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Giindem belirleme kamusal ihtiya¢ ve sorunlarin ¢dziimil i¢in iiretilen kamu politikasinin temel
asamasidir. Bu asama kamusal ihtiya¢ ve sorunlarin i¢inde oncelikli alanlarin tespit edilmesine yonelik bir
girigimi ihtiva etmektedir. Hangi ihtiya¢ ve sorunlarin dncelikle ¢oziilmesi gerektigi ya da bunlarin ¢oziilmesi
gereken bir problem olarak ortaya ¢ikarilmasi siireci olarak ifade edilebilecek giindem belirleme, vatandaslar,
c¢ikar gruplari, milletvekilleri, sivil toplum kuruluslari, biirokratlar ve cumhurbagkani gibi politika aktdrlerinin
hepsi ya da bir kisminin dahil oldugu zorunlu bir asamadir. Caligma giindem belirlemenin kamu politikast
disiplini ger¢evesinde nasil algilandigini irdelemekte ve 6ne ¢ikan giindem belirleme modelleri kapsaminda
siyasal giindemin nasil formiile edildigini ele almaktadir. Giindem belirleme, kamu politikasi siirecinin bir
asamasi olmasimnin yani sira kitle iletisim araglarinin toplum tizerindeki etkilerini agiklayan bir teori olmast
bakimindan 6nem tasimaktadir. Bu baglamda ¢alisma giindem belirleme teorisi ile olusturulmustur ve 6ne
¢ikan giindem belirleme modellerinin siyasal ve kamusal giindemi nasil belirlediginin anlasilir kilinmasi
amaglanmistir. Tiirkiye’de kamu politikasi siirecinde giindem ¢esitli dinamiklerle belirlenmektedir. Ekonomik
krizler, uluslararasi orgiitler, ¢ok uluslu sirketler ve siyasal iktidarin ideolojik yonelimi s6z konusu dinamikler
icerisinde en Onemlileridir. Caligmada bir kamu politikast olarak saglik politikasinin olusturulmasinda
giindemin hangi dinamiklerle ve nasil belirlendigi Saglikta Doniisiim Programi ¢ergevesinde, Tiirkiye’de kamu
politikas1 olusturma siirecinin nasil gergeklestigi sorunlar ve ¢dziim onerileri ile ele alinmistir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Politikasi, Giindem Belirleme, Saglik Politikasi.

AGENDA-SETTING DURING PUBLIC POLICY-MAKING PROCESS IN
TURKEY: AN INVESTIGATION TOWARDS THE HEALTH
TRANSFORMATION PROGRAM

ABSTRACT

Agenda-setting is the basic stage of public policy produced for the solution of public needs and
problems. This stage includes an attempt to identify priority areas within public needs and problems.
Determining the agenda, which can be expressed as the process of recognizing which needs and problems
should be solved first or as a problem to be solved, It is a mandatory stage in which all or some of the policy
actors such as citizens, interest groups, MPs, non-governmental organizations, bureaucrats and the president
are involved. The study examines how agenda-setting is perceived within the framework of public policy
discipline and discusses how the political agenda is formulated within the scope of prominent agenda-setting
models. Agenda-setting is important in that it is a phase of the public policy process as well as a theory that
explains the effects of mass media on society. In this context, the study was created with agenda-setting theory
and it is aimed to make it understandable how prominent agenda-setting models determine the political and
public agenda. public policy agenda is determined by a variety of dynamic process in Turkey. Economic crises,
international organizations, multinational corporations and the ideological orientation of the political power
are the most important of these dynamics. In the study, together with these dynamics, how the agenda is
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determined in the formulation of health policy as a public policy is discussed within the framework of the
reasons for the emergence of the Health Transformation Program.

Keywords: Public Policy, Agenda-Setting, Health Policy.

