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‘“Diizenleyici Devlet” Diizenlenirken:
OECD Tiirkiye Raporu Uzerine

Elestirel Bir Coziimleme

Sonay Bayramoglu

tinya Bankast'nin 6zellestirme ve yonetisim programu,
D Diinya Ticaret Orgiitii'niin kapali kapilar ardinda ku-
ral tanimayan ticaret icin aldig1 kararlar, Uluslararast
Para Fonunun hi¢ bitmeyen borclari tahsil etmek icin diizen-
ledigi stand-by anlagmalari ve niyet mektuplari, siyasal yagami-
mizin bir parcast haline geldi. Bu listeye simdilerde bir kavram
daha ekleniyor: “diizenleyici reformlar”. Ekonomik Kalkinma
ve Isbirligi Teskilat’'nin (OECD!) 1997°de kabul etmis oldu-
gu “diizenleyici reform programi” cercevesinde siklikla kulla-
nilmaya baglanan bu kavram esas olarak “diizenleyici devlet”
adt verilen yeni bir devlet yapilanmasini inga etme stirecini
kapstyor. Elinizdeki yazi, Fkonomik Kalkinma ve Isbirligi
Teskilat’'nin 2002 yilinda Tiirkiye icin hazirlamis oldugu Tiir-
kiye’de Diizenleyici Reformlar raporunu “diizenleyici devlet”
anlayisint da goz oniine alarak ¢oziimlemeyi amagliyor.
OECD’nin “diizenleyici reform program:” kapsaminda
hazitlanan “Ttirkiye’de Diizenleyici Reformlar” raporu iki
acidan onemli goriinmektedir: OECD’nin benimsedigi kiire-
sel kapitalizmin gerektirdigi devlet ve toplum bicimi hakkin-
da 6nemli ipuglart icermesi, Ttirkiye gibi zengin olmayan bir
tilkenin bu siirece eklemlenirken yapmast gereken yapisal
degisimleri gostermesi. Ancak bu yol baska yolu yok anlay:-
styla ¢izilmistir. OECD’nin 6ngordug devlet bigimi, yine
aynt orgiitiin 1997 yilinda kabul edilen “diizenleyici reform
programi” kapsaminda anlasilabilir (bkz. OECD, 2002a).
Nitekim Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar raporu (OECD,
2002b), bu program cercevesinde hazirlanmistir.2
Son yillarda sik sik ve ¢ok sayida yeni kavramlar ortaya ati-
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mic Co-operation and
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2 OECD, 1998 yilinda “du-

zenleyici reform progra-
mi gondllh Glke incele-
meleri” uygulamasina
baslamistir. Uygulama-
ya gore, istekte bulunan
Ulkelerin ~ “dlizenleyici
reformlari’nin analizi ya-
pilmakta ve “dizenleyici
reform” programi dog-
rultusunda uygun politi-
kalar gelistiriimektedir
(OECD, 2002b).
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liyor ya da bildik kavramlar ¢ok farkli bir icerikle giincelleniyor.
Bunlardan biri de “diizenleme” kavram1. Bir yandan c¢ok tanidik
bir kavram gibi ama ayni zamanda tamamen yeni bir icerige de sa-
hip. Bir yandan bir konuyla ilgili bir mevzuat akla getiriyor, diger
yandan ise devletin herhangi bir alandaki miidahalesini. Son ge-
lismeler dikkate alindiginda ise, Ttirkiye’de de ornekleri bulunan
stratejik sektorlerde ve alanlarda olusturulan ve daha ¢ok “iist ku-
rullar” olarak adlandirilan, yeni tip bagimsiz kamu kurumlart ve
bu kurumlarin yaptiklart dizenlemeleri akla getiriyor.
“Diizenleme” gibi “diizenleyici reform” programi da boyle
bir anlama mt sahip? Bu sorunun yanitini vermeden once yakin
zamanlarda hazirlanan raporu ele almak yararlt olur. Ancak, ha-
zirlanan raporun da bir geri plant bulunuyor. Bu nedenle, Rapor-
da kismi olarak goriilen bu programin hangi biitiinsel yaklasimin
parcasi ya da sonucu oldugunu izleyebilmek icin, OECD’nin be-
nimsedigi “diizenleyici devlet” anlayisina biraz daha yakindan
bakmak gerekiyor. Dolayistyla 6ncelikle OECD’nin diizenleyici
devlet yaklagimi kisaca ele alinacak, daha sonra ise Turkiye igin
hazirlanan raporun ¢oziimlenmesine gegilecektir. Yazi esas olarak
OECD’nin Tiirkiye icin hazirlamis oldugu rapora odaklanacaktir.

OECD ve Diizenleyici Reform Programi

“Diizenleyici Reform Programi”n: yiiriiten OECD, iktisadi
alanlarda caligmalariyla ve istatistikleriyle in yapan uluslararast
bir kurulustur.? Uyeleri devletler olmakla birlikte, devlet digt ak-
torlere de katilm imkan: saglanmaktadir.# OECD igerisinde
devlet dist aktorler olarak iki 6rgiit bulunmaktadir. 1) Ticaret ve
Sanayi Danisma Komitesi (BIAC)?, 2) iiye iilkelerdeki sendika
birliklerini temsilen, Sendikalar Birligi Danigma Komitesi (TU-
AC) (Efraim, 2000: 335; DTM, 2003).

OECD, iktisadi alanlarda faaliyet gosteren diger uluslararasi
orgiitlerden farkls olarak, daha cok stratejik yonelimleri ortaya
koyan bir think tank kurulusu gibi faaliyet gostermektedir. Bu
etkinligi bir devletleraras: kurulus olarak gerceklestiriyor olmast,
tiye {iilkelerin kendi ulusal politikalarint kiiresel piyasalarla
uyumlagtirabilmeleri igin biiyiik 6nem tastyan, istatistik ve eko-
nomik veri tabani saglamasini da olanakli kilmaktadir.

OECD 1996 yilinda yapisinda ve gorevlerinde bir takim de-
gisikliklere gitmis; bu degisim sayesinde OECD, iktisadi olma-
yan alanlarda da calisma gruplart kurmaya baslamistir. Bununla
bitlikte, yine 1996 yilinda yapilan kiiresellesme analizi® (OECD,
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1996) yeni diinya diizeni icinde OECD’nin kendi yerini yeniden
tanimlama cabasi olarak goriilebilir. Bu ¢abanin en somut ve et-
kili aract 1997 yilinda kabul edilen “OECD Dtizenleyici Reform
Program1”dir.

“Diizenleyici Reform Program:”, devletin doniisiimii anlayist
icinde agirlikli olarak kamu yonetimi alaninda yuirttiilmektedir.
Kamu yonetimi, OECD’nin ilgisine 1990’larda girmesine rag-
men kisa siirede bu yondeki calismalar agirlik kazanmaya bagla-
migtir.” Programin dayanagini 1997 yilinda kabul edilen Diizen-
leyici Reformlar Uzerine OECD Raporu olusturur. Siireci hazirla-
yan agamalardan biri, 1995 yilinda OECD Bakanlar Konseyi’nin
aldig1 “Idari Diizenlemelerin Kalitesinin Gelistirilmesi i¢in Tav-
siye Karar1”dir. Bu adim1 daha sonra 1996 yilindaki acilim izle-
mistir (Efraim, 2000: 334).

Diizenleyici Reformlar Uzerine OECD Raporu (bundan son-
ra 1997 OECD Raporu olarak anilacaktir) kabul edildikten son-
ra, tye iilkelerin yasal ve idari diizenlemelerinde gerekli reform
caligmalarina yardim cergevesinde c¢aligmalara baglanmasina ka-
rar verilmistir. Caligmalar, 1998 yilinda “goniillii iilke inceleme-
leri” uygulamast ile baslatilmistir.

“Diizenleyici reform programi”nin cergevesi, 1997 OECD
Raporu ve 1996 yilindaki kiiresellesme analiziyle olusturulmus-
tur. OECD, kiiresellesmeyi hiikiimetlerin sorumlu olduklart top-
lumlarin ihtiyaglarini kargilayabilmek igin, hizli ve etkin bir sekil-
de cevap vermek zorunda olduklart siire¢ olarak tanimlayarak
(OECD, 1996) “diizenleyici reformlar”a neden ihtiya¢ duyuldu-
gu sorusuna yanit verir. “Diizenleyici reformlar” ise yeni bir dev-
let olusturur: “diizenleyici devlet”. Bdylece geleneksel diizenle-
meler yapan devlet yerine, etkin, hizli, esnek, degisime uyun bir
buinyeye sahip bir devlet amaglanir.

