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Cevdet YILMAZ
Kalkınma Bakanı

ÖNSÖZ 

Onuncu Kalkınma Planı (2014-2018), Türkiye Büyük Millet Meclisi tarafından 2 
Temmuz 2013 tarihinde kabul edilmiştir. 

Plan, küresel düzeyde geleceğe dönük risklerin ve belirsizliklerin sürdüğü, değişim 
ve dönüşümlerin yaşandığı, yeni dengelerin oluştuğu bir ortamda Türkiye’nin kalkınma 
çabalarını bütüncül bir çerçevede ele alan temel bir strateji dokümanıdır. 

Ülkemizde kalkınma planlarının hazırlık aşamasında yürütülen Özel İhtisas 
Komisyonları çalışmaları çerçevesinde 50 yılı aşkın katılımcı ve demokratik bir planlama 
deneyimi bulunmaktadır. Kamu kesimi, özel kesim ve sivil toplum kesimi temsilcileri 
ile akademik çevrelerin bir araya geldiği özel ihtisas komisyonu çalışmaları, 2014-2018 
dönemini kapsayan Onuncu Kalkınma Planı hazırlıklarında da çok önemli bir işlevi ifa 
etmiştir. 

5 Haziran 2012 tarihinde 2012/14 sayılı Başbakanlık Genelgesiyle başlatılan 
çalışmalar çerçevesinde makroekonomik, sektörel, bölgesel ve tematik konularda 20’si 
çalışma grubu olmak üzere toplam 66 adet Özel İhtisas Komisyonu oluşturulmuştur. 
Ülkemizin kalkınma gündemini ilgilendiren temel konularda oluşturulan Komisyonlarda 
toplam 3.038 katılımcı görev yapmıştır. 

Bakanlığımızın resmi görüşünü yansıtmamakla birlikte; Özel İhtisas Komisyonları 
ve Çalışma Gruplarında farklı bakış açıları ile yapılan tartışmalar ve üretilen fikirler, 
Onuncu Kalkınma Planının hazırlanmasına perspektif sunmuş ve plan metnine girdi 
sağlamıştır. Komisyon çalışmaları sonucunda kamuoyuna arz edilen raporlar kurumsal, 
sektörel ve bölgesel planlar ile çeşitli alt ölçekli planlar, politikalar, akademik çalışmalar 
ve araştırmalar için kaynak dokümanlar olma niteliğini haizdir. 

Plan hazırlık çalışmaları sürecinde oluşturulan katılımcı mekanizmalar yoluyla 
komisyon üyelerinin toplumumuzun faydasına sundukları tecrübe ve bilgi birikimlerinin 
ülkemizin kalkınma sürecine ciddi katkılar sağlayacağına olan inancım tamdır. 

Bakanlığım adına komisyon çalışmalarında emeği geçen herkese şükranlarımı 
sunar, Özel İhtisas Komisyonu ve Çalışma Grubu raporları ile bu raporların sunduğu 
perspektifle hazırlanan Onuncu Kalkınma Planının ülkemiz için hayırlı olmasını temenni 
ederim. 
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YÖNETİCİ ÖZETİ

2014-2018 dönemini kapsayan Onuncu Kalkınma Planı çalışmalarında kamu iş-
letmeciliği konusu, ülkemiz ekonomisindeki önemi dolayısıyla çalışma alanlarından biri 
olarak belirlenmiştir.

Raporda, ülkemizde iktisadi alanda ticarî esaslara göre faaliyet gösteren kamu iş-
letmelerinin ülke ekonomisine en yüksek katma değeri sağlayabilmeleri, etkili ve verimli 
bir şekilde faaliyet gösterebilmeleri, yönetimde şeffaflık ve hesap verebilirliğin sağlan-
ması, kamu pay sahipliği fonksiyonunun etkin bir şekilde yürütülebilmesi ve kamu işlet-
melerinin faaliyet gösterdiği piyasalarda rekabet şartlarının iyileştirilmesi hususlarında, 
uluslararası kabul görmüş kriterler ve iyi uygulamalar ışığında değerlendirmelere yer ve-
rilmektedir.

Kamu işletmelerinin etkinliğinin artırılmasıyla ilgili uluslararası işbirliği ile gerçek-
leştirilen en önemli çalışmalardan birisi, OECD tarafından hazırlanan Kamu İşletmeleri 
İçin Kurumsal Yönetim Rehberi’dir. Söz konusu rehber altı konu başlığı altında ilkeleri 
ve iyi uygulamaları derlemiştir. Bu konu başlıkları kamu işletmeleri için etkin hukuki çer-
çeve, pay sahibi olarak devlet, hissedarlara adil muamele, paydaşlarla ilişkiler, şeffaflık 
ve yönetim kurullarının sorumluluklarıdır. Raporda söz konusu konu başlıkları bazında 
uluslararası ülke uygulamaları ve Türkiye uygulamaları ele alınmıştır. 2000’li yılların 
başında ülkemizde kamu sermayeli bankalarla ilgili yaşanan reform süreci iyi uygula-
malarla paralellik göstermektedir. İstihdamda esnekliğin sağlanması, kurumsal yönetim 
ilkelerinin uygulanması, yönetim kurullarının özerk ve hesap verebilir kılınması gibi hu-
suslarda kamu işletmeleri önemli tecrübeler kazanmıştır. Kamu işletmelerinde kurumsal 
yönetimin geliştirilmesine yönelik yapılmasına ihtiyaç duyulan mevzuat çalışmalarında 
bu hususların dikkate alınmasında fayda görülmektedir.

OECD tarafından gerçekleştirilen bir diğer çalışma “Rekabet Perspektifinden Ta-
rafsızlık” raporudur. Raporda konuyla ilgili belirlenen sekiz öncelikli alan bazında ilkeler 
özetlenmiş ve ülkemiz uygulamaları bu ilkeler çerçevesinde değerlendirilmiştir.

Yapılan GZFT analizinde KİT’lerin sektöre ilişkin tecrübeleri ve kurumsal bilgi 
birikimleri güçlü yönler; esnek olmayan istihdam yapısı ve görev zararından kaynaklanan 
verimsizlikler önemli zayıf yönler; KİT’lerde kurumsal yönetim uygulamalarının geliş-
tirilmesine yönelik yapılmakta olan çalışmalar, KİT’lerin faaliyet gösterdiği çeşitli sek-
törlerdeki serbestleşme süreci, Türkiye’nin hızla artan diplomatik ilişkilerinin ekonomik 
yansımaları, Türk Ticaret Kanununun kurumsal yönetim, raporlama ve denetim standart-
larıyla ilgili getirdiği yenilikler temel fırsatlar; KİT faaliyetlerine mevzuatın öngördüğü 
kapsamın dışında gerçekleşen siyasi müdahaleler ve pay sahipliği fonksiyonunun kulla-
nımının dağınık olması ise önemli tehditler olarak belirlenmiştir.

Plan döneminde, önemli KİT’ler için kuruluş bazlı gözden geçirme ve gerekiyorsa 
yeniden değerlendirme çalışmalarının gerçekleştirilmesi, kamu işletmelerinin ülke eko-
nomisine katkılarının artırılması açısından faydalı olacaktır. 
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Yapılan Komisyon toplantılarında devletin kamu işletmeciliğindeki rolü tartışıl-
mış, ülkemizin katma değeri yüksek üretim yapısına geçişinde kamu işletmelerinin yeri 
konusunda farklı fikirler ortaya konulmuştur. Mevcut KİT’lerin varlık ve faaliyetlerini 
ne şekilde sürdüreceklerinin, yeniden yapılandırma ihtiyaçlarının ve piyasa düzenleyici 
fonksiyonlarının kuruluş bazında değerlendirilmesi gerektiği vurgulanmıştır. 

Kamu işletmelerinin esas amaçlarının kârlılık mı, yoksa sosyal fayda mı olduğu 
konusunda Komisyonda fikir birliği olmadığı dikkat çekmektedir. Sınırları net bir şekilde 
çizilmiş yazılı kamu hizmeti tanımlarının yapılması ve bu tanımlar çerçevesinde verilen 
görevlerin maliyetlerinin uygun bir şekilde bütçeden karşılanması halinde kârlılık ve sos-
yal fayda dengesi sağlanabilecektir.

Onuncu Kalkınma Planı döneminde ekonomideki önemli rolleri devam edecek 
kamu işletmelerinde kârlılık ve verimliliğin artırılması için, uluslararası kabul görmüş 
kurumsal yönetim ilkeleri ile diğer ülke uygulamalarının dikkate alınması ve ülkemiz 
şartlarına uyarlanarak ihtiyaç duyulan mevzuat düzenlemesinin kısa zamanda gerçekleş-
tirilmesi büyük önem taşımaktadır.



1. GİRİŞ

Sosyal devlet anlayışı gereği devlet, dengeli kalkınma ve adil gelir dağılımını sağla-
mak amacıyla sosyal ve ekonomik hayata çeşitli yollarla müdahale etmektedir. Ülkemiz-
de devletin ekonomiye müdahale yollarından birisi de piyasada girişimci olarak bilfiil yer 
alması şeklinde gerçekleşmiştir. Cumhuriyetin ilk yıllarından itibaren kurulan KİT’ler, 
özel sektörün gerçekleştiremediği yatırımları yapmak, özel sektöre öncülük etmek, eko-
nomik kalkınmayı sağlamak, tekelleri işletmek, piyasada düzenleyici rol üstlenmek, eko-
nomiyi yönlendirmek ve sosyal hizmet nitelikli faaliyetler vasıtasıyla gelir dağılımını 
düzenlemek amaçlarına hizmet etmiştir.

Bir taraftan 1990’lı yılların başından itibaren yaygınlaşan özelleştirme uygulama-
ları, diğer taraftan özellikle enerji, madencilik, havayolu ve tarım sektörlerindeki serbest-
leşme süreci; kamu sermayeli şirketlerin piyasadaki rolünü önemli ölçüde azaltmıştır. 
Piyasada düzenleyici rolü olan veya kamu iktisadi kuruluşu konumunda olup imtiyaz 
sayılan mal veya hizmet üreten TEKEL, TŞFAŞ ve TDİ gibi KİT’ler özelleştirmeye ha-
zırlandıkları süreçte yeniden yapılandırılmış, düzenleyici fonksiyonları/imtiyaz sayılan 
hizmetleri diğer KİT’lere ve bazı fonksiyonları yeni kurulan düzenleyici kurullara dev-
redilmiştir. Hâlihazırda enerji piyasasındaki serbestleşme süreci devam etmekte, piyasa 
EPDK tarafından düzenlenirken, elektrik üretim ve dağıtım şirketlerinin özelleştirilmesi 
devam etmektedir. Diğer taraftan, demiryolu ve posta sektörlerinde serbestleşmenin sağ-
lanmasına yönelik mevzuat çalışmaları devam etmektedir.1

Gerek ülkeler arası ikili ilişkilerde, gerekse OECD, DTÖ, AB gibi uluslararası plat-
formlarda devletin pay sahipliğinin ardında yatan dinamikler masaya yatırılmış, reka-
bet ve sınır ötesi ticaretin geliştirilmesi perspektifinden kamu pay sahipliği uygulamaları 
sorgulanır hale gelmiştir. Devletin çeşitli politikaları gereği şirketlerde pay sahibi olma 
seçimi bahse konu platformlarda eleştirilmemekle birlikte, devletin ülke içinde veya dış 
ticaret alanında rekabeti bozabilecek pay sahipliği uygulamalarına kısıtlamalar getirilme-
ye çalışılmaktadır. Ortak pazarın etkin işleyişini sağlamayı amaçlayan AB, Avrupa Top-
luluğunu kuran Roma Antlaşmasının 81-89’uncu maddelerinde temel rekabet kurallarını 
belirlemiştir. Bu kurallarda, üye ülke tarafından ya da üye ülke kaynakları aracılığıyla 
herhangi bir şekilde belli şirketleri ya da belli ürünlerin üretimini kayırarak rekabeti bo-
zan ya da bozmakla tehdit eden ve üye ülkeler arasında ticareti etkileyen her türlü yardı-
mın ortak pazarla bağdaşmadığı ifade edilmiştir. 

Diğer taraftan, OECD yakın dönemde “rekabet perspektifinden tarafsızlık” konu-
sunda üye ve üye olmayan ülkelerin katkılarıyla çalışmalarını neticelendirmiş ve kamu 
pay sahipliği yapan devletin rekabetin korunması için benimsemesi gereken ilkeleri orta-
ya koymuştur. Ülkeler arası ilişkilerde referans alınan ilkeler çalışmanın ilerleyen bölüm-
lerinde sunulacaktır.

1 Raporun hazırlandığı 2013 yılı Ocak ayında çalışmalar yürütülmekteydi. 2013 yılı sonunda elektrik dağıtım şirketle-
rinin özelleştirme süreci tamamlanmıştır. 2013 yılı içerisinde posta ve demiryolu sektörünün serbestleşmesini düzen-
leyen kanunlar yürürlüğe girmiştir.
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1.1 Ülkemizde ve Dünyada KİT Tanımı2

Kamu işletmesi kavramı ülkeden ülkeye farklılık göstermekle birlikte, genellikle 
bir kamu idaresinin çoğunluk hissesine sahip olduğu ya da bir kamu idaresi tarafından 
yönetimi kontrol edilen işletmeler kamu işletmesi olarak adlandırılmaktadır. Bu kapsam-
da, kamu işletmesi kavramı bir yandan pay sahipliği, diğer yandan yönetimde kontrol 
kavramı ile ilişkilendirilmektedir. Ülkemiz açısından bakıldığında ise mevzuatımızda 
uluslararası yaklaşımlara paralel bir “kamu işletmesi” tanımı bulunmamaktadır. Ülke-
mizdeki kamu işletmelerinin bir kısmı “kamu iktisadi teşebbüsleri” kavramı içerisinde 
değerlendirilirken, merkezi yönetimin ve yerel idarelerin pay sahipliği fonksiyonunu üst-
lendiği pek çok işletme ve iştirak ise bu kavram dışında farklı hukuki düzenlemelere tabi 
tutulmaktadır.

Kuruluş kanunları dışında kamu işletmelerinin belirli bir kısmını düzenlemeye yö-
nelik ilk geniş kapsamlı kanun olarak nitelendirilebilecek olan 1938 tarihli ve 3460 sayılı 
“Sermayesinin Tamamı Devlet Tarafından Verilmek Suretiyle Kurulan İktisadi Teşekkül-
lerin Teşkilatiyle İdare ve Murakabeleri Hakkında Kanun” sermayesinin tamamı devlete 
ait olan işletmeleri “iktisadi devlet teşekkülü” olarak tanımlamışken, 1983 tarihli ve 2929 
sayılı “İktisadi Devlet Teşekkülleri ve Kamu İktisadi Kuruluşları Hakkında Kanun”, bu 
tanımı genişleterek sermayesinin tamamı devlete ait olan işletmeleri kamu iktisadi teşeb-
büsleri olarak tanımlamış ve bu teşebbüsleri kamu iktisadi kuruluşları ve iktisadi devlet 
teşekkülleri şeklinde ikiye ayırmıştır. Halen yürürlükte olan 1984 tarihli ve 233 sayılı 
Kamu İktisadi Teşebbüsleri Hakkında Kanun Hükmünde Kararname de aynı kurguyu 
kabul etmiştir.

Kamu iktisadi teşebbüsleri 233 sayılı KHK’da sermayesinin tamamı devlete ait 
olan İDT ve KİK’lerin ortak adı olarak tanımlanmıştır.

1.1.1 İktisadi Devlet Teşekkülleri 

İktisadi alanda ticari esaslara göre, kâr amacı güderek faaliyet gösteren teşebbüsler-
dir. 233 sayılı KHK’daki listeye göre; MKEK, DMO, TTK, TKİ, ETİ MADEN, EÜAŞ, 
TEMSAN, TEİAŞ, TETAŞ,  BOTAŞ, TPAO, TMO, ÇAYKUR, TİGEM, ESK ve TCDD 
iktisadi devlet teşekkülü olarak tasnif edilmiştir. 

1.1.2 Kamu İktisadi Kuruluşları 

İktisadi alanda tekel niteliğini haiz mal ve hizmetleri kamu yararı gözeterek üreten 
ve pazarlayan teşebbüslerdir. 233 sayılı KHK’daki listeye göre;  DHMİ ve KEGM bu 
grupta yer almaktadır.

Mevzuatta İDT ve KİK’lerle ilgili olarak kâr yedeklerinin ayrılması gibi detay ko-
nularda birtakım ayrı düzenlemeler bulunmakla birlikte; görev zararı uygulaması, ser-

2 KİT tanımlarına ilişkin bu bölümde Hazine Müsteşarlığınca yıllık olarak yayımlanan Kamu İşletmeleri Raporlarından 
faydalanılmıştır.
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maye transferi, borçlanma, kamu hizmeti yükümlülükleri, vergi ve istihdam gibi birçok 
önemli konuda KİK-İDT ayrımı bulunmamaktadır.

Her ne kadar pay sahibi kamu olsa da kamu bankaları, TRT, TÜRKSAT ve PTT 
gibi kuruluşlar, özelleştirme portföyündeki kuruluşlar, mahalli idare işletmeleri, bütçe 
dışı fonlar, TMSF iştirakleri ve döner sermayeli işletmeler 233 sayılı KHK kapsamında 
olmayıp bu KHK’da yer alan KİT tanımına girmemektedir.

Diğer taraftan, Anayasanın “Kamu İktisadi Teşebbüslerinin Denetimi” başlıklı 
165’inci maddesinde KİT’ler “sermayesinin yarıdan fazlası doğrudan doğruya veya do-
laylı olarak devlete ait olan kamu kuruluş ve ortaklıkları” şeklinde tanımlanmaktadır.

5520 sayılı Kurumlar Vergisi Kanunu da; devlete, il özel idarelerine, belediyelere, 
diğer kamu idarelerine ve kuruluşlarına ait veya bağlı olup faaliyetleri devamlı bulunan 
ticarî, sınaî ve ziraî işletmeleri “iktisadî kamu kuruluşları” olarak tanımlayarak mevzuat-
taki en geniş tanımı yapmaktadır.

233 sayılı KHK’nın 29’uncu maddesi uyarınca her yıl istihsal edilen kamu iktisadi 
teşebbüsleri ve bağlı ortaklıklarının yıllık genel yatırım ve finansman programının be-
lirlenmesine ilişkin Bakanlar Kurulu Kararlarının kapsamında 233 sayılı KHK’ya tabi 
KİT’lerin yanı sıra, 4046 sayılı Kanuna tabi olup sermayesinin yarıdan fazlası kamuya ait 
olan işletmeci kuruluşlar da bulunmaktadır. Bu kapsam aynı zamanda Kalkınma Bakanlı-
ğı ve Hazine Müsteşarlığınca hazırlanan, “konsolide kamu sektörü” istatistiklerine dâhil 
edilen ve Orta Vadeli Programda yer verilen KİT dengesiyle yeknesaktır. Raporun geri 
kalanında KİT’lerle ilgili genel düzenlemeler ve uygulamalara değinilirken, aksi belirtil-
medikçe, bu kapsamdaki şirketler kastedilecektir.

AB mevzuatında kamu işletmeleri tanımına 2006/111/EC sayılı Şeffaflık Direkti-
finde yer verilmiştir. Direktife göre; 

• Kayıtlı sermayesinin çoğu kamuya (merkezi veya mahalli) ait olan veya

• Oy hakkının çoğu kamu kontrolünde olan veya 

• Yönetim veya denetim biriminin yarısından fazlasının atama hakkı kamu kuruluş-
larında olan 

işletmeler, kamu işletmesi (public undertakings) olarak tanımlanmaktadır.

Benzer şekilde, Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA 2008), Avrupa Hesaplar Sistemi 
(ESA 95) ve Devlet Mali İstatistikleri Kılavuzu (GFSM 2001) gibi uluslararası sınıflan-
dırmalara göre de kamu işletmeleri “yönetim kontrolü” baz alınarak tanımlanmaktadır. 
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2.  MEVCUT DURUM ANALİZİ

2.1 Ülkemizde Kamu İşletmelerinin Kapsamı

Ülkemizde kamu işletmeleri ve devlet adına pay sahipliğini kullanan kamu kurum 
ve kuruluşları açısından dağınık bir yapı mevcuttur. Mahalli idare şirketleri dâhil olmak 
üzere tüm kamu işletmelerinde pay sahipliği fonksiyonunu temsil ve koordine eden tek 
bir birim bulunmamaktadır. 

