tir.12° Devletin
biirokratik yapist iginde iiretim ile birlikte daginik bir sekilde bulunan diizenleyici
kurul ve kurumlarin ayri olarak ele alinmalari ve E:"zerklige kavu§turulmalar1

6nem kazanmustir.'?!

Bu sebeple diizenleyici kurul ve kurumlarin tam olarak
anlagilabilmesi icin 6zellestirmenin, 6ncelikle iyi tahlil edilmesi gerekmektedir.
Giiniimiiz anlamiyla diizenleyici kurul ve kurum yapilanmasina gegisin bir 6nemli
kosulunun 6zellestirmenin biiytik oranda gergeklestirilmesi oldugu goriilmektedir.
C,ﬁnl(fl regﬁlasy‘on, kamu tekellerinden rckabctgi pazarlara gegisin, Snemli
sosyal degerler korunarak basariyla gergeklestirilmesinde kullanilacak en etkin
mekanizmadir.'2 Nitekim OECD ckonomilerinde, birgok onemli kesimin devlet
miilkiyetinde olmayan béliimleri, dogal tckel ya da sosyal ve stratejik 6neme

sahip olmalari scbebiyle. asgari dfm:yde agir rcgiilasyon kurallarina tabidirler.'??

Serbest piyasaya 6zel kesimin katiliminin ekonomik vcrimliligi artirmasi
beklenmekle birlikte, rekabetin tcknolojik ve diger sebeplerle tamolarak
gergeklesemeyecegi durumlarda, kontrolii oldukga zor olan kir giidiisiiniin
toplam ckonomik refahi azaltici, daha iktisadi bir ranimla, {iretici getirimini
gereginden fazla artirict sonuglar dogurmasi biiyiik bir olasilikeir. Bu sebeplerle
ozel kesim katliminin gogaldigi fakat tam rekabete heniiz ulagilamadig;
durumlarda, daha 6nce de dcginilen piyasa aksakliklarini giderici kamusal
miidahalelerde bulunulmasi 6nem kazanmakeadir. Bu miidahaleleri yapacak
olan da diizcnlcyici kurul ve kurumlar olarak siniflandirilan kamu kurumlar

124 Bu gergevede regiilasyon kurumlarinin

(regiilasyon kurumlari) olmaktadir.
amaglarini sdylece siralamak miimkiindiir: “Diizenlenen kesimde sunulan mal
ve hizmetlerin tiiketiciler arasinda dagiliminda etkinligi saglamak ve hikim

durumlarinin daglhmlnda etkinligi zedelemesini dnlemek, mal ve hizmetleri

120 Ekonomide etkinlik ve piyasa basarisizhiklarinin diizenleyici devletin gerekcesini olusturdugu
belirtilmistir. Bkz. SARISOY, agm, s.280.

Uniter devlet yapisina sahip olan Tiirkiye’de regiilasyon kurumlarnmn ézerkligini Anayasa'mn 123.
maddesinde diizenlenen idarenin biitiinliigii ilkesi cergevesinde degerlendirmek gerekir. Regiilasyon
kurumlar: Gizerinde merkezi idarenin idari vesayet yetkisinin kapsamimin kanunlarla cok simirh
sekilde diizenlenmesi [organlarina iiye atama gibi), bu kurumlan diger kamu kurumlarindan
ayiran belki de en belirgin ézelliktir. Ancak bu 6zellik regiilasyon kurumlarinin hicbir denetime tabi
olmadigim da géstermez. Oncelikle bu kurumlarin hukuka aykir oldugu iddia edilen islemlerinin
menfaati ihldl edilenler ya da bu kurumlann iligkili olduklar: bakanliklar ve organlar tarafindan
dava yoluyla iptal ettirilebilmesi miimkiindiir. Ayrica regiilasyon kurumlar:1 Devlet Denetleme
Kurulu'nun denetimine tabi oldugu gibi, mali acidan da Sayistay denetimine tabidirler. Nihayet
5018 sayili Kanun'da bu kurumlarin biitgeleri, merkezi idare biitgesinin bir tiirii olarak belirtilmek
suretiyle de mali 6zerkliklerinin simirlandirildig gérillmektedir. Bkz. GUNDAY, age, 5.576.

