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“1 Ocak 2014 Tarihinde Avrupa Birliği’ne Tam Üyelik Hedeflerine Doğru: Güçlü Demokrasi, Güçlü Sosyal Yapı, Güçlü Ekonomi” başlıklı TÜSİAD Seçim Tartışma Platformu Gündemi taslak metni için Kamu Reformu Çalışma Grubu adına aşağıdaki görüşler bilgi ve ilginize sunulmaktadır.
Vatandaş odaklı ve daha az bürokratik; hızlı, kaliteli, ucuz, verimli, değişen koşullara uyumlu hizmet veren; piyasalara müdaheleyi sadece denetleme ve düzenleme görevleri ile yerine getiren bir devlet anlayışı oluşturmak, kamu reformunun temel hedefi olmalıdır. Kamu reformu konusunu dört aşamada değerlendirmek uygun olacaktır.

1. Kamu reformunda yapısal konular ve yönetim anlayışı birlikte değerlendirilmelidir.

Dünyanın çeşitli ülkelerine bakıldığında, her ne kadar küçülmesi gündemde olsa da, kamu sektörünün ekonominin %30’unu oluşturduğu ve geri kalanı üzerinde de denetleyici ve düzenleyici etkisi olduğu görülmektedir. Dolayısıyla gerçekçi olan hedefin “minimal devlet” değil, “etkin devlet” olduğu çıkmaktadır. Çünkü, böylesine belirleyici rolü olan bir yapının verimli işleyişi, toplum yaşamı açısından büyük önem taşımaktadır.

Burada yapısal olarak ortaya konulabilecek en önemli sorun kamu kurumlarının sayısı ve yapısıdır.  Bu konuya en basit örnek, merkezi yönetim ve taşra teşkilatı arasındaki ilişkilerdir.  Türkiye’deki il sayısının ve ‘her ile bir üniversite, her ile bir havaalanı’ anlayışı ile yürütülen yatırım politikasının Türkiye için en etkin yönetim modeli olup, olmadığının irdelenmesi önemlidir. 

Kamu kurumlarında gerçekleştirilecek yapısal değişiklikler belirlenirken kamunun ihtiyacı olan hizmetlerin büyüklüğünün ölçülmesi ve kurumların büyüklüğünün buna paralel olarak yapılandırılması, ölçek ekonomisi konusuna dikkat edilmesi, böylece kamuya ihtiyaç duyduğu hizmetin sunulması; gerek merkezi yönetimde, gerekse yerel idarelerde istihdam fazlasının önüne geçilmesi; kamu personel rejiminin TÜSİAD Seçim Platformu Gündemi taslak metninde yer alan ilkeler çerçevesinde gözden geçirilmesi rasyonel olandır. 
Yapısal verimsizliklerin yanısıra yönetim anlayışındaki verimsizliklerin de değiştirilmesi önemlidir.  Örneğin, devlet sistemimizin çalışanlara güvenmediğini, bu yüzden çalışanları yetkelendirmediğini görüyoruz.   Örneğin, Devlet İhale Kanunu… Bu kanuna göre, ihaleyi en ucuz fiyat teklifinde bulunana vermek şart.  Hangimiz özel hayatımızda arzu ettiğimiz malların her zaman en ucuzunu alıyoruz? Tersine bütçemize göre, ama bizim için en iyi değer yaratanı satın alıyoruz.   Niçin kamu sektörü de bu anlayışa  uygun davranmasın? 

Örneğin, merkezi yönetim… Taşradaki yöneticiye güvenmediğimiz için her şeyi merkezden yönetmeye çalışıyoruz.  Bu anlayışla acaba ne kadar başarılı olabiliriz?  Örneğin, personel politikaları… Yöneticilerimizin personelini başarı düzeyine göre değerlendireceğine güvenmediğimiz için, herkese aynı ücreti veriyoruz.  Dolayısıyla başarıyı ödüllendiremiyoruz. Unutmayalım ki, başarıyı ödüllendirmeyen sistemler, başarısızlığı, iş yapmamayı ödüllendirmiş olurlar. Taşradaki yöneticiye güvenmediği için her şeyi merkezden yönetmeye çalışan bir idarenin verimliliği tartışılır niteliktedir. 

Bu konuda değerlendirilmesi gereken bir başka nokta da kamu yönetimi sistemimizin sonuçları değil, girdileri ölçmekte olmasıdır.  Oysa, örnek olarak, enerji bakanlığının başarısı, ne kadar yatırım yaptığıyla değil, elektrik kullanımını, diğer ülkelerle karşılaştırıldığında en ucuza sağlayabilmesiyle ölçülmelidir. 

Yine bir başka sorunumuz, yeterince uzun vadeli bakış açısına sahip olmayışımızdır.  Bütçelerimizi yıllık yapmamız nedeniyle, az önce değindiğim, tamamlanması planlandığından çok daha uzun süren projelerle karşı karşıya kalıyoruz.  Tahakkuk bazlı bütçe yapmadığımız için popülizm kaynaklı savurganlığa açık bir sistemimiz var. 