Genel Hatlariyla Diizenleyici Reform Nedir?
Degisimlere uyum kabiliyeti yiiksek olarak goriilen “duzenle-
yici reformlar” nedir ya da nelerdir? Genel olarak “diizenleyici
reformlar” yasama, yiiriitme ve bunlarla ilgili tiim alanlar1 kapsa-
yan reformlar olarak goriilmektedir. Burada onemli olan “diizen-
leme”nin ne anlama geldigidir. Genel olarak “diizenleme” hiikii-
metin yaptigt isler seklinde tanimlanir (Cope ve Goodship,
1999). Kavramin buglinki kullanimina en yakin anlami, kamu
politikasi calismalarinda bulunabilir. Kamu politikast yazininda
“diizenleme”, dzellestirme programiyla ilgili olarak sektorel dii-

7 Oyle ki, kiiresel eko-
nomiyi yoénlendiren
orgutlerden Dinya
Bankasi nasil “yapi-
sal uyum politikala-
n” terimini akla ge-
tiriyorsa, OECD de
“dlzenleyici reform
programi”ni hatir-
latmaya basladi.
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8 “Dlzenleme” terimi-

nin glinimuzde
hangi anlama geldi-
gine bir 6rnek, son
zamanlarda kamu-
oyunda tartisilan,
“Kamu  Yonetimi
Kanun Tasarisi”dir.
Tasarinin 1. mad-
desine gore, “reka-
betci piyasa sartla-
rinin olusturulmasi,
devletin dtizenleyici
fonksiyonunun gtic-
lendirilmesi” kanu-
nun amaglari olarak
belirlenmigtir. Tasa-
rinin ayrintili bir de-
gerlendirmesi icin
bkz. Birgul Ayman
Guler (2003a).

zenleyici kurullart goz oniinde bulundurarak hiikiimetin 6zelles-
tirdigi hizmetler seklinde tanimlanir (Cope ve Goodship, 2000).
Bu anlamda diizenleme, rekabetci piyasada kural koyma faaliyet-
leri olarak diisiiniilebilir.8

OECD’nin yaklagiminda birinci anlamiyla “diizenleme” kav-
ramt daha ¢ok geleneksel devlet anlayisina referansla kullanilir;
bu anlamiyla “diizenleme” tarzinin artik agtlmast gerekmektedir.
Dolayisiyla, eski “diizenleme” tarzindan yeni “diizenleme” tarzi-
na gecis, “diizenleyici reformlar” yoluyla saglanir. 1997 OECD
Raporunda diizenleme ve diizenleyici reform kavramlart hakkin-
da su tespitler yapilmaktadir:

Diizenlemeler, adaletin yerine getirilmesinde ve refahin saglanma-
sinda temel araglardir. Fakat geleneksel idari kontrol ve tahkikat sii-
regleri, bu amaglar icin etkin maliyetle ve tutarli bir sekilde kullani-
lan diizenleyici giicleri giivenceye almak i¢in uygun degildir. Ekono-
mik degisme ve sosyal kogullar - kiiresellesme, igsizligin artmast, kiil-
tiirel parcalanma, yeni teknolojiler- diizenlemenin iceriginde ve tar-
zinda degisiklikler gerektirir. Oysa hiikiimetler bu reaksiyonu vere-
mezler. [Eski] diizenleyici rejimler, giderek artan bir gekilde, tek-
nokratik ve diizenlemeden kendi ¢ikarlarina uygun bir sekilde yarar-
lanan belli ¢ikar gruplart igin fazla kirilgandir. ... Ulusal diizenleyici
sistemin temel yapisal reformlarinin ¢ok acik bir sekilde eskimis ol-
dugu ortadadir (OECD, 1997: 193, Vol.II).

Diizenleyici devletin bugiinkii 6zelligi karmasiklik ve diizensizliktir.
Ulusal ve yerel diizenlemelerin biiytik boliimiinde uzun zamandir sii-
ren tekniklere ve kurumlara giiven devam etmektedir... Degisim kis-
mi ve tepkiseldir. (OECD, 1997: 195 Vol. II).

Fark edilecegi gibi OECD, kiiresellesme analiziyle birlikte,
kendisi de ulus devletler arast bir 6rgiit ruhundan styrilmaktadir.
Yeni diizenleyici devletler arast bir kurulus olma yolundaki
OECD’nin bu yonelimi, OECD Ticaret ve Sanayi Danigma Ko-
mitesi’nin (BIAC) 2000 tarihli bildirisinde de ifadesini bulur
(Anti-Mai, 2001): OECD tiim kiiresel kuralsizlagtirma (deregi-
lasyon) anlagmalarinin kapsamint belirlemede ¢ok 6nemli katki-
lar koyabilecek bir orgiittiir. Diinya Ticaret Orgiitii’'niin bugiine
kadar bu alanda elde ettigi bagarilar bilinmekle birlikte, bu orgii-
tiin seffaflik ve gtivenilirlik konularinda sorunlari vardir. Oysa
OECD nesnel analizler konusunda vazgecilmez ve glivenilirligi
olan bir orgiittiir. Bu bakimdan kiiresellesme stirecinin hizlandi-
rilmasinda OECD cok daha 6nemli bir rol tstlenebilir. Bu yolda
OECD’nin “diizenleyici reformlar”la ilgili ¢aligmalari biiyiik
onem kazanmaktadir.
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Genel hatlariyla OECD’nin diizenleme ve diizenleyici devlet
ile ilgili genel goriisleri ortaya konduguna gore, “Diizenleyici Re-
form Programi”na daha yakindan bakabiliriz. Program, 1998 yi-
linda “Diizenleyici Reform Programi Goniillii Ulke Incelemeleri”
ile baslar ve goniillii tilkelere raporlar hazirlanir. Ulke raporlarin-
da, mevzuatin hazirlanma stireci, ilgili ekonomik ve sosyal tarafla-
rin mevzuatin hazirlanma stirecine dahil edilme mekanizmalarr,
yapilan diizenlemelerin kamuoyuna duyurulmasi, diizenlemelerin
hangi araliklarla gozden gegirildigi, dizenlemelerden zarar goren
taraflar icin idari ve yargisal basvuru yollart gibi konular ve ilgili
lilkeye yonelik tavsiyeler yer almaktadir (OECD, 2002b: 3).

Genel olarak tilke raporlarinda kaleme alinan tavsiyeler; ozel-
lestirmenin geldigi diizey, personel rejimi, vergi sistemi, karar al-
ma siirecleri vb. boyutlariyla kamu kesimine ve rekabet politika-
s1, telekomiinikasyon, enerji gibi anahtar sektorlere yoneliktir
(OECD, 2002b: 6). Raporlarda en fazla tizerinde durulan konu
“piyasaya actklik” konusudur. Piyasaya aciklik icin altt temel il-
ke gelistirilmigtir:

Ayrimcitlik yapilmamase: Ayni nitelikteki tiriin ve hizmetlerin,
tilke mensei fark etmeksizin, esit rekabet kosullarina tabi tutul-
mast anlamina gelir.

Seffaflik: Bir piyasaya girmeye hazirlanan yabanci yatirimcila-
rin, etkili karar alabilmelerini saglamak amacityla mevcut ve yeni
diizenlemeler hakkinda yeterli bilgi sahibi olmalari gerekir.

Gereksiz ticaret kisitlamalarindan sakinma: Hikumetler, dii-
zenlemelerin hedeflerine ulasilabilmesi icin gereginden fazla ki-
sitlayict olan diizenlemeleri kullanmamalidirlar. Bu ilke idari
yiiklerin azaltilmas, giimriik prosediirlerinin kolaylastirilmast ve
ticaret kolayliklarinin getirilmesini kapsamaktadir.

Uluslararas: standartlarm kullanilnas:: Uygun ve makul oldu-
gu taktirde i¢ diizenlemeler, cesitli diizenleyici standartlara uyma-
nin is cevreleri ile devletlere maliyetini en aza indirmek icin ulus-
lararast diizeyde uyumlastirilmis tedbirler temelinde yapilmalidir.

Esdegerliligin taninmase: Uluslararast standartlar kullanilma-
dig1 zaman, tlkeler arasindaki diizenleme farkliliklarinin ve cifte
denklik degerlendirilmesi kurallarinin olumsuz etkileri, bagka iil-
kelerde uygulanan denklik degerlendirmesi sonuclart gibi diger
tilkelerde alinan onlemlerin esitliginin taninmast ile azaltilabilir.

Rekabet prensiplerinin uygulanmas:: Pazara giris, rekabet kar-
sit1 davranislara g6z yummamak veya rekabet karsit1 6zel hare-
ketleri diizeltmekle azaltiabilir.
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9 Bu nedenle “dizen-
leyici devlet” soz-
cUgU degisimi ifade
etmekte yetersiz
kalmakta ve anlami
bulandirmaktadir.