122 ARDIYOK, age, 5.40-41.
123 Aymi, s.41.
124 Aymi, s.41.

121

TAAD, Yil: 5, Say1: 16 (Ocak 2014)



Transformartion and Reduction
in Activities in Public Service of the Administration: Privatization and Regulation
Assoc. Prof. Dr. Mustafa AVCI

ureten tegcbbiislc:rin, iretimlerini en dii§f:k maliy‘cttc yaplna_[anm saglarﬂaic,
mal veya hizmetlerin belki de maiiyctini bile ka:;.ﬂayamayac:ﬁ( durumda olan
balgclere veya to piumsal kesimlere ula§maslm sagla_mak, mal ve hizmert iireten
tesebbiislerin hakim durumlarini kétiiye kullanarak getirim yaratmalarini
611leyerek, tiiketicilerin t'jdf:djgi ﬁyatlarm makil olmasim sagla_mak, yatmmcﬁarln
rekabertgi bir kir elde edebilmelerini 6ngérmek ve yatinmeilarin teknolojik

125

gcli;meleri yalundan takjp edebilecek §ckjlde yatirim yapmalarml sagia_ma_k.

Chicago ckoliine gore ise; ticard fa:ﬂiyettc bulunan kamu kurumlan ile iktisadi
tesebbiislere, birbirleriyle gelisen birgok gérev verilmekte ve sonucunda bunlarin
verimli ga11§ma oianagl kalmamakrtadir.’?® Bundan ba§ka, gegmiste devlet
miidahalesini gerekli kilan piyasa aksakliginin maliyetinin, bu aksaklig: diizelemek
igin devreye sokulacak regiilasyonlarin maliyetlerinden fazla olmasi gerekir. Bu
scbeple, 6zellestirme ile beraber acilen verilmesi gereken karar o kesimin regiile
edilip edilmeyecegine iliskin olacaktr. Ciinkii 6zellestirme dncesi yapilacaklar
regiilasyon ile ileride yasanabilecek sorunlara engel olunabilecek ve daha etkin
ctkuilarin elde edilmesi saglanabilecektir.' Bu amagla ozellikle 6zellestirme
sonrast miimkiin oldugunca rckabetin saglanabilmesi igin ozellestirilecek
tesebbiisiin pargalara ayrilmasi gerckiyorsa, béliinmenin 6zellestirme 6ncesi
yapilmasi gok yerinde olacak ve tesebbiisiin dogal tekel niteligindeki boliimleri
rekabetgi béliimlerinden ayrilarak daha uygun regiilasyonun yapilmasinin 6nii
agtlacaktir. Bu anlamda kurumsal yeniden yapilanma olarak nitelendirilen kamu
tesebbiislerinin kiigiik pargalara ayrilarak saulmasi, kesimin o béliimlerine
baska tesebbiislerin girisini de kolaylastiracaktir.'”® Ancak 6zellestirmenin, ilgili
kesimlerin liberalizasyonu olarak degil, gelir yaratacak bir mekanizma olarak
gorildigii tilkelerde bélme islemine girismek, siyasal baskilar sebebiyle oldukca
zor olabilir. Bu gibi durumlarda, varsa ilgili kesimi diizenleyen diizenleyici
ve denetleyici kurul ve kurumlarin veya rekabet kurumunun gerekli direnci

gostermesi gerekir. 123

125 ASLAN/KATIRCIOGLU/ALTINAY/ARDIYOK/ILICAK,/GULTEKIN/ONAL/AKCAOGLU, age,s.257-258.

Aymni, s.41. ;Miilkiyet haklarinin yeniden devri olarak ézellestirmeyi 6n plana cikaran Chicago ekoliiniin
diistinsel yaklasimlan konusunda ayrica bakimz. YAVILIOGLU/DELICE/OZS0Y, age, 5.24-30.

127 ARDIYOK, age, s.41-42.
Aym, s.42-43.

“Ciinkii dzellestirme &ncesi béliinmesi gerektigi hilde boliinmeyen tegsebbiislerle ilgili en biiyitk
sikintiy1 ileride yine bu kurumlar gekeceklerdir” Bkz. ARDIYOK, age, s.43.
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SONUC