Devlet Planlama Teşkilatı’nın gerçekleştirdiği bir çalışmaya göre, 1980 ile 1996 arasındaki projelerin planlanan tamamlanma süreleri, 3.5 ila 5.5 yıldı. Oysa pratikte bu projeler 9-15 yıl arasında değişen sürelerde tamamlanabildi.  2000 yılı için planlanan 5 bin proje için ayrılan kaynaklar göz önüne alındığında, bunların 10 yıldan önce bitirilmesi mümkün değil.  Dolayısıyla, sadece toplumda ses getiren yolsuzlukların değil, verimsizliklerin de üzerine gitmeliyiz.  Her ilde bir üniversite, her ilde bir havaalanı yapma çabası, hayali çok güzel.  Ama kaynaklarımızı odaklı kullanmadığımız zaman, bunlardan uzun seneler yeterli verim alamadığımızı da unutmamamız gerekir. 

Bütçe kalemleri arasında esnekliği sınırlandırdığımız için, yıl sonuna kalan paraları gelecek seneye tasarruf edilen bir kaynak olarak gelecek yıla aktarmaya olanak tanımadığımız için yine savurganlığa neden oluyoruz. Başarılı yöneticilerin tasarruflarını gelecek yıla aktarmalarını önlemenin nasıl bir anlamı  olabilir? 

Türk kamu yönetimi sistemi, sonuç üretmek üzere değil, kontrol etmek üzere kurulmuştur. Ama esas olan kaliteyi kontrol etmek değil, kaliteyi üretmektir. Kaliteyi üretmek verimliliği sağlamanın ön koşulu olduğuna göre, odaklanılması gereken konu bu olmalıdır. 

Yönetim kendi içinde ve topluma karşı saydam olmalı, kendisine emanet edilen yetki ve kaynakları nasıl kullandığının hesabını verebilmeli, politikalarını kamu yararını gözetecek şekilde oluşturulmalı, kamu kaynakları mali disiplini bozmayacak şekilde ve verimli kullanılmalı ve atamalarda ve terfilerde siyasi sadakat yerine, liyakat esas kıstas haline getirilmeli, tüm kurumlarda uzun vadeli düşünme ve stratejik yaklaşımlarla hareket edebilme kapasitesini geliştirmelidir. Dolayısıyla, verimliliği ve şeffaflığı artıran Toplam Kalite Yönetimi felsefesi ve e-devlet uygulamaları kamu yönetimi reformunun ana araçları olmalıdır.
2. Yaklaşımda öncelik “iyi yönetişim” olmalıdır. 

Kamu yönetiminde başarılı olmanın yolu, demokrasinin değişim sürecine paralel bir yaklaşım benimsemekten geçmektedir. Uluslararası kuruluşlar ve sivil toplum örgütlerinin toplumsal kararların alınmasında seçilmişlerle birlikte rol alınmasından hareketle, “temsili” demokrasiden “katılımcı” demokrasiye doğru bir geçiş olduğu gözlemlenmektedir. Burada karşımıza bir tarafın diğer tarafı yönettiği bir ilişkiden, karşılıklı etkileşimlerin öne çıktığı bir ilişkiler bütününe doğru dönüşümü ifade eden “yönetişim” kavramı çıkmaktadır. 

İyi yönetişimin gerektirdiği temel öğeler, şeffaflık, açıklık, hesap verebilirlik, katılımcılık, etkililik, tutarlılık, orantılılık ve yerindenlik olarak özetlenebilir. Kamu yönetimi düzeyinde iyi yönetişim, devlet organlarının ve kamu hizmeti veren kuruluşların şeffaf ve hesap verebilir olmasını gerektirmektedir.  

Bugün toplum olarak karşılaştığımız yolsuzluk, verimsizlik gibi sorunların, iyi yönetişim ilkelerini yalnızca sözde değil, özde de benimsemek ve yaşama geçirmekle aşılabileceği unutulmamalıdır. Sivil toplum kuruluşları böyle bir süreçte çok önemli bir rol üstlenebilirler. Devlet, her biri alanında uzmanlaşmış sivil toplum kuruluşlarıyla işbirliği hem ulusal sorunları aşmaya yardımcı olacak, hem de katılımcı demokrasiyi geliştirerek devlete duyulan güveni artıracaktır. Çünkü, uluslararası örgütler ve sivil toplum örgütleri, uyulması gerekli standartların ortaya konulmasında, kararlara dayanak olacak bilgilerin toplanıp yayılmasında, çözümler üretilmesinde ve en önemlisi katılımcı demokrasinin hayata geçirilmesinde hem zorlayıcı, hem de yardımcı rol oynamaktadırlar. İyi yönetişimin temeli olan katılımcılığın artırılabilmesi için katılıma açık süreçlerin oluşturulması, etkin katılımı sağlayacak sivil toplum kuruluşlarının örgütlenmesinin sağlanması ve katılımcıların bilgiye erişiminin ve anlamlı bir katılım için gerekli eğitiminin sağlanması şarttır.

Bu nedenle, kamu reformu sadece bir yasalaşma süreci olarak değil, aynı zamanda bir kültür değişimi projesi olarak algılanmalıdır. Kültür değişimi için gerek kamu çalışanlarının, gerekse toplumun eğitimine, yoğun iletişime ve başarıyı ödüllendirme konusuna kaynak ayırılması gereklidir.

3. Etkin bir kamu reformu politikası oluşturabilmek için, süreçler katılımcı bir şekilde düzenlenmelidir.  

Etkin bir kamu reformu için öncelikle yasama sürecinin düzenlenmesi ve bu çerçevede bir hukuk reformu yapılması gerekmektedir. 