10 Raporun hazirlanma
asamasinda Turki-

ye'de cesitli calisma

gruplan kurulmus;
konuyla ilgili ¢ikarl-
lan bir genelge ile
Basbakanlik Muste-
sar Yardimcisinin
baskanliginda bir
koordinasyon komi-
tesi kurulmustur.
Daha fazla bilgi icin
bkz. Bagbakanlik
Genelgesi, Sayi:

B.02 PPG.0.12-320-

3949, Tarih:

12.03.2001 (Genel-

ge, www.basbakan-

lik.gov.tr adresinden

bulunabilir).

Gortilecegi gibi bu ilkeler, piyasaya yonelik sinirlayict her tiir
ulusal diizenlemeleri engelleyici niteliktedir. Ayrica bu ilkeler,
kamu yonetiminin ve devletin yeniden orgtitlenmesinin temelini
olusturur. Bu ilkeler etrafinda toplumsal, siyasal ve idari yapila-
rin temellerinin inga edilmesi cabasi vardir. Devletin piyasa man-
tigtyla orgiitlenmesi, toplumu da piyasalagtirmaya katkida bulu-
nacaktir. Ornek olarak egitim hizmetlerini ele alalim. En 6nemli
kamu hizmetlerinden biri olarak kabul edilen egitim hizmetinin,
bu ilkeler temelinde orgiitlenmesi, bu hizmetten yararlanan 68-
rencileri “miisteri” olarak gérmeye yol acacak ve bu bakisla 6g-
retmenler, okul, okul miidiirii, egitimle ilgili her birim bu acidan
yeniden yapilandirilacaktir. Bu ilkeler dogrultusunda Tzirksye’de
Diizenleyici Reformlar raporu bundan sonra OECD Tiirkiye Ra-
poru denecektir) 6rneginde, bir diizenleyici devlet insasini gor-
meye ¢aligalim.

Turkiye’de “Duzenleyici Devlete” Dogru:
OECD Turkiye Raporu

Bahri Savct (1990: 405) bir yazisinda, reform denilince, “hi¢
olmazsa ilk anda, eldekinin diizeltilmesini, yenilestirilmesini, ye-
niden olusturulmasini iceren ‘bir devinim’ diiginmek” gerekir di-
yordu. Burada reform sozctigii eldekilerin tizerinde degisiklikler,
iyilestirmeler, diizeltmeler yapilmasina gonderme yaparken
OECD raporlarinda, bir takim diizeltmelerden ¢ok ote, cok daha
radikal bir degisiklige isaret eder ve yeni bir “sistem”in kurulma-
sina géndermede bulunur.” OECD raporlarina gore “diizenleyici
devlet”, eldeki yapiy1, (kiiresellesme bunu gerektirdigi icin) yeni
gelismelere gore siirekli olarak elden gecirmek zorundadir. “Re-
form”, burada “stirekli reform” bicimini almistir. Simdi,
OECD’nin Turkiye 6rneginde ortaya koydugu sekliyle, bir devle-
tin kiiresellesme kargisinda nasil “devinmesi” gerektigini, siirecin
temel aktorlerini ve dontisiimiin araclarint gérmeye calisacagiz.

Tiirkiye, 2001 yilinda Tiirk Hitkiimetinin girisimiyle Ingilte-
re, Kanada ve Polonya ile bitlikte inceleme programina alinmis-
tir. Raporun hazirlik asamasinda cok genis bir aragtirmact kadro-
sundan yararlanilmistir.10 OECD Tiirkiye Raporu, temel olarak
iki boliimden olusur: Birinci boliimde, Tiirkiye'nin diizenleyici
reform calismalart oncesinde ve sirasinda hangi alanlarda yeter-
siz kaldig1 ve ne yapmasi gerektigi konusunda genel degerlendir-
meler bulunmaktadir. Ikinci béliimde, diizenleyici politikalar ve
sonugclart; diizenleyici yonetisim, rekabet politikasi, piyasalarda
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aciklik, elektrik- gaz, karayolu yiik tagimaciligt sektorii ve son
olarak telekomiinikasyon sektorleri incelenerek buna gore hem
genel hem de sektorel degerlendirmelere dayanan politika 6neri-
leri gelistirilmektedir.

Politika onerileri ve tavsiyeler, raporun en can alict boliimle-
rini olusturur; clinkii yeni dizenleyici devlet bigiminin, kiiresel
piyasalara entegrasyonu hangi kurumsal araclarla saglayacagini
gosterir. Bunlar, bagimsiz idari otoriteler,!! dig danisma komite-
leri gibi yapilar ve yasa yapma siirecinde danigma mekanizmala-
rinin gelistirilmesi ve bunlarin diizenli olarak kontrol edilmesi gi-
bi araglardan olusur. Kurumsal diizeydeki bu degismeler, 6zel-
lestirmelerin daha ileri bir noktaya taginmast, bagimsiz idari oto-
ritelerin siyasetten daha fazla 6zerk olmasi ve diger “diizenleyici
reformlar”in tamamlanmasi ile saglanabilecektir.

Raporun dayandigt birkac temel varsayim, raporun anlagil-
masinda 6nemlidir. Bunlardan ilki “hiyerarsik ve statik devlet ya-
pilanmasiyla kalkinmay1 gerceklestirmek olanaksizdir” seklinde
ozetlenebilir. Bu varsayimin ne kadar tartismali oldugunu gor-
mek icin kalkinma orneklerine bakmak yeterlidir. Japonya ve
Giiney Kore’nin kalkinma tarihleri bile bu varsayimi tartismali
kilmak icin yeterlidir. Tkinci olarak “diizenleyici 6nlemlerin top-
lumun giiclenmesine katki yapacagt” varsayilmaktadir. Bu varsa-
yimda da toplumun giiclenmesi esas olarak piyasaya tabi olmast
anlamina gelmekte, piyasa ve toplum arasinda bir 6zdeslik kurul-
maktadir. Uclincti olarak, “pre-modern devletlerin modern en-
diistriyel demokrasilere gegisinin, diizenleyici ve yeni diizenleyi-
ci devlet icerisinde olacagi” varsayilmaktadir. Rapora dayanak
teskil eden bu 6nermelerin olgusal ve kuramsal dayanaklarina ra-
porda yer verilmis degildir. Simdilik, raporun “6n kabulleri” ni-
teliginde olan ve okuyucuya dayatilan bu argiimanlarin bile ol-
dukga tartigmali oldugunu belirtmekle yetinecegiz.

Durum Tespiti: Rapor, Tiirkiye’de “diizenleyici reform”un
hangi diizeyde oldugunu ve bundan sonra ne yapmak gerektigini
ortaya koymakta ve bu dogrultuda oneriler sunmaktadir. Tiirki-
ye’de diizenleyici reform programint uygulamaya son derece uy-
gun bir ortam oldugu tespitini yapmaktadir. Rapora gore bunda
etkili olan faktorler sunlardir: Tiirkiye’nin 1950’den beri liberal
bir iktisat politikasint benimsemesi ve 1980’den sonra neoliberal
iktisat politikalarint uygulamasi gibi tarihsel hazirliklar, 1995’den
sonra imzalanan GATS anlasmasi, Avrupa Birligi Miiktesebati1 ve
IMF ile Diinya Bankast’nin tetikledigi uygulamalar.

11 Gindelik kullanima

daha cok st kurul-
lar olarak giren ba-
gimsiz idari otorite-
ler, farkli isimlerle
anilmaktadir; ba-
gimsiz duzenleyici
kurumlar, 6zerk ku-
rumlar vb. Bagim-
siz idari otoriteler
terimi, daha cok
idare hukuku litera-
tirinde  kullanil-
maktadir.
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12 Bundan sonra pa-

rantez icerisinde
sadece sayfa nu-
maralari verilerek
atif yapilan eser

Tlirkiye'de Dlizenle-

yici Reformlar'dir.
(OECD; 2002b).

13 OECD 1997 rapo-

runda “Bir diizeyde-
ki Gstlin kaliteli du-
zenleme, diger dU-
zeylerdeki  dusik
kaliteli politika ve
uygulamalar yUzin-
den yipranabilir.
Buna karsin koordi-
nasyon reformun
faydalarini genis 6l
clde artirabilir” de-
nilmektedir.

Ne Yapmali?: Rapor, Tiirkiye’de uygulanmakta olan reform-
larin diizenleyici devlet icin uygun zemini hazirlamakla beraber
bazi eksiklikleri barindirdigini, bazi uygulamalar igin de ge¢ ka-
lindigint belirtmektedir. Devam eden reformlarin daha ileriye ta-
sinmast icin yapilmasi gerekenler 6ncelik sirasina gore soyledir:
Uygulanan reformlar ve yeniden yapilanma, ekonomiyi piyasa
gostergelerine ve rekabetine dayanan bir yone dogru yonlendir-
mekle beraber, devletin ekonomiden daha fazla cekilmesi gerek-
mektedir (s. 31).12 Ancak bunun icin de siyasal iktidar bu prog-
ramt sahiplenmelidir (s. 15). Clinki diizenleyici reformun basa-
ristnda uygulama ¢ok onemlidir (s. 49). Gergekte, basarili bir
program igin, geleneksel kamu yonetimine ait ne var ne yoksa
hepsinden kurtulmak gerekir (s. 50).