Kamu işletmeleri pay sahipliğinin yürütülüşü açısından, merkezi ve mahalli ida-
relere ait olmak üzere iki ana başlıkta toplanabilmektedir. Kamu adına pay sahipliğini 
yürüten merkezi kurumlar aşağıdadır: 

1. Hazine Müsteşarlığı

2. Özelleştirme İdaresi Başkanlığı

3. Kamu Vakıfları (TSKGV gibi) 

4. TOKİ

5. Sosyal Güvenlik Kuruluşları

6. TMSF

7. Diğer (TRT, AOÇ gibi) 

17.06.2009 tarihli Resmi Gazetede yayımlanan Kamu İşletmelerinin Faaliyetle-
rinin İzlenmesi ve Raporlanmasına Dair Tebliğ uyarınca Hazine Müsteşarlığı, serma-
yesinin yarıdan fazlası doğrudan veya dolaylı olarak yerel idareler dâhil devlete ait olan 
işletmelerin mali ve mali olmayan verilerini izlemeye yetkili kılınmıştır. Tebliğ ile daha 
fazla kamu işletmesinin izlenmesi, toplanan verilerin yayımlanarak kamuoyunun aydın-
latılması ve şeffaflığın artırılması yönünde önemli bir adım atılmıştır. Aralık 2011’de 
4059 sayılı Hazine Müsteşarlığı Teşkilat ve Görevleri Hakkında Kanunda yapılan deği-
şiklikle Hazine Müsteşarlığının veri toplama, izleme ve değerlendirme ile ilgili görevleri 
pekiştirilmiştir.

Diğer taraftan, belediyelere ve il özel idarelerine ait iştirakler sayıca çok fazladır 
ve bu şirketlere ait toplu bir döküm bulunmamaktadır. Tebliğ uyarınca yerel yönetime 
ait kamu işletmelerinin yanında, büyükşehir belediyeleri iştirakleri de izleme kapsamına 
alınarak bu yönde önemli bir adım atılmış olsa da bu girişim yerel idarelere ait tüm şir-
ketlerin büyüklüğünü gösterememektedir.

Daha önce bahsedildiği üzere, kamu işletmesi olma kriteri ülkemizde kamu pay 
sahipliği oranının %50’nin üzerinde olması şeklindedir. Bu açıdan ülkemiz kamu işletme-
lerinin envanteri çıkarılırken 6085 sayılı Sayıştay Kanununun 43’üncü maddesi uyarınca 
denetlenen şirketler ile bu şirketlerin iştiraklerinin esas alınması yerinde olacaktır. Bu 
doğrultuda hazırlanmış olan kamu işletmeleri envanteri Ek 1’de sunulmaktadır.
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Kamu işletmeleri içinde önemli bir yer tutan 233 sayılı KHK’ya tabi KİT’ler ise 
aşağıdaki sektörlerde faaliyet göstermektedir:

-	Maden 

• TTK: Taşkömürü üretimi 

• TKİ: Linyit üretimi 

• Eti Maden: Bor arama ve üretimi 

-	Petrol ve Doğalgaz 

• TPAO: Petrol/Doğalgaz arama, üretimi ve depolaması

• BOTAŞ: Petrol/Doğalgaz iletimi, depolama ve toptan ticareti 

-	Elektrik 

• EÜAŞ: Elektrik üretimi 

• TEİAŞ: Elektrik iletimi 

• TETAŞ: Elektrik toptan ticareti 

-	Tarım 

• ÇAYKUR: Çay üretim ve ticareti 

• ESK: Et ve süt ürünleri üretim ve ticareti 

• TİGEM: Tohum, damızlık hayvan, çiftlik işletmeciliği 

• TMO: Hububat ve haşhaş ticareti 

-	Haberleşme ve Ulaştırma 

• DHMİ: Havalimanı işletmeciliği, hava trafik kontrol hizmetleri

• KEGM: Kıyı ve boğaz güvenliği, kılavuzluk ve römorkaj

• TCDD: Demiryolu taşımacılığı ve liman işletmeciliği 

-	İmalat ve Diğer 

• DMO: Ofis malzemeleri toptan alımı ve satışı

• MKEK: Silah ve askeri mühimmat üretimi 

• TEMSAN: Elektromekanik teçhizat üretimi
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2.2 KİT’lere İlişkin İstatistikî Bilgiler

Ekli listedeki tüm kamu işletmeleri için toplu veriler üretilmemektedir. Aşağıda 233 
sayılı KHK kapsamındaki KİT’lerle özelleştirme programında olup sermayesinin yarıdan 
fazlası devlete ait olan kuruluşlara ait istatistikî bilgiler sunulmaktadır. 

Şekil 1: KİT Sayıları (1988-2011)

Kaynak: Hazine Müsteşarlığı

2012 yılında 167 bin personelle faaliyet gösteren ve aktif büyüklüğü 110 milyar TL 
olan KİT’ler 120 milyar TL tutarında brüt satış gerçekleştirmiş ve 4,4 milyar TL vergi ön-
cesi kâr elde etmiştir. Söz konusu yıla ilişkin vergi öncesi kârdan istihdam, amortisman, 
karşılık ve faiz giderlerinin ayıklanmasıyla hesaplanan katma değer tutarı ise 18,7 milyar 
TL olup bu miktar GSYH’nin yüzde 1,3’üne tekabül etmektedir.

KİT’lere 2012 yılında bütçeden 6,7 milyar TL nakit aktarılmıştır. Bu tutarın 1,9 
milyar TL’si teşebbüslerin yerine getirdiği görev zararı doğurucu faaliyetlerin karşılığı 
olarak ödenmiş, geri kalan 4,8 milyar TL sermaye transferi olarak aktarılmıştır. KİT’lerin 
finansman durumuna ilişkin bir gösterge olarak kabul edilen bütçe transferleri sonrası 
gelir-gider farkı 2011 yılında 2,8 milyar TL, 2012 yılında ise 0,7 milyar TL tutarında 
gerçekleşmiştir. Söz konusu finansman fazlaları, teşebbüsler tarafından borç stoklarının 
azaltılmasında kullanılmıştır. 
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Tablo 1: KİT’lerin ve Özelleştirme Programındaki Kuruluşların Özet Gelir Tablosu 
               (Cari Fiyatlarla, Milyon TL)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Brüt Satışlar 64.627 68.031 86.415 84.768 90.036 97.258 119.913
Satış İndirimleri 4.170 3.975 2.780 2.003 980 966 1.102
Net Satışlar 60.457 64.056 83.634 82.765 89.056 96.292 118.812
Satışların Maliyeti 54.340 57.557 77.708 70.254 74.864 88.592 109.724
Brüt Satış Kârı veya Zararı 6.116 6.500 5.926 12.511 14.192 7.700 9.088
Faaliyet Giderleri 5.075 5.673 5.165 5.451 5.178 5.624 5.857
Faaliyet Kârı veya Zararı 1.041 826 761 7.060 9.015 2.076 3.231
Diğer Faaliyetlerden Olağan 
Gelir ve Kârlar 4.338 6.133 7.040 5.894 6.357 7.512 7.074

Diğer Faaliyetlerden Olağan 
Gider ve Zararlar 2.685 3.486 4.447 4.684 4.050 4.362 4.287

Finansman Giderleri 1.029 951 2.852 1.226 892 1.461 411
Olağandışı Gelir ve Kârlar 6.183 2.110 2.574 4.409 4.164 12.116 3.523
Olağandışı Gider ve Zararlar 5.233 3.599 4.620 5.647 7.783 13.237 4.729
Dönem Kârı veya Zararı 2.615 1.034 -1.546 5.805 6.811 2.644 4.401

Kaynak: Yıllık Programlar
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Tablo 2: Özelleştirme Kapsamındaki Kuruluşlar Dâhil KİT Finansman Dengesi         
              (Cari Fiyatlarla, Milyon TL)                                  

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
A. TOPLAM GELİRLER 83.327 82.490 106.210 103.483 108.481 128.359 139.538
I. İşletme Gelirleri 73.735 75.568 94.783 93.156 97.341 114.924 128.262
    1. Mal ve Hizmet Satış 
Hasılatı 63.213 67.325 85.169 82.854 86.820 95.295 117.665

    2. Diğer Gelirler 10.521 8.243 9.614 10.302 10.521 19.628 10.597
II. Kurum Bünyesinde 
Kalan Fonlar 4.332 4.027 6.324 4.881 5.003 5.504 4.599

    1. Amortismanlar 3.150 3.399 3.429 3.362 3.282 3.822 3.892
    2. Karşılıklar 1.182 627 2.894 1.519 1.721 1.683 707
III. Bütçe ve Fonlar 5.261 2.895 5.104 5.446 6.138 7.931 6.677
    1. Bütçe 5.261 2.895 5.104 5.446 6.138 7.931 6.677
        -Sermaye 4.533 2.177 3.851 3.264 4.531 5.379 4.759
        -Görev Zararı 711 700 1.234 2.162 1.586 2.530 1.893
        -Yardım ve Diğer 17 18 19 21 22 22 25
    2. Fonlar 0 0 0 0 0 0 0
IV. Diğer Gelirler 0 0 0 0 0 0 0
B. TOPLAM GİDERLER 79.602 81.464 105.963 100.057 101.440 125.548 138.798
I. İşletme Giderleri 72.533 75.241 97.574 89.265 93.746 114.242 126.109
    1. Mal ve Hizmet Satış 
Maliyeti 54.340 57.557 77.708 70.254 74.864 88.592 109.724

    2. Diğer Giderler 18.192 17.684 19.865 19.010 18.882 25.650 16.385
II. Yatırım Harcamaları 3.672 3.518 4.165 4.463 5.777 6.322 6.586
III. Stok Artışı -120 226 2.244 2.920 -1.278 1.307 1.980
IV. Sabit Kıymet Artışı 2.726 1.307 112 314 226 703 1.076
V. Dolaysız Vergiler 485 558 963 1.808 2.284 1.541 1.473
VI. Temettü Ödemeleri 288 607 892 1.265 631 1.402 1.549
VII. Diğer Giderler 18 8 14 23 53 31 25
C. GELİR GİDER FARKI 3.725 1.027 247 3.426 7.041 2.810 739
D. FİNANSMAN -3.725 -1.027 -247 -3.426 -7.041 -2.810 -739
I. Kasa Banka Değişimi -271 -708 -301 377 -1.565 499 -2.081
II. İç Borçlanma (Net) -3.394 -631 1.086 -524 -3.362 -884 932
III. Dış Borçlanma (Net) -60 312 -1.032 -3.279 -2.115 -2.425 410

Kaynak: Yıllık Programlar
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Tablo 3: KİT’lerin ve Özelleştirme Programındaki Kuruluşların İstihdam Sayıları 
               ve Maliyetleri

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Toplam Personel Sayısı 
(Kişi) 225.744 222.871 209.936 200.510 186.119 173.945 167.165

Memur ve Sözleşmeli 
Personel 91.748 91.224 88.882 87.324 85.120 82.103 80.923

İşçi 133.996 131.647 121.054 113.186 100.999 91.842 86.242
Toplam Personel 
Harcaması (Cari 
Fiyatlarla, Milyon TL)

7.109 7.791 7.942 8.082 7.907 8.541 9.399

Memur ve Sözleşmeli 
Personel 2.261 2.472 2.704 2.750 2.911 3.350 3.914

İşçi 4.848 5.319 5.238 5.332 4.996 5.191 5.485

Kaynak: Yıllık Programlar

2.3 Mahalli İdare Şirketlerine İlişkin İstatistiki Veriler

Kamu İşletmelerinin Faaliyetlerinin İzlenmesi ve Raporlanmasına Dair Tebliğ uya-
rınca izleme kapsamına alınan mahalli idare, TOKİ ve TMSF şirketlerine ilişkin veriler 
2010 yılından itibaren derlenip Hazine Müsteşarlığınca toplulaştırılarak rapor haline ge-
tirilmekte ve internet sitesinde yayımlanmaktadır.3 Belediye şirketleri sayıca çok fazla 
olduğundan sadece büyükşehir belediyelerinin iştiraklerinden veri alınmış, bu kapsamda 
2012 yılında 102 mahalli idare şirketi ile iki TOKİ iştiraki ve altı TMSF iştirakine ilişkin 
bilgiler derlenmiştir.

3 Hazine Müsteşarlığı. Büyükşehir Belediyeleri, TOKİ ve TMSF İşletmelerinin Verileri. www.hazine.gov.tr. 
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Tablo 4: Büyükşehir Belediyeleri, TOKİ ve TMSF Şirketlerinin Özet Gelir Tablosu 
               (Cari Fiyatlarla, Milyon TL)

2010 2011 2012
Brüt satışlar 8.696 10.205 10.838
Yurt içi satışlar 8.611 10.134 10.710
Yurtdışı satışlar 9 13 13
Satış indirimleri 83 51 32
Satışların maliyeti 7.047 8.352 8.987
Faaliyet giderleri 1.009 1.050 1.116
Faaliyet Kârı veya Zararı 557 752 703
Diğer Faaliyetlerden Olağan Gelir ve Kârlar 561 645 907
Diğer Faaliyetlerden Olağan Gider ve Zararlar 223 200 127
Karşılık Gideri 74 60 50
Finansman Giderleri 290 233 153
Olağandışı Gelir ve Kârlar 72 74 55
Olağandışı Gider ve Zararlar 63 89 73
Dönem Kârı veya Zararı 614 948 1.312
Dönem Net Kârı veya Zararı 563 820 1.173

Kaynak: Hazine Müsteşarlığı

Tablo 5: Büyükşehir Belediyeleri, TOKİ ve TMSF Şirketlerinin Özet Personel Bilgileri

2010 2011 2012
Toplam Personel Sayısı (Ortalama Kişi) 38.299 36.148 33.000
Toplam İstihdam Gideri (Cari Fiyatlarla, Milyon TL) 1.719 1.709 2.280
Ortalama Personel Maliyeti (TL/ay) 3.741 3.940 5.757
İstihdam Giderleri/ (MHSM + Dönem Giderleri) (%) 21,3 18,2 18,6

Kaynak: Hazine Müsteşarlığı

2.4 KİT’lerin Kamu Hizmeti Yükümlülükleri ve Görev Zararları

Görev zararı mekanizması esas olarak, devletin ekonomik sistem üzerinde yön-
lendirici olması gerektiği görüşünden kaynaklanmaktadır. Bu açıdan devlet ekonomiye 
başlıca üç şekilde müdahale etmektedir. Bunlardan ilki devletin piyasa mekanizmasın-
daki düzenleyici faaliyetleri, ikincisi devletin piyasada bilfiil girişimci olarak yer alması, 
üçüncüsü ise vergi, borç alma ve kamu harcamaları yapma gibi iktisat politikası araçla-
rıyla ekonomiye dolaylı yoldan yapılan müdahaleler şeklindedir.4

4 Çaşkurlu, Eren. (2002). Görev Zararı Kavramı ve Türkiye’de 1980 Sonrası Görev Zararı Doğurucu Faaliyetlerin 
İncelenmesi ve Analizi. s3. Ankara: Sermaye Piyasası Kurulu Yayınları.
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Cumhuriyetin ilk yıllarında ekonomiye aktif müdahale politikasının aracı olarak 
kurulan KİT’ler, 1980 yılından sonra piyasa ekonomisine geçişin etkisiyle ve özelleştir-
me uygulamaları sonucu özellikle son yıllarda sayılarının oldukça azalmasına rağmen 
hâlâ sosyal devlet anlayışının araçlarından biri olarak kullanılmaktadır. Bu anlamda gö-
rev zararı uygulaması, devletin, girişimci olarak piyasada faaliyet göstermek üzere kurdu-
ğu KİT’leri bir politika aracı olarak kullanması ve bu teşebbüsler kanalıyla çeşitli kamu 
hizmetlerini yürütmesi şeklinde devam etmektedir.

Görev zararı kavramı, KİT’lerle ilgili düzenlemelere 1964 yılından sonra girmiştir. 
Bu tarihten önceki yasal düzenlemelerde KİT ürün fiyatlarının belirlenmesi konusunda 
açık bir düzenleme bulunmamakta, ancak KİT yöneticilerinin tedbirli bir tacir gibi dav-
ranmaları gerektiği belirtilmekteydi. Tedbirli bir tacirin satın alırken en ucuz, satarken de 
en pahalı fiyatı bulmaya gayret etmesi beklense de, uygulamada KİT fiyatları hükümetler 
tarafından belirlenmiştir.

21.03.1964 tarihli ve 440 sayılı İktisadi Devlet Teşekkülleri ile Müesseseleri ve 
İştirakleri Hakkında Kanunla bu uygulamaya son verilmesi amaçlanmıştır. Bu doğrul-
tuda KİT ürün ve hizmetlerinden yalnızca “temel mal ve hizmet” niteliğinde olanların 
fiyatının hükümetçe tespit edilmesi, diğer fiyatların ise teşekkülce serbestçe belirlenmesi 
hükmü getirilmiştir. Bu hüküm görev zararı kavramını ortaya çıkarmış, hükümetçe tes-
pit edilen fiyatın, maliyetin altında kalması halinde oluşan zararın en geç izleyen yılda 
bütçeye konulacak ödenekle kapatılmasını düzenlemiştir. Ayrıca, teşebbüslere Bakanlar 
Kurulu kararıyla faaliyet alanı dâhilinde verilen görevlerden kaynaklanan zararların da 
görev zararı sayılması söz konusu olmuştur. Bu Kanunun uygulandığı dönem boyunca, 
temel mal ve hizmet kavramı geniş tutulmuş, bunun sonucunda KİT fiyatlarının belirlen-
mesinde hükümetlerin önemli ölçüde müdahalesi olmuştur.5

KİT’lerle ilgili daha sonra çıkarılan 20.05.1983 tarihli ve 60 sayılı İktisadi Devlet 
Teşekkülleri ve Kamu İktisadi Kuruluşları Hakkında Kanun Hükmünde Kararname ile 
22.10.1983 tarihli ve 2929 sayılı İktisadi Devlet Teşekkülleri ve Kamu İktisadi Kuruluş-
ları Hakkında Kanunda, görev zararı hususu sadece İDT’ler için düzenlenmiştir. 2929 
sayılı Kanunun yerine geçmek üzere çıkarılan 08.06.1984 tarihli ve 233 sayılı Kanun 
Hükmünde Kararnamenin görev zararı hususunun düzenlendiği 35’inci maddesinde, 
2929 sayılı Kanundaki ilgili hüküm hem İDT’ler hem de KİK’ler için geçerli kılınmıştır.

Bunun dışında, 233 sayılı KHK’nın 37’nci maddesiyle, sosyal faydayı artırmak 
amacıyla KİK’lerin fiyat ve tarifelerine Yüksek Planlama Kurulunca (YPK) müdahale 
edilmesine imkân sağlanmıştır. Bu işlem, kuruluşlara görev zararı ödemesi yapılmasını 
gerektirmemekle beraber, bu husus bahsi geçen KHK’daki “Kamu iktisadi kuruluşlarının 
yatırım ve işletme finansman açıkları Hazinece karşılanır, finansman fazlası Hazineye 
devredilir” hükmüyle birlikte değerlendirildiğinde, YPK tarafından fiyat belirlenmesinin 
kuruluşlarda finansman açığına sebep olması halinde açığın yine Hazinece karşılanacağı, 
bir nevi görev zararı oluşacağı anlaşılmaktadır. YPK tarafından fiyat belirlenmesi husu-
suna uygulamada sıklıkla başvurulmamaktadır.

5 Kepenek, Yakup. (1993). 100 Soruda Gelişimi, Sorunları ve Özelleştirilmeleriyle Türkiye’de KİT’ler. s.124 İstanbul: 
Gerçek Yayınları
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Görev zararı uygulamalarıyla ilgili son dayanak ise Bakanlar Kurulu kararlarıdır. 
233 sayılı KHK’nın 35’inci maddesi çerçevesinde çıkarılan çok sayıda Bakanlar Kurulu 
Kararı ile KİT’lere çeşitli görevler verilmekte veya KİT mal ve hizmet fiyatlarına müda-
hale edilmektedir.

Görev zararı uygulamasına ilişkin bir takım sorunlar yaşanabilmektedir:

-	Görev zararı uygulamasında maliyet, ne kadar olursa olsun, Hazine tarafından 
karşılanmaktadır. Bu durum KİT verimsizliklerinin de finanse edilmesine yol aça-
bilmekte, aynı hizmeti daha verimli ve uygun şartlarda sağlayabilecek özel şirket-
ler aleyhine rekabeti bozabilmektedir.