Ülkemizde önemli bir sorun, “politika üretmek” ve “politika yapmak” kavramlarının birbirleri ile karıştırılması ve hatta bu kavramların iç içe geçmiş olmasıdır. Bu nedenle politika üretmek seçilmişlerin görev ve yetki alanında görülmektedir. Oysa ki, politikaların oluşturulmasında yönetimin ve yönetilenlerin birlikte çalışması toplumsal mutabakatı sağlamanın da en kolay, en hızlı ve en ekonomik yoludur. Kamu politikalarının vatandaş odaklı ve etkili olabilmesi ancak bu şekilde sağlanabilir. Politikaların oluşturulmasında katılımcılığa, öngörülebilirliğe ve saydamlığa yer verilmesi, kamu politikalarının vatandaşın güvenini kazanmasına ve uygulanabilirliğinin sağlanmasına yardımcı olacaktır.

Politikalar açık, şeffaf, anlaşılabilir ve somut şekilde; ilgili ve ilgisiz tarafların veya temsilcilerinin görüşleri de alınarak; çerçevesi bireysel hak ve özgürlüklerden oluşturularak hazırlanmalıdır.

Politika üretme çalışmalarına bilimsel katkı sağlanması, bu amaçla bilimsel çalışmalara yeterince kaynak ayrılması ve halihazırda ortaya konmuş çalışmalardan daha fazla faydanılmasının sağlanması hiç kuşkusuz reformun niteliğini artıracaktır. Bu nedenle, sivil toplum kuruluşlarının etkinliğini belirleyen en önemli unsurlardan birisi de politika oluşturma sürecine katkı sağlayacak bilimsel çalışmalar hazırlamalarıdır. 

Üretilen politikaların etkin olarak uygulanması için ise, bu politikalar düzenleyici mevzuat ile birlikte uygulamaya alınmalı, söz konusu mevzuat da uygulamaya alınmadan önce taslak metin olarak kamuoyu ile paylaşılmalıdır. Tebliğ, tüzük, yönetmelik gibi ikincil mevzuatın sadece bürokrasi tarafından tek taraflı olarak değil, sivil toplum kuruluşlarının da katılımıyla hazırlanması, uygulamanın etkinliğini artıracaktır.

Politikaların uygulanmasındaki en önemli konulardan birisi de hızlı ve etkin çalışan bir hukuk sistemidir.  Yasal ve yapısal değişimlerin hukuk sisteminin işlerliğini sağlayan hakim, savcı ve avukatlar tarafından da özümsenmesi için gerekli eğitim yatırımlarının yapılması uygulama etkinliği açısından önem taşımaktadır.

Politikaların üretilmesi ve uygulanmasında katılım süreçleri ve araçları önem kazanmaktadır. Gerek yerel, gerekse ulusal düzeyde, başta sivil toplum örgütleri için olmak üzere, politika üretimine ve uygulamaya katılım araçları ve platformları oluşturmak, bunları çeşitlendirmek, kamu reformunun başarısı açısından zorunludur. 

Bir ülkenin yönetim başarısını etkileyen en önemli unsurlardan biri de ürettiği politikaların niteliği ve uygulamanın etkinliğidir.  Politika üretme sürecinde bilimsel çalışmalardan faydalanmak, ülkemizdeki yönetim kalitesini artıracaktır.

Bu nedenle, politika üretimi ve uygulama sürecinde dikkat edilmesi faydalı olacak bir yaklaşım şu şekilde özetlenebilir:

A-Politika Üretimi

1-Politikalar nihai tüketicinin (halkın) refahını artırmalı ve/veya onu geliştirmelidir.  Örneğin, AB Tüketici Politikası metninde “AB, tüm kararlarını tüketicinin refahını artırmak için alır” cümlesi yeralır.

 

2-Üretilen veya üretilecek politikalar, “taraflardan” herhangi birini aşırı derecede kayırmamalıdır.

 

3-Politikalar şeffaf olarak kamuoyu ile paylaşılmalıdır. (açık deklarasyon)

 

B-Politikaların Uygulanması

1-Üretilen politikalar, düzenleyici mevzuatlarla uygulamaya alınmalıdır.

 

2-Mevzuat geçerlilik kazanmadan önce taslak metin olarak kamuoyu ile paylaşılmalıdır.  Bu amaçla;

 

2.1. Taslak metinler akademik (bilimsel) araştırma ve çalışmaların sonucunda oluşturulmalı, taslak oluşumunda kaynak olarak birden fazla araştırma ve yayın kullanılmalıdır.

 

2.2. Taslak metin ilgili tarafların ve kamuoyunun “görüşüne” açılmalıdır.  Taraflar, gerek bireysel ve gerekse kurumsal olarak çıkarlarına uygun görüşleri, “sunulacak ortamlarda” dile getirebilmelidir.

 

2.3. Görüşler sonucundaki düzeltmeler çıkar gruplarının gücü oranında değil; akılcı yaklaşımla beslenen kanıtlarla yapılmalıdır (Objektivite).

 

3. Mevzuat, mantıklı ve tarafları zorlamayacak kadar uzun, fakat politikanın uygulanmasını geciktirmeyecek derecede kısa süredeki bir “geçiş” veya “hazırlık” döneminden sonra devreye alınmalıdır.