Giiniimiizde kamu hizmeti anlayisinin degismesinin bir sonucu olarak devletin
tstlendigi kamu hizmetlerinin niteligi ve niceligi de degismistir. Biitiin bu
dcgi.gmclcr cgcmcnlik au].layl.gmln farklilasmasinin bir gostergesi ve uzantsidir.
Devlet artik tiim kamu hizmetlerini iistlenen bir yaplianma degﬂdir. Devlet, 6zel
kesimin yapmﬂk istemeyecegi ve ayni zamanda kamunun da ihtiyaa olan hizmeteri
tircteccktir. Bunun disinda kalan her seyi 6zellestirme uygulamalariyla 6zcl kesime
birakacaktir. Bu durum cgemcnligin devri demekte dcgildir. Giiniimiuizdeki
egemenlik anlayist devletin, sadece 6zel kesimin yapmak istemeyecegi veya isin
niteligi icabi yapamayacagi alanlarda bizzat hizmet sunmasini ifade eder. Ayrlca
klasik kamu hizmeti anlayisindan farkli olarak giiniimiizdeki kamu hizmetlerinin
gesitlenmesi ve farklilasmasi da devletin modern anlamda egemenli_k anla}f@ma
uygun olarak sadece 6zel kesimin yapmak isremcdigi ve kamunun ihtiyaa
olan hizmetleri iiretmesi ile kamu hizmeti anlayisinin sinirli olmasini yeterli
kilmaktadir. Ancak devlet 6zellestirme uygulamalariyla 6zel kesime birakug:
alanlara yeri geldi gince ve sinirli olarak miidahale edebilecektir. Bu mi'ldahaicyi
rcgiilasyon kurumlan olarak adlandirilan ve digcr kamu kurumlarindan farkls
ozelliklere sahip olan, dogrudan hizmet sun mayan ancak hizmet sunulan alanlar
dijzcnlcyici ve denctley‘ici faaliyetlcrcle bulunan kamu kurumlari ile yapacaktlr.

Ayrica devletin asli gﬁrevlcrindcn birisi ve egcmcnliginin gostergesi olan durum
vcrgiicndirme yapma51d1r. Kamu hizmetlerini kendisi ger(;eklf;;tirdigi zaman
vergi toplayacagl durumlarda azalacakur. Halbuki 6zel kesime kamu hizmetleri
terk edilince daha ¢ok vergi alacak ve egemenligi de zedelenmemis olacaktir.
Daha 6nce de ifade cdildigi gibi. devlet burada hizmetlerin geregi gibi yapﬂlp
yapl[madlglm regiilasyon kurumlarn vasltaﬂyia deneticyccektir. Bu durumda da
yine cgcmcniik hakkini kullanmis olacaktir.

Tirkiyede kamu hizmeti anlayisindaki degisimler aslinda Avrupa ve Diinyadaki
geli§mclcrlc: parajc[lii{ g&istcrmcl{tedjr. Ingiitere’de devlet organlarmda §cﬂ:a_ﬂlgl
amaglayan diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalarmm yaplimam ile devletin
faﬂliyetleri daralml;;, bin:yicrin ckonomideki yerleri kuwetlcnmi§ ve ci{onomiyc
katkilari artmistir. Bu diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalarinin sonucu
olarak, bircy ve devlet arasindaki ili§kjleri ve kamu hizmetlerinin sorumlularini
tamamen degistiren yeni bir kamu hizmeti anlayisi ortaya ¢cikmistr. Kamu
hizmeti, 6zl ve sinirli hile getirilen ve miisteri kapsamina sokulan birey tarafindan
titketilen bir hizmer olarak dcgcrlcndirilmcktcdir. Kamu hizmetlerini sunanlar
ile birey arasindaki iliski kismen 6zel sirketlerde sdzlesme ile belirlenen iligkilere
benzetilmeye calistlmistir. Bu diizenlemeler ve 6zellestirme uygulamalar: sayesinde
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devletin sunacags hizmetler daralmistir ve devlet artik bizzat sunacagi hizmetleri
daha etkili, verimli ve ckonomik sckilde gergeklestirebilecekeir. Kamu hizmeti
anlayisindaki degisimlere paralel olarak diizenlemeler yapan tek iilke Ingiltere
degildir. Ingiltereden 6nce Yeni Zelanda ve Isveg, kamu hizmetlerinin sunumunu
kamu biirokrasisinden &zel kesime devreden diizenlemeler yapmiglardir. Genel
olarak kamu hizmetlerinin sunulmasinin 6zel kesime devredilmesini igeren
bu doniisiimde devletin diizenleme ve denetim islevinin 6nem kazandig:
gergeginin unutulmamasi gerekir. Devletin kamu hizmetleri alanindan biiyiik
dlgiide gekilerek bireyleri 6zel kesimin egemen oldugu piyasa ckonomisinin
cline birakmasi, ozellikle ckonomik agldan gcli§mcmi§ ve gcligmcktc olan
iilkelerde gesitli sorunlara sebep olabileceginden, etkin denetim ve miidahale
mekanizmalarinin (reg{ﬂasyon kurumlarinin) gc1i§tirilmc5i 6nem kazanmaktadir.

TR
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