-	KİT görev zararı alacaklarının geç ödenmesinden dolayı KİT’ler finansman sı-
kıntısı çekebilmekte, yüksek faizli kredi kullanmak zorunda kalabilmektedir. Bu 
durumda ise rekabet KİT’ler aleyhine bozulabilmektedir.

-	İlgili kurumların görüşleri alınmaksızın Bakanlar Kurulu kararları çıkarılması ha-
linde, sübvansiyon amaçlı faaliyetlerin piyasa bozucu etkileri olabilmektedir.

-	Görev zararı kapsamında yer almayan kamu hizmeti yükümlülüklerinin uygun 
şekilde finanse edilememesi, bu yüklerin teşebbüs bünyesinde kalması ve başka 
verimsizliklere sebep olması ihtimalini doğurmaktadır. Ayrıca sınırları net olarak 
çizilmemiş yükümlülükler şeffaflık ve etkinlik açısından riskler taşıyabilmektedir.6

2.5 Ülkemizde Kamu İşletmelerine İlişkin Sorunlar

Kamu kaynaklarını kullanan kamu işletmeleri, gerek günlük operasyonlarında ge-
rek stratejik konularda, verimli bir şekilde faaliyet göstermelerine engel olabilen, piyasa 
koşullarına ve rekabet ortamına uyum sağlamalarını kısıtlayarak hareket kabiliyetlerini 
azaltan birtakım sorunlarla karşılaşmaktadır. Bu sorunlar “Ülkemiz KİT’lerinde Kurum-
sal Yönetim” bölümünde de ayrıca ele alınmış olmakla birlikte, karşılaşılan temel sorun-
lar bu bölümde sunulmaktadır.

233 sayılı KHK’ya ve 4046 sayılı Kanuna tabi kuruluşlarda en sık yaşanan sorunlar 
arasında istihdamla ilgili hususlar yer almaktadır. Personel ücretlerinin kalifiye iş gücünü 
cezbedecek düzeyde olmaması, diğer taraftan istihdam rejiminin esnek olmaması dola-
yısıyla kuruluşlarda atıl istihdam bulunması kamu işletmelerini olumsuz yönde etkile-
mektedir. Bunların yanında, görevde yükselme, kurum içi nakil, dikey hiyerarşide ücret 
dengesi gibi hususlarda da sorunlar yaşanmakta, KİT yönetim kurulları bu konularda 
daha fazla esnekliğe ihtiyaç duymaktadır.

Diğer taraftan mevcut ihale mevzuatı, kamu işletmelerinin ticari hayatın gerekleri-
ne uygun esnek ve hızlı hareket etmeleri önünde önemli bir engel olarak ortaya çıkmak-
tadır. Esas olarak kamu kurumları için kurgulanmış olan ihale mevzuatına ticari faaliyet 

6 Bayar, Şerife Nur. (2008). Görev Zararı Uygulamasının KİT Mali Dengesine ve Kamu Finansmanına Etkisi. Yayım-
lanmamış uzmanlık tezi, Hazine Müsteşarlığı, Ankara
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gösteren KİT’lerin de tabi kılınması birtakım sakıncalar doğurmaktadır. İhale prosedürü 
KİT’lerin hızlı karar vererek etkin alımlar yapmalarına engel olmakta, verimliliği azalt-
maktadır. Kamu sermayeli şirketlerin kamu kaynağı kullandıkları göz önünde bulundu-
rularak, KİT’ler için mevcut ihale mevzuatının gözden geçirilmesi faydalı olacaktır. AB 
mevzuatında sadece belirli sektörlerde (kamu hizmeti niteliği taşıyan) faaliyet gösteren 
kamu işletmeleri için ihale mevzuatının uygulandığı, buna karşılık ülkemizdeki tüm 
KİT’lerin özel sektördeki rakiplerinden farklı olarak Kamu İhale Kanununa tabi olma-
sının rekabet ortamını özel sektör lehine bozucu bir nitelik taşıdığı görülmektedir. Bu 
nedenle, enerji, su, ulaştırma ve posta sektörlerinde faaliyet gösteren şirketler ile kamu 
şirketleri için bir ihale mevzuatı oluşturulması uygun olacaktır. Benzer şekilde gerek 
tasarruf tedbirleri, gerek kamu kaynaklarının kullanımını ilgilendiren diğer hususlarda 
kamu kuruluşları için çıkarılan her türlü düzenlemenin ticari faaliyet gösteren kuruluşlar 
için uygun olup olmadığına bakılmaksızın KİT’ler için de geçerli kılınması bu teşebbüs-
ler için sorun teşkil etmektedir.

Kamu sermayeli şirketlerde pay sahipliğine ilişkin fonksiyonlar birçok kamu ku-
rumu tarafından paylaşılmıştır. Bu durumun neden olduğu çok başlılık ve yoğun dene-
tim KİT’leri olumsuz etkileyebilmekte, KİT’lerin esnek ve hızlı hareket etmeleri önünde 
engel teşkil edebilmektedir. Bu noktada, yönetim kurullarının özerk ve hesap verebilir 
kılınması ile KİT’lerde performans takibi yapılması önemli bir ihtiyaç olarak ortaya çık-
maktadır.

Görev zararı uygulamalarında bir önceki bölümde vurgulanmış olan birtakım ak-
saklıklar ortaya çıkabilmekte; KİT’lerce yürütülen görev zararı kapsamında olmayan 
kamu hizmetlerinin finansman yükü ise KİT’lerin üzerinde kalabilmektedir. Kamu iş-
letmelerinin hizmet yükümlülüklerinde şeffaflığın sağlanması büyük önem taşımaktadır. 
Bu amaçla kamu işletmelerinin ticari ve ticari olmayan faaliyetlerine ilişkin hesaplarının 
ayrı tutulması gerekmektedir. Özellikle yatırıma ilişkin görevlerde finansman yükü ve 
planlama konularında etkin denetimle beraber, gerekli esneklik ve şeffaflığın sağlanması 
KİT’lerin kamu kaynaklarını verimli bir şekilde kullanmaları açısından mühimdir.

Birçok durumda özel şirketlerle rekabet etmek durumunda olan kamu işletmeleri 
özel sektörün yararlandığı devlet desteklerinden faydalanamamaktadır. Bazı kârlı teşeb-
büsler hem temettü ödemekte, hem de aylık olarak ilave vergi niteliğindeki hasılat payı 
ödemelerini gerçekleştirmektedir. Bu husus onları dezavantajlı bir konuma getirmektedir. 
Diğer taraftan, KİT’lerin Hazine garantili dış kredi imkânları ve finansman açıklarının 
Hazine tarafından karşılanması, özel sektöre göre avantajlı oldukları alanlar şeklinde gö-
rülmektedir.

Faaliyetlerini daha etkin bir şekilde yerine getirmek için yurt dışında yatırım yap-
ması ve bölgesel işbirliği kurması icap eden teşebbüslere gerekli esnekliğin sağlanması, 
günümüzde öne çıkan bir başka ihtiyaçtır. Söz konusu teşebbüsler bu durumda uygun bir 
şekilde denetlenmelidir. 
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3. DÜNYADA VE TÜRKİYE’DEKİ GELİŞME EĞİLİMLERİ
3.1 Kurumsal Yönetim Kavramı

Çok ortaklı şirketlere özgü sorunlar çerçevesinde gündeme gelen kurumsal yönetim 
kavramı, zamanla halka açık olmayan şirketlerde ve kamu kurumlarında da tartışılmaya 
başlanmıştır. İş dünyasındaki gelişmeler hissedarlık ve yöneticilik sorumluluklarının bir-
birinden ayrılması eğilimini ortaya çıkarmıştır. Hissedarların bütün mesailerini tek bir 
şirkete ayıramamasından kaynaklanan denetim zafiyeti nedeniyle, yöneticilerin karar 
verirken her zaman öncelikle hissedarların menfaatlerini göz önünde bulundurmaması 
gibi bir sonuç ortaya çıkmıştır. Kurumsal yönetim konusunda bağlayıcı niteliği olmayan 
ilkeler OECD tarafından 1999 yılında belirlenmiş, Enron, Worldcom gibi dev şirketlerin 
bir gecede yok olmaları ise bu konuya verilen önemi artırmıştır. ABD, Japonya, Almanya 
gibi ülkeler kurumsal yönetimin iyileştirilmesine yönelik mevzuat değişiklikleri yapar-
ken; ülkemizde ise Sermaye Piyasası Kurulu kurumsal yönetim ilkelerini belirlemiştir. 

Kutu 1: Kurumsal Yönetim Nedir? 

Kurumsal yönetim, bir şirketin, hak sahipleri ve kamuoyunun menfaatlerine zarar ver-
meyecek şekilde, mali kaynakları ve insan kaynaklarını kendine çekmesini, verimli çalışmasını 
ve bu sayede hissedarları için uzun dönemde ekonomik kazanç yaratarak istikrar sağlamasını 
mümkün kılan kanun, yönetmelik ve ilgili gönüllü özel sektör uygulamalarının bileşimi olarak 
tanımlanmaktadır. Kurumsal yönetimle ilgili düzenlemeler, adillik, şeffaflık, hesap verebilirlik 
ve sorumluluk olarak adlandırılan dört temel ilkeye odaklanarak şirketin gerekli kaynakları 
çekebilmesini amaçlamıştır.

3.2 Kamu İşletmelerinde Kurumsal Yönetim7

OECD tarafından hazırlanan Kamu İşletmeleri İçin Kurumsal Yönetim Rehberi, 
bu alanda OECD’ye üye olan ve olmayan birçok ülkenin tecrübeleriyle zenginleştirilen 
ilk somut çalışmadır. Rehberde, daha önce üzerinde mutabakat sağlanmış olan kurumsal 
yönetim ilkeleri, kamu sermayeli şirket perspektifiyle tekrar ele alınmış, belirlenen ilkeler 
aşağıdaki başlıklarda toplanmıştır:

-	Kamu işletmeleri için etkin hukuki ve düzenleyici çerçevenin sağlanması

-	Pay sahibi olarak devlet 

-	Hissedarların adil muameleye tabi tutulması

-	Paydaşlarla ilişkiler

-	Şeffaflık ve kamuoyuna açıklama yapma

-	Kamu işletmelerinin yönetim kurullarının sorumlulukları

7 Bu bölümde 2006 yılında TÜSİAD tarafından çevrilmiş olan OECD Kamu İşletmelerinde Kurumsal Yönetim Reh-
beri’nden faydalanılmıştır.
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3.2.1 Kamu İşletmeleri İçin Etkin Hukuki ve Düzenleyici Çerçevenin Sağlanması

OECD kurumsal yönetim ilkelerine göre, kamu işletmeleri ile özel sektör şirket-
lerinin rekabet ettiği piyasalarda eşit rekabet şartları oluşturmayı sağlayacak olan kamu 
işletmelerinin tabi olduğu hukuki ve düzenleyici çerçeve; kamunun pay sahipliği fonksi-
yonu ile diğer fonksiyonlarını ayrıştırması; kamu işletmesine genel kanunlardaki düzen-
lemelerden muafiyet tanınmaması; kamu işletmelerinin tabi oldukları mevzuatın basit-
leştirilerek yeknesaklığın sağlanması ve kamu işletmelerine iflas konusunda herhangi bir 
muafiyet tanınmaması niteliklerini taşımalıdır.

3.2.2 Pay Sahibi Olarak Devlet 

Devlet kamu işletmelerini profesyonel, şeffaf ve hesap verebilir bir şekilde yöne-
terek açık ve tutarlı bir pay sahipliği politikası takip etmelidir. Bu kapsamda; pay sahip-
liğini yürüten kurumların kamu işletmesine tam bir operasyonel özerklik tanıması, yö-
netim kurullarının sorumluluklarını yerine getirmesini sağlayacak zemini hazırlamaları, 
sahiplik haklarını kullanan birimin parlamento gibi temsili organlara karşı hesap verebilir 
kılınması sağlanmalıdır.

3.2.3 Hissedarların Adil Muameleye Tabi Tutulması

Devlet ve kamu işletmeleri, bütün hissedarların haklarını tanımalı, onların adil mu-
ameleye tabi tutulmasını sağlamalı ve kurumsal bilgilere ulaşmada eşit imkânlar tanı-
malıdır. Bu çerçevede; tüm hissedarlara makul seviyede şeffaflık sağlanarak, azlık pay 
sahiplerinin temsiline ve toplantılara katılımına imkân tanınmalıdır. 

3.2.4 Paydaşlarla İlişkiler

Devlet sahiplik politikası gereği kamu işletmelerinin paydaşlarına karşı sorumlu-
luklarını tam olarak yerine getirmesini ve paydaşlarla ilişkilerin gereği olan raporların 
hazırlanmasını sağlamalıdır.

3.2.5 Şeffaflık ve Kamuoyuna Açıklama Yapma

Kamu işletmeleri, OECD Kurumsal Yönetim İlkelerine uygun yüksek şeffaflık 
standartlarına sahip olmalıdır.  Bu çerçevede kamu işletmelerinin mali ve mali olmayan 
bilgileri içeren raporlarının yayımlanması, kamu işletmelerinde iç kontrol sisteminin ku-
rularak bağımsız dış denetime tabi tutulmasının sağlanması ve OECD Kurumsal Yönetim 
İlkelerinde belirtilen bütün konularda kamuoyunun bilgilendirmesi gerekmektedir.

3.2.6 Kamu İşletmelerinin Yönetim Kurullarının Sorumlulukları

Kamu işletmelerinin yönetim kurulları, şirket yöneticilerine stratejik konularda yol 
göstermek ve şirketi izleme işlevlerini yerine getirebilmek için gerekli yetkiye, uzman-
lığa ve objektifliğe sahip olmalıdır. Bunun sağlanması amacıyla; yönetim kurullarının 
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görev ve sorumlulukları net bir şekilde belirlenmeli, yönetim kurulları hesap verebilir kı-
lınarak şirket menfaatleri doğrultusunda hareket edilmelidir. Ayrıca yönetim kurulları his-
sedarlara adil muamele göstermeli, genel müdürleri atama ve görevden alma yetkilerini 
haiz olmalıdır. Bunun için yönetim kurulu başkanı ile genel müdürün aynı kişi olamaması 
sağlanmalıdır. Son olarak denetim, risk yönetimi ve ücretlendirme konularında, yönetim 
kuruluna yardımcı olacak uzmanlık komiteleri oluşturmalıdır.

3.3 Diğer Ülke Uygulamaları8

OECD üye ülkeleri incelendiğinde, bu ülkelerin tamamında kamu işletmelerinin 
kurumsal yönetim ilkelerine bire bir uyum sağlamadığı anlaşılmakla birlikte, ülkemiz 
için örnek teşkil edebilecek iyi uygulamaların da bulunduğu görülmektedir.

3.3.1 Sahiplik Fonksiyonu Türleri

1970 ve öncesinde en yaygın uygulama şekli olan sektör bakanlığı modelinde, pay 
sahipliği fonksiyonu kamu şirketinin ilgili olduğu sektör bakanlığınca yürütülmektedir. 
2007 yılına kadar Finlandiya’da 9 farklı bakanlık 50’den fazla kamu sermayeli şirketin 
sahiplik fonksiyonunu yürütmüştür (2007 yılında bu ülkede merkezi modele geçilmiştir). 
Çek Cumhuriyeti, Polonya ve Macaristan gibi eski sosyalist ülkeler de serbestleşme ön-
cesi dönemde bu modeli uygulamıştır.

Bazı ülkelerde, farklı bakanlıklar veya kamu idarelerince yürütülen sahiplik fonksi-
yonunu koordine eden bir otorite bulunmaktadır. Mesela, Birleşik Krallık’ta, Hissedarlık 
Otoritesi (Shareholder Executive), gittikçe artan sayıda (şu an 27) kuruluşun pay sahipli-
ğini yürütme ve diğer sektör bakanlıkları arasında koordinasyonu sağlamakla görevlidir. 

Bu modelin en önemli avantajı, ilgili bakanlığın sektör uzmanlığından yararlanıl-
masına ve aktif sanayi politikaları oluşturulmasına elverişli olmasıdır. 

Ancak, sektör-eksenli politikalardan liberal piyasa modellerine geçiş söz konusu 
olduğunda bu modelin yetersiz kaldığı görülmektedir. Ayrıca, bu modelin şu dezavantaj-
ları mevcuttur:

-	Sahiplik fonksiyonu ile devletin, düzenleme ve denetleme gibi önemli işlevleri 
birbirinden net olarak ayrıştırılamamaktadır. 

-	KİT yönetim kurulu bulunsa bile, şirketi gerçekte sektör bakanlığının veya ilgili 
bakanlığın yönettiği görülmektedir. Bu durumda ise, şirketler, basiretli bir tüccar gibi 
davranmak ve verimlilik/kârlılık esasına göre faaliyet göstermek yerine, karar vericinin 
sektör politikalarının yerine getirilmesi için kullanılan birer araç olarak işlev görmektedir.

8 Bu bölümde OECD tarafından 2004 yılında yayımlanmış olan “Corporate Governance of State-Owned Enterprises: 
A Survey of OECD Countries” raporu ile 2011 yılında yayımlanmış olan “Corporate Governance of State-Owned 
Enterprises: Change and Reform in OECD Countries since 2005” raporundan ve Yatırım Ortamının İyileştirilmesi 
Koordinasyon Kurulu (YOİKK) bünyesinde SPK, ÖİB, Hazine Müsteşarlığı ve Kalkınma Bakanlığı (o dönemdeki 
ismiyle Devlet Planlama Teşkilatı) yetkililerinin katılımıyla oluşturulan çalışma grubunca 2007 yılında hazırlanmış 
ancak yayımlanmamış raporlardan faydalanılmıştır.
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Bu zayıflıklar nedeniyle, söz konusu modelden diğer modellere geçiş yönünde hızlı 
bir dönüşüm yaşanmıştır.

Çift bakanlık modelinde ise, sahiplik fonksiyonu iki bakanlık arasında paylaşıl-
maktadır. Genellikle bu bakanlıklardan birisi Maliye, Hazine veya Ekonomi Bakanlığı 
olurken, diğeri sektör bakanlığı olmaktadır.

Bu modelde bazı alanlarda paralel yetkiler söz konusudur. Yönetim kurulu başkanı 
ve üyelerinin atanması, önemli kararlar ile stratejik planların onaylanması gibi hususlar 
bahse konu iki bakanlık tarafından paylaşılmaktadır. Kamu sermayeli şirketlerin mevzuat 
denetimi, yatırım ve finansman programlarının oluşturulması, mali izleme ve denetim 
gibi bazı fonksiyonlar ise sadece bir bakanlık tarafından yürütülmektedir.

Bazı ülkelerde şirket sermayesinde, her iki bakanlık da pay sahibi olabilmektedir. 
Örneğin, Yeni Zelanda 2009 yılına kadar bu modeli benimsemiş, Maliye Bakanlığı ve 
ilgili bakanlık şirketlerin sermayelerinde %50’şer paya sahip olmuşlardır. 

Türkiye gibi bazı ülkelerde ise, sermayenin tamamı Hazine’ye (veya Ekonomi/Ma-
liye Bakanlığına) aittir. İlgili bakanlık (sektör bakanlığı) ise, KİT yönetim kurullarının 
bazı üyelerinin atanması ve gerekli durumlarda KİT’lerin denetlenmesi veya teftiş edil-
mesinin sağlanması gibi diğer yasal yetki ve yükümlülükleri haizdir.

Birleşik Krallık’ta bazı KİT’ler bu modele göre faaliyet göstermektedir. 2003 yılına 
kadar, Fransa bu modeli tercih etmiştir.

Sahiplik fonksiyonunu yürüten veya paylaşan bakanlıkların; 

-	Çıkarlarının, iktisadi ve sektörel bakış açılarının ve risk algılamalarının farklı olması,

-	Yetki ve yükümlülüklerinin kesin sınırlarla ayrılamaması,

-	Özelleştirme süreçlerinde tam bir koordinasyon sağlanamaması 

OECD tarafından bu modelin önemli dezavantajları olarak görülmektedir.

Merkezi model sahiplik fonksiyonunun tek elde toplanması esasına dayanır. Özel-
likle rekabetçi piyasa yapısına geçişin hızlanmasıyla birlikte bazı OECD ülkelerinin bu 
modeli tercih ettikleri gözlemlenmektedir.