 

Neler Yapılabilir?

Uzlaşı üzerine kurulu bir düzen yaratarak, politikaların daha kolay anlaşılabilir ve uygulanabilir olması sağlanabilir:

 

1-Politikalar açık, şeffaf, anlaşılabilir ve somut şekilde; ilgili ve ilgisiz tarafların veya temsilcilerinin görüşleri de alınarak; çerçevesi “bireysel” hak ve özgürlüklerden oluşturularak hazırlanmalıdır.

 

2-Üretilen politikalar tüm yurttaşlara ulaşabilecek kanallar kullanılarak açıklanmalı; belirli bir zümre içinde kalmamalı, açıklanan politika(lar) bazı gizli politikalarların perdesi olmamalıdır.

 

3-Politika üretenler, demokratik görüş bildirimlerine yakın oldukları kadar, “halk için fakat halka rağmen” politika yapacak kadar da cesaret sahibi olmalıdırlar. Çünkü, bir sonraki kuşakta, objektif görüşlerle politikaları besleyecek ve çarkı döndürecek olan bireyler ancak -bireysel hak ve özgürlükler çerçevesi dışına çıkmamak şartı ile- gerektiğinde halka rağmen yapılan politikalarla oluşturulabilir.

4-Politikayı uygulatan mevzuat Kanun Hükmünde Kararnameler gibi Yürütme ile yasamayı içiçe sokan düzenlemelerle değil; Yasama üzerinden geçen “çerçeve” kanunlarla sağlanmalıdır (bildiğiniz gibi KHK’lar Yürütmenin Yasama yerine geçmesidir ve demokratik yönetimlerin temel unsurlarından olan güçler ayrılığına aykırıdır). Çerçeve kanunlar ne yapılabileceğini değil; sadece “ne yapılamayacağını” belirtmelidir. 

 

5-“Çerçeve Kanunlar” politikaların ne olduğunu anlatan düzenlemeler olmalı; “nasıl” üzerinde yorum yapmamalıdır.

 

6-Kanunların “nasıl” uygulanacağı “ikincil mevzuat” (tebliğ, tüzük, yönetmelik, vb.) ile sağlanmalı ve ikincil mevzuat, bürokrasi ile bireylerden oluşan sivil toplum kuruluşlarının ortak çalışmalarından üretilmelidir.  İkincil mevzuatın ağırlıklı olarak bürokrasi tarafından tek taraflı olarak hazırlanması ve yeterince kamuoyunun görüşüne açık olmaması uygulama “etkinliğinin” zayıf kalmasına yol açar.

 

Politika üretenlerle politikalardan etkilenenlerin kaynaşmadığı; ayrı dünyalarda yaşadığı toplumlarda yönetim hızla iktidara yakın ve/veya güce sahip zümrelerin güdümüne girer.  Aynı zamanda, politikaların oluşumunda yönetimin ve yönetilenlerin birlikte çalışması toplumsal mutabakatı sağlamanın da en kolay, en hızlı ve en ekonomik yoludur.

Bir örnek vermek gerekirse, TESEV’in 7 Şubat 2007 tarihinde kamuoyuna tanıtılan “İyi Yönetişim/Kaliteli Yaşam, Daha İyi Yerel Hizmet İçin Sivil Toplumun Güçlendirilmesi Projesi”nde yer alan gelişmişlik haritası, kamu harcama analizi ve hizmet memnuniyet araştırması araçları, hem tek başlarına, hem de birlikte değerlendirilerek, bir ilin sosyo-ekonomik durumunu ortaya koymaktadır. Bu araçlarla projenin uygulandığı 6 seçilmiş ilin sosyal yapı analizleri yapılmakta, ildeki tüm kamu harcamalarının hangi bölge ve konularda kullanıldığı saptanmakta, halkın sunulan hizmetlere erişimi, hizmetlerin ihtiyaca cevap verip vermediği hakkında genel görüşleri alınmakta ve ilin tüm paydaşlarının ortak geliştirdiği vizyon doğrultusunda hedef ve amaçlar belirlenerek il stratejik planları geliştirme süreci yönlendirilmektedir. 

Bu tarz örneklerin çoğaltılması, kamu kadar sivil toplum kuruluşlarının da çabalarıyla mümkün olacaktır.

4. Sürekli gelişim için reformun sonuçları düzenli olarak irdelenmelidir.

Kamu yönetiminde reformun sonuçlarının analiz edilebilmesinin en doğru yolu düzenleyici etki analizleridir.  Çünkü ölçülmeyen performans geliştirilemez.  Bu nedenle, benimsenen politikalar ile ilgili olarak dönemsel etki analizlerinin yapılması ve sonuçlarının kamuoyu ile paylaşılması önem taşımaktadır. 
Düzenleyici etki analizi, tasarı halindeki veya yürürlükteki düzenlemelerin olumlu ve olumsuz etkilerinin sistematik bir şekilde değerlendirilmesidir. Devletin düzenleyici ve denetleyici yetkisi çerçevesinde, alınan kararların piyasada nasıl bir sonuç yarattığı önemlidir. Evrensel uygulamaya bakıldığında çeşitli ölçeklerde düzenleyici etki analizleri yapıldığı gözlemlenmektedir. Bazı ülkelerde düzenleyici etki analizinin kalitesini denetleyen ve bundan daha önemlisi etki analizi için kılavuz ilkeleri belirleyen daireler bulunmaktadır. Bu daireler aynı zamanda danışmanlık ve teknik destek sağlamakta, etki analizinin kalitesini denetlemekte ve etki analizine ne ölçüde riayet edildiğine dair rapor hazırlamaktadır.