1. GIRIS

Kamu politikasi, birbiriyle baglantili kararlar igeren bir siirectir. Bu siire¢ iki boyutlu bir
formiilasyon igermektedir. Ilk olarak birbiriyle iliskili eylemler ve olaylar dizisini kapsamaktadir. Bu
eylem ve olaylar fikirlerin gelismesi ve Onerilerin sunulmasiyla baglamakta miizakere, ¢6ztiimleme
ve degerlendirme siiregleri ile devam etmektedir. Daha sonra resmi kararlarin alinmasi ve bu
kararlarin, tasarlanan eylemlerle uygulanmaya konulmasiyla sonuglanmaktadir. Politika yapimi
boylelikle girdileri ¢iktilar ile iliskilendirmektedir. Ikinci boyutta ise politika yaprmu siyasal iktidarin
“nasil” 1n1; “ne” sinden ayiran, yani politikanin kendi ig¢eriginden ve sonuglarindan ¢ok politikanin
nasil yapildigina odaklanan bir siiregtir (Heywood, 2015: 519). Bu siireg talep, sorun ve endiselerin
sinirlt kaynaklarla nasil cevaplanip ¢oziilecegine odaklanmaktadir fakat sinirli kaynaklarla her
sorunun ¢oziilebilmesi; her talebin cevaplanmasi olanaksizdir. iste politika yapicilar1 ya da karar
vericiler onem ve oOnceliklerine gore sorun ve ihtiyaglar1 siniflandirmaktadir. Siniflandirma, kamu
politikasi siirecinde dogrudan giindem belirleme asamasi ile ilgilidir.

Gilindem belirleme politika yapim siirecinin bir¢ok aktdr (vatandaslar, ¢ikar gruplari
milletvekilleri, sivil toplum kuruluslari, biirokratlar ve Cumhurbaskani vd.) tarafindan olusturulan
zorunlu bir adimidir. Kamu politikalar a¢isindan glindem, hiikiimetin ve siyasi ortaklarinin 6ncelik
verdigi ve dikkate aldigi problemler, sorunlar, kaygilar dizisini ifade etmektedir. Giindemdeki
sorunun incelenmesinin ardindan sorunun ¢oziimiine iliskin alternatifler tartisilmakta, bir se¢im
yapilmakta ve karar resmilestirilip uygulanmaktadir (Yilmaz, 2016: 101).

Gilindem belirleme, kamu politikasi siirecinin bir agamasi olmasinin yaninda kitle iletisim
araclariin toplum iizerindeki etkilerini aciklayan bir teoridir. Bu baglamda calismada giindem
belirleme teorisi ¢cergevesinde one ¢ikan giindem belirleme modellerinin siyasal ve kamusal giindemi
nasil olusturdugunu anlasilir kilmak amaglanmistir.

Bu galigmada kavramsal ve kuramsal yaklasim belirlendikten sonra giindem belirlemenin
uygulanmakta olan bir politikaya katkisi, sorunlu alanlar1 ve bu sorunlarin nasil ¢6ziilecegine iligkin
bir analiz yapilmistir. Kamusal ihtiya¢ ve sorunlarin en ¢ok ortaya ¢iktigi kamusal mallardan biri
olan saglik, kamu politikasi siireci formiilasyonunun sistematik bir sekilde incelenebilecegi bir
kaynak sunmasi bakimindan 6nem tagimaktadir. Calismada 2003 yilinda uygulamaya konulan
Saglikta Doniistim Programi’nin bir kamu politikas1 olarak nasil, hangi dinamiklerle giindem oldugu
ve uygulamaya gecis siireci irdelenmistir. Bir politika enstriimani olarak bu programa neden ihtiyag
duyuldugu, programin hangi sorunlari ¢ézmesinin beklendigi ve giinlimiize uzanan siiregte hangi
yeni giindemler yarattig1 glindem belirleme teorisi ¢cergevesinde incelenmistir.