Danimarka 2001’de, Norveç ve İsveç 2002’de, Fransa 2004’te, Finlandiya 2007’de 
ve Yeni Zelanda 2009’da bu modele geçmiştir. Sahiplik fonksiyonuna ilişkin yetkiler, Da-
nimarka, Hollanda ve İspanya’da Maliye Bakanlığında toplanmışken, Norveç ve İsveç’te 
Sanayi Bakanlığında toplanmıştır. Fransa gibi bazı ülkelerde ise, sahiplik fonksiyonu-
nu üstlenmek üzere münhasıran bir kurum (APE) kurulmuş, bu kurumun neredeyse tam 
özerk olması sağlanmış ve Maliye veya Ekonomi Bakanlığına hesap verme zorunluluğu 
getirilmiştir. Birleşik Krallık’ta birçok KİT bu modele göre faaliyet göstermektedir. 
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3.3.2 KİT’lere İlişkin Hukuki Çerçeve

OECD ülkelerinde KİT’lere ilişkin en yaygın şirket türleri sırasıyla limited ve ano-
nim şirketlerdir.

Avustralya, Çek Cumhuriyeti, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Almanya, Yunanis-
tan, Macaristan, İtalya, Güney Kore, Yeni Zelanda, Norveç, Polonya, Slovak Cumhuriye-
ti ve İspanya’daki KİT’ler, KİT kuruluş kanunları gibi düzenlemeler dışında, özel hukuk 
hükümlerine tabidir. Avusturya ve İtalya’da KİT’lere özel herhangi bir kanun bulunma-
maktadır. Avustralya, Kanada, Danimarka, Almanya, Yunanistan, Macaristan, İsviçre ve 
Türkiye’de KİT’lere özgü genel (çerçeve) ve/veya özel kanunlar mevcuttur. Ayrıca Bel-
çika, Japonya, Polonya, Slovak Cumhuriyeti, İspanya ve İsveç’teki KİT’ler için şirket 
türleri/grupları bazında özel hukuki düzenlemeler söz konusudur.

3.3.3 Kamunun Dışındaki Hissedarların Korunması

OECD üyesi ülkelerde KİT’lerin yaklaşık %40’ında kamunun haricinde başka his-
sedarlar da mevcuttur. Bu şirketlerin yaklaşık %50’sinde devlet çoğunluk hissesine sahip-
tir. KİT’lerin yaklaşık %10’u halka açık olup bunlar genellikle büyük ölçekli şirketlerdir.

Kamu dışında hissedarı bulunan şirketler bakımından diğer ortaklarının haklarının 
korunması özel önem taşımaktadır. Zira, diğer ortakların haklarının belli kurallarla ko-
runmadığı durumlarda kontrolü elinde tutan devlet, diğer ortaklarının menfaatini veya 
onaylarını dikkate almayıp, tek yönlü karar verebilmektedir.

Bu çerçevede, OECD ülkelerinde diğer ortakların ve küçük yatırımcıların haklarının 
korunmasını teminen özel düzenlemeler yapılmıştır. Hatta bu düzenlemelerin bazıları, özel 
şirketlerdeki küçük hissedarlara yönelik olanlardan bile daha fazla hakları teminat altına al-
maktadır. OECD ülkelerinde, KİT’lerin genel olarak, ticaret ve şirketler mevzuatına, halka 
açıklık ilkelerine veya kurumsal yönetim kurallarına tabi kılındıkları görülmektedir.

3.3.4 Raporlama, Şeffaflık ve Hesap Verebilirlik

Avusturya, Belçika, Çek Cumhuriyeti, Almanya, Yunanistan, Yeni Zelanda, Norveç 
ve İsveç’te KİT’ler, halka açık olup olmadıklarına bakılmaksızın, halka açık şirketlere yöne-
lik raporlama kurallarına uymak zorundadır. Avustralya, Hollanda ve İsviçre’de ise KİT’ler 
için, bazı durumlarda halka açık şirketlerin tabi olduğu raporlama kurallarından daha fazla 
kural söz konusudur. Kanada’da KİT’lere ilişkin bazı rapor türleri halka açık şirketlerle aynı 
raporlama kurallarına tabi iken, bazı raporlama kuralları ise sadece KİT’lere özgüdür.

OECD ülkelerinde KİT’lere ilişkin veya KİT’ler tarafından hazırlanan belli başlı 
rapor türleri şunlardır:

-	Geleceğe İlişkin (Ex-ante) Raporlar: Daha çok kurumsal hedeflerin belirlenme-
sine yönelik olup, performans değerlendirme raporlarının temelini oluşturmaktadır. 

• Kurumsal Niyet Belgesi (Statements of Corporate Intent-SCI) 
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• Yönetim Sözleşmeleri (Management Contracts) 

• Kurumsal Planlar (Corporate Plans)

• İş Planları

• Çok Yıllı Mali Projeksiyonlar

en yaygın ex-ante rapor türleridir. 

-	Geçmişe İlişkin (Ex-post) Raporlar: Bu raporlar arasında; 

• Mali Raporlar 

• Yönetici Raporları 

• Performans Raporları 

• Kurumsal Yönetim Raporları

• Paydaş Raporları

• KİT’lerden Hazırlanması İstenen Özel Durum Raporları 

sayılabilmektedir.

-	Toplulaştırılmış Raporlar: Tüm KİT sistemine yönelik hazırlanmakta olup bu 
raporlarla kamuoyunun veya parlamentonun bilgilendirilmesi amaçlanmaktadır. 

Diğer taraftan, bazı OECD ülkelerinde KİT’lerin pay sahipliğini yürüten kamu ida-
relerinin internet siteleri, şeffaflık ve hesap verebilirlik açısından önemli birer araç ola-
rak değerlendirilmektedir. Almanya, Birleşik Krallık, Finlandiya, Fransa, İsveç, Kanada, 
Polonya ve Yeni Zelanda’da, pay sahipliğini koordine eden kurumlar internet sitelerinde 
KİT’lere ilişkin önemli bilgilere yer vermektedir.

3.3.5 Muhasebe Standartları

OECD ülkelerinin birçoğunda KİT’ler özel sektörle aynı muhasebe standartlarını 
uygulamakla yükümlü kılınmıştır. Örneğin, Birleşik Krallık’ta KİT’ler, Birleşik Krallık 
muhasebe standartlarını kullanmaktadırlar.

Ancak, AB ülkelerinde özel bir düzenleme söz konusudur. Bu ülkelerde, bir KİT’e 
kamu yararını ilgilendiren ve kamu hizmeti sunulmasını öngören bir görev verilmesi su-
retiyle devlet yardımı yapılmakta ise, söz konusu KİT’in bahse konu hizmetlere ilişkin 
ayrı hesaplar tutması gerekmektedir.

OECD ülkelerinde IAS/IFRS uluslararası finansal raporlama sisteminin kullanıl-
masına yönelik tartışmalar sürmektedir. Pek çok OECD ülkesinde büyük ölçekli KİT’le-
rin söz konusu standartları uyguladığı, diğer KİT’lerin ise ulusal standartları kullandığı 
görülmektedir.
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3.3.6 Denetim

OECD ülkelerinin çoğunda KİT’lerin bağımsız dış denetimi yapılmaktadır. Böyle-
ce, dışarıdan tarafsız bir uzmanlık müessesesi tarafından, ilgili şirketin mali tabloları ile 
performans göstergelerinin sağlıklı olarak hazırlanıp hazırlanmadığı değerlendirilmekte-
dir. Bu uygulama, aynı zamanda KİT yönetim kurullarının hem devlete hem de kamuo-
yuna karşı doğru biçimde hesap vermesini sağlamaktadır.

Birleşik Krallık’ta mali dönem sonunda hazırlanan finansal raporların bağımsız de-
netçiler tarafından onaylanmış olması zorunluluğu bulunmaktadır. Yıllık raporlarda ba-
ğımsız denetçinin görüşlerinin gerekçesine yer verilmektedir.

Bağımsız dış denetçilerin seçimi ülkeden ülkeye değişmektedir. Fransa, Norveç, 
Polonya ve Slovak Cumhuriyeti’nde bağımsız denetim yetkisini haiz denetçilerden dış 
denetim hizmeti alınmasına ilişkin karar, KİT yönetim kurulu veya denetim kurulu tara-
fından verilmektedir.

OECD ülkelerinin çoğunda, KİT’ler bağımsız dış denetimin yanı sıra devlet ku-
rumlarının denetimine de tabidir.

OECD ülkelerinde, deregülasyonlarla ve rekabetçi piyasa yapısına geçişle birlik-
te, KİT’lerin ücret, istihdam, yatırım gibi faaliyetlerinin sıkı biçimde kontrol edilmesi 
esasına dayanan geleneksel kontrol yöntemleri yerine, toplam performansın ve risklerin 
izlenmesine dayalı sisteme yönelim başlamıştır. 

Bu yaklaşımın başarılı örnekleri Yeni Zelanda ve Avustralya’da gözlemlenmekte-
dir. OECD tarafından, bahse konu yeni yaklaşımın; 

-	KİT’lerin daha özerk olmalarını,

-	Risklerin önceden net olarak tanımlanmasını ve risklerin ortaya çıkması halinde 
alınacak tedbirlerin veya risklerin asgariye indirilmesi için atılacak adımların ön-
ceden belirlenmesini,

-	Karar alma süreçlerinin olabildiğince şeffaf olmasını ve

-	Devlet adına pay sahipliğini yürüten kamu idaresinin veya ilgili siyasi iradenin 
KİT’e yönelik daha sağlıklı kararlar almasını 

sağladığı rapor edilmiştir.

Performans esaslı sistemde:

-	KİT yönetim kurulunun veya varsa denetim kurulunun münhasıran risk yöneti-
minden sorumlu olması,

-	Şirketin her türlü faaliyeti ve birimleri ile ilgili risklerin ayrıntılı tanımının yapıl-
ması, kabul edilebilir risk seviyesinin belirlenmesi ve risklere yönelik tedbirlerin 
geliştirilmesi,
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-	Risklerin izlenmesine yönelik iç kontrol ve iç denetim süreçleriyle risk yönetimi-
nin, birbirleriyle ve şirketin genel stratejik süreçleriyle uyumlu olması,

-	KİT’lerin faaliyetleri neticesinde ortaya çıkabilecek mali sıkıntıların önlenmesini 
teminen; 

• KİT’lerin, risklerini türev finansal araçlar yoluyla dengelemesi ve/veya

• KİT yönetim kurullarının, pay sahipliğini yürüten otoriteye her durum için bir 
risk yönetim planı sunması,

-	KİT’lere sağlanacak Hazine garantisi şartlarının kamunun menfaatine olacak şe-
kilde düzenlenmesi

önem arz etmektedir.

3.3.7 Paydaşların Haklarının Korunması

Almanya, Avusturya, Hollanda ve İsveç gibi ülkelerde, paydaşlar arası ilişkiler ba-
kımından KİT’ler, ticaret/şirketler kanununa tabi olmak suretiyle özel sektörle aynı yü-
kümlülükler altındadır.

OECD ülkelerinin önemli bir bölümünde, küçük hissedarların korunması ve temsil 
edilmesi, şirket çalışanlarının yönetim kurulunda temsil edilmesi gibi hususlar ilgili mev-
zuatta ayrıntılı olarak tanımlanmıştır.

Avusturya, Danimarka, Finlandiya, Almanya, İtalya, Güney Kore, Meksika, Hol-
landa, Slovak Cumhuriyeti, İspanya, İsveç ve Birleşik Krallık’ta KİT’ler, icra/iflas ba-
kımından özel sektör şirketleri ile aynı yasal düzenlemelere tabi kılınmıştır. Ancak, söz 
konusu ülkelerde genellikle KİT’lere yönelik icra/iflas uygulaması olmadığı görülmüştür. 
Yeni Zelanda ve Norveç’te birkaç icra/iflas vakası gerçekleşmiştir. Sadece Belçika (kamu 
hizmeti sunan KİT’ler için) ve Fransa’da KİT’ler, özel sektörün tabi olduğu icra/iflas dü-
zenlemelerinden muaf tutulmuştur.

3.3.8 Yönetim Kurullarının Teşkili ve Yapısı

Yönetim kurullarında devleti temsil eden üyelerin yanında, bağımsız üyeler ve ça-
lışan temsilcilerinin de bulunması önem taşımaktadır.

OECD ülkelerinde KİT yönetim kurulları genellikle; 

-	Devleti temsil edenlerden, 

-	Özel sektörden seçilenlerden/bağımsız üyelerden, 

-	Siyasi atamalardan,

-	KİT çalışanlarından (veya çalışan temsilcilerinden)

oluşmaktadır.
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OECD ülkelerinde KİT yönetim kurullarında devleti temsilen görev alan üyeler, 
pay sahipliğini yürüten idareden veya ilgili bakanlıkta çalışan memurlar arasından atana-
bildiği gibi söz konusu kurumların dışındaki kamu kurumlarından, özel sektör çalışanla-
rından veya akademisyenler arasından seçilebilmektedir.

Güney Kore, Avustralya, Danimarka, Norveç ve Hollanda’da KİT yönetim kurulla-
rında devlet temsilcisi bulunmamaktadır. Finlandiya, Almanya, İtalya, Yunanistan, İsviç-
re, Birleşik Krallık ve İsveç’te KİT yönetim kurullarında bir veya iki üye devleti temsi-
len görev almaktadır. Yönetim kurulu üyelerinin tamamının devlet temsilcisi olduğu tek 
OECD ülkesi Türkiye’dir.

Uluslararası uygulamalarda, KİT’lerin bağımsızlık seviyeleri, yönetim kurullarında 
yer alan bağımsız üyelerin sayısı ve kurulun karar alma süreçlerinin ilgili bakanlıklardan 
ne kadar bağımsız olduğuyla ölçülmektedir. Bu kapsamda bazı ülkelerde, yönetim kurulu 
toplam üye sayısının belli bir yüzdesi bağımsız üyelerden oluşmak zorundadır.

Belçika, Çek Cumhuriyeti, Kanada, Almanya, Yeni Zelanda, İsveç ve İsviçre’de 
KİT yönetim kurullarına siyasi atamalar yapılmaktayken; Danimarka, Fransa, Norveç, 
Slovak Cumhuriyeti ve Birleşik Krallık’ta ise siyasi atamalar söz konusu değildir.

İsveç, Norveç ve Finlandiya’da, yönetim kurulu toplam üye sayısının belirli bir 
oranının kadınlardan oluşması yönünde gönüllü politikalar uygulanmaktadır.

KİT yönetim kurulu üyelerinin atanması sürecinin karmaşık olması, gerektiği kadar 
şeffaf olmaması ve politik müdahalelere açık olması çoğu OECD ülkesi için ciddi bir sorun 
olarak değerlendirilmektedir. Avustralya, Yeni Zelanda, İsveç ve Birleşik Krallık’ta, yöne-
tim kurulu üyesi seçim ve atama kriterlerinin ayrıntılı olarak düzenlendiği görülmüştür.

Finlandiya ve İsveç başta olmak üzere, birçok OECD ülkesi, muhtemel atamalar 
için aday havuzu (veri tabanı) oluşturmaktadır. Bu süreçte insan kaynakları yönetim şir-
ketlerinden hizmet alınmaktadır.

3.3.9 Yönetim Kurullarının Yetki ve Sorumlulukları

KİT yönetim kurullarının yetki ve sorumluluklarının sınırları genellikle ticaret ka-
nunları ve şirketler hukuku çerçevesinde çizilmektedir.

Yönetim kurullarının görevleri genellikle şunları içermektedir:

-	Şirketin stratejik yönden izlenmesi,

-	Kurumsal stratejinin geliştirilmesi ve sürekli olarak gözden geçirilmesi,

-	Pay sahipliğini yürüten idare ve/veya ilgili bakanlıklarla kurumsal plan ve amaç-
ların müzakere edilmesi,

-	Şirket üst düzey yöneticilerinin performansının izlenmesi,

-	Şirketin faaliyetlerinin yasal düzenlemelere uygunluğunun sağlanması,
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-	Şirketin orta ve uzun vadede daha sağlıklı hale gelmesini ve şirketin değerinin 
artırılmasını teminen vizyon belirlenmesi ve liderlik yapılması,

-	Şirket ile hissedarlar arasındaki ilişkilerin yönetilmesi,

-	İş planlarının hissedarlarla müzakere edilmesi,

-	Şirketin sabit sermaye yatırımlarının miktar ve dağılımının onaylanması,

-	Temel varlıkların edinilmesi ve elden çıkarılması,

-	Üretilen mal ve hizmetlerin satış fiyatlarının belirlenmesi,

-	Faaliyetler, amaçlar, bütçe ve finansmana ilişkin planların sağlıklı bir biçimde 
yapılması, rezerv fonların kullanılması ve bütçeleme ile ilgili tedbirlerin alınması, 
hesapların kapatılması.

3.3.10 Genel Müdür Seçimi ve Ücretleri

Belçika, Fransa, Meksika ve Türkiye’de yönetim kurullarının genel müdür atama 
yetkisi bulunmamaktadır. Avustralya, Avusturya, Kanada, Çek Cumhuriyeti, Danimar-
ka, Finlandiya, Almanya, Macaristan, Hollanda, Yeni Zelanda, Norveç, Polonya, Slovak 
Cumhuriyeti, İspanya, İsveç ve İsviçre’de ise, KİT yönetim kurulları genel müdürü doğ-
rudan atamaktadır.

Diğer ülkelerde ise yönetim kurulunun belirlediği adayın ilgili bakanlarla istişare 
edilmesi ve/veya onaylanması gerekmektedir.

Örneğin;

-	 Yunanistan’da genel müdür ataması, yönetim kurulu ile ilgili bakan, Maliye Ba-
kanı ve Ekonomi Bakanının müşterek kararıyla gerçekleştirilmektedir. 

-	 İtalya’da yönetim kurulu, genel müdürü belirlerken ilgili bakanlıkla istişarede bu-
lunmaktadır.

-	 Japonya’da yönetim kurulunun adayı, ilgili bakan tarafından onaylanmaktadır.

-	 Güney Kore’de yönetim kurulu kararıyla kurulan tavsiye kurulu, önce adayı be-
lirlemekte, söz konusu atama şirket türüne göre ilgili bakan veya devlet başkanı 
tarafından onaylanmaktadır.

-	 Birleşik Krallık’ta genel müdür adayı, yönetim kurulu başkanı tarafından öneril-
mekte ve hükümet tarafından onaylanmaktadır.

Avusturya, Belçika, Çek Cumhuriyeti, Macaristan, Japonya, Güney Kore, Yeni Ze-
landa, Polonya, İsveç, İsviçre ve Birleşik Krallık’ta, KİT’lerin yönetim kurulları tarafın-
dan sistematik performans takibi yapılmakta veya yaptırılmaktadır.
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OECD ülkelerinde KİT çalışanlarının ücretleri belirlenirken özel sektör çalışanları-
nın ücretleri dikkate alınmakla birlikte, KİT ücretlerinin genellikle daha düşük seviyede 
seyrettiği görülmektedir.

OECD ülkelerinde zaman zaman genel müdürün yönetim kurulundan bile önemli 
olduğu durumlar mevcuttur. Özellikle genel müdürün yönetim kurulu tarafından atanma-
dığı ülkelerde, ilgili bakana veya hükümete yakın olan genel müdürlerin, siyasi irade ile 
yaptığı istişare neticesinde, temel kararlarda KİT yönetim kurullarının devre dışı bırakı-
labildiği gözlenmektedir. Bu açıdan genel müdür ve yönetim kurulu başkanının aynı kişi 
olmaması önem taşımaktadır.

3.4 Ülkemiz KİT’lerinde Kurumsal Yönetim 

OECD ilkeleri ışığında ülkemiz KİT’lerini değerlendirecek olursak, ele alınan ko-
nuların büyük bölümünde Türkiye gelişmeye açık durumdadır. Son yıllarda, özellikle 
şeffaflık konusunda önemli gelişmeler kaydedilmiş olmakla birlikte, kamu işletmelerinde 
kurumsal yönetim ilkelerinin uygulanmasına yönelik kanun çalışmalarının sonuçlandırıl-
masındaki gecikme, özellikle yönetim kurulu ve hukuki çerçeve konularında ilkelerden 
uzak kalınmasına sebep olmuştur.

3.4.1 Kamu İşletmeleri İçin Etkin Hukuki ve Düzenleyici Çerçevenin Sağlanması

OECD ilkelerine göre kamunun sahiplik fonksiyonları ile diğer fonksiyonları (ör-
neğin, düzenleyici, sektör politikalarına yön verici işlevler) arasında ayrım olmalıdır. An-
cak ülkemizde KİT yönetim kurullarındaki temsil yapısı göz önünde bulundurulduğunda, 
sektörde düzenleyici rolü bulunan sektör bakanlıklarının aynı zamanda önemli sahiplik 
fonksiyonlarını da haiz olduğu görülmektedir. 