OECD Tiirkiye Raporu, yeni bir yonetim icin ise ilk olarak
“iyi diizenlemenin” prensiplerini ortaya koyarak baslar. Yani re-
formun itici giicti uygun reform mekanizmalarinin bulunmastyla
saglanacaktir. Bunun yaninda, reformlart merkezi diizeyde izle-
yecek, bagimsiz calisacak, siyasal olarak onay gormiis, “bagimsiz
karar verme yetenegine sahip uzman kadrosu” tarafindan olustu-
rulmus ve idarenin ve biitce yetkililerinin mevcut merkezleri ile
irtibat halinde olacak (s. 57) bir birime gereksinim duyulmakta-
dir. Reformlarin izlenmesi ve kontrolii, tizerinde onemle durulan
bir konudur ve Tiirkiye’de boyle bir birimin olmayist biiyiik bir
eksiklik olarak goriilmektedir.!> Oysa rapora gore boyle bir or-
glitlenme, Tiirkiye’de su ana kadar biiyiik Slciide dis etkenlere
bagli olan “diizenleyici reformlar”in i¢ dinamikler {izerine daha
fazla oturmasina da yardimct olabilirdi.

Rapor, dig dinamiklerle ilerleyen reformlarin igsellesmesi
icin, Tiirkiye’nin kosullarina uygun, devletin doniisiimiine des-
tek olabilecek bir idari yapinin gerekliligine vurgu yapar. Bu ida-
ri yapinin en 6nemli ilkesi “seffaflik”tir. “Seffaflik”, “rekabeti, ti-
careti ve yatirimi tesvik edecek ve cesitli menfaat gruplarinin et-
kisinde kalmayacak istikrarli ve herkese acik bir diizenleme tesis
edilmesi” icin gereklidir (s. 61). Seffaflik icin, “idari usul kanu-
nu”, “kamuoyuna danisma” mekanizmast gibi uygulamalar gelis-
tirilmelidir. Tkinci ilke ise, etkili politikalar icin uygun araclarmn
secilmesidir. Geleneksel diizenlemelerden vazgecilip gecilmeye-
cegine iliskin bir kararin alinmast da bu ilkenin icerisinde yer alir
(s. 64). Uciincii ilke, “diizenleyici etkilerin 6lgiilebilmesi”dir.
Dordiincti ve besinci ilkeler ise sirastyla, iyi yetistirilmis kamu
personelinin temini icin gerekli bir yapitlanma ve diizenleyici ku-
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rumlarin tesisidir.

Ilk bakista, bir “kiiresel aktr” olan OECD, “diizenleyici re-
form” siirecinde uluslara “dis etkenler”in etkisinden nasil kurtu-
labileceklerini anlattyor gibi. Bir ironiyle karst karstya oldugumuz
diisiintilebilir. Oysa OECD’nin 6nerdigi idari sistem, “dis etken-
ler”in goriinmesini engelleyecek bir mekanizma hedeflemektedir.
Bu anlamda, programi giivenceye alabilecek mekanizmalar aract-
ligtyla programin “icsellesmesi” miimkiin hale gelecektir.

OECD Tiurkiye Raporunun Anlami Uzerine

“Diizenleyici reformlar”in dili, ilging bir sekilde cok tarafsiz
ve siyasal bir icerikten yoksun oldugu izlenimi vermektedir. Fa-
kat, yeni diizenlemelere soru sormaya basgladiginizda durum de-
gismeye baslar; cevaplar, siyasal ve sosyal pek cok sorunla karst
karstya kaldigimizt gosterir. Ornegin, “bu diizenlemeler hangi
temel gerekge ile yapilmaktadir” ya da sonucta “diizenleyici re-
formlar neye yarayacaktir” sorularina verilen yanit aciktrr: “Iyi
caligan bir piyasa ekonomisinin gelismesi icin diizenleyici reform
elzemdir” (s. 13). “lyi calisan bir piyasa” her seyin tek kriteri ha-
line gelir. Oysa rapordan da kolayca anlasilacag: gibi, Ttirkiye’de
iyi caligan piyasa, kiiresel piyasalara bagli (ya da bagimli?) piya-
sadir. Boyle bir piyasa ise, dncelikle emegin daha da ucuz oldu-
gu bir piyasadir; bunu saglayacak mekanizmalar cok fazla yarati-
cilik gerektirmeyen mekanizmalardir: Bu herkesin bildigi bir sey-
dir ve emek iizerindeki kimi koruyucu eski sosyal giivenlik dzi-
zenlemelerinin kaldirdmasiyla saglanabilir.

Yine “iyi ¢alisan piyasa’nin devlet icin iki sonucundan soz
edilebilir; birincisi “piyasa igin devlet” anlayiginin yerlesmesi;
ikincisi ise “toplumun piyasalasmasi” siirecini ilerletmesi Ttirki-
ye bakimindan piyasalasmanin iki yonii vardir. Birincisi, genel
olarak kapitalizmin, metalasmamig tiim alanlara girmesi ve bu-
nun sonucunda ortaya ctkacak toplumsal sorunlar; ikincisi ise,
piyasalagma siirecinin yabanci yatirimlarla ilerlemesi sorunudur.
Bu iki boyut birbirine baglidir; Ttrkiye’de, piyasalasma stireci,
daha ¢ok yabanct sermayenin oniiniin acilmast ile ilerlemektedir.
Yani kamusal alanlarda metalagma, daha cok yabanci sermaye ile
gerceklesecek gibi gortintiyor.

Bu reformlarin bagartya ulasmasi icin, Tiirkiye toplumunun
ve siyasal iktidarlarin bu programi kendi programlart gibi gdrme-
lerini saglayacak mekanizmalarin olugturulmasi gerekir denen ra-
porda, bu mekanizmalar ortaya konmaz. Diyelim ki siyasal ikti-
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14 Ornegin, EPDK ice-
risinde 6zel sektor
danisma birimi ku-
rulmasi onerilmek-
tedir.

15 Kamu hizmeti ve
kamu yarari kav-
ramlari  etrafinda
yararli bir tartisma
icin bakiniz Karaha-
nogullari (2002).

dar boyle bir programi sahiplendi, toplumun 6nemli bir kesimi,
mutlak olarak kendi aleyhlerine olan bir seyi “gontillii” olarak
neden benimsesinler? Bu sorunun tartisilmasi gerekmektedir; zi-
ra “diizenleyici reformlar”, bir sonraki kusagin icine dogacaklart
toplumu olusturmak iizeredir.

Simdi ‘diizenleyici reformlar’ hangi alanlarda ytrumekte-
dir?” sorusuna yanit arayalim.

“Reform” Alanlari

Tiirkiye’de diizenleyici reformun ana unsuru olarak bagimsiz
idari otoriteler goriilmektedir. Bu alanda Rekabet Kurumu, Te-
lekomiinikasyon Kurumu ve Elektrik Piyasast Duzenleme Kuru-
mu (EPDK) gibi bagimsiz idari otoriteler kendi alanlarinda kay-
da deger 6lciide yol almis olmalarina ve “diizenleyici reformlar”
acisindan onemli goriilmekle beraber, yeterli bulunmazlar.

Oncelikle yasa yapma siirecinde sorun tanimlanmaktadir.
Yasa yapma siirecinde danisma mekanizmalarinin gelismemis ol-
masi temel sorunu teskil eder. Yasa yapma siirecinde, temel ama-
ca —piyasanin oniiniin acilmasi— dontik olarak ne tiir bir meka-
nizma ongoriilmektedir ya da Tiirkiye’de bu konuda eksik kalan
seyler nelerdir? Bir ornekle aciklamak gerekirse, rekabetle ilgili
olan tiim yasa tasartlart icin Rekabet Kurumundan gors isten-
mesine ragmen bu goris isteme siireci daha diizenli, etkin ve sef-
faf olmalidir. Ayrica, dig danigma komitelerinde de eksiklik oldu-
gu tespit edilmektedir!4. Bunlara ek olarak, yasama siirecinde
kontrol mekanizmasinin eksik oldugu vurgulanmaktadir.