Tiirkiye’de kamu politikast olusturma siiregleri, 1980 sonrasi neo-liberal ekonomi
politikalarinin gerektirdigi kalkinma sdylemleri ve karsilastigi ekonomik krizlerle sekillenmistir.
Dolayisiyla Tiirkiye ile uluslararasi orgiitler ve ¢ok uluslu sirketlerle kurulan iliskiler neticesinde s6z
konusu aktorler politika olusum siirecini etkilemistir. Kamu politikasi siirecinin bir agamasi olarak
giindem belirleme ¢aligmada Saglikta Doniisiim Programi politika siirecinde analiz edilerek giindem
belirlemeye iliskin sorunlar, s6z konusu sorunlarin nasil giderilebilecegine iliskin ¢6ziim Gnerileri
ortaya konmustur.

2. KAVRAMSAL CERCEVE: KAMU POLITIKASI, KAMU POLITIKASI
SURECI, GUNDEM BELIRLEME MODELI
2.1. Kamu Politikast

Sinirsiz insan ihtiyaglarini sinirli kaynaklarla karsilama ¢abasi ve bu ¢abanin sonucunda elde
edilen optimal faydamin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi, modern kapitalist devletlerin temel
yaklagimidir. Bu yaklasim, hiikiimetlerin, kaynaklarin sevk ve idare faaliyetlerini hangi taleplere
karsilik nasil, kime ve hangi eylem araglariyla dagitacagi gibi sorulara kurumsallagsmis bir
mekanizma ile cevap verebilme yeteneginin gelismesi zorunlulugunu ortaya ¢ikarmistir. Sevk ve
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idare faaliyetleri en temelde iktidarlarin, “vatandagslarin taleplerini karsilamak ve toplumsal bir uzlasi
tesis ederek, catismalar1 ¢6zmek amaci tasimaktadir. Bu faaliyet siirecinin 6nemli ¢iktilarindan biri
de kamu politikasidir” (Yildiz ve Sobaci, 2013: 17).

Neredeyse yarim asirdir gelismis iilkelerde, on y1li agkin siiredir de Tiirkiye’de, incelenen ve
popiiler bir aragtirma konusu haline gelen kamu politikasi, “‘kamusal hedeflere ulasmak igin hiikiimet
faaliyetlerinin gergeklestirildigi genel ¢ergeve olarak tanimlanmaktadir” (Cochran ve Malone, 2014:
3). Hiikiimetler tiim kamusal hedeflere ulasmay1 tercih etmeyebilir ya da herhangi bir eylemde
bulunmayabilir. Bu baglamda Dye ve Anderson’in kamu politikas1 yazinina kaynaklik eden temel
tanimlart yol gosterici niteliktedir. Dye, kamu politikasini “hiikiimetin yapmay1 ya da yapmamay1
tercih ettigi sey” (1987: 1) olarak tanimlarken, benzer sekilde Anderson da kamu politikasini “bir
sorunla basa ¢ikmak iizere aktor/aktdrlerce hayata gegirilen eylem ya da eylemsizlik” (2003:2) olarak
ifade etmistir. Ote yandan Kraft ve Furlong’un “kamusal sorunlar karsisinda hiikiimetin
gergeklestirdigi eylem ya da eylemsizlik” (2010: 6) tanimi Dye ve Anderson’in kamu politikasi
algisi siirdiiriir niteliktedir. Bu tanimlamalarda 6ne ¢ikan birtakim vurgular her sorunun kamu
politikas1 olarak degerlendirilebilecegi yanilgisim da ortaya ¢ikarmistir. Bunun yansira kamu
politikasi aktoriiniin dogrudan hiikiimetleri isaret ettigi goriilmektedir. Sorun, konu ya da meselenin
“kamusal” olusu kamu politikas1 kavramlarinin ve politika dongiisiiniin bir tarafinda devletin ya da
hiikiimetlerin birer aktor olarak varligini zorunlu kilmaktadir. Theodoulou, kamu politikasi siirecinin
yalnizca resmi aktorlerle simirlt olmadigini, gayn resmi aktdrlerin de siiregte etkili oldugunu ifade
etmektedir (Theodoulou, 1995: 2). Bu noktada giiniimiizde kamu politikasi siirecine dahil olan
aktorler resmi, gayri resmi ve uluslararasi aktorler olmak iizere ii¢ grupta toplanmaktadir. Resmi
aktorler; parlamento, biirokrasi ve yargi; gayri resmi aktdrler, vatandaslar, politika girisimcileri,
siyasi partiler, baski gruplari, politik liderler, diislince iiretim kuruluslar1 (think-thanks), medya;
uluslararasi aktorler ise uluslararasi orgiitler ve ¢ok uluslu sirketlerdir (Yildiz ve Sobaci, 2013: 19-
24).