Diğer taraftan, kamu sermayeli şirketlerin basit bir yasal çerçeveye tabi olduklarını 
söylemek güçtür. Hukuki açıdan kamu işletmeleri arasında bir yeknesaklık bulunmamakta, 
bir kısmı 233 sayılı KHK’ya, bir kısmı 4046 sayılı Kanuna tabi iken, bir kısmının ise ken-
dilerine özel kanunları bulunmaktadır. Her biri ayrı düzenlemeye tabi kamu işletmelerinin 
personel rejimleri ve yönetim kurulu yapıları da farklılıklar göstermektedir Örneğin, TÜRK-
SAT’ta ve kamu sermayeli bankalarda genel kurul toplantısı yapılmakta, KİT’lerde ise genel 
kurul bulunmamaktadır. Temettü, yatırım, denetim gibi konularda da farklı mekanizmalar 
devreye girebilmektedir. Kamu işletmeleri özel kanunlarında saklı tutulan hükümler dışında 
ticaret hukuku hükümlerine tabi olmakla birlikte, ticari işleyiş bakımından önemli sayılabi-
lecek hususlarda kendilerine özel düzenlemelere tabi olmaya devam etmektedirler.

Ülkemizde KİT’lerin iflas konusunda herhangi bir muafiyetleri bulunmamaktadır. 
Her ne kadar pay sahipliğini kullanan otorite tarafından iflas sürecinin başlatılmasına mü-
saade edilmese de, söz konusu şirketlerden olan alacakların icra yoluyla takibinin önünde 
bir engel bulunmamaktadır.

KİT’lerde kamu hizmeti yükümlülüklerinin bir bölümü görev zararı mekanizma-
sı yoluyla Bakanlar Kurulu kararları çerçevesinde kendilerine tevdi edilen görevlerden 
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oluşmaktadır. Söz konusu görevlere ilişkin maliyetler mahrum kalınan kârla birlikte Ha-
zine tarafından bütçeden karşılanmaktadır. Bunların dışında, KİT’lerin ana statüleri ge-
reği yerine getirdikleri kamu hizmeti yükümlülükleri de bulunmaktadır. Bazı durumlarda 
kârlı olmasa da KİT’lerin devam ettirdikleri bu tür görevlere örnek olarak;

-	MKEK’nin askeri mühimmat ihtiyacını karşılamak üzere atıl kapasite bulundurması,

-	TCDD’nin ekonomik olmayıp görev zararı kapsamında da bulunmayan hatları 
işletmesi,

-	TMO’nun çiftçiyi koruma amaçlı yüksek rekolteye bağlı müdahale alımları yap-
ması ve bu hububatın stok maliyetlerine katlanması,

-	ÇAYKUR’un ilgili bakanlıkça açıklanan fiyatlardan yaş çay alımı yapması

verilebilir. Bu görevlerin tamamı, sınırları net çizilmiş ve yazılı hale getirilmiş nitelikte 
olmamakta, bu tür görevlere dair maliyetler görev zararı mekanizmasındaki gibi şeffaf bir 
prosedür dâhilinde karşılanmamaktadır.

KİT’ler halihazırda kamu ihale mevzuatına tabidirler. AB müktesebatına uyum çer-
çevesinde yapılan çalışmalar doğrultusunda biri ticari faaliyeti bulunmayan kamu ku-
rumları için, diğeri enerji, su, ulaştırma ve posta sektörlerinde faaliyet gösteren şirketler 
ile kamu şirketleri için olmak üzere iki ayrı ihale mevzuatı oluşturulması öngörülmüştür. 
Ancak sektör ihale mevzuatı yasalaşmadığından, ticari faaliyeti bulunmayan kamu ku-
rumları için tasarlanmış olan 4734 sayılı Kamu İhale Kanunu, KİT’ler için de geçerli 
kılınmıştır. Öngörülen mevzuatın hala çıkarılmaması KİT’ler için önemli sıkıntılar do-
ğurmaktadır. Üretimin sürekliliğini sağlamak ve verimliliği sağlamak için hızlı kararlar 
almak durumunda olan KİT’ler, ihale prosedürleri sebebiyle önemli zaman ve para kayıp-
larıyla karşı karşıya kalabilmektedir.

OECD ilkelerine göre kamu işletmelerinin finansmana erişim konusunda özel sek-
törle eşit şartlara sahip olmaları gerekmektedir. Ancak kamu işletmeleri Hazine garantili 
ve devirli dış kredi imkânlarıyla özel sektörden daha uygun şartlarda krediye erişim sağ-
layabilmektedir.

Özel sektörle eşit şartlarda rekabet etmesi beklenen kamu işletmelerine ait personel 
rejiminin de özel sektöre paralel olması beklenmektedir. Verimliliğin sağlanması için is-
tihdam konusunda belli bir esnekliğin olması, kalifiye işgücünü çekecek ücret düzeyinin 
sağlanması ve işe alım ve işten çıkarmalarda yönetim kurulunun yetkili kılınması gerek-
mektedir. Türkiye’de KİT yönetim kurullarının bu alanda mevzuatın kendilerine verdiği 
inisiyatifi daha fazla kullanmaları icap etmektedir.

3.4.2 Pay Sahibi Olarak Devlet 

Daha önce belirtildiği üzere, ülkemizde kamu işletmelerinin pay sahipliğinin kulla-
nımı dağınık bir yapıya sahiptir. Bu fonksiyon çeşitli kamu kurumları arasında paylaşıl-
mış durumdadır. Farklı kamu kurumlarınca yürütülen sahiplik fonksiyonları arasında tam 
bir koordinasyon bulunduğu söylenemez. 
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Şekil 2: Şirketlerde Karar Alma Organları 

Kaynak: Hazine Müsteşarlığı

Şekil 2’de ticari esaslara göre faaliyet gösteren herhangi bir özel şirketin karar alma 
organları şematik olarak gösterilmektedir. Stratejik birim olan yönetim kurulunda karar-
lar alınır ve genel müdür bu kararları orta kademe, destek hizmetleri ve teknik yapı ile 
birlikte yürütür. Pay sahipleri genel kurul vasıtasıyla söz sahibi olur, yönetim kuruluna 
yetki verir ve faaliyetlerini denetim raporları çerçevesinde ibra eder.

Şekil 3’te ise ülkemiz KİT’lerinin karar alma organları şema biçiminde gösteril-
mektedir. Aynı zamanda yönetim kurulu başkanı olan genel müdür kuruluşun hem stra-
tejik karar alma biriminin, hem de icranın başındadır. KİT’lerin pay sahipliği fonksiyonu 
birçok kamu kurumu tarafından paylaşılmıştır. 3346 sayılı Kanun uyarınca TBMM, KİT 
Komisyonu vasıtasıyla ve Sayıştay aracılığıyla KİT’leri denetlemekte, KİT yönetim ku-
rulu üyeleri ilgili bakan, Başbakan ve Cumhurbaşkanı’nın imzasıyla ortak karar ile atan-
maktadır. Bakanlar Kurulu, yeni teşebbüs, bağlı ortaklık ve yurt dışında iştirak kurulması-
na karar vermekte ve KİT’lere 233 sayılı KHK uyarınca görevler vermektedir. YPK, KİT 
ana statülerini onaylamaya, sermaye miktarlarını belirlemeye, iştirak kurmalarına karar 
vermeye, yönetim kurulu üyelerinin ücretlerini belirlemeye ve benzer sahiplik fonksi-
yonlarını yerine getirmeye yetkilidir. Kalkınma Bakanlığı YPK sekretarya hizmetlerini 
yürütmek ve bu Kurula danışmanlık yapmak, yatırım projelerini ve KİT stratejik planla-
rını onaylamak, Hazine Müsteşarlığı ile birlikte Genel Yatırım ve Finansman Programını 
hazırlamak konularında görevlidir. Hazine Müsteşarlığının başlıca yetkileri ise Kalkınma 
Bakanlığıyla birlikte Genel Yatırım ve Finansman Programının hazırlanması ve izlenme-
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sinin yanı sıra KİT’lerden alınacak temettü tutarlarının belirlenmesi, sermaye ve görev 
zararı transferlerinin gerçekleştirilmesi, KİT’lerin ve diğer kamu işletmelerinin izlenme-
sidir. İlgili bakanlığın KİT yöneticilerinin atanmaları ve yatırım tekliflerinin hazırlanma-
sı başta olmak üzere KİT’lerle ilgili önemli yetkileri bulunmaktadır. ÖİB, portföyünde 
bulunan varlık ve kuruluşların yönetimi ve özelleştirme işlemleri konularında yetkilidir. 
Diğer taraftan KİT’leri denetleme yetkisi bulunan denetim organları ise Sayıştay, Hazine 
Kontrolörleri Kurulu, Başbakanlık ve ilgili bakanlık teftiş kurulları ve gerektiğinde Dev-
let Denetleme Kuruludur. Teşebbüs teftiş kurulları ise kurum içi denetim faaliyetlerinde 
bulunmaktadır. Bu kadar çok kamu kurumunu ilişkilendiren karmaşık yapı, teşebbüslerin 
iktisadi alanda etkin ve verimli çalışmalarını da engelleyebilmektedir.

Şekil 3: KİT’lerde Karar Alma Organları 

Kaynak: Hazine Müsteşarlığı

4046 sayılı Kanuna tabi özelleştirme portföyündeki şirketlerde sahiplik fonksiyonu 
ağırlıklı olarak ÖİB’de olmakla birlikte, ilgili bakanlığın çeşitli yetkileri bulunmaktadır. 
Söz konusu kuruluşlara ilişkin Orta Vadeli Program ile yatırım ve finansman programı 
süreçlerinde teşebbüs program ve bütçeleri belirlenerek takip edilmesi esnasında adı ge-
çen kurumlar arasında koordinasyon sağlanmaktadır. 

Kamu işletmelerinin stratejik karar organları olan yönetim kurulları, özerk bir şe-
kilde faaliyet gösterecek şekilde tasarlanmıştır. KİT yönetim kurulu üyeleri ortak kararla 
atanmakta ve görev süreleri olan üç yıl boyunca ancak aynı mekanizma yoluyla görevden 
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alınabilmektedir. Ancak, yönetim kurullarında aday gösterme ve atama süreçleri, OECD 
ilkelerinde bahsedildiği şekilde şeffaf ve iyi yapılandırılmış değildir. Ayrıca, uygulama-
da yönetim kurullarının tam olarak özerk bir şekilde karar aldıklarını söylemek güçtür. 
Günlük operasyonlarında da serbest olmaları öngörülen KİT’ler, bu konuda ilgili bakan-
lıkların etkisi altında olabilmekte, atama ve yazışmalarda ilgili bakanlık üzerinden işlem 
yapmak durumunda kalabilmektedirler.

3.4.3 Hissedarların Adil Muameleye Tabi Tutulması

233 sayılı KHK’ya tabi KİT’lerin sermayesinin tamamı devlete aittir. Sermaye-
sinin tamamı devlete ait olmayan şirketler özelleştirme programındaki bazı şirketler ile 
kamu işletmelerinin özel sektörle beraber iştirak ettiği şirketlerdir. Söz konusu anonim 
şirketlerde genel kurul bulunmakta ve azlık hakları özel hukuk hükümleri çerçevesinde 
korunmaktadır. 

3.4.4 Paydaşlarla İlişkiler

KİT’lere ait Genel Yatırım ve Finansman Programıyla 233 sayılı KHK’ya tabi 
KİT’lerin stratejik plan, performans programı ve performans değerlendirme raporu ha-
zırlamaları zorunluluğu getirilmiştir. Söz konusu raporlar paydaşların bilgilendirilmesine 
zemin hazırlamaktadır. 233 sayılı KHK’ya tabi olmayan kamu işletmelerinin ise bu an-
lamda yeni bir düzenleme ihtiyacı bulunmaktadır.

KİT’lerde etik kurallarının oluşturulmasına yönelik herhangi bir düzenleme bulun-
mamaktadır.

3.4.5 Şeffaflık ve Kamuoyuna Açıklama Yapma

Özellikle Hazine Müsteşarlığı portföyündeki kamu işletmeleriyle özelleştirme 
programındaki şirketler, şeffaflık konusunda oldukça iyi bir düzeydedir. Bu kuruluşlara 
ilişkin veriler düzenli olarak Hazine Müsteşarlığı internet sitesinde TÜİK Resmi İstatistik 
Programı çerçevesinde yayımlanmaktadır. 

Diğer taraftan Hazine Müsteşarlığı, kamu sektöründe şeffaflığın ve hesap verebi-
lirliğin artırılmasını teminen, genel yönetim kapsamı dışında kalan kamu işletmelerinin 
faaliyetlerini etkin bir şekilde izleyerek mali ve mali olmayan verilerinin toplanmasına, 
derlenmesine ve raporlanmasına ilişkin usul ve esasları belirlemektedir. Bu kapsamda iz-
lenecek olan kamu işletmeleri 17.06.2009 tarihli ve 27261 sayılı Resmî Gazetede yayım-
lanan Kamu İşletmelerinin Faaliyetlerinin İzlenmesi ve Raporlanmasına Dair Tebliğde 
belirtilmiştir.

Tebliğde kamu işletmeleri, sermayesinin yarısından fazlası kamu kurum ve kuru-
luşlarına ait olan veya faaliyet alanı itibarıyla ticari nitelik taşıyıp Sayıştay tarafından 
denetlenen işletmeler olarak tanımlanmıştır.

Tebliğde ayrıca herhangi bir şekilde toplam kamu payı %50 ve altına düşen işletme-
lerin takip kapsamından çıkarılması, toplam kamu payı %50’nin üzerine çıkan işletme-
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lerin ise kapsama dâhil edilmesi öngörülmüştür. Anılan oran hesaplanırken işletmelerde 
birden fazla kamu kurum veya kuruluşu pay sahibi ise toplam oran dikkate alınmaktadır.

İzleme kapsamında, kamu işletmelerinden bazı tabloları belirli periyotlarla Hazine 
Müsteşarlığına göndermesi istenilmektedir. Hazine Müsteşarlığı da bu bilgileri konsolide 
ederek belirli dönemlerde gerek internet, gerek yıllık olarak hazırlanan Kamu İşletmeleri 
Raporu vasıtasıyla kamuoyuyla paylaşmaktadır.

Tebliğ doğrultusunda mahalli idare şirketlerinden de bilgi alınmaya başlanmış ve 
bu işletmelerden alınan bilgiler toplulaştırılarak kamuoyuna sunulmuştur.

Ayrıca Tebliğ ile Hazine Müsteşarlığınca her yıl Kamu İşletmeleri Raporu yayım-
lanması öngörülerek, ülkemizdeki tüm kamu işletmelerinin detaylı bilgilerinin bir arada 
bulunduğu bir kaynak oluşturulması hedeflenmiştir. Kamu işletmeleri raporu 2007 yılın-
dan bu yana her yıl yayımlanmaktadır.

Yıllık Genel Yatırım ve Finansman Kararnamesi çerçevesinde, KİT’ler düzenli ola-
rak internet sitelerini güncellemekte ve faaliyet raporlarını internet sitelerinde yayımla-
maktadırlar. 

Zorunlu olmamakla birlikte kamu işletmeleri gerektiği hallerde bağımsız dış dene-
tim yaptırabilmektedir. Türk Ticaret Kanunu uyarınca bağımsız dış denetime tabi olacak 
şirketler Bakanlar Kurulunca belirlenmiştir. Bu çerçevede çıkarılan 19.12.2012 tarihli ve 
2012/4213 sayılı Bakanlar Kurulu kararıyla, kamu iktisadi teşebbüsleri 2015 yılından iti-
baren bağımsız denetime tabi kılınmıştır. Türk Ticaret Kanunu ve 660 sayılı KHK uyarın-
ca ülkemiz finansal raporlama standartlarının uluslararası standartlarla uyumlaştırılması 
söz konusudur. Bu çerçevede içinde bulunduğumuz geçiş sürecinin ardından KİT’lerin 
IFRS’ye uygun mali raporlama yapmaları ve bağımsız dış denetime tabi olmaları sağla-
nacaktır. 

Kamu işletmelerinin iç kontrol süreçlerini güçlendirmesi ve iç denetim birimi oluş-
turmaları yine OECD ilkeleri gereğince önem taşımaktadır. 

Kutu 2: İç Kontrol Nedir?

COSO’ya göre iç kontrol, bir kuruluşun yönetim kurulu, icra organları ve diğer personel 
tarafından yönlendirilen; faaliyetlerin etkinliği ve etkililiği, mali raporlamanın güvenilirliği ve 
mevzuatla uyumun sağlanmasıyla ilgili hedeflerin gerçekleştirilmesi için makul güvence sağla-
mak amacıyla tasarlanmış bir süreçtir.9

9 The Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), Internal Control Integrated Fra-
mework, http://www.coso.org/documents/Internal%20Control-Integrated%20Framework.pdf, Erişim tarihi 27 Aralık 
2012. 
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Kamu kesiminin mali ve idari sorunları dikkate alındığında kamu idarelerinin faa-
liyetlerini planlı bir şekilde yerine getirmeleri giderek önem kazanmaktadır. Kamu yöne-
timi ve kamu mali yönetimi reformları çerçevesinde, makro düzeyde bütçe hazırlama ve 
uygulama sürecinde mali disiplini sağlamak, kaynakları stratejik önceliklere göre dağıt-
mak, bu kaynakların etkin kullanılıp kullanılmadığını izlemek ve bunun üzerine kurulu 
bir hesap verme sorumluluğu geliştirmek temel başlıklar olarak ortaya çıkmıştır.10 

Kamu idarelerinin planlı hizmet sunumu, politika geliştirme, belirlenen politikaları 
somut iş programlarına ve bütçelere dayandırma ile uygulamayı etkili bir şekilde izle-
me ve değerlendirmelerini sağlamaya yönelik olarak “stratejik planlama” temel bir araç 
olarak benimsenmiştir. Stratejik planlamanın; bir yandan kamu mali yönetimine etkinlik 
kazandırması, diğer yandan kurumsal kültür ve kimliğin gelişimine ve güçlendirilmesine 
destek olması öngörülmüştür.11 

Bu doğrultuda, 233 sayılı KHK’ya tabi KİT’ler, Kalkınma Bakanlığı tarafından ha-
zırlanan Kamu İdareleri İçin Stratejik Planlama Kılavuzu ve KİT’lerin Stratejik Planları-
nın Hazırlanmasına Yönelik Usul ve Esaslar çerçevesinde stratejik planlarını hazırlayarak 
Kalkınma Bakanlığına göndermişlerdir. KİT stratejik planlarının hayata geçirilmesi ve 
yürütülen faaliyetlerin bu planlarla uyumlu gerçekleştirilmesi, alınan kararlarda stratejik 
hedeflerin esas alınmasına bağlıdır. 

3.4.6 Kamu İşletmelerinin Yönetim Kurullarının Sorumlulukları

233 sayılı KHK uyarınca, KİT yönetim kurulu üyeleri yüksek öğrenim yapmış ve 
alanlarında mesleki ihtisasa sahip olmalıdır. Ancak, ilgili bakanın teklifi üzerine atanan 
üyelerden birinde idari veya mesleki ihtisasa sahip olma şartı aranmamaktadır. Yönetim 
kurulu üyeleri ortak kararla atanmakta, aynı şekilde görevden alınmaktadır. Yönetim ku-
rulunun özerklik ve hesap verebilirliğinin sağlanmasına yönelik mekanizmaların etkin 
bir şekilde işletilmesine ihtiyaç duyulmaktadır. Yönetim kurulu TBMM denetimi sonucu 
ibra edilmekle birlikte, performans hedefleriyle ilişkilendirilmiş bir denetime tabi tutul-
mamaktadır. 

İyi uygulama örneklerinde, yönetim kurulu başkanı ile genel müdürün aynı kişi 
olmadığı görülürken, bu iki görev KİT’lerde tek kişide toplanmıştır. Diğer kamu işlet-
melerinin çoğunda bu yönde bir kural olmamakla birlikte, KİT benzeri uygulama benim-
senmiştir. Kamu sermayeli bankalarda ise, yönetim kurulu başkanı ve genel müdür ayrı 
kişilerdir.

Yönetim kurulu bünyesinde oluşturulması faydalı bulunan risk yönetimi, ücretlen-
dirme, denetim ve iç kontrol gibi komitelerin oluşturulması yönünde ülkemiz KİT’leri 
için herhangi bir düzenleme bulunmamaktadır.