Raporun biitiintine bakildiginda, devletin sadece esgidiim
faaliyeti yiiriiten, denetleyen ve kontrol eden bir aygit seklinde
tasarlandig1 goriilebilir. Yeni diizenleyici devletin piyasanin ku-
rallarina gore hareket edecegi varsayilirsa, artik devletin faaliyet-
lerinin temelinde kamu yarari ilkesinin olmayacag: soylenebilir.
Artik, bu asamada, devlet, “kamu” (amme) olmaktan cikar; “ka-
mu”nun yerini “piyasa” alir. Boylece, “kamu yarar1” ilkesinden
vazgecilmesiyle, aslinda “kamu” sozctigiiniin tasidig1 “halk, top-
luluk, toplum, genel, herkese ait” olma anlamlar1 erozyona ugra-
maktadir.!> Kamu sdzciigiiniin “devlete ait” olma anlamu, teorik
olarak devlet oldugu siirece devam edebilir. Ancak, bu durumda
da, devlete ait olanin piyasanin kurallarina gore diizenlenmesi
gerektigi i¢in “yararlanan dder” anlayist gelistirilmistir. Bu nok-
tada “piyasa dostu devlet”ten daha ote “piyasa icin devlet” yapi-
lanmasi onerisi ile karst karstyayiz.
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Koordinasyon saglayan devlet formiilasyonu, en 6zl ifadesi-
ni “kiirek ceken degil, fakat diimen tutan devlet” s6ziinde bul-
maktadir. Devletin yeni roliinii ifade etmek icin kullanilan “di-
men tutma” imgelemi ne anlama gelmektedir? Ideolojik bir ice-
rige sahip olan bu imgelem devletin sadece koordinasyon faaliye-
ti ifa edecegini gosterir; ancak, rapordan da anlagilacagt gibi,
devlet, piyasanin ve sermayenin 6niinii acmak icin her tiir kap-
samli miidahaleyi yapmaktadir. Bunu gérmek icin, bugiine ka-
darki diizenleyici reform uygulamalarma soyle bir goz atmak ye-
terlidir: mzali sektére olan borclarin yeniden yapilandiridmas: ve
bazi  kanunlarda degigiklik yapilmas: hakkinda Kanun
(4749/2002); Tiirk Telekon: A.S. nin %51’ den fazla hissesini sat-
ma yetkisi Kanunu (4673/2001); kamu kurunlarindaki azami per-
sonel  sayisimin  belirlenmesi  Bakanlar  Kurulu — Karar:
(1999/12770); Rekabet Kurumunun sorumiuluklar: altinda bulu-
nan konular: etkileyen diizenlemelerde Rekabet Kurumunun fi-
kirlerini alma zorunlulugu Genelgesi (14821/1998) vb. (s. 34).

“Surekli Reform” ya da “Dinamik Degisim”

OECD 1997 Raporunda, ulus devletlerle ilgili en temel soru-
nun, bu devletlerin kiiresel gelismelere ayak uyduramamast oldu-
gu tespiti yer alir. Ayni bakis agistyla, OECD Tiirkiye Raporun-
da da “Bugiin etkili olan diizenlemeler sosyal, ekonomik ve tek-
nolojik degisikliklerden dolay1 yarin etkili olmaktan ¢ikabilir” (s.
69) denilerek, “diizenleyici devlet”in geleneksel devletlerden
farkls olarak, mevcut diizenlemeleri siirekli olarak giiniin kogul-
larmna gore uyarlamasi, ayiklamasi, degistirmesi veya yenilemesi
gerektigi vurgulanmaktadir.

OECD, reformlarin strekliligini saglayacak faktorleri —ki
bunlar sermayenin 6niindeki tiim engellerin kaldirilmast yontin-
deki temel ilkeye uygunluk gostermektedir— iki baslik altinda
toplamaktadir: Bunlardan ilki, sistematik gézden gegirme ve ka-
liteli diizenleyici yapidir; buna gore “son yillarda Tiirkiye mevcut
diizenlemenin gozden gecirilmesi icin bir takim kapsamli konu-
lar1 ele almis ve dnemli sonuclar elde etmistir”. Bu ilkeyi hayata ge-
cirecek ilk adim ise, “deregiilasyon” olarak goriilmekte ve nedeni
de baska OECD iilkelerinin tecriibelerine dayandirilmaktadir:
“...[Dleregiilasyon, yiiksek kaliteli bir diizenleme gelistirmede ilk
adim olarak, sektorel etkinligi ve yeniligi tesvik etmede ve ekono-

mide esneklik ve kalkinma potansiyeli saglamada 6nemli bir rol
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16 Bu formalitelerin 3’e

indirilmesi icin bir
yasa tasarisi hazr-
lanmis ve TBMM’ye
sunulmustur.

17 Dilnya Ekonomik Fo-

rumunun 2000 yil
incelemesi, birok-
rasi icin en fazla za-
man sarf eden 59
Ulke arasinda Turki-
ye'yi 49’uncu sirada
gostermektedir. BU-
rokratik engellerle il-
gili Dinya Bankasi
da bir ¢alisma bas-
latmistir (OECD;
2002b: 95)

18 “Aynmcilik yapiima-

masl!” ilkesi, ben-
zer UrQnlerin ve hiz-
metlerin, hangi Ul-
keden geldigine ba-
kilmaksizin ticareti-
nin yapilmasi ge-
rektigi  anlamina
gelmektedir ve
OECD’nin de temel
ilkelerinden biridir.

oynamustir”. Ikinci baglik ise idari yiiklerin hafifletilmesidir. Bu
amag cercevesinde yabanci sermayenin Oniintin acilmast oneril-
mektedir: “Tiirkiye’de halen reforma tabi tutulmasi gereken anah-
tar nitelikteki bir alan is ruhsatlaridir. Diger tilkelere gore sirket
kurma isglemleri uzundur. Bir yabanct sirketin Tiirkiye’de kurula-
bilmesi i¢in 19 formalite vardir;16 yerli sirketlerin de benzer giic-
liiklerle karsilastiklar1 bir gercektir... Idari yiikler, Tiirkiye is cev-
relerinin baslica rekabet dezavantajlarindan biridir ve dogrudan
yabanct sermayenin gelmemesinde baglica nedendir.” (s. 69).17
Siirekli reform ifadesi, mevcut geleneksel devlet yapilanma-
styla miimkiin olamayacagi igin devletlerin dontigmesi ve kiiresel
piyasalarin dinamik siireclerine uyum saglamasi gerekir. Mevcut
devlet yapilarinin tizerinde ¢ok fazla yiik vardir; bu yiiklerinden
hizla kurtulmalar1 (hafiflemeleri) gerekmektedir; bu yiiklerden
—cogunlukla sosyal yliklerdir ve sermayenin 6ntinde yavaglatict
bir etkiye sahiptirler— 6zel miilkiyetin korunmastyla, yabanct ser-
mayeye oncelik verilmesiyle ve yabanct sermaye ontindeki her tiir

engelin ortadan kaldirdmasiyla kurtulmak miimkiindiir.

Politika Onerileri

Tiim bu yaklasim ve ilkeler dogrultusunda hangi politika set-
lerinin onerildigine bakilacak olursa, bunlart dort baglik altinda
toplamak miimkiindiir: Ilk baglik liberalizasyondur. Liberalizas-
yon; ayrimcilik yapilmamasi, kolaylastirma, seffaflagtirma gibi il-
keler iizerine kurulur. Tkinci olarak, piyasanin acilmas: dogrultu-
sundaki politika setinin kapsaminda, miilkiyet hakki, ulagtirma ve
iletisim gibi alanlar oncelik tagimalidir. Bir diger politika 6nerisi,
rekabetci sisteminin gelistirilmesini hedeflemekte, bu amacla dev-
let yardimlarinin kaldirddmast gerektigini vurgulamaktadir. Son
olarak reformun etkisini artiracak merkezi bir birim kurulmalidur.

Tiirkiye bakimindan, politika onerilerinin merkezindeki en
onemli unsur sermayenin, ozellikle yabanci sermayenin oniinde
bulunan engellerin kaldirilmasidir. Yabanct sermayenin oniinde-
ki tiim engellerin kaldirilmast, politika onerilerinin temel omur-
gasint olusturur. Oysa ayni rapora gore zaten Tiirkiye'de “liberal
bir yabanct sermaye kanunu” vardir (s. 69; s. 88). Ornegin, Diin-
ya Ticaret Anlagmas1 geregi Tiirkiye, “ayrimcilik yaptlmamast” il-
kesini i¢ mevzuata uygulamistir.1® Aslinda bu ilke agisindan ba-
kildiginda Tiirkiye ile ilgili bir sorun yok gibidir. Bu konuda 6ne-

rilen politikalar, 6rnegin, is kurma ve ruhsat almada diizeltilme-
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si istenen hususlar, daha ¢ok, yabanct sermaye icin ekstra kolay-
liklar saglamaya déniik olabilir.1?

Rekabet politikast konusundaki politika seti ise, rekabet kar-
sitt devlet yardimlarinin kontrol edilmesi, birlesme bildirimi
standartlarinin basitlestirilmesi ve rekabet kurumunun yetkile-
rinin artirilmasini icermektedir. Raporda son olarak, sektorel
duzenlemelere iligkin politika onerileri yer almaktadir (s. 157-
165).