S6z konusu tanimlardan hareketle kamu politikasinin devletin yasalardan kaynaklanan
otoritesinin bulundugu herhangi bir konuda, yetkili olan kamu kurumu ya da gorevlisi tarafindan
yapilan her tiirlii eylem ve islemleri kapsadigi soylenebilir (Akdogan, 2011: 75). Genel hatlar1 ile
ifade edilen kamu politikasi tanimlamalar1 birbirine katki saglayarak gelistirilmistir. Bu baglamda
kamu politikasinin nitelikleri agsagidaki gibi siralanabilir:

* “Hedefli bir yaklasimlar biitiiniidiir, belirsiz ve tesadiifi kararlar olarak nitelenemez,

» Ulkelerin siyasal rejimlerinden bagimsiz olarak her tilkede gergeklesir. Bu durum devletin
stirekliliginin ve mesruiyetinin bir sonucudur. Ote yandan iilkeden {iilkeye politika siiregleri
degiskendir,

» Tek bir karar, yasa ya da uygulama kamu politikalari olarak degerlendirilmemelidir. Kamu
politikalar1 bir siiregtir. Kararlar ve amaca yonelik uygulamalar biitiiniidiir. Siiregler politikadan
politikaya degiskenlik gosterebilen bir silsiledir,

» Aliacak kararlar olumlu ya da olumsuz olabilir. Karar almamak da bir yaklagimdir.
Dolayisiyla idarenin yaptigi, yapmadigi ya da yapmay1 ya da yapmamayi tercih ettigi tiim kararlar
siirece dahildir,

* Paydaslar vardir. Politika ag baglar, politika topluluklar1 ya da politika alt sistemleri olarak
nitelenen gergevelerde birden fazla aktor bulunur ve bu aktorler arasi etkilesimle politikalar ortaya
¢ikar,

* Aktorler tarafindan ortaya konan talepler iizerinden hareket eder. Farkli aktorlerin talepleri
dogrultusunda siire¢ gelisir. Gelismis demokrasilerde talebin, genellikle tabandan, yani halktan
geldigi sdylenebilir,

 Zorlayici, baglayici ve kisitlayicidir. Siirece dahil olan ya da olmayan tiim aktorleri
kapsayicidir” (Babaoglu, 2017:513).

2.2. Kamu Politikas: Siireci

Herhangi bir konunun politika asamasina gelebilmesi i¢in izlenmesi gereken bir politika
olusturma (policy-making) siireci bulunmaktadir. Bu siire¢, kamu politikasi1 analizini i¢eren bir
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politika dongiisiinii harekete gecirmektedir. Politika dongiisii sekil 1°de goriildiigii {izere birbirini
takip eden ve kesintisiz devam eden bir siireci anlatmaktadir. Sorun ¢oziilene dek bu dongii tekrar
etmektedir. Dongii, kamusal bir sorunun belirlenip taninmasindan sonra giindeme alinacak, ¢oziime
dair ¢esitli stratejilerin sonuglarinin degerlendirilmesi ile bir politika tasarimi ile iligkilendirilecektir.
Politikanin uygulanmas1 sorun ortadan kalkana kadar devam edecek ve geri bildirimlerle birlikte
sorun yeniden tanimlanabilecektir.