10 DPT, Kamu İdareleri için Stratejik Planlama Kılavuzu, Haziran 2006, s. 1
11 DPT, age, s. 1
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3.5 Rekabet Perspektifinden Tarafsızlık12

Rekabet perspektifinden tarafsızlık, hiçbir ticari kuruluşun pay sahibinden kaynaklı 
bir avantaj ya da dezavantajının bulunmaması, piyasada eşit şartlarda rekabetin sağlan-
ması olarak tanımlanmaktadır. OECD Kamu Pay Sahipliği ve Özelleştirme Uygulamaları 
Çalışma Grubunca hazırlanan, Rekabet Perspektifinden Tarafsızlık Konulu Raporda (Re-
kabet Perspektifinden Tarafsızlık Konusuyla İlgili OECD Tavsiye, İlke ve İyi Uygulama 
Bulgularının İcmali – Ocak 2012) konuyla ilgili sekiz öncelikli alan belirlenmiştir. Her 
bir alanla ilgili önerilerin özeti ve ülkemiz değerlendirmeleri aşağıda sunulmaktadır.

Öncelikli Alan 1 – Kamu işletmelerinin operasyonel yapılarının düzenlenmesi
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- Devlet tarafından yerine getirilen ticari faali-
yetlerin kamu kurumları yerine tüzel kişilikle-
ri olan kamu şirketleri yoluyla yürütülmesinin 
sağlanması
- KİT’lerin mümkün mertebe özel hukuk hü-
kümlerine tabi olması
- Ticari ve ticari olmayan faaliyetlerin birbirin-
den yapısal olarak ayrılması

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- Ülkemizde kamu adına yürütülen ticari faa-
liyetler tüzel kişiliği haiz kamu işletmelerince 
yerine getirilmekte; AOÇ, Milli Piyango İda-
resi, TOKİ dışındaki ticari faaliyet gösteren 
kamu işletmeleri diğer kamu kurumlarına bağlı 
olmaksızın faaliyet göstermektedir.
- Bu işletmeler kendi kanunlarında saklı tutu-
lan hükümler dışında özel hukuk hükümleri 
çerçevesinde faaliyet göstermektedir. Gerek 
KİT’ler Hakkında 233 sayılı KHK’da, gerek 
TRT, TÜRKSAT, AOÇ gibi kurumların kuruluş 
kanunlarında bu işletmelere özel birçok düzen-
leme bulunmaktadır.
- Ülkemizde ticari ve ticari olmayan faaliyetler 
aynı kuruluş bünyesinde yürütülebilmektedir. 
Bu anlamda yapısal bir ayrıştırma bulunma-
maktadır. Hesaplara ilişkin ayrıştırma ise sa-
dece görev zararı uygulamalarıyla sınırlı olup 
görev zararı kapsamında olmayan kamu hiz-
metlerine ilişkin muhasebe kayıtları, ticari iş-
lemlerle ilgili kayıtlardan ayrı tutulmamaktadır.

12 Çalışmanın bu bölümünde Hazine Müsteşarlığının 2012 yılında rekabet perspektifinden tarafsızlık konusunda yaptığı 
çalışmalardan yararlanılmıştır.
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Öncelikli Alan 2 – Kamu işletmelerinin her bir fonksiyonuna ilişkin doğrudan maliyetlerin 
belirlenmesi
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- Personel maliyetleri, sermaye maliyetleri gibi 
KİT’lerin avantajlı veya dezavantajlı olduğu 
konuların netleştirilmesi ve ölçülmesi
- Kamu pay sahipliğinden kaynaklanan mali-
yet avantajlarının kaldırılması
- Devlet sübvansiyonlarına ilişkin şeffaflığın 
sağlanması
- KİT’lere kamu hizmeti görevinin mevzuat 
çerçevesinde verilmesi

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- KİT’lerin avantajlı veya dezavantajlı olduğu 
konuların netleştirilmesi ve ölçülmesine yöne-
lik çalışma yapılması ihtiyacı bulunmaktadır.
- KİT’lerin personel maliyetleri özel sektöre 
oranla daha yüksek seyretmekte, ayrıca KİT’ler 
istihdam esnekliği olmamasından dolayı daha 
verimsiz bir şekilde faaliyet göstermektedirler. 
Diğer taraftan ihale mevzuatına tabi olmaları 
ve çeşitli kısıtlar faaliyetlerinde verimsizlikle-
re sebep olabilmektedir. Bu konuda yapılacak 
çalışmanın sonuçları çerçevesinde ortaya çıka-
bilecek maliyet avantaj ve dezavantajlarının 
ortadan kaldırılabilmesi mümkün olabilecektir.
- KİT’lere yapılan sermaye aktarımları hakkın-
da gerek Hazine Müsteşarlığı internet sitesinde 
gerek yıllık olarak çıkarılan Kamu İşletmeleri 
Raporlarında KİT’lere yapılan aktarımlar hak-
kında ayrıntılı bilgiler kamuoyuyla paylaşıl-
maktadır. Ayrıca, KİT’lere yapılan sermaye ve 
görev zararı aktarımları bütçedeki ödenekler-
den gerçekleştirilmektedir. 
- KİT’lere Bakanlar Kurulu kararı ile ya da 
diğer mevzuatla (ana statü, kanun vb.) çeşit-
li görevler verilmekle birlikte, resmi olmayan 
kanallarla da görevler verilebilmektedir.



33

Öncelikli Alan 3 – Ticari kârlılık oranının tutturulması
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- KİT’ler için özel şirketlere denk kârlılık he-
defleri konulması
- Çapraz sübvansiyonun önlenmesi
- Performans karşılaştırmaları yapılması

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- Kârlılık hedefleri belirlenmesi mevzuat ge-
reği kamu iktisadi kuruluşları için uygun de-
ğildir. Diğer taraftan yıllık yatırım ve finans-
man programları belirlenirken KİT’lerin asgari 
kendi yatırım ve faaliyetlerini karşılayacak 
kârlılık oranları belirlenmekle birlikte, özel 
şirket kârlılık oranları hâlihazırda dikkate alın-
mamaktadır.
- Çapraz sübvansiyonun önlenmesine yönelik 
olarak Kamu Kurum ve Kuruluşlarının Üret-
tikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri Hakkında 
4736 sayılı Kanun yürürlüğe girmiştir. Diğer 
taraftan enerji sektöründe geçiş döneminde 
çapraz sübvansiyon uygulamasına kısmen de-
vam edilmektedir.
- Ülkemiz KİT’lerinde yatırım finansman 
programı çerçevesinde kâr ve borçlanma gere-
ği kriterleri belirlenirken karşılaştırma (bench-
marking) yöntemi kullanılmamakta, söz konu-
su hedeflerin bileşenlerinden başka performans 
kriteri belirlenmemektedir.

Öncelikli Alan 4 – Kamu hizmet yükümlülüklerinin muhasebesi
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- Kamu hizmetlerine ilişkin maliyetlerin doğru 
bir şekilde karşılanması
- Kamu kaynaklarının kullanımıyla ilgili şef-
faflığın sağlanması
- Güvenilir maliyet hesaplama yöntemlerinin 
belirlenmesi

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- Görev zararı kapsamında yürütülen kamu 
hizmetleri Hazine tarafından karşılanmakta-
dır, ancak bu çerçevede verilmeyen görevlerin 
yükü çoğu zaman teşebbüs üzerinde kalabil-
mektedir.
- Şeffaflık konusu görev zararı mekanizması 
çerçevesinde yürütülen faaliyetlerde daha güç-
lüyken (Kararnamenin Resmî Gazetede ya-
yımlanması, bu çerçevede yapılan aktarımlara 
ilişkin bilgilerin kamuoyuyla paylaşılması vb.) 
bu mekanizma dâhilinde verilmeyen görevler-
le ilgili yeterli şeffaflık sağlanamamaktadır.
- Görev zararı uygulamalarında standart bir 
maliyet hesaplama yöntemi belirlenmemekte-
dir.
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Öncelikli Alan 5 – Vergi açısından tarafsızlık
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- Özel ve kamuya ait şirketlere eşit vergi 
şartları sağlanması

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- Ülkemiz KİT’lerinin özel sektör şirketleri-
ne göre mevzuatta herhangi bir vergi avantajı 
bulunmamaktadır. Diğer taraftan, KİT’ler bazı 
özel sektör firmalarının yararlandığı vergi ve 
prim teşviki türü uygulamalardan yararlana-
mamaktadır. Ayrıca, 5018 sayılı Kanun uyarın-
ca bazı KİT’ler hasılat payı adı altında bütçeye 
aktarımlar yapmaktadır. Bu uygulama ilave 
vergi niteliği taşımaktadır.

Öncelikli Alan 6 – Düzenleyici uygulamalar açısından tarafsızlık
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- Kamunun pay sahipliği ve sektör düzenleyici 
fonksiyonlarının birbirinden ayrılması
- Sektöre yeni girişleri engelleyici düzenleme-
lerin yapılmaması
- Düzenleyici uygulamalar ayrımcı olmamalı-
dır.

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- KİT yönetim kurulunun 6 üyesinden 5’i 
KİT’in ilgili olduğu bakan tarafından teklif 
edilmek suretiyle atanmaktadır. Bu durum 
KİT’in faaliyetleri ile bakanlığın faaliyetleri-
nin zaman zaman paralel sonuçlar doğurabil-
mesini getirebilmektedir. Bakanlık politikaları 
zaman zaman KİT’in işletmecilik faaliyetle-
rindeki kararlara tesir edebilmektedir. KİT’ler 
üzerinde önemli etkileri bulunabilen ilgili 
bakanlığın aynı zamanda sektörle ilgili 
düzenleyici nitelikteki faaliyetleri de buluna-
bilmektedir.
- Ülkemizde bağımsız üst kurullarca yürütülen 
sektör düzenleyici faaliyetler sektörün rekabe-
te açılmasına yöneliktir.
- Düzenlenen sektörlerde KİT’lere yönelik 
herhangi bir ayrımcı faaliyet yapılmamaktadır.

Öncelikli Alan 7 – Borçlanma açısından tarafsızlık ve sübvansiyonlar
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- KİT’lere imtiyazlı finansman imkânları sağ-
lanmaması

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- 233 sayılı KHK ve 4059 sayılı Hazine Müs-
teşarlığı Teşkilat Kanunu uyarınca KİT’lerin 
finansman açıkları Hazine tarafından karşı-
lanmaktadır. Sermaye transferlerinin bir kısmı 
getiri beklentisi olmaksızın, KİT’lerin varlığı-
nı sürdürmelerine yönelik yapılabilmekte, bu 
anlamda rekabet anlayışıyla çelişebilmektedir. 
Hazine Müsteşarlığınca KİT’lere geri 
ödeme garantili veya ikrazlı dış kredi temin 
edilmektedir.
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Öncelikli Alan 8 – Kamu İhalesi
OECD İlke ve Tavsiyeleri:
- İhale prosedürlerinin ayrımcı olmaması ve 
şeffaf olması
- KİT’lerin diğer şirketlerle aynı koşullarda 
ihalelere girmesi

Ülkemiz Değerlendirmesi:
- Kamu ihale mevzuatında bazı KİT’lerle il-
gili istisnalar bulunmaktadır. Bunların dışında 
KİT’ler diğer şirketlerle aynı şartlarda ihalele-
re girebilmektedir. Ancak, görev zararı meka-
nizması yoluyla KİT’lere Bakanlar Kurulunca 
görevler verilebilmektedir. Bu durumda bu 
görevleri yerine getirecek şirket ihale yoluyla 
seçilmemekte, doğrudan ilgili KİT görevlendi-
rilmektedir.
- Diğer taraftan KİT’ler, piyasadan yapacak-
ları mal ve hizmet alımlarında diğer kamu 
kurumları gibi ihaleye çıkmak zorundadır. Bu 
durum KİT’lerin hızlı karar vermelerine engel 
olabilmekte, onları özel sektöre göre dezavan-
tajlı bir konuma getirebilmektedir. 
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4. GZFT ANALİZİ VE REKABET GÜCÜ DEĞERLENDİRMESİ
Ülkemiz kamu işletmelerinin, gerek kurumsal yönetim, gerek rekabet perspektifin-

den tarafsızlık konularında gelişmeye açık olduğu görülmektedir. Kamu işletmelerinde 
verimliliğin ve hesap verebilirliğin artırılması ve kamu işletmelerinin faaliyet gösterdiği 
sektörlerde rekabetin geliştirilmesi hususlarına ilişkin GZFT analizi aşağıda verilmiştir.

Güçlü Yönler Zayıf Yönler
- KİT’lerin sektöre ilişkin tecrübeleri
- KİT’lere ilişkin yapısal karar alma süreçle-
rinde paydaş kuruluşların katılımcı rolü
- KİT portföyünün genişliği ve ülke ekonomi-
sindeki önemi
- KİT’lerin güçlü varlık durumu
- Hazinenin finansman desteğine sahip olmaları

- Esnek olmayan istihdam yapısı ve personel 
rejiminin tam ve etkin olarak uygulanmaması
- Görev zararı uygulamalarının zaman zaman 
verimsizliğin finansmanına yol açabilmesi
- KİT’lerin birçoğunun iç kontrol sistemlerini 
kuramamış olmaları 

Fırsatlar Tehditler
- KİT yönetişiminin güçlendirilmesine yönelik 
yapılmakta olan çalışmalar
- KİT’lerin faaliyet gösterdiği çeşitli sektörler-
deki serbestleşme süreci
- Türk Ticaret Kanununun kurumsal yönetim, 
raporlama ve denetim standartlarıyla ilgili ge-
tirdiği yenilikler
- Ülkemizin dış ilişkilerindeki olumlu 
gelişmeler sonucunda KİT’ler için yurtdışı pi-
yasalarda yeni fırsatların ortaya çıkması
- Kamu sermayeli bankalarda reform örneği

- KİT faaliyetlerine günübirlik siyasi müdaha-
leler
- Denetimde karmaşa

4.1 Güçlü Yönler

-	KİT’lerin sektöre ilişkin tecrübeleri

Birçoğu Cumhuriyetin ilk yıllarından itibaren kurulmaya başlanmış olan KİT’ler 
sektörlerinde çoğu zaman öncü konumunda faaliyet göstermiş, bu konuda önemli bil-
gi birikimine kavuşmuşlardır. Bu durumun, KİT’lerin yapacakları reform hareketlerinde 
önemli avantajlar sağlaması ve verimliliğin daha kolay bir şekilde artırılmasına imkân ta-
nıması beklenmektedir. Piyasayı iyi tanıyan teşebbüsler geçirecekleri değişikliklere daha 
kolay uyum sağlayabileceklerdir.

-	KİT’lere ilişkin yapısal karar alma süreçlerinde paydaş kuruluşların katı-
lımcı rolü

KİT’lerin yapısal kararlarının alınmasında Kalkınma Bakanlığı, Hazine Müsteşar-
lığı ve ilgili Bakanlıkların bulunması, süreçlere kurumsal birikimlerin yansıtılmasını sağ-
layarak katılımcılığı artırmaktadır. 
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-	KİT portföyünün genişliği ve ülke ekonomisindeki önemi

Maden, enerji, ulaştırma, haberleşme ve tarım gibi, ülkemiz ekonomisine yön veren 
sektörlerde faaliyet gösteren ve bulundukları sektörlerde önemli konumları olan KİT’le-
rin verimliliklerinin artırılmasına yönelik iyileştirmeler ülke ekonomisine de katkı sağla-
yacak potansiyeldedir.

-	KİT’lerin güçlü varlık durumu

KİT’lerin güçlü varlık durumu ve piyasadaki yeri, verimliliğin artırılması ve yöne-
tişimin güçlendirilmesi konularına daha fazla önem verilmesini sağlamaktadır.

-	Hazinenin finansman desteğine sahip olmaları

Mali açıklarının Hazine tarafından sermaye transferi yoluyla karşılanması ve iflas 
riski taşımamaları mali açıdan KİT’leri güçlü kılmaktadır.

4.2 Zayıf Yönler

-	Esnek olmayan istihdam yapısı ve personel rejiminin tam ve etkin olarak 
uygulanmaması

KİT’ler piyasada tüccar gibi faaliyet gösterdiği halde, personel rejimi özel sektör-
den ziyade kamu sektörü personel rejimine benzemektedir. İşe alma, işten çıkarma ve 
ücret konularında özel sektöre nazaran daha katı bir süreç söz konusudur. Statüsü değişen 
personelin yargı yoluna başvurması veya yapılan düzenlemelerin Anayasa Mahkemesin-
ce iptal edilmesi bir yana, bir kurumun en önemli varlıklarından biri olan insan kaynak-
larında motivasyonun azalması, kurumları olumsuz etkilemektedir. Buna karşın yürür-
lükteki 399 sayılı KHK, KİT yöneticilerine belirli esneklikler de sağlamaktadır. Örneğin; 
399 sayılı KHK’nın 27’nci maddesi “Başarı Ücreti”ni düzenleyerek performansa dayalı 
ücretlendirme imkânı tanımaktadır. Ancak bu uygulama KİT yönetimlerince yeterince 
hayata geçirilememektedir.

-	Görev zararı uygulamalarının zaman zaman verimsizliğin finansmanına yol 
açabilmesi

Daha önce de belirtildiği üzere, görev zararı uygulamasında teşebbüsün katlandığı 
maliyet, yüzde on mahrum kalınan kârla birlikte ödenmektedir. Ödenecek tutarın tespi-
tinde teşebbüsün bu görevi kaynakları etkin bir şekilde kullanarak, paranın karşılığı ilkesi 
çerçevesinde yerine getirip getirmediğine bakılmamakta, teşebbüs muhasebe kayıtlarına 
göre yapılan harcamalar esas alınmaktadır. Bazı durumlarda aynı görevin piyasadan iha-
le yoluyla daha uygun fiyata temin edilmesi mümkün olabilmekte iken, KİT’lere avan-
taj sağlanmaktadır. TMO ve TKİ gibi bazı KİT’lerin en kârlı faaliyetleri görev zararına 
ilişkin faaliyetleri olabilmektedir. Görev zararı uygulaması böyle durumlarda hem mali-
yet+%10 şeklinde risksiz bir kâr marjı sağlayarak, hem de özel sektör oyuncularını göz 
ardı ederek piyasa rekabetini olumsuz etkileyebilmektedir. 
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-	KİT’lerin birçoğunun iç kontrol sistemlerini kuramamış olmaları 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanununun getirdiği yeniliklerden biri 
de iç kontrol konusudur. Ancak KİT’ler bu Kanuna tabi değillerdir. KİT’lerin iç kontrol 
sistemi kurmalarına yönelik eylem planlarını hazırlamaları Genel Yatırım ve Finansman 
Kararnameleriyle kararlaştırılmıştır. Ancak bu süreç yavaş işlemekte ve KİT yönetim ku-
rulları yeterli kararlılığı göstermemektedir. İç kontrol sisteminin oluşturulması teşebbüste 
köklü değişiklikler gerektirecek bir süreçtir. Ancak kurulması halinde teşebbüsün hedef-
lerine odaklı bir şekilde, kaynak yönetiminde etkinliğini artıracak, yöneticilere kuruluşa 
daha iyi hâkim olma fırsatı verecek ve sistemin sürekli iyileştirilmesine imkân sağlaya-
caktır. İç kontrolün bir ayağı da iç denetim biriminin oluşturulmasıdır. Geleneksel teftiş 
kurullarından farklı bir bakış açısıyla çalışacak iç denetim birimlerinin oluşturulması için 
ilave düzenlemelere ihtiyaç duyulmaktadır.

4.3 Fırsatlar

-	KİT yönetişiminin güçlendirilmesine yönelik yapılmakta olan çalışmalar

KİT’lerde kurumsal yönetimin güçlendirilmesi ülkemiz reform önceliklerinden bi-
risidir. Bu husus hem hükümet programlarında ele alınmış, hem de Yatırım Ortamının İyi-
leştirilmesi Koordinasyon Kurulu (YOİKK) bünyesinde SPK, ÖİB, Hazine Müsteşarlığı 
ve Kalkınma Bakanlığı yetkililerinin katılımıyla üzerinde çalışılmıştır. Kurumlar arası 
mutabakat sağlandığı takdirde KİT yönetişimine ilişkin mevzuat taslağının kısa sürede 
nihai hale getirilmesi mümkündür.

-	KİT’lerin faaliyet gösterdiği çeşitli sektörlerdeki serbestleşme süreci

Enerji, demiryolu ve posta sektörlerindeki serbestleşme süreci, rekabetle birlikte 
KİT’lerin dinamizmini artırmaktadır. Söz konusu sektörlerde özel sektörün katılımının 
artması, arz ve talebin daha verimli bir şekilde dengelenerek tüketicilerin bu hizmetlere 
serbestçe erişmesine imkân tanımakta, aynı zamanda KİT’lerin de kamuya yük olmaktan 
kurtulmalarını, daha verimli bir şekilde faaliyet göstermelerini sağlamaktadır.