Bir oneri de, reform kapasitesinin gelistirilmesi icin mer-
kezi bir birimin kurulmasina iliskindir. OECD Tirkiye Rapo-
runda yer alan “Diizenleyici Etki Analizi”nin uygulanmasi
onerisi, boyle bir birimin kurulmasini 6ngérmektedir. Rapor-
dan anlagildig1 kadariyla bu programi uygulamak biyiik bir
altyap1 ve personel yatirimi gerektirmektedir. Yiiksek maliye-
tine ragmen 1srarla onerilen Diizenleyici Etki Analizi (DEA)
programi, tiim yasal, idari ve siyasal diizenlemelerin merkezi
olarak izlenmesini saglayacak bir yontemdir. Diizenledigi sey-
lerden dolay1, yontemin kendisi de siyasal olarak irdelenmeyi
gerektirmektedir. Oysa raporda bu konu tamamen teknik ola-
rak islenmistir,

“Diizenleyici kalite” ile ilgili olarak merkezi hiikiimet ve
Rekabet Kurumunun yant sira, sektorel diizenleyicilerden bi-
ri olan EPDK hakkinda da onemli politika 6nerileri bulun-
maktadir. “Diizenleyici kalite”nin gostergeleri arasinda, “pi-
yasaya aciklik”1n saglanmasi, rekabetin gelistirilmesi; elektrik,
gaz, karayolu yiik tastmacilig1 ve telekomiinikasyon sektorleri-
nin rekabete ve yabanci sermayeye daha fazla acilmasi gibi ge-
lismeler yer almaktadir. Raporda yer alan baslica oneriler soy-
le siralanabilir: diizenleyici reformu izlemek ve koordine et-
mek icin bir bakanlik kurulmast, EPDK’nin icinde 6zel sektor
danigma komitesinin olusturulmasi, EPDK’nin kararlarinin
temyizi icin Danigtay’dan ayrt olarak uzman kisilerden olugsan
bir birim olusturulmasi vb.

DEA’nin uygulanmasi, “diizenleyici kalite”nin artirilmasi
seklinde bir rasyonele yaslanmaktadir. Diizenleyici kalite”nin
artirtlmasinda en 6nemli asama yasalarin kontroliidiir. Bu ne-
denle rapor, ilgili mevzuatin hazirlanmasinda siki bir izleme
ve kontrol faaliyetini gerekli goriir; DEA yontemi bunun igin
uygun goriiliir.20

Pahalt olmasinin yani sira ¢ok 6nemli olan bu yontemin
daha ayrintilt bir sekilde ele alinmasi gerekiyor.

19 Yani Tirkiye’'den
yabanci sermaye
icin “pozitif ayrnmci-
IIk” istenmektedir.

20 Ingilizce'de “Regu-
latory Impact Analy-
ses” (RIA) olarak
kullaniimaktadir.
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21 Daha cok 1990’larin

sonunda uygulanma-
ya baslanan ve DU~
zenleyici Etki Analizi
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icin kullaniimaktadir.
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yontemdir.

22 Raporda, DEA'nIn ye-

rine kisa dénemli bir
¢OzUm olarak soyle
bir yontem onerilir:
Ulkenin i¢ dlzenleyi-
ci reform dinamigine
olan ihtiyaci karsila-
mak i¢in merkezdeki
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bakanin atanmasi.
Kisa donemde, bu
islevi yerine getir-
mek icin, bakanin, yi-
ne merkezi diizeyde
olusturulacak mer-
kezi bir teknik izleme
blirosu ile destek-
lenmesi. Ancak uzun
vadede ise DEA'nin
olusturulmasi elzem
gorulmektedir.

23 OECD, DEAnin uygu-

lanmasi konusunda
bir karar almamistir;
bununla birlikte,
1997 tarihli “Duzen-
leyici Reform Rapo-
ru"nda “dlzenleme
reformunun gelisme-
si ve gozden gegir-
meler” igin tavsiye
etmistir. DEA 2000
yili itibariyle, 28
OECD Ulkesinden
14’inde tam olarak,
6’'sinda ise bazi
alanlarda kismi ola-
rak uygulanmaktadir
(OECD, 2002a: 24).

Diizenleyici Etki Analizi2l:
“Her Seyin Bir Fiyati1 Vardir!”

DEA, “diizenleyici reformlar”in siirekliligini saglamada
onemli bir yontem olarak kabul edilmektedir. OECD Tiirkiye
Raporunda, bir ¢cok OECD iilkesinin aksine “diizenleyici re-
formlar”1 koordine eden ve hiikiimet ¢apinda diizenleme kalite-
sini izleyen bir idari birimden yoksun olmasi nedeniyle “diizen-
leyici reform”un hizi ve diizenleme kalitesini olumsuz yonde et-
kiledigi ileri stirtilmekte ve bu bakimdan Tiirkiye’deki diizenle-
yici reformlar elestirilmektedir?2:

Bu yontemler [DEA], iyi bir sistem olan danigma mekanizmasini ye-

ni kurallarin etkilerini devamlt degerlendirme islemi ile birlestirdik-

leri igin, diizenlemelerin yiiksek kalitede olmasint saglayan miikem-
mel usullerdir. Boylece yeni kurallarin maliyet ve faydalarmnin agik,
belirgin ve dengeli olarak degerlendirilmesi miimkiin olur. (Cesaret
isteyen bu stireg iyi uygulanacaksa egitim ve yeni uygulamalar i¢in ya-
tirtm yapilmasint da gerektirir). DEA’nin olmamast, Tiirkiye’deki bu-
giinkii diizenleyici kalite kontrol siireclerinin baglica zaafidir. (s. 47)

OECD Tiirkiye Raporunda “miikemmel” olarak anilan bu
sistem, OECD Tturkiye Raporu ile ayni tarihlerde yayinlanan bir
bagka OECD raporunda, hentiz gelistirilmekte olan bir program
olarak degerlendirilmekte ve bu programin sonuglarinin heniiz
tam olarak alinmadig1 belirtilmektedir?> (OECD, 2002a: 24). Bu
noktada su sorulabilir; OECD, heniiz belirgin olumlu sonug ver-
memis bir yontemi, neden siddetle tavsiye etmektedir? Bununla
kendisine kiiresellesme siirecinde etkin olmaya calisan uluslara-
ras1 Orglitler arasinda bir yer agmayt m1 hedeflemektedir? DEA
bunun bir aract olabilir mi?

OECD Tiirkiye Raporunda sik sik tekrar edilen “DEA’y1 uy-
gulaymniz” vurgusunun gerekcesi soyledir: “... [G]orevli yetkili-
ler, hitkiimetin teklif ettigi onlemlerle ilgili olarak verdikleri ka-
rarlart somut maliyet ve fayda hesaplarina dayandirmamaktadir.
Kanun tasarilarinin halen eklenen gerekgelerinde, hemen hemen
hicbir sayt veya nicel degerlendirme bulunmamaktadir” (s. 65).
Bu yontemin ilk olarak is, ticaret ve yatirim tzerindeki etkileri-
nin arastiridmast onerilmektedir (OECD, 2002b: 157).

Buradan hareketle su soylenebilir: Diizenleyici Etki Analiz,
kamu hizmetindeki “kamu yarari” olarak bilenen ilkenin terk
edilmesini kolaylagtirmaktadir; ¢cinkiit OECD, artik yasanin ma-
liyetinin de hesaplanmasi gerektigini savunmaktadir. 1993 yilin-
da OECD tlkelerinden birinde, bir kamu calisanina “hukukun
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maliyeti nedir” seklinde bir soru soruldugunda alinan cevap soy-
le olmustu: “Bu bir yasal gerekliliktir, yani maliyet énemli degil-
dir” (OECD, 2002a: 24). “diizenleyici reformlar” icin ise bu ar-
tik bir kar-zarar hesabidur.

Otoriterlesmeye Giden “Duizenli” Yollar

Raporda daha otoriter bir devlet anlayisinin rotasi ¢izilmekte-
dir. Hem Raporda 6riilen merkezilesme tarzt hem de merkezi bi-
rim ve DEA gibi yontemler bu rotayi anlatmaktadir. Biraz daha
acalim: Etkin bir devlet 6nerilmektedir; sadece kendi 6nerdikleri
sistem etkin olarak kabul edilmektedir; 6nerilen sistem ise merke-
zi izleme birimleri ya da DEA yontemi ile tilkenin tiim yonetim
kademeleri arasindaki koordinasyonu, tiim faaliyetleri izlemek,
kontrol etmek ve aytklamak {izerine kuruludur. Goriilecegi gibi
boyle bir sistem siyaseti etkisiz kilmakla miimkiindir ve bu yak-
lagim siyaseti etkisiz kilmanin yollarint yapmaktadir. Etkinlik, sef-
faflik, hesap verebilirlik, katilimcilik... ne adina olursa olsun siya-
setin alanini bu kadar daraltan bir sistem, mevcut giig iligkilerini
daha da giiclendirecek ve esitsizlikleri daha da kemiklestirecektir.