Türkiye’de ise düzenleyici etki analizi sınırlı bir düzeyde uygulanmaktadır. 17 Şubat 2006 tarihli Resmi Gazete’de yayımlanarak yürürlüğe giren “Mevzuat Hazırlama Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik”, yürürlüğe girmesinden bir yıl sonra başlamak üzere, tüm kanun taslaklarının bütçeye, mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari hayata, çevreye ve ilgili kesimlere etkilerinin ne olacağını göstermek üzere hazırlanan ön değerlendirme niteliğinde bir düzenleyici etki analizi yapılmasını şart koşmuştur. Düzenleyici etki analizinin mevzuat hazırlık sürecine dahil edilmesi memnuniyet verici olmakla beraber, nasıl uygulanacağı henüz görülmemiştir. Bu boyutta bir analizin çok ciddi bir kurumsal kapasite gerektireceği kuşkusuzdur.

Kamu Reformu Çalışma Grubu, geçtiğimiz yıl TÜSİAD çerçevesinde sektörel düzenleme yapan kurum ve kuruluşların faaliyetlerine ilişkin olarak “düzenleyici etki analizi raporları”nın hazırlatılması ile ilgili bir proje önerisi hazırlamıştır. Çünkü kuruluş kanunları ile çizilen sınırlar içinde ikincil düzenlemeler yaparak ilgili oldukları sektörleri düzenleyen ve sektörde faaliyet gösteren işletmeleri denetleyen bağımsız düzenleyici kurumların, bu faaliyetlerinin verdiği “net” sonuç izlenmemektedir.  (Düzenleyici ve denetleyici kurulların oluşumu ve çalışma ilkeleri ile ilgili bir makale ayrıca ekte yer almaktadır: Bknz: “Üst Kurullar”, Dr. Yılmaz Argüden) 
Oysa ki ülkemizdeki düzenleyici kurumların ilgili bulundukları sektörler, bankacılıktan enerjiye, telekomünikasyondan alkollü içecek üretimine, radyo/TV yayıncılığından sermaye piyasalarına varıncaya dek milyarlarca dolarlık büyüklükleri ifade eden sektörlerdir. Söz konusu düzenleyici kurumların yayımladıkları faaliyet raporlarında ise, bu milyarlarca dolarlık piyasalardaki düzenlemelerin ülke ekonomisine, sektördeki rekabete ve büyümeye veya bu sektörde üretilen mal veya hizmetin alıcı olan tüketiciye olan etkileri ele alınmamaktadır. Bir yıl boyunca ne yapıldığının alt alta sıralanması gerçek bir “hesap verme” olarak değerlendirilmemelidir; alt alta sıralanan bu faaliyetlerinin verdiği neticenin ölçülmesi ile gerçek hesaba ulaşılabilecektir.

Reformun sonuçlarının başarılı olup olmadığının gözlemlenmesinde bir diğer yol da yasama sürecine girdi olarak araştırmaların ve pilot projelerin kullanılmasıdır. 

Reform uygulamalarının etkin ve adil olabilmesi için, tarafların uyum sağlayabileceği kadar uzun, fakat politikanın uygulanmasını geciktirmeyecek derecede kısa süreli bir geçiş döneminden sonra başlatılması faydalıdır. Bu sebeple özellikle toplumun her kesimini ilgilendiren reform çalışmalarının, mevzuat değişikliklerinin önce pilot bölgelerde veya kurumlarda uygulanması, oluşabilecek aksaklıkları önceden çözmek açısından önem kazanmaktadır.

Bu nedenle, TÜSİAD’ın önümüzdeki dönem çalışmalarında bir yandan yapısal değişimler konusunda çalışmalar yapılırken, diğer taraftan da iyi yönetişim anlayışının kamu yönetimince benimsenmesini sağlayacak eğitimlere ve katılımı sağlayacak süreçlere işlerlik kazandırılması üzerinde hassasiyetle durulmalıdır.  Gerek kamu reformu konusunda, gerekse düzenleyici ve denetleyici üst kurulların çalışmaları hakkında her sene düzenli olarak etki analizlerinin TÜSİAD tarafından yaptırılması bu konulardaki gelişmelerin olumlu gelişmesine önemli katkılar sağlayacaktır.
DÜZENLEYİCİ VE DENETLEYİCİ                 ÜST  KURULLAR

Dr. Yılmaz ARGÜDEN
 

Dünyada değişen ekonomik, sosyal ve siyasi şartlar karşısında devletin rolü sorgulanıyor.  Demokrasi ve liberal piyasa ekonomisi sistemlerinin yaygın kabul görmesi,  kamu hizmetlerinin yürütülmesinde yetki ve sorumluluk alanlarının daha net bir biçimde tespitini zorunlu kılıyor. 

Özellikle, devletin ekonomiye müdahalesinin şartları ve etkinliği, ülkelerin adil bir rekabet ortamına kavuşmalarında, refah düzey ve dağılımında belirleyici bir rol oynuyor.