Sekil 1: Kamu Politikas1 Dongiisii (Bonser, McGregor ve Oster, 2000: 81)

Sorunun
Cevre Acik Bir
Sartlarinin ’ Bigimde
Saptanmasi Ortaya
Konmasi \
Uygulamanin Denetlenmesi Amaglarin
Ve Dgerlendirilmesi Belirlenmesi
Segeneklerin
Uygulama Planinin Belirllenmesi,
Hazirlanmasi Tasarlanmasi Ve
\ Elenmesi
Uygulanacak Her Secenegin
Politikaya Karar Sonuglarinin On
Verilmesi G¢rilmesi
Sgceneklerin Olumlu Ve
Inceleme Olumsuz
Sonuglarinin ~_ Seceneklerin Dissalliklarin
Sentezlenmesi #  Sayisinin Ve Belirlenmesi
Cesidinin
Gozden
Gegirilmesi

Kamu politikast analizi, kamusal bir sorun ve ihtiyacin nedenlerini ve etkilerini ortaya
cikarmak, bu sorunun ¢6ziimii ve ihtiyacin giderilmesi icin ¢esitli alternatif ¢ozlimler belirleyerek,
bu ¢6ziim yollarint degerlendirmek, kabul edilip uygulanan politikalar1 ve etkilerini saptamak ve
coziimlemek icin gerekli verileri toplamayi, islemeyi, degerlendirmeyi ve yorumlamayi iceren bir
stirectir (Kraft ve Furlong, 2010: 95-97). Hayatimizi dogrudan veya dolayli olarak etkileyen ve
yonetim sistemini ilgilendiren her tiirlii sorunun tanimlanmasi, bu sorunlarla ilgili ¢6ziimlerin
arastirilmasi, bu ¢oziimlerden birinin diger ¢oziimlerin olumlu ve olumsuz sonuglariyla ve
dissalliklariyla karsilastirilarak segilmesi, secilen ¢dziimiin uygulanmasi ve uygulama sonrasinda
uygulanan ¢oziimlerin etkinlik ve etkililiginin degerlendirilmesi asamalar1 kamu politikasi
dongiisiinde yer almaktadir. (Bardach’tan akt Yildiz, 2006: 244).

Tiirk kamu politikas1 yazininda kamu politikas: siireci dort asamadan olusan bir politika
dongiistinli kapsamaktadir: “toplumsal sorunlara iligkin giindemin belirlenmesi (agenda-setting), bu
sorunlara karsi sistemin verdigi tepki olarak formiilasyonun olusturulmasi (policy formulation), bu
formiilasyonun geregi olarak uygulama (implementation) ve belirli bir donem gegtikten sonra ilgili
politika alanindaki uygulamalarin degerlendirilmesi (evaluation)” (Cevik ve Demirci, 2015: 89;
Yildiz ve Sobaci, 2013: 24).

2.3. Bir Kamu Politikast Asamast Olarak Giindem Belirleme
Ingilizce karsilig1 “agenda-setting” olan ve dilimize gogunlukla giindem belirleme olarak

2 13 2 (13

gevrilen kavramin karsiligi bazi ¢alismalarda “giindem olusturma”, “giindem kurma”, “giindem

hazirlama”, “giindem koyma”, “giindem koyma ve saptama” olarak kullanilmaktadir (Yiiksel, 2007:
572).
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Kamu politikast dongiisii, bir sorunun “kamuoyu endisesine doniiserek” (Cochran ve
Malone, 2014: 3) kamusal bir sorun niteligi tasimasi ile harekete gegmektedir. Kamusal nitelikte bir
sorunun bir kamu politikas1 aktorii tarafindan dikkate alinmasi siireci kamu politikas1 dongiisiinii
baslatmaktadir. Bu baglamda giindem belirleme, belirli bir kamu politikas1 konusunun belli bir kamu
politikas1 aktorii acisindan ne kadar 6énemli ya da oncelikli oldugunun incelenmesidir (Akdogan,
2013: 213). Diger yandan giindem belirleme siyasi bir siirectir ve bu siire¢, problemlerin ortaya
¢ikmasi, 6nemli bir problem olarak algilanmasi, farkli bakis acilartyla problemin tanimlanmasi ve
devletin probleme iliskin harekete ge¢mesi siirecini kapsamaktadir (Akman, 2019: 105).

Giindem belirleme toplumsal sorunlarin ve alternatif ¢éziimlerinin yonetenler ve yonetilenler
nezdinde 6nem kazanmasi veya kaybetmesi siirecidir. Bu siirecin merkezinde yer alan giindem
kavrami, yetkililerinin ve onlarla yakindan iligkili kisilerin dikkatlerini yonelttikleri konu ve
problemlerin listesidir. Dolayisiyla kamu politikasinda giindemi olusturma belirli toplumsal
sorunlarin nasil ve ne zaman hiikiimetlerin dikkatini ¢ekecegi ile ilgili bir asamadan olugmaktadir.
Toplumsal sorun ve ihtiyaglara iliskin politika tiretilmesi i¢in o sorunlarin hiikiimetlerin glindemine
yerlesmesi gerekmektedir. Bu noktada giindeme alinacak sorun ve ihtiyaglarin hiikiimet tarafindan
sorun olarak kabul edilmesi ile kamu politikas siireci baglayabilmektedir. Bu baglamda giindemi
olusturma hiikiimetin c¢esitli problemler ve meseleler arasindan bir tercih yapmasini icermektedir.
Cesitli ¢ikarlar temsil eden baski gruplarindan politika girisimcileri ve danigmanlara kadar bir¢ok
aktor hiikiimetin sec¢imi iizerinde etkili olmaya c¢alisarak kendileri ile ilgili sorunlart hiikiimetin
giindemine sokmak ve o soruna iliskin bir farkindalik yaratmak i¢in miicadele etmektedirler (Y1ldiz
ve Sobaci, 2013: 24).

Gilindem belirleme g¢aligsmalarini sekillendiren ii¢ temel disiplin bulunmaktadir. Bunlar;
iletisim c¢aligmalari, kamuoyu aragtirma calismalar1 ve kamu politikast ¢calismalaridir. Tiirkiye'de
giindem belirleme ¢ogunlukla iletisim disiplini igerisinde ele alinmaktadir (Akdogan, 2013: 212).
Gilinlimiizde iletisim teorileri i¢inde yer alan giindem belirleme teorisini ilk kez Max McCombs ve
Donald Shaw 1972 yilinda medyanin giindem belirleme islevinden soz ettikleri ¢aligmalarinda
kullanmiglardir. Giindem belirlemeye dair ilk sistematik calisma, politik gercekligin medya
tarafindan belirlendigini ifade etmektedir. Yaptiklari arastirmanin sonuglarindan biri kamusal
endiselerin, medyanin giindeminin gerisinde kaldig1 yoniindedir. Buna ragmen, kamusal endiseler
konusunda hem se¢gmenlerin hem medyanin dis politika, kamu diizeni, hukuk, insan haklar1 ve refah
gibi kamusal sorunlar konusunda giindemlerinin ayn1 oldugu bulgusuna ulagsmislardir. Bu baglamda
McCombs ve Shaw’a gore medya, insanlara ne hakkinda diigiinmeleri gerektigini aktaran bir isleve
sahiptir (Griffin, 2011: 378-381).

Basinin insanlara “ne hakkinda diisiineceklerini sdyleme” konusunda bu ve benzer
caligmalarin ilk ornegi Lippmann’m 1922 yilinda yaymladigi Public Opinion adli eseridir.
Lippmann, medyada 6ncelikli konularin, insanlarin zihninde de 6ncelikli bir &neme sahip oldugunu
ifade etmistir. Daha sonra Lippmann’in izinde Cohen 1963 yilinda “Basin, ¢ogu zaman insanlara ne
diisiineceklerini s0ylemede basarili olmayabilir, fakat okurlara ne hakkinda diislineceklerini
sOylemede fevkalade basarilidir” (Yiksel, 2001: 34) yaklasimi giindem belirlemenin esasini
olusturmustur. Bu baglamda medya gercgekligi oldugu gibi yansitamamakta, onu filtreden gegirip
yeniden kurmaktadir ve belirli konularla ilgili belirli bakis agilarn gelistirerek toplumu
etkilemektedir.

Gilindem belirleme teorisine gore ozellikle kitle iletisim araglarinin en 6nemli igeriklerinden
bir tanesi olan haber izleyicileri sadece haberin bilgilerine ulagsmakla kalmaz; ayni zamanda
izledikleri kitle iletisim araglarinin o konu hakkindaki algilayis bigimlerini de edinirler. Haber yapisi
geregi insanlarin ilgisini ¢eken ve lizerine yorumlar yapilarak konusulan bir olgudur. Diinya
iizerinde meydana gelen biitiin haberlere bireyin ulagma sans1 yoktur. Habercilik yapan kitle iletisim
araclart hedef kitlelerine sunmak i¢in bu haberlerin arasindan bazilarini segerek bireylere ulastirir.
Gerek secim asamasinda gerek haberin sunulusu sirasinda ve sonrasinda kitle iletisim araglart
haberlere farkli anlamlar veya degerler yiikleyebilir. Bu dogrultuda kitle iletisim araci tarafindan
yiiklenen bu anlam ve degerler ayn1 zamanda izleyici kitleyi de etkileyebilmektedir. Kitle iletisim
araclarimin toplum giindemi {izerindeki etkisini agiklarken giindem belirleme kurami esik bekgiligi
kavrami lizerine odaklanmaktadir. Bu noktada kitle iletisim araglar1 topluma ne diisiinecegini degil
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belki ama ne hakkinda diisiinecegini gostermektedir. Bunu yaparken adeta toplum adma belli
konular1 secen veya belli konular1 goz ardi eden bir esik bekgisi rolii oynamaktadir (Yiiksel,
2001:25).

Diger yandan giindem belirleme teorisinde kamu giindemini belirleme ve uygulanmasinda
kamu yoneticisi agisindan su hususlar etkilidir (Yiiksel, 2001: 112-121):

Bireysel nitelikler ve deneyimler
Medyaya maruz kalma derecesi
Mesajin tekrarlanmasi

Yonelim gereksinimi

Kaynagn giivenilirligi

Bireyler arasi iletisim

Haber eleyiciler

Gilindemin sifir toplam oyunu
Konularin niteligi

Demografik 6zellikler

Politika yapim siirecindeki aktorler yukarida siralanan séz konusu nitelikler ¢ergevesinde
vatandaslarin sorunlarina ydnelik bir ¢oziim Onerisi ya da politika tasarisimi siirdiiriilebilir
kilmaktadir. Toplumun ihtiyaglarina hitap etmeyen ya da toplumun biiyiik bir kisminin sorunlarini
gorlinlir kilmayan sorun tespiti ile uygulanmasi muhtemel bir politika tasarisinin siirdiiriilebilir
olmas1 beklenemez.

2.3.1. Giindem Belirleme Modellerinin Genel Cercevesi

Belirlenen giindemin kamu politikas1 disiplini altinda incelenebilmesi i¢in kamuoyu
glindeminin siyasi giindeme doniismesi gerekmektedir. Bu ayrim sistematik ve kurumsal giindem
ayrimini ortaya ¢ikarmigtir. Sistematik giindem kamuoyunun dikkatini ¢eken biitiin sorunlari i¢inde
barindirmakta ve mesru otoritenin yetki alani i¢inde yer almaktadir. Kurumsal giindem ise yetkili
karar vericilerin aktif ve ciddi sekilde dikkatine sunulan konulardan olugmaktadir. Sistematik
glindem ¢6ziim icin yetkili makamlar disinda medya, c¢ikar ve baski gruplar1 tarafindan
baslatilmaktadir. Bu tartismay1 baslatanlar problemi tanimlayarak olasi ¢oziimler ireterek ve daha
genis kesimlerin dikkatini bu konuya c¢ekmeye caligirlar. Politika siirecindeki taraflarin amaci
politikalari sistematik giindemden kurumsal giindeme tagimak ya da kurumsal giindeme taginmasini
engellemektir. Sistematik giindem kamuoyu farkindalig1 yaratildiginda ve toplumun genis kesimleri
konuyu tartistiginda saglanir. Kurumsal giindem ise konu yetkili mercilerin giindemine girdiginde
karar vericilerin dikkate almasiyla yaratilmis olur. Bu gegigin saglanabilmesi i¢in sistematik giindemi
yaratanlarin kamuoyu destegi saglamalar1 gerekir. Konu ne kadar ¢ok kisi ya da toplumsal grup
tarafindan desteklenirse konunun sistematik giindem statiisiinii kazanarak kurumsal giindeme
ulasabilmesi o kadar kolay olmaktadir (Jones, 1984: 65-69; Akdogan, 2013: 216-217).

Kamusal bir sorunun karar vericilerin giindemine nasil ulasacagin1 Cobb, Ross ve Ross li¢
giindem belirleme modeli ile agiklamiglardir. Bu modeller, harekete gecme, tanimlama, yayilma ve
ilgi uyandirma basamaklar1 arasindaki siireci isletmektedir. Cobb, Ross ve Ross’un giindem
belirleme modeli asagidaki gibidir (1976: 127-129):

Harekete Ge¢me Modeli: Kamuoyu endisesi olusturan bir sorunun ¢6ziimii i¢in talepler
siyasal otorite ya da karar vericiler disindaki gruplardan gelmektedir. Genel sorunlar 6zel taleplere
dondstiiriilerek karar vericilerin ilgisi ¢ekilmeye ¢alisilmaktadir. Tam da bu noktada s6z konusu
genel sorun kurumsal bir giindeme doniismektedir. Boylelikle giindem belirlemenin ilk asamasi
tamamlanmugtir.

I¢erden Davet Modeli: Kamusal bir sorun karar vericilerin i¢inden bir talep olarak ortaya
cikmakta ve giindem iktidar tarafindan belirlenmektedir. Bu model halkin destegini alabildigi ol¢iide
kurumsal bir giindem yaratabilmektedir.
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Mobilizasyon Modeli: Bu modelde karar vericilerin giindemindeki bir sorunu
mesrulastirmak i¢in halkin destegine ihtiya¢ duyulur. Halk desteginin kaynagi devlet kurumlarinin
faaliyet ve propagandalaridir.

Siyasal iktidarin dikkat ve ilgisine bagl bir giindem belirleme modelinde her tiirlii kamusal
sorunun bir kamu politikas1 gelistirilerek ¢oziilmesi miimkiin gdériinmemektedir. Liberal
demokrasilerdeki mesruiyet krizi, karar verici odakli kamu politikasi olusturma, uygulama ve
degerlendirme asamalari, giindeme alma siirecindeki ¢ikmazlar nedeniyle sonugsuz kalabilme
tehlikesi ile karsi karsiyadir. Bu da gilindem belirleme siirecinin birgok degiskenle birlikte
degerlendirilmesi zorunlulugunu ortaya ¢ikarmaistir.

Yapisalct Model: “Yapisalct modelin yukarida deginilen siyasi modelden farki giindem
belirlemeyi yalnizca siyasetten egemen giiclerin kisisel iradesinin yani sira siyasi iktisadi ya da
kiiltiirel yapinin etkisi ile agiklamasidir” (Akdogan, 2013: 220). Yapisalci modele gore glindemi
hangi konu ya da olaymm olusturacag: iktidardaki partinin siyasi ideoloji ¢ercevesinde
ongoriilebilmektedir. Ornegin piyasa yanlis1 bir hiikiimetin oldugu iilkelerde devletin piyasaya
miidahale etmesine yonelik politikalar daha az giindeme gelmektedir. Siyasal sistemin &zelliklerine
gore bu politikalar1 giindeme almak kolaylasacak ya da zorlasacaktir. Bazi politikalar da secimlerin
diizenlenme zamanina gore giindeme girmekte ya da diismektedir. Se¢imlerden 6nce genellikle
iktidarlar kendilerine rant saglayacak politikalar1 giindeme getirmektedir (Akdogan, 2013: 220).
Yapisalci yaklagimin handikaplart Kingdon’in “Politika Penceresi” modeli ile agilmaya ¢alisilmistir.

Coklu Akimlar ve Politika Penceresi Modeli