Diizenleyici devlet modeli, merkezde giiclii birimlerin olustu-
rulmasini gerektirir; bu diisiince raporda sik sik tekrarlanan re-
formlar icin gliglii siyasal liderlige yapilan vurguda kendini gos-
termektedir. Ancak, reform siireci Rapordan anlasildig1 iizere
“bitmeyen bir senfoni”yi andirmaktadir; ¢linkii degisimlere ayak
uydurmak {izere gelistirilen bu reformlar, stirekli ve hizli bir ge-
kilde yenilenmeyi gerektirecektir. Bu siirece ise, giiclii bir siyasal
liderligin eslik etmesi gerekmektedir. Yani sonuglarina bir siire
“dayanilacak” bir yapilanma degil, siiregen bir stirec tarif edil-
mektedir. Bu tarif, ayn1 zamanda reform karsitt muhaliflerin de
etkisiz kilinmasint gerektirmektedir: “Bununla birlikte, dtizenle-
yici reform programi giiclii bir muhalefetle kargilagsacaktir ve
gecmiste ekseriyetle goriilen parcalt yaklasimlardan sakinilmali-
dir” (OECD, 2002b: 53).

Otoriterlesmeyle ilgili bir baska olgu da, onerilen merkezi iz-
leme birimlerinin toplumsal denetime actk olmamasidir. Bir kez
kurulduktan sonra bu kurumlarin nasil denetlenecegine dair het-
hangi bir degerlendirme olmadig1 gibi, ileri siiriilen “etkinlik” kri-
teri, bu birimlerin denetimlerden muaf tutulacagini da diisiindjir-
mektedir. Birimlerde ¢aliganlarin ¢ok iyi egitilmis, nitelikli perso-
nel olmalart gerektigi diginda bagka bir bilgi bulunmamaktadir.
Dogast geregi siyasetten 6zerk tutulmast gereken bu olusumlarin
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24 1980’lerde, negatif

devlet anlayisinin
en 6nemli dayanak-
larindan biri devlet-
teki yolsuzluklardi;
bu yolsuzluklar,
devletin  elindeki
kaynak dagitma yet-
kisinden ileri geli-
yordu. O zaman, bu
anlayls, devletin
elindeki kaynaklarin
alinmasi ile yolsuz-
luklar  6nlenebilir
demekteydi. Uygu-
lama, bu yénde bir
olgu saglayamamis-
tir. Merkez, 80’ler-
de belediyeleri hizla
guclendirmeye bas-
lamistir; ama bilin-
digi gibi bu slreg,
belediyelerin ulusla-
rarasi piyasalardan,
hazine garantisiyle
aldiklan dis borglan-
malarinin  artmasi
ve merkezi hiikiime-
te yUk olmasiyla so-
nuglandi. Bu neden-
le raporda bu yone-
tim dlzeyleri yolsuz-
luklarin - koklestigi
yerler olarak goril-
mektedir (bkz:
OECD, 2002b: 28).

sonuglart, belirtildigi gibi, sadece maliyet-yarar analizi cercevesin-
de degerlendirilmektedir. Yol acacaklart toplumsal ya da siyasal
sonuglar hicbir sekilde analize dahil edilmemektedir. 1950’den
beri, liberal devlet politikasini benimsedigi kabul edilen Tiirkiye
icin, siyasal liderligin bu tiirden bir sinifsal ittifaka “hayir” deme-
yecegi ve benimseyeceginin varsayildig1 anlasilmaktadir.
Yerellesme, merkezilesmeyi gercekten diglayan bir yonelim
midir? Hem rapordaki “diizenleyici devlet” yaklagimi hem de
kiiresellegme tartismalarinin odaginda bulunan ulus devlet tartis-
malari, ulus devletin elindeki yetkilerin ulus-iistii olusumlara ve
yerele devredilmesini onermektedir. Bu 6nerme dogrultusunda,
Turkiye’de merkezi hiitkiimete ait pek ¢ok yetkinin giindemdeki
yerel yonetimler yasa tasarisinda oldugu gibi, yerel yonetimlere
(il 6zel idaresi, belediyeler ve kdy yonetimi) birakilmast 6neril-
mektedir. (Ayrica bkz, Giiler 2003b) Raporun cesitli boliimlerin-
de yerel yonetimlerin gliclendirilmesi gerektigi vurgulantyor olsa
da, (OECD, 2002b: 10, 11, 21, 28, 46) asil ilgi, merkezi hiitkiime-
tin nasil yeniden yapilandirilacagina odaklanmaktadir. Bu gerce-
vede, yerel yonetimler, yolsuzluklarin koklestigi bir yonetim dii-
zeyi olarak goriilmekte ve denetlenmeleri 6nerilmektedir.24
Dizenleyici devletle ilgili olarak tartigilmast gereken bir nok-
ta, yerellesme ile Foucault tarzt bir merkezilesme arasindaki ilis-
kidir. Bu ikisi arasinda dogrusal bir dislama iliskisinin varoldugu
yoniindeki egemen goriisiin sorgulanmasi 6nemlidir. Raporda
ongoriilen tiirden bir merkezilesmeye, yerel yonetimlerin giiclen-
mesi (yerel yonetimlerin kendi iktisadi alanlar1 icerisinde daha
rahat olmalart vb.) zarar vermez; aksine, bir siire yerele gomiil-
miis goreli olarak bagimsiz birimlerle merkezin daha rahat hare-
ket edecegi varsayilabilir. Merkezi “diimen tutan” yoneticiler
(kurumlar) giderek dogrudan ya da dolayli olarak yerel “kiirek
ceken” vekillerini diizenlemektedir (idari yetki devri, belediyele-
rin giiclendirilmesi, bagimsiz idari otoritelerin artirdmast vb.).
Merkez, sabit biitce pay1 kozu ile yerel yonetimleri birbiriyle ya-
r1s icine sokacaktir. “Dogru” insanlar1 bularak veya “dogru sey-
leri” yaptirarak ve diizenleyici araclart insa ederek (denetim me-
kanizmas1) kiirek ¢ekenlerin performanslart gozetlenebilir.
Merkezilesmeye giden yolda onemli bir bagka adim “deregii-
lasyon” olarak bilinen uygulamadir. Deregiilasyon, bilindigi gibi,
1980’lerin yildizi yiikselen neoliberal kavramlarindan biridir.
Giiniimiizdeki “diizenleyici devlet” yaklasimi ise, ilk bakista de-
regiilasyon ile celiskili gibi goriinmektedir. Oysa Raporda da yer
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aldig1 gibi “deregiilasyon” bir cesit “yolu temizleme” siireci ola-
rak is gérmiistiir. Raporda sunlar sdylenmektedir: “(iilke dene-
yimleri) ilk adimin deregiilasyon oldugunu ve bunun, tiim eko-
nomi ¢apinda esneklik ve biiytime potansiyeli getiren etkinlik ve
yenilikler icin onemli bir itici gii¢c olusturdugunu gostermekte-
dir”. Raporun mantigi cercevesinde regiilasyon ve deregiilasyon
sarmalint senaryolastiracak olursak, soyle bir oyun metninden
soz edebiliriz: Aktor-devlet ilk 6nce kucaginda ne var ne yoksa—
yer uygun mu degil mi bakmaksizin—yere doker. Sonra, bunlari
tekrar toplamak icin yeni yontemler gelistirilir, ki buna reregii-
lasyon denir. Ama tabii, dokmeyi bilen ancak toplamayt bilme-
yen aktor-devletler icin yardima hazir birimler her zaman bula-
nacaktir, Diisen bir enerji sektoriinii, mesela ayaga kaldirmak
uzun siirecektir; devlet-aktoriin diisiirdiigti yerde onu ele geciren
piyasa-aktorleri vardir ve bunlari reregiilasyon icin ikna etmek
pek kolay olmayabilir. Bunlar itiraz edecektir: “Isteyerek verdin,
neden simdi geri istiyorsun? Benim biitiin beklentilerim buna
uygun olustu; ona gore beklentilerimi gelistirdim; simdi beklen-
tilerimi ytkamazsin, yoksa gider Tahkime sikayet ederim!”.

Goriildiigi gibi rapor, politika gelistirme stratejilerinin kiire-
sel olcekte merkezilesmesini onerirken, politika uygulama inisi-
yatifinin de ademi merkezilesmesini istemektedir. By-pass edilen
ulus devlet 6lcegidir.