Ülkemizde de gerek toplumsal baskılar, gerekse uluslararası kuruluşların talepleri doğrultusunda önemli bir yapısal değişim yaşanıyor.  Devlet, hem düzenleyici ve denetleyici, hem de uygulayıcı olmaktan çıkıp, ağırlıklı olarak düzenleme ve denetleme rolleri üzerinde odaklaşmaya çalışıyor.   Bir yandan kamu yatırımlarının kısılması ve özelleştirmeyle atılan adımlar, diğer yandan son yıllarda özerk üst kurullara devredilen yetkiler bu değişimin göstergelerini oluşturuyor.

Ancak, devletin performansında gelişme sağlanabilmesi için hem yapısal, hem de yönetim anlayışındaki değişimlerde dikkat edilmesi gereken hususlar var.

Devletin kamu yararını gözeterek ekonomiye müdahalesi sadece piyasanın etkin çalışamadığı durumlarda müsaade edilmelidir.   

Piyasaların etkin çalışmasını önleyen durumlar şu şekilde özetlenebilir: 

(i) örneğin, bir mahalle için tahsis edilen bekçinin maliyetine kim katlanırsa katlansın tüm mahallenin güvenlik hizmetinden faydalanması gibi  (pozitif ekonomik dışsallığın bulunduğu durumlarda) toplumsal optimizasyon için yeterli yatırımın yapılamaması; 

(ii) örneğin, kalitesiz yakıt kullanmanın hava kirliliğine katkısından dolayı bir maliyet yüklenilmemesinin (negatif ekonomik dışsallığın bulunduğu durumlarda) toplumsal optimizasyonun gerektirdiğinden daha fazla ucuz ve kalitesiz yakıt kullanılması; 

(iii) bankacılık sektörü gibi piyasa oyuncuları arasında bilginin dengesiz  olması: ve 

(iv) evlere döşenen elektrik kabloları gibi doğal tekel durumunda tekelci istismar potansiyelinin olması.

Üst kurulların belki de en önemlisi Rekabet Kurulu.  Rekabet Kurulu piyasa mekanizmalarının sağlıklı çalışması için piyasayı denetleyen ve tekel veya oligopol gibi güçlü konumdaki piyasa oyuncularının bu konumlarını rekabeti bozucu şekilde kullanmalarını önlemek üzere görevlendirilen bir kurul.  Telekomünikasyon kurulu gibi birçok diğer kurulun kurulma nedeni ise Rekabet Kurulu’nun konumu gereği, müdahaleleri ex-post, yani uygulama gerçekleştikten sonra, yapması.  Telekomünikasyon gibi teknolojik gelişmenin çok hızlı olduğu bir sektörde ex-ante, yani zarar oluşmadan önce, müdahale yapılmaması  durumunda piyasaya verilen zararın telafisinin neredeyse imkansız olduğu ve konunun teknik detaylarının önem taşıdığı durumlarda özel bilgiyle donatılmış bir kurumun oluşmasını zorunlu kılıyor.  Bu nedenle, hangi alanlarda özerk üst kurullar kurulması gerektiğine özellikle dikkat etmek gerekir.  Kurul enflasyonu yaratmamaya özen göstermeliyiz.

Ancak, piyasa mekanizmasının etkin çalışamadığı durumlarda devlet müdahalesinin en etkin sonucu vereceği de garanti değildir.  Örneğin, doğal tekel durumunda devletin piyasa oyuncularına maliyet artı makul kar formülüyle müdahalesi genellikle pahalı ve verimsiz yatırımlara yol açabilmektedir!  

Özellikle, uzun vadeli yatırımlar gerektiren sektörlerin ufku seçim dönemleriyle sınırlı bir yapı tarafından denetlenmesinin mahsurlarının giderilmesi, teknik uzmanlık isteyen bir yapının oluşturulması ve düzenleme ve denetleme görevlerinin günlük siyasi müdahalelerden arındırılması için bağımsız düzenleyici kurullar kurulması benimsenmektedir. 

Düzenleyici kurulların ana hedefi tüketicileri firmaların piyasa güçlerini kötüye kullanmalarından korumak ve yeterli yatırım ve rekabeti sağlayacak düzenlemeleri yapmaktır.  Bu hedefe ulaşabilmek için düzenleyici kurullar kural koyma, koyulan kuralların işleyişini izleme ve denetleme, soruşturma yapma, karar verme ve kararları icra etme, ve piyasa oyuncularını eğitme gibi faaliyetler yürütürler.

Düzenleyici kurulların bu faaliyetleri etkin olarak yürütebilmeleri için bağımsız, saydam, hesap verebilir, uzman ve güvenilir olmaları gerekir.  Ancak, bu kavramların tanımı çok net olarak yapılmalıdır.

Örneğin, düzenleyici kurullarda çalışanların konularında uzman olmanın yanı sıra gerek siyasilerden, gerekse piyasa oyuncularından bağımsız olmalarının istenmesi kime, neyin hesabını, nasıl vereceklerinin tanımının yapılmaması anlamına da gelmemelidir.  Hesap verebilirlik mekanizmasının olmadığı bir idari bağımsızlık savunulamaz.