-	Türk Ticaret Kanununun kurumsal yönetim, raporlama ve denetim stan-
dartlarıyla ilgili getirdiği yenilikler

6102 sayılı Türk Ticaret Kanunu ile 660 sayılı Kamu Gözetimi, Muhasebe ve Denetim 
Standartları Kurumunun Teşkilat ve Görevleri Hakkında KHK, Türkiye Finansal Raporla-
ma Standartlarının Uluslararası Finansal Raporlama Standartları ile uyumlu hale getirilmesi, 
bağımsız denetimin kamu yararını ilgilendiren kuruluşlar için zorunlu olması gibi yenilikler 
getirmiştir. Ayrıca, kurumsal yönetim alanında şeffaflık ve bildirim yükümlülükleri, azlık 
hissedarlarının korunması, hesap verebilirlik konularında düzenlemeler yapılmıştır.

233 sayılı KHK’da ya da teşkilat kanunlarında düzenlenmeyen hususlarda özel hu-
kuk hükümlerine tabi olan kamu işletmeleri söz konusu düzenlemelerden birebir etkilen-
mektedir.
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-	Ülkemizin dış ilişkilerindeki olumlu gelişmeler sonucunda KİT’ler için yurt 
dışı piyasalarda yeni fırsatların ortaya çıkması

Ortadoğu, Afrika, Uzakdoğu ve Güney Amerika gibi bölgelerde son yıllarda diplo-
matik ilişkilerin gelişmesi sonrasında KİT’ler ihracatlarını artırma ve yeni tecrübe payla-
şımlarında bulunma fırsatı yakalamışlardır.

-	Kamu sermayeli bankalarda reform örneği

2000 yılı sonunda yapılan mevzuat değişikliği ile kamu sermayeli T. Halk Bankası, 
T. Emlak Bankası ve T.C. Ziraat Bankasının KİT statüleri sona ermiş, personel rejimle-
rinde köklü değişiklikler yapılmıştır. Bankaların gerek şirket yapısı, gerek personel rejimi 
açısından özel hukuk hükümlerine tabi kılınması; faaliyet gösterdikleri piyasada rekabe-
tin korunması, personel rejiminde esnekliğin sağlanmasına ve pay sahipliğinin tek elden 
yürütülmesine imkân tanımıştır. Söz konusu reform, kamu sermayeli şirketlere yönelik 
yapılacak çalışmalar için bir örnek teşkil etmektedir.

Kutu 3: Kamu Sermayeli Bankalarda Reform

15.11.2000 tarihli ve 4603 sayılı Kanun ile T. Halk Bankası, T. Emlak Bankası ile T.C. 
Ziraat Bankası 233 sayılı KHK kapsamından çıkarılmış, Bankalar Kanununa ve özel hukuk 
hükümlerine tabi kılınmıştır. Yapılan düzenleme ile aynı zamanda bankalara bedeli önceden 
ödenmeden görev verilmemesi kuralı getirilmiş ve bankaların mevcut görev zararı alacakları 
yeniden yapılandırılmıştır. Bankaların mevcut personelinden İş Kanununa tabi olmayı kabul 
etmeyenler başka kamu kurumlarına nakledilmiş, emeklilik hakkını kazananların emekli olma-
ları teşvik edilmiştir.

4.4 Tehditler

-	KİT faaliyetlerine günübirlik siyasi müdahaleler

Üyelerinin tamamı ortak karar ile atanan KİT yönetim kurulları, doğrudan veya do-
laylı olarak siyasi müdahalelere açık durumdadır. Gerek mal/hizmet satış fiyatları, gerek 
yatırım kararlarıyla ilgili müdahalelerden dolayı teşebbüs yönetim kurulları, KİT perfor-
mansından sorumlu tutulamamaktadır. Bu durum sorumluluk, özerklik ve hesap verebi-
lirlik kavramlarıyla çelişmektedir.

-	Denetimde karmaşa

KİT’ler Sayıştayın yanında, pay sahipliği fonksiyonuyla ilişkili olan kurumların da 
teftiş ve denetim birimleri tarafından denetlenmektedir. Bu durum KİT’lerin bazı hallerde 
aşırı denetime maruz kalmalarına sebep olmakta, KİT’lerin günlük faaliyetlerinde aksak-
lıklara neden olabilmektedir.
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5. PLAN DÖNEMİ PERSPEKTİFİ
2014-2018 döneminde kamu işletmelerinde özelleştirme uygulamalarının devam 

etmesi öngörülmektedir. Ancak, hâlihazırda sektörlerinde önemli rolleri olan söz konusu 
işletmelerin daha verimli ve etkin faaliyet gösterebilmeleri için, işletmelerde kurumsal 
yönetimde kullanılan yeni araçlar ve yöntemlerden faydalanılmaktadır. Nitekim, kamu 
yönetimi ve kamu mali yönetimi reformları çerçevesinde, faaliyetlerin planlı bir şekilde 
yerine getirilebilmesi, kaynakların stratejik önceliklere göre, etkili, ekonomik ve verimli 
kullanılması, hesap verme sorumluluğunun geliştirilmesi amaçlarıyla işletmelerde strate-
jik yönetim ve stratejik planlama anlayışı geliştirilmektedir. Ayrıca, işletmelerde belirle-
nen stratejik amaç ve hedeflere de uygun olacak şekilde yeniden yapılandırma çalışmaları 
devam etmektedir.

Plan döneminde kamu işletmelerinde verimliliğin, hesap verebilirliğin, özerkliğin ve 
esnekliğin artırılması için bir mevzuat düzenlemesi yapılması ihtiyacı ortaya çıkmaktadır. 

Mevzuat düzenlemesi yapılmadan önce her bir kamu işletmesi bazında bu kuruluş-
ların geleceğinin değerlendirilmesi gerekmektedir. Yapılacak analizde kuruluşun bünye-
sindeki kamu hizmeti yükümlülükleri, kuruluşun statüsünün ne olması gerektiği, çerçeve 
KİT mevzuatına tabi olup olamayacağı, faaliyet gösterdiği sektörün geleceği, kârlı ol-
mayan faaliyetlerine devam edip etmeyeceği, imtiyazları, atıl gayrimenkulleri, optimal 
istihdam yapısı, piyasa düzenleyici fonksiyonlarının olup olmaması, uzun vadeli yatırım 
ve büyüme stratejisi gibi hususların irdelenmesi faydalı olacaktır.

KİT’lerin yeniden yapılandırılması çalışması KİT yöneticileriyle birlikte ilgili sek-
tör bakanlığı, Kalkınma Bakanlığı, Hazine Müsteşarlığı, Devlet Personel Başkanlığı ve 
Özelleştirme İdaresi Başkanlığının katılımıyla gerçekleştirilmelidir.

Yukarıda önerilen analizi müteakip, gerekiyorsa kuruluş için bir yeniden yapılan-
dırma süreci tasarlanmalıdır. Süreçte; kuruluşun geleceği göz önünde bulundurularak ide-
al personel sayısına ulaşmak için alınacak tedbirler ve kârlı olmayan faaliyetlerin nasıl 
tasfiye edileceği belirlenmeli, kamu hizmeti yükümlülüklerinin geleceği konusunda bir 
karara varılmalıdır. 

KİT’lere yönelik yapılacak mevzuat düzenlemesinin temel ilkelerinin aşağıdaki 
gibi belirlenmesi yerinde olacaktır:

-	Serbest piyasa şartlarında rekabetçi ortamda faaliyet gösteren KİT’lere yönelik 
muafiyet ve istisna sağlayıcı bir düzenleme ve uygulamanın yapılmaması,

-	KİT’lerin faaliyetlerinin tamamen ekonomik amaç ve nedenlere dayalı olarak ya-
pılması; ancak devlet tarafından yapılması zorunlu olan sosyal amaçlı ve kamu 
yararına yönelik faaliyetlerin KİT’ler vasıtasıyla yapılması durumunda, bu faali-
yetler sonucunda KİT’lerin maruz kaldığı maliyetin zamanında karşılanması,  

-	KİT’lerin denetim süreçlerinin, hesap verebilirlik anlayışı çerçevesinde etkinleş-
tirilmesi,

-	KİT’lerde uluslararası standartlara uygun iç denetim birimleri oluşturulması ve iç 
kontrol sistemleri geliştirilmesi, 
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-	KİT’lerde; yetkilendirmeyi, hesap verebilirliği, şeffaflığı, karar alma süreçlerinde 
etkinliği ve performansa dayalı yönetimi esas alan stratejik yönetim anlayışının 
yaygınlaştırılması,

-	Faaliyet sonuçlarının performansı ölçmeye yönelik nesnel göstergelerle değerlen-
dirilmesi,

-	Kuruluşlarda şeffaflığın, kamuoyu ve paydaşların bilgilendirilmesinin sağlanması,

-	Kuruluşların etkililik, verimlilik ve kârlılık esasına dayalı olarak işletilmesi. 

Söz konusu mevzuat çalışmaları gerçekleştirilirken mümkün olduğu ölçüde ilgili 
kamu kurumlarının mutabakatının sağlanması, bu düzenlemelerin hayata geçirilmesine 
olumlu katkı sağlayacaktır.  

Enerji sektöründe faaliyet gösteren kamu işletmeleri enerji arz güvenliğinin sağlan-
masında önemli görevler üstlenmiş durumdadır. Enerji üretiminin sürekliliği için yatırım-
ların zamanında gerçekleştirilmesi ve fiyatların maliyetleri yansıtacak şekilde düzenlen-
mesi gerekmektedir. 

Dünyanın en büyük bor rezervine sahip olan ülkemizde bor kimyasallarının üretimi 
Eti Maden tarafından gerçekleştirilmektedir. Kuruluşun Onuncu Kalkınma Planı döne-
minde de yeni yatırımlarla üretim kapasitesini artırması ve yeni bor ürünleri ile nadir 
toprak elementlerine dayalı ürünler geliştirerek üretimde katma değeri artırması, buna 
paralel olarak yurtdışındaki pazar payını ve satış gelirlerini yükseltmesi beklenmektedir.

	 Ülkemizin, petrol ve doğal gaz talebinin iç kaynaklarla karşılanamaması ve net 
ithalatçı konumunda olması sebebiyle TPAO’nun faaliyetleri enerji alanında ülke ekono-
misinin dışa bağlılığının azaltılması, petrol ve doğal gaz arz güvenliğinin sağlanması açı-
sından önem arz etmektedir. Mevcut durumda petrol ve doğal gaz arama, sondaj, üretimi 
ile doğal gaz depolama faaliyetlerini yerine getirmekte olan kuruluşun Onuncu Kalkınma 
Planı döneminde de arama ve üretim projelerini genişleterek yurtiçi ve yurtdışı ham pet-
rol üretimini artırması hedeflenmektedir.

Ülkemizin enerji ihtiyacını karşılamak üzere; linyit, asfaltit, bitümlü şist, turba gibi 
enerji hammaddelerini aramak ve üretmek amacıyla faaliyet gösteren TKİ, aynı zamanda 
bedelsiz kömür dağıtımında kullanılan kömürün büyük kısmını üretmektedir. Onuncu 
Kalkınma Planı döneminde de Kuruluşun yerli linyit kömürü üretimi ile araştırma geliş-
tirme faaliyetlerine devam etmesi beklenmektedir.

Zonguldak Ereğli havzasında taş kömürü üretimini gerçekleştirmekte olan TTK’nın 
yüksek maliyetli emek yoğun üretimi nedeniyle zarar eden yapısının değiştirilmesi için 
Onuncu Kalkınma Planı döneminde yeniden yapılandırma çalışmalarının tamamlanması 
beklenmektedir.  

Ülkemizde doğal gaz iletimi ve petrol boru hatlarının işletiminin yanında toptan do-
ğal gaz ithalatı ve ticaretinin büyük kısmı BOTAŞ tarafından gerçekleştirilmektedir. Do-
kuzuncu Kalkınma Planı dönemi içerisinde gerçekleştirilen altyapı yatırımları sayesinde 
72 ile doğal gaz ulaştırılmıştır. Onuncu Kalkınma Planı döneminde yapılacak yatırımlarla 
doğal gaz ulaştırılan il ve ilçe sayısının ve ülkemizin doğal gaz depolama kapasitesinin 
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artırılması hedeflenmektedir. Toptan doğal gaz ticaretinde ise 4646 sayılı Doğal Gaz Pi-
yasası Kanunu hükümleri uyarınca, piyasada rekabetin sağlanabilmesi için BOTAŞ’ın 
payının azaltılması beklenmektedir.

Mevcut kurulu gücü ve üretimiyle EÜAŞ, ülkemizin elektrik üretim sektöründe 
faaliyet gösteren en büyük elektrik üreticisi konumundadır. 6446 sayılı Elektrik Piyasa-
sı Kanununda ve Elektrik Enerjisi Piyasası Arz Güvenliği Strateji Belgesinde yer alan 
hedefler doğrultusunda Kuruluşun termik santrallerinin tamamının ve küçük üretim ka-
pasiteli hidroelektrik santrallerinin özelleştirilmesiyle elektrik üretiminde kamu payının 
azaltılması hedeflenmektedir. Elektrik piyasasında yap-işlet, yap-işlet-devret ve işletme 
hakkı devri kapsamında faaliyet gösteren santrallerden kamunun elektrik alım garantile-
rini yerine getirmekte olan TETAŞ’ın 2012 yılı sonu itibarıyla geçiş dönemi sözleşmele-
rinin sona ermesi neticesinde bu yükümlülüğünü zarar etmeden yerine getirebilmesi için 
önümüzdeki dönemde EÜAŞ ile eşgüdüm içerisinde hareket etmesi önem arz edecektir. 

Elektrik piyasasına özel sektör yatırımcısının dâhil olmasında, iletim sisteminden 
kaynaklı arz güvenliğinin sağlanmasında ve ülkemizin elektrik enerjisi geçiş koridoru 
görevini üstlenmesinde elektrik iletim sisteminin güvenliği ve kalitesi büyük önem arz 
etmektedir. Ülkemiz elektrik iletim altyapısının yapımı ve işletimini gerçekleştirmekte 
olan TEİAŞ’ın Onuncu Kalkınma Planı döneminde de ülkemizin elektrik iletim altya-
pısını güçlendirmek için yeni iletim hatlarının ve trafoların yapılması ve yenilenmesi, 
iletim hatlarının izlenmesi ile iletişim ve koruma sistemlerinin geliştirilmesi gibi önemli 
faaliyetleri ve yatırımları gerçekleştirmesi hedeflenmektedir.

Ülkemiz elektromekanik sanayiinde faaliyet gösteren en önemli yerli şirket olan 
TEMSAN, KİT statüsüne geçtikten sonra karşılaşılan sorunlar neticesinde zarar eden 
bir şirket konumuna gelmiştir. Enerji kaynaklarının arz güvenliğinin sağlanması yanında 
enerji sanayiinde de ülkemiz ihtiyaçlarının yerli sanayi tarafından karşılanması ekonomik 
açıdan dışa bağlılığın azaltılması için önem arz etmektedir. Bu kapsamda Onuncu Kal-
kınma Planı döneminde TEMSAN’ın mevcut zarar eden yapısından çıkarılarak, ülkemiz 
enerji sektörünün ihtiyaçlarına cevap veren öncü bir kuruluş haline getirilmesi hedeflen-
mektedir.

Dokuzuncu Kalkınma Planında tarımsal yapının etkinleştirilmesi amacıyla; TİGEM 
işletmelerinin özel sektör faaliyetlerinin bulunmadığı veya kısıtlı faaliyetlerde bulun-
duğu alanlara yönlendirilmesi ve ihtiyaç fazlası işletmelerin özel sektöre kullandırılma-
sı planlanmıştır. TİGEM, 2012-2015 dönemini kapsayan yeniden yapılandırma raporu 
çerçevesinde özel sektör kullanımına açılması planlanmayan işletmelerinde, özel sektör 
faaliyetlerinin bulunmadığı veya kısıtlı bulunduğu alanlarda faaliyetlerini sürdürecektir. 
TİGEM’in tohumculuk ve damızlık alanlarında oluşturduğu bilgi birikimi plan dönemin-
de başta Afrika ülkeleri olmak üzere yurtdışında yeni fırsatların değerlendirilmesine fırsat 
oluşturabilecektir.

ÇAYKUR, bölgesel iklim şartlarının sağladığı avantajı kullanarak organik çay üre-
timine yönelmek suretiyle hem yurt içi, hem küresel rekabette önemli bir yer edinme 
potansiyeline sahiptir. Faaliyetleri ile özel sektöre örnek olan ÇAYKUR’un, tarımsal üre-
timin etkinleştirilmesi ve bölgesel gelişmenin sağlanmasında önemli rolü bulunmaktadır. 
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ÇAYKUR; çay bahçelerinin yenilenmesi projesiyle birlikte kaliteli çay üretimini artıra-
caktır. Yaş çay alım miktarının satış miktarıyla dengeli sürdürülmesi ÇAYKUR’un mali 
yapısındaki istikrar için önem arz etmektedir. Ayrıca, pazar payının muhafaza edilmesine 
yönelik olarak ÇAYKUR, ürün çeşitlendirme ve tanıtım faaliyetlerine devam edecektir. 

Et ve Süt Kurumu, plan döneminde yaklaşık %10’luk bir pazar payıyla piyasada 
düzenleyici bir rol üstlenmeyi öngörmektedir. Teşebbüsün et ve süt piyasasında düzen-
leyici rol üstlenmesi hususunda hazırlık çalışmaları devam etmektedir. ESK’nın; kombi-
nalarının modernizasyonu ve satış sisteminin etkinleştirilmesiyle birlikte alım ve satım 
miktarlarını ve böylece et piyasasındaki pazar payını artırması beklenmektedir.

TMO, plan döneminde piyasadaki düzenleyici fonksiyonu devam eden bir KİT ola-
rak faaliyetlerine devam etmeyi öngörmektedir. Kuruluşun AB uygulamalarına paralel, 
müdahale fonksiyonu bulunan bir kamu kurumu olarak faaliyet göstermesi hususundaki 
tartışmalarda net bir sonuca varılamamış, önümüzdeki dönemde merkezi yönetime dâhil 
bir kamu kurumuna kıyasla daha esnek hareket edebilen ve gelir getirici faaliyetleri de 
bulunan bir KİT olarak faaliyet göstermeye devam etmesi öngörülmüştür. Lisanslı depo-
culuk faaliyetlerine ilişkin olarak Dokuzuncu Kalkınma Planı döneminde TMO’nun bir 
iştiraki olan TMO-TOBB Tarım Ürünleri Lisanslı Depoculuk San. ve Tic. A.Ş. kurulmuş 
ve belirli bir bölgede faaliyetlerine başlamıştır. Bu plan dönemi içerisinde elektronik ürün 
senedinin uygulamaya girmesiyle lisanslı depoculuk sistemi Türkiye geneline yaygınlaş-
tırılacak ve daha işler bir yapıya kavuşturulacaktır. 

Dokuzuncu Kalkınma Planı döneminin (2007- 2013) ilk beş yılında 8,3 milyar TL 
yatırım yapan TCDD’nin Onuncu Kalkınma Planı döneminde de büyük yatırım proje-
lerini sürdürmesi beklenmektedir. Demiryolu taşımacılığında altyapı yatırımı yapan 
birimlerle hat işletmeciliği birimlerini ayrıştırmak, sektörü rekabete açmak ve yeniden 
yapılandırmak amacıyla hazırlanan 6461 sayılı Türkiye Demiryolu Ulaştırmasının Ser-
bestleştirilmesi Hakkında Kanun,  01.05.2013 tarihli Resmi Gazetede yayımlanarak 
yürürlüğe girmiştir. Hat işletmeciliğinde devlet tekelinin kaldırılması ve piyasanın ser-
bestleştirilmesiyle birlikte Onuncu Plan döneminde özel sektörün de bu alana girmesi 
mümkün olabilecektir. Bu konuda mevzuat düzenlemesi çalışmaları sürdürülmektedir. 
Söz konusu gelişmeler kapsamında demiryolu sektörünün ulaştırma sektöründe yük ve 
yolcu taşımacılığından aldığı payın artması beklenmektedir. 