Sonuc Yerine: Emek Uzerinde Siireklilesmis
Otoriter Kontrol Sistemleri

Yeni devlet anlayisinin en 6nemli argiimani, basta ifade edil-
digi gibi, ulus devletin kiiresel degisimlere geleneksel diizenle-
melerle ayak uyduramamasidir. Oysa yeni devlet, bu sorunu as-
mali ve strekli olarak kendini yeniden uyarlayabilmelidir.
OECD Tiirkiye Raporu’nda ortaya konulan yeni devlet anlay1-
sinda ise, bu koklii degisikliklerin yapilabilmesi icin, giiclii bir si-
yasal liderlige ihtiya¢ duyulmakta ve diizenlemelerin basarist si-
yasal onaya baglanmaktadir. Yine OECD’nin kiiresellesme tespi-
tinden anliyoruz ki, kiiresellesme yeni ve ani degisimlere siirekli
hazir olmay:r gerektirmektedir. Bu durumda, giiclii siyasal lider-
lik, gecis donemleri ya da reform zamanlarinda daha fazla gerek-
sinim duyulan bir sey olarak goriilmektedir. Eger bu dogru ise,
bu anlayisa gore, gecisler ve reformlar hep stirip gidecegi icin
hep glilii siyasal liderlere ihtiyag duyulacaktir. Bir bagka ifade
ile, yeni devlet orgiitlenmesi icinde, kiiresellesmenin komutlari-
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na hizla uyum gosterecek giiclii bir liderlik kalicilasmalidir. Peki
bu “gliclii siyasi liderlik” diizenleyici devlet iradesine—ki bunu
kiiresel sermayenin komutlarina uyum gosterme iradesi seklinde
okumak miimkiindiir—ya sahip olmazsa? Boyle bir sorunun sa-
dece OECD Tiirkiye Raporunda degil, diger raporlarda da ceva-
b1 yoktur. Cinkiit OECD, kalkinmayi amaglayan her liderin k-
resellesmeye uygun bir yonetim tarzi benimsemesinden bagka
yolu olmadigini kabul etmistir.

OECD’nin hazirlamis oldugu rapor etrafinda, “diizenleyici
devlet”in ne oldugunu kesfetmeye calistigimiz bu yazida, one ¢i-
kan birka¢ noktanin altin1 ¢izmek gerekmektedir. Ik nokta do-
ntigimiin dayandig1 “zorunluluk” ilkesidir. Devletin yeni rolii ya
da yeni yapist, kiiresellesmenin zorunlu sonucu olarak tarif edil-
mektedir: Kiiresel piyasa devletin bu yeni roliinii zorunlu kil-
maktadir. Zorunluluk kapsaminda devletin tamamen piyasa
mantigtyla, yani igletme mantigiyla yonetilmesi gerekmektedir.
Bunun icin devletin hem kurumsal yapisinin hem de yonetsel
zihniyetinin dontgmesi gerekmektedir. Bir dizi zorunluluk, 6n-
celikle yurttas ya da vatandas kategorisini yok etmekte, vatandas
misterilesmektedir. Vatandaslik haklarinin yerini “tiiketici hak-
lar1” alirken, toplum miusterilerin olusturdugu, musteri haklarina
gore orgiitlenmis bir yapiya dontismektedir.

Analize, “kiiresel piyasa kurali” ile baglandigt icin, her sey bu
kurala uygun olup olmamasi bakimindan degerlendirilmektedir.
Katilim, seffaflik, denetim, kontrol, yasal cerceve gibi her tiir dii-
zenleme, zorunlu olarak kiiresel piyasa kurallarina uygunluk ba-
kimindan tanimlanmaktadir. Katlim, seffaflik, hesapverebilirlik
ya da sorumluluk, etkinlik gibi ilkeler, siyasal ve sosyal icerikleri-
ni kaybediyor. Sadece ekonomik icerikleriyle bu ilkeler, devlet
yerine bliytik bir firmay1 yapilandirmaktadir. Giinimiizde hedef-
lenen de biiyiik olciide bdyle bir seydir. Bu ayn1 zamanda, yeryii-
ziinde metalasmamis tiim alanlarin ve yapilarin metalagmasina
yardimct olacaktr,

OECD Tirkiye Raporu, bu yonde atilacak adimlar igin
onemli bir haritadir. Tiirkiye’de dontisiim siirecinin yabanct ser-
maye ile gerceklesecegi yoniinde bir 6ngorii bulunmaktadir. Ra-
porda, yabanci sermayeye gerektiginde yerli sermayeye taninan-
dan daha fazla ayricalik tanimnmasi, birer kamu kurumu olarak
kurulan st kurullarda daha fazla yabanct uzman calistirilmast,
ozellestirmelerde yabanci sermayeye oncelik verilmesi ve buna
benzer pek cok vurgu bulunabilir.
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Ozellikle kalkinma ve modernlesme icin yabanct sermayenin
gerekliligine yapilan astrt vurgu, Tiirkiye’de “diizenleyici reform-
lar”in yabanct sermaye olmaksizin tamamlanamayacagi izlenimi-
ni vermektedir. Bu dogrultuda Tiirkiye’de cok calisma yapilmis-
tir. Ornegin, Tiirkiye Hizmet Ticareti Genel Anlasmast’ni
(GATS) imzalayarak bu yondeki iradesini ortaya koymustur
(Giizelsart, 2003). Ek olarak, buna uygun yeni diizenlemelerin
yapilmas: isi kalmustir. Ornegin yeni Yabanci Sermaye Kanun
Tasarist’nin bir an 6nce yasalagmasi, tst kurullarin kararlarinin
temyizi icin idari mahkemeleri devreden cikaran 6zel uzmanlik
mahkemelerinin kurulmasi, tahkim sisteminin yerlestirilmesi,
hizmetler sektdriiniin yabanci sermayeye acilmast, radyo ve tele-
vizyon yayinlarinda yabanct sermaye payimin artirtlmast, hava ve
deniz ulastirmast, liman ve balikcilik dirtinleri isletmelerinde
%49 olan payin artirtlmasi; mali hizmetler, madencilik ve petrol
alanlarinda devletten miisaade almalari gerekliliginin ortadan
kaldirilmas: vb (OECD, 2002b).

Bunun yant sira, Tlirkiye’ye yabanct sermayenin daha 6nce, uy-
gulanan tiim liberal diizenlemelere ragmen gelmemesinin en 6nem-
li nedeni, siyasal istikrarsizlik olarak goriilmektedir. Oyle ise, yeni
reformlarin yani sira siyasal istikrarsizliga karst cok duyarli olacag-
nt varsayabiliriz. Dolayistyla sistemin, reformlar icin “uygun” hale
getirilmesi yani istikrarsizliga izin vermeyen bir yapiya kavusturul-
mast gerekmez mi? Siyasal yapida bu tiirden degisimin sonuglari-
nin genis bir sekilde tartigtlmast gerekmektedir. Yasal diizeyde
meydana gelen / gelecek degisiklikler baz1 ipuclart vermektedir.2>

OECD’nin “duzenleyici reform” onerileri, piyasaya ickin ola-
nin, yani piyasanin mantiginin devlet yapisina uyarlanmasint, bu-
na uygun olarak devletin 6rgiitlenmesini amaglamaktadir. Polan-
yi'nin “piyasa ekonomisi, ancak piyasa toplumunun kurulmasty-
la—toplumun piyasalasmastyla—miimkiindiir” seklindeki savi-
na atifla, devletin piyasa mantigina gore diizenlenmesinin, toplu-
mun piyasalagmast yolunda atilmig en kritik adim olduguna stip-
he yoktur. Rapor; girisimciler, tiiketiciler ve sivil toplum kurulus-
larindan baska bir toplumsal kategori gormemekte; cogu durum-
da, toplum sermaye sinifiyla esitlenmektedir.26

Bu calismada, OECD’nin diizenleyici reform programi eles-
tirel bir céziimlemeye tabi tutuldu ve kiiresel sermayenin kamu-
sal alan1 sogurarak kendi mantigint devlet aygitinin kurulus ve is-
leyisi igine ne tiir mekanizmlarla isledigi ya da isleyecegi desifre
edilmeye calisildi.l

25 Su anda ¢ok sayida

kanun taslagi ve ta-
sarisi hukimetin ve
Meclis’in glindemin-
dedir: Kamu Yoneti-
mi  Temel Kanun
Taslag, Kamu Per-
sonel Rejiminde ya-
piimasi dulsunilen
degisikliklerle ilgili
calismalar, Yerel
Yonetimler Yasa Ta-
sarisi ve Kamu Bt
ce reformu (Devlet
Bakanligl, 2003;
Guler, 2003c; Er-
dogdu, 2003). Diger
yandan egitim gibi
o6nemli bir kamu hiz-
meti alaninda yasa-
nan gelismeler de
dikkat cekicidir. Ay-
nntili bilgi icin bkz.
Egitim-Sen (2003).

26 Weiss ve Hob-

son’un (1999) bu
yaklagimi, gelismis
Ulkelerin ekonomik
kalkinma tari hine
de uygular.
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