Dolayısıyla, devletin ağırlıklı olarak düzenleme ve denetleme fonksiyonları doğrultusunda yapılandırılması sağlanırken, düzenleyici kurulların Başkan ve üyelerinin atanma süreci, uzman seçim süreci, bütçelerinin onaylanması ve denetlenmesi süreci, kural koyucu, karar verme ve uygulama fonksiyonlarının ayrıştırıldığı bir yapının oluşturulması ve meclis, yargı organları, ve sektör oyuncuları ile ilişkilerinin de şeffaf bir biçimde düzenlenmesi gerekir.

Örneğin, düzenleyici kurul üye ve başkanlarının seçiminde belli politik partilere yakınlık kriteri değil, bilgi ve güvenilirlik düzeyi esas alınmalıdır.   Adayların hangi yetkinlik alanları ve düzeylerinde olmalarının belirlenmesi hangi kurumdan geleceğinden daha önemlidir.  Aynı zamanda, adayların birlikte başarılı bir takım olarak çalışabilme potansiyelleri de değerlendirilmelidir.  Bu değerlendirmelerin ve atamaların, mecliste sivil toplum kuruluşlarının ve piyasa oyuncularının temsilcilerinin de rol aldığı şeffaf bir sorgulama sürecinden sonra yapılması bu konudaki güven unsurunu geliştirecektir.  Bu sorgulama sürecinin TRT 3’ten yayınlanması bu önemli kurumlara duyulan toplumsal güveni artırıcı bir etki yapabilir.

Bu kurulların çalışma düzeninde katılımcılık ilkesine özel önem verilmelidir.  Örneğin, kuralların koyulması aşamasında diğer kamu kurumlarının, meslek örgütlerinin, düzenlemeden etkilenecek özel sektör şirketlerinin ve yerel halkın temsilcilerinin de fikri katkılarının alınması bir çok fayda  getirecektir.  Şeffaf bir süreç içinde böylesi bir katılımın sağlanması, kuralların benimsenmesi, daha geniş kitleler tarafından takip edilmesi ve uygulanması şansını artıracaktır.

Bu kurullar için net olarak ortaya konmuş performans kriterleri belirlenmelidir.   Bu kriterlerin belirlenmesinde kıstas diğer ülkelere göre daha etkin bir ortam yaratılması olmalıdır. 

Örneğin, Enerji Piyasası Düzenleme Kurulu kendisine hedef olarak Türkiye’deki enerji fiyatlarının dünyadaki diğer ülkelere göre rekabetçi düzeye çekilmesi, talebin olduğu her yerde  enerjinin bulunabilirliğinin sağlanması ve bunun en düşük bütçe ile sağlanması olarak belirlenmelidir.  Performans konusunda hesap verme sürecinin de özel sektör, tüketici ve sivil toplum kuruluşları temsilcilerine de açık olarak yapılması ve düzenleyici etki analizlerine dayandırılması toplumun devlete duyduğu güveni artıracaktır.

Bu kurulların başarılı olabilmesi için hızlı çalışan etkin bir hukuk altyapısına da ihtiyaç olduğu unutulmamalıdır.  Örneğin, bugünkü itiraz merci olan Danıştay’ın bu konudaki yetkinliği sorgulanmalıdır.

Bu kurulların etkin çalışabilmesi için uymaları gereken önemli ilkeler var:

(i) Etkin bilgi düzeyi: piyasa oyuncularının hareketlerini öngörmek, anlamak ve bu uygulamaların kamu yararına olacak şekilde yönlendirilmesini sağlayacak kurallar koymak üst düzeyde teknik, ekonomik, sistem ve düzenleme bilgi ve becerisi gerektirir.  Dolayısıyla, farklı bilim alanlarında uzmanlaşmış, birlikte çalışma yetkinliğine sahip ve adalet duygusu yüksek bir kadronun oluşturulması gerekiyor.  Bu ise kurullarda çalışanların uygun bir ücret ve ödüllendirme sistemi ile yönetilmesini zorunlu kılıyor.  

(ii) Şeffaflık ve katılımcılık: Piyasa oyuncularının ve toplumun güvenini kazanmadan kurulların etkinliği sağlanamıyor.  Güven kazanmak için ise düzenleyici ve denetleyici kurulların yetkinlik düzeyi tek başına yeterli olamıyor.  Teknik detayların güçlüğü bahane edilerek kararların kapalı kapılar arkasında verilmesi güven duygusunu zedeliyor.  Bu nedenle, bu kurulların süreçlerini şeffaf ve çeşitli paydaşların dinlenmesini içerecek şekilde yapılandırmaları gerekiyor.

(iii) Başarı ölçütünün “kamu yararı” olarak belirlenmesi:  Kurulların tüm kararlarının alınmasında kamu yararının nasıl etkilendiğinin açıkça ortaya konması gerekiyor.  Bu uygulama adil davranışı ve kamuoyu ile paylaşımı da içerdiğinden kararların tutarlı olmasını sağlamada da yardımcı oluyor.

(iv) Karar ve uygulama süreçlerinin hızlı olması: Geciken adalet, adaletsizliktir.  Kurulun değişen şartlara ve piyasadaki gelişmelere duyarsız kalması ve/veya bu konudaki kararlarının gecikmesi toplumsal güvenin sarsılmasına ve piyasa oyuncularının hakemin hakemliğine güvenememelerine yol açar.  Bu nedenle, bir yandan katılımcılığı ve şeffaflığı sağlarken, diğer yandan hızlı karar ve yaptırım uygulama gereği de gözden kaçırılmamalıdır.