Ülkemizde hava ulaştırma sektörünün altyapısını oluşturan hava seyrüsefer hiz-
metleri ve hava alanları işletme hizmetlerini yürüten DHMİ Onuncu Kalkınma Planı 
döneminde hava seyrüsefer hizmetlerini en üst düzeyde sağlamak amacıyla; hava tra-
fik emniyeti elektronik sistemlerinin yenilenmesi, geliştirilmesi ve SMART (Türkiye’de 
Hava Trafik Yönetimi Kaynaklarının Sistematik Modernizasyonu) projesi kapsamında 
başlatılan sistem altyapı modernizasyon çalışmalarını sürdürecektir. Havaalanları işletme 
hizmetlerinin uluslararası standartları sağlaması kapsamında gelişen teknoloji ile donatıl-
mış araç ve ekipman temin edilecek, pist aydınlatma sistemleri uluslararası standartlarda 
teçhiz edilmeye devam edilecektir.

Posta sektörünün bütünüyle düzenlenmesi ve denetlenmesi, evrensel posta hizme-
tinin sunumunun garanti altına alınması ve piyasada rekabetçi ortamın sağlanması ama-
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cıyla hazırlanan 6475 sayılı Posta Hizmetleri Kanunu ile PTT Genel Müdürlüğü anonim 
şirket olarak yeniden yapılandırılmış ve 233 sayılı KHK kapsamından çıkarılmıştır. Posta 
hizmetlerinin yanı sıra PTTBank, PTT Kargo ve PTT AVM ile geçtiğimiz plan dönemin-
de hizmet çeşitliliğini artıran PTT’nin bu plan döneminde de posta hizmetlerinde, lojistik 
hizmetlerde ve PTTBank hizmetlerinde kapasitesini ve kalitesini artırmaya devam etmesi 
beklenmektedir. Ayrıca e-ticaret, PTTcell ve Hızlı Geçiş Sistemi (HGS) uygulamalarının 
yaygınlaşmasıyla kuruluşun gerek satış hasılatında gerekse müşteri profili çeşitliliğinde 
artış beklenmektedir.

1997 yılında faaliyetine başlayan KEGM Türk denizlerinde seyir emniyetini artırmak 
amacıyla filosunda bulunan eski, bakım onarım maliyeti yüksek ve yangın söndürme ka-
pasiteleri ile çeki güçleri düşük olan gemilerin elden çıkarılmasına ve yeni gemilerin filoya 
dâhil edilmesine devam edilecektir. Türk boğazlarında kılavuzluk görevi yürütme imtiyazı-
na sahip olan KEGM, plan döneminde insan gücü eğitimi ve deniz araçları konularında ya-
tırım yapmayı hedeflemektedir. Bunun yanı sıra emniyet haberleşme altyapısı ve kapsama 
alanının iyileştirilmesi Onuncu Kalkınma Planı döneminde de sürdürülecektir. 

Silah ve mühimmat alanında teknoloji geliştiren ve özgün ürün üreten, dünya pa-
zarında da faaliyetlerini sürdüren MKEK plan döneminde yerli üretim oranını ve böylece 
yurt içi sanayi kullanım oranını artırmaya yönelik faaliyetlerini sürdürecektir. Kuruluş, 
katma değeri yüksek üretim yapısına geçmeyi sağlayacak yatırım projeleri gerçekleşti-
recek ve eskiyen tesislerini yenileyerek mevcut tesislerinin verimliliğini ve kapasitesi-
ni artıracaktır. Buna paralel olarak Ar-Ge altyapısının güçlendirilerek yurtiçi ve yurtdı-
şı satışta etkin bir satış politikasının gerçekleştirilmesi hedefi doğrultusunda Kuruluşun 
stratejik ortaklıklarla uluslararası pazarlarda daha güçlü bir şekilde varlığını sürdürmesi 
beklenmektedir.

Kamunun benzer nitelikteki malzeme ihtiyaçlarının tedarikinin ölçek ekonomisinin 
sağladığı avantajlardan faydalanılarak gerçekleştirilmesinde DMO önemli bir aktör olma 
potansiyeline sahiptir. Plan döneminde bu potansiyelin göz önünde bulundurularak çalış-
maların sürdürülmesi uygun olacaktır.

Haberleşme sektöründe faaliyet gösteren TÜRKSAT ise, ülkemiz adına uydu yö-
rünge haklarının korunması misyonuyla hareket etmekte, önümüzdeki dönemde Dün-
ya’nın ilk 10 uydu operatörü arasında olmayı hedeflemektedir. Şirket, bu amaca yönelik 
olarak bölgesel işbirliği oluşturma arayışı içindedir. 

Yukarıda bahsi geçen teşebbüsler kadar, TOKİ ve TMSF iştirakleri ile kamu kay-
nağı kullanan diğer kamu işletmelerinin kaynaklarının etkin yönetilmesi de önem taşı-
maktadır. Söz konusu kuruluş ve işletmelerin esnek bir yapıda ancak hesap verebilirlik ve 
şeffaflık ilkeleri doğrultusunda faaliyet göstermeleri sağlanmalıdır. Ülke çapında faaliyet 
gösteren çok sayıdaki mahalli idare şirketinde, kamu sermayeli oldukları ve kamu kay-
nakları kullandıkları bilincinin oluşturulması, bu şirketlerin faaliyetlerini esnek ve hesap 
verebilir bir şekilde yürütmelerinin sağlanması önem taşımaktadır.
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6. SONUÇ VE GENEL DEĞERLENDİRME

Ülkemizde katma değeri yüksek üretim yapısına geçişte kamu işletmelerinin nasıl 
bir rol üstleneceği hususunda tartışmalar yapılmış ve bununla ilgili tam bir görüş birliği 
sağlanmasa da genel bir kanaat oluşmuştur. Buna göre Özel İhtisas Komisyonundaki 
bazı üyeler, mevcut durumda yüksek katma değerli üretim gösteren sektörlerde KİT’le-
rin yeterince katkı sağlayamadığını belirterek devletin bu alandaki rolünün piyasa dü-
zenleyici faaliyetlerden ve teşvik mekanizmaları kurmaktan ibaret olması gerektiğini 
öne sürmüştür. Diğer taraftan KİT’ler için istihdamın esnekleştirilmesi, profesyonel yö-
neticilerin istihdamı, ihale mevzuatında değişiklik yapılması, Ar-Ge fonlarının oluştu-
rulması, sahiplik fonksiyonunun merkezileştirilmesi ve çok başlılığın kaldırılması gibi 
ihtiyaçların karşılanması halinde kamu işletmelerinin ekonomiye katkılarının artacağı 
dile getirilmiştir. Ayrıca son yıllarda yaşanan küresel finansal kriz sonrasında kamu 
sermayeli işletmelerin politika aracı olarak önemi artmaya başlamıştır. Özel sektörün 
yatırım tercihlerinde kısa vadeyi tercih etmesi, katma değeri yüksek ve büyük yatırım-
ların hayata geçirilmesini geciktirebilmektedir. Kurumsal yönetim kapasitelerini güç-
lendirdikleri takdirde kamu işletmeleri özel sektörden kaynaklanan bu boşluğu doldu-
rabilecektir.

Kamu sermayeli şirketlerin hangi alanlarda faaliyet göstereceği ile kamu işletmeci-
liğinin sınırının ne olacağı konusunda genel görüş, özel sektörün faaliyet gösterdiği alan-
larda devletin bir aktör olarak var olmaması yönünde olmuştur. Ancak, finansal piyasalar 
gibi dışsallığın çok büyük olduğu ve salt özel sektöre bırakılamayacak kadar ekonominin 
genelini derinden etkileyecek ve kamu yararını ilgilendiren stratejik önemi haiz alanlarda 
kamu sermayeli şirketlerin faaliyetlerini sürdürmesinin uygun olacağı yönünde açıklama-
larda bulunulmuştur. 

Kamu işletmelerinin KİT statüsünde faaliyet göstermesi ya da müdahale kurumu 
olması konusuna ilişkin, kuruluş bazında konunun ele alınması gerekliliği vurgulanmıştır. 
İlke olarak arz fazlası bulunan sektörlerde müdahaleye ihtiyaç olduğu görüşü çerçevesin-
de, müdahale kurumlarının KİT statüleri sona erdirilerek üretimden çekilmesi ve ilgili 
bakanlık bünyesinde yer almasının doğru olacağı değerlendirilmiştir. 

KİT’lerde iyi uygulama örneklerinin yaygınlaştırılması, benzer sektörde faaliyet 
gösteren kuruluş yöneticilerinin düzenli olarak bir araya gelmeleri, yeni atanan yönetim 
kurulu üyelerinin özel eğitim programlarına katılmaları önerileri ortaya konulmuştur.

Türkiye’nin sektörel stratejileri hazırlanırken kamu işletmelerinin nasıl bir rol üst-
leneceğine yönelik tartışmalarda farklı bakış açılarının bulunduğu gözlenmiştir. Bazı ka-
tılımcılar büyük altyapı yatırımlarının kesinlikle KİT’ler vasıtası ile yapılmaması gerek-
tiğini vurgularken, bazıları önemli altyapı yatırımlarının KİT’ler tarafından yapılmasını 
savunmuştur. Diğer bir görüşte ise kamu işletmelerinin yapacakları yatırımlardaki eşgü-
dümün Kalkınma Bakanlığı tarafından sağlanması, ilgili sektör bakanlıklarının da sektör 
içinde eşgüdümden sorumlu olması gerektiği vurgulanmıştır.
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Cumhuriyetin ilk yıllarında kalkınmayı sağlamak amacını güden kamu işletmele-
ri için, değişen şartlarla birlikte günümüzde kârlılık, kamu hizmetlerinin sürdürülmesi, 
bulundukları sektörün düzenlenmesi gibi hedefler öne çıkmıştır. Bazı katılımcılara göre 
kârlılık KİT’lerin temel hedefi olmalı, bu amacı gütmeyen teşebbüslerin düzenleyici/ya-
tırımcı birimler olarak yeniden yapılandırılmaları gerekmektedir. Kamu kurumları kamu 
hizmetlerini özel şirketlerden de temin edebilir. Bu bağlamda KİT’ler de kamu hizmeti 
yerine getirebilirler ancak verilen görevlerin maliyeti bütçeden uygun bir şekilde karşı-
lanmalıdır. Diğer taraftan, bazı katılımcılar kamu işletmelerinin temel hedefinin verimli-
lik ilkesi çerçevesinde sosyal fayda amacı gütmek olduğunu öne sürmüşlerdir.

Onuncu Kalkınma Planı döneminde ülkemizde kamu işletmeleri varlıklarını sürdü-
recektir.  Bu işletmelerin faaliyetlerini sürdürürken, kârlılık ve verimliklerini artırmaları 
önemlidir. Bu hedefe ulaşılmasında kamu işletmeleri kadar onlar için etkin hukuki çer-
çeveyi sağlayacak kamu kurumlarına da görev düşmektedir. Örneğin, bir taraftan teşeb-
büslerin satış fiyatları piyasa şartlarında ve maliyetleri karşılayacak şekilde belirlenmeli, 
diğer taraftan ihale ve istihdam konularında gerekli esnekliğin sağlanmasına yönelik ted-
birler alınmalıdır. 

Uluslararası kabul görmüş kurumsal yönetim ilkelerinin ve iyi uygulama örnek-
lerinin ülkemiz şartlarında değerlendirilmesi, her bir kamu işletmesi için kamunun pay 
sahipliği rolünün ne olacağının sorgulanması, kamu işletmeciliğinin geliştirilmesi için 
ilgili kurumların işbirliği yapması plan döneminde önem verilmesi gereken temel hu-
suslardır. 

Kurumsal yönetim ilkelerinde; 

-	Rekabetçi piyasa yapısı öngörülen sektörlerde KİT’lerin özel şirketlerle aynı şart-
lar altında rekabet etmeleri,

-	KİT’lerin anonim şirket şeklinde yapılandırılmaları ve çerçeve KİT mevzuatında 
belirtilecek sınırlı sayıda husus dışında özel hukuk hükümlerine tabi olmaları,

-	KİT’lerin kamu kaynağı kullandığı göz önünde bulundurulmak kaydıyla; istih-
dam, yatırım ve ihale konularında daha fazla esnekliğin sağlanması,

-	KİT’lerde sahiplik haklarının nasıl kullanılacağının, devlet yönetiminde açık bir 
şekilde tanımlanmış olması, bu çerçevede bir koordinasyon biriminin oluşturul-
ması veya sahiplik fonksiyonunun merkezileştirilmesi,

-	KİT’lere kamu yararını ilgilendiren konularda görev verilmesi halinde, bu göreve 
ilişkin hesapların ayrı tutulması, KİT’lere ödeneği tahsis edilmeksizin görev ve-
rilmemesi,

-	İç kontrol ve iç denetim sistemlerinin oluşturulması ve KİT’lerin Sayıştay deneti-
mine ek olarak, bağımsız denetim şirketlerince dış denetimlerinin yapılması,

-	Azlık pay sahiplerinin haklarının korunması,
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-	Kamu işletmelerinin, şeffaflığın geliştirilmesini teminen hazırladıkları raporları 
kamuoyuna sunması, 

-	Yönetim kurulu üye ataması sürecinin iyi tanımlanmış ve şeffaf olması,

-	Yönetim kurulunun güçlendirilmesi, özerk ve hesap verebilir kılınması

hususları öne çıkmaktadır. 

OECD Kamu İşletmeleri Kurumsal Yönetim Rehberi ve uluslararası iyi uygulama 
örnekleri göz önünde bulundurularak, gerekli düzenlemeleri içeren mevzuat değişiklikle-
rinin gerçekleştirilmesi, kamu işletmelerinde verimliliğin sağlanmasına ve etkin yönetim 
anlayışının oluşturulmasına önemli ölçüde katkı sağlayacaktır. Kamu sermayeli bankalar-
la ilgili olarak yaşanmış olan reform süreci, istihdam yapısının esnekleştirilmesi ve genel 
kurul kültürünün benimsenmesi başta olmak üzere birçok açıdan bu konudaki çalışmalara 
örnek teşkil edebilecektir.

Kamu işletmelerinde kurumsal yönetim konusunda düzenlenecek seminer, çalış-
tay ve toplantılar kamuoyunun ve ilgili kurumların bilinçlendirilmesinde önemli katkılar 
sağlayacaktır. Ayrıca KİT’lerde yetkilendirmeyi, hesap verebilirliği, şeffaflığı, karar alma 
süreçlerinde etkinliği ve performansa dayalı yönetimi esas alan stratejik yönetim anlayı-
şının yaygınlaştırılmasına yönelik stratejik planlar ile bunların yıllık uygulama dilimleri 
olan performans programlarının bütün KİT’lerde etkin bir şekilde uygulanmasını sağla-
yacak algının oluşturulması gerekmektedir.

Ülkemizde belediyelere, büyükşehir belediyelerine ve il özel idarelerine ait, önemli 
bir bölümü faal olmayan bini aşkın mahalli idare şirketi bulunmakta olup söz konusu 
şirketler özel hukuk hükümlerine göre faaliyet göstermektedir. Bu şirketlerin tamamının 
çerçeve bir kamu işletmeleri kanununa tabi kılınması pratikte mümkün görülmemektedir. 
Diğer taraftan, kamuoyunun bilgilendirilmesi ve şeffaflığın sağlanması açısından bu şir-
ketlerin izlenmesi önem taşımaktadır. Bu hususta hâlihazırda atılmış adımlar çerçevesin-
de, kurumsal yeterlilik açısından izlemeye müsait olarak değerlendirilen büyükşehir be-
lediyesi şirketleri mali tablolarını düzenli olarak Hazine Müsteşarlığına göndermektedir. 
Ayrıca sermaye yapısı bakımından ülkemiz mevzuatına göre kamu kuruluşu sayılmayan, 
ancak yönetimi kamu kontrolünde olan işletmeler de kamu işletmeleri için çıkarılacak 
mevzuata tabi kılınamayacağından bu işletmelerin de mali olarak izlenmesi şeffaflığın 
sağlanması açısından faydalı olacaktır.

Kurumsal yönetim ilkelerine uygun, şeffaf ve hesap verebilir yönetim anlayışının 
rekabete katkısı raporun çeşitli bölümlerinde dile getirilmiştir. KİT’lerde bu doğrultuda 
yapılacak düzenleme ve uygulamaların ülke çapında rekabeti olumlu etkileyeceği açıktır. 
Yatırım Ortamının İyileştirilmesi Koordinasyon Kurulu bünyesinde yapılan çalışmalar-
da da kamu işletmelerinde kurumsal yönetimin önemi gündeme gelmiştir. Rekabet gücü 
yüksek üretim yapısına geçişte iş ortamının iyileştirilmesi, enerji ve ulaştırma altyapısı-
nın geliştirilmesi, tarımsal yapının etkinleştirilmesi, ar-ge ve yenilikçiliğe ağırlık veril-
mesi, sanayi ve hizmetlerde yüksek katma değerli üretim yapısına geçiş yapılması kamu 
işletmelerinin rol oynayabileceği önemli hususlardır.
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Kamu işletmelerinde kurumsal yönetime geçişte yapılacak düzenleme esnasında 
kamu işletmelerinin kamu hizmeti yükümlülüklerinin gözden geçirilmesi, bunların yazılı 
hale getirilmesi ve kamuoyuna açıklanması; görev zararı mekanizması ile ilgili aksaklık-
ların giderilmesi açısından önem arz etmektedir. Kamu hizmetlerine ilişkin düzenleyi-
ci etki değerlendirmesi yapılması; hizmetin sağlayacağı sosyal fayda, ülke ekonomisine 
doğrudan ve dolaylı katkıların ortaya konulması, kamu kaynaklarının etkin bir şekilde 
kullanımı açısından kilit önemi haizdir. Plan döneminde ayrıca devletin pay sahipliğine 
ilişkin rolünün tekrar değerlendirilmesi gerekmektedir. Hem pay sahipliği fonksiyonu-
nu kullanan kurumların, hem de kamu işletmelerinin şeffaflık ve kamuoyuna açıklama 
yapma yoluyla hesap verme sorumluluğunu gerçekleştirmeleri kamu işletmelerinin ülke 
refahına katkılarını artıracaktır.
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EK
Ek 1: Kamu İşletmeleri Envanteri

Sahiplik Oranı 
(yüzde)*

50-100 15-50 0-15
233 Sayılı KHK’ya Tabi Kuruluşlar      

İktisadi Devlet Teşekkülleri √
Kamu İktisadi Kuruluşları √
Bağlı Ortaklıklar √
Müesseseler √
İştirakler √

KİT’lerin Yurtdışındaki Bağlı Ortaklık ve İştirakleri
Kuruldukları ülke mevzuatına göre faaliyet gösteren şirketler √ √ √

Özelleştirme Kapsam ve Programındaki Kuruluşlar
Kamu Sermayeli Anonim Şirketler √
Kamu payı %50’den az olup yönetim kontrolü kamuda bulunan şirketler √

Diğer Kamu İşletmeleri ve Kamu İşletmesi Sayılabilecek Diğer Kuruluşlar
Posta ve Telgraf Teşkilatı A.Ş. √
Tasfiye Halinde T. Emlak Bankası √
T.C. Ziraat Bankası A.Ş. √
T. Halk Bankası A.Ş. √
İller Bankası A.Ş. √
Türkiye Kalkınma Bankası A.Ş. √
Türkiye İhracat Kredi Bankası A.Ş. (EXIMBANK) √
Türksat Uydu Haberleşme Kablo TV ve İşletme A.Ş. √
Atatürk Orman Çiftliği Müdürlüğü √
Milli Piyango İdaresi Genel Müdürlüğü √
Türkiye Radyo Televizyon Kurumu (TRT) √
Toplu Konut İdaresi Başkanlığı (TOKİ) √
T.C. Merkez Bankası A.Ş. (TCMB) √
Spor Toto Teşkilat Başkanlığı √
Borsa İstanbul A.Ş. √
Türkiye Vakıflar Bankası T.A.O. √

Kamu Sermayeli Diğer Şirketlerin İştirakleri
Yurtiçi İştirakler √
Yurtdışı İştirakler √

Diğer Kamu Kurumlarının İştirakleri ve Kamu Kontrolündeki Diğer 
Şirketler

Savunma Sanayii Müsteşarlığı ile Türk Silahlı Kuvvetlerini Güçlendirme 
Vakfı Şirketleri, İştirakleri ve Dolaylı İştirakleri (TSKGV) √

TMSF İştirakleri √ √ √
TOKİ İştirakleri √ √
SGK İştirakleri √ √

(*) Sahiplik oranı belirlenirken şirketlerdeki kamu kurum/kuruluşlarının payı dikkate alınmıştır.