(v) Kararlılık:  Piyasa oyuncularının kuraları hiçe saymaması ve toplumun güveninin kazanılması için cezaların caydırıcı boyutta olmasına dikkat edilmeli, ve özellikle kamuoyuna rahat anlatılabilecek örneklerin ortaya çıkarılmasına öncelik verilmelidir.  En büyük ve güçlü oyunculara karşı bile karalılığın gösterilebilmesi için “özerklik” gereklidir.

Ancak, üst kurulların “özerkliği” ile ne anlaşıldığı konusunda ülkemizde yaygın bir mutabakat yok.  Kurulların bağımsızlığını etkileyen birçok faktör var.  

1. Kurulun hukuki kuruluşunda özerkliğin vurgulanmış olması,         

2. dengeli ve sürdürülebilir bütçe kaynaklarına sahip olabilme,

3. hukuk sistemi dışında başka kurumların kurulun kararlarını değiştirebilme hakkının olup olmaması,

4. kurulun başkan ve üyelerinin seçilme ve değiştirilme süreci,  

5. kurul üyelerinin sektör oyuncuları ile ilişkilerinde bağımsızlık sağlama gereği,  

6. kurulun teknik personelini oluşturma ve yönetme konusundaki özerkliği,  

7. kurul personelinin farklı deneyim ve yetkinlik birikimine sahip olması.    

Ancak, kurulların da “düzenleme ve denetleme” fonksiyonlarını “derebeylik ve diktatörlük” olarak algılamamaları gerekiyor.  Siyasi sorumluluğun seçilmişlerde olması, “kamu yararı” ile ne anlaşıldığının, hedeflerin ve ana politikaların siyasiler tarafından oluşturulmasını bu ana politikalar çerçevesinde belli sektördeki kuralların ise özerk kurullar tarafından konulmasını ve denetlenmesini gerektiriyor.  Politika oluşturmak seçilmişlerin, onun uygulanmasını sağlamak ise özerk kurulların görevi olmalıdır.  Siyasiler, bu kurulların günlük işlerine karışmamalıdır.  Ancak, kurular da görevlerini  etkin yapma konusunda seçilmiş siyasilere karşı sorumlu olmalıdır.  

Bağımsızlık siyasi yönetimin yerine politika oluşturmak olarak değil, siyaset kurumu tarafından oluşturulan ana politikalar çerçevesinde kuralların siyasiler ve lobicilerden etkilenmeden ödünsüz ve etkin olarak uygulanması şeklinde algılanmalıdır.
Özetle, kamunun etkinliğini artırmak için devletin, düzenleme ve denetleme faaliyetlerinde katılımcı bir anlayışı benimsemesi, hizmet sunduğu alanlarda rekabetçi piyasa yapısından faydalanması, ve önceliklerin tespitinde vatandaşın sesini dinleyici mekanizmalar oluşturması gerekiyor.  Bu yönetim anlayışının benimsenmesi ülkemizdeki kamu sektörünün yeniden yapılanma sürecinin başarısı için bir gerekliliktir.

Üst kurullara ilişkin çerçeve kanun tasarısında aşağıdaki konularda düzenlemeler yapılması önem taşımaktadır.  Hangi gerekçeler ile hangi alanlarda üst kurul kurulabileceği belirtilerek kurul enflasyonu önlenmelidir.

Üst kurullara atamalar yapılırken öncelik, üyelerin hangi kurumdan geldiği değil, yetkinlik düzeylerinin yeterliliği, kurul olarak hangi alanlardaki yetkinliklere sahip olunması gerektiği ve seçim sürecinin şeffaflığı ve güven verici olmasında olmalıdır.  Bu nedenle, üst kurul üye atamalarının liyakat ve ehliyetin değerlendirildiği şeffaf bir sorgulama süreci  (sektör temsilcileri, sivil toplum örgütleri, çeşitli kamu kuruluşlarının katılımıyla kamuoyu önünde gerçekleştirilen) soncunda seçilmişler tarafından (hükümet ve/veya meclis) yapılması gerekir.  Önemli düzeyde uzmanlık gerektiren bu kurullarda çalışanların, özellikle karar mercii konumunda olanların ücretlerinde sınırlamalara gidilmesinin, aslında kurumun nitelikli eleman istihdam edebilme ve kararlarında bağımsız kalabilme potansiyelini de azalatabileceği göz ardı edilmemelidir.
Üst kurulların kararlarını şeffaf ve katılımcı bir süreç ile toplum yararını gözeterek vermeleri sağlanmalıdır.  Kararların, hukuk sistemi dışında değiştirilememesine önem verilmelidir.  Kararlara hukuki itiraz sürecinin hızlı işlemesinin sağlanması devletin etkinliği açısından çok önemlidir.

Üst kurulların kararları karar bazında sadece hukuk sisteminin denetimine tabi olmasına rağmen, kararların bütünlüğüne ilişkin performans değerlendirmelerinin kamuoyuna açık, şeffaf bir sorgulama süreci çerçevesinde ve sonuç odaklı olarak yapılandırılması piyasa oyuncularının güvenini kazanmak açısından önem taşımaktadır.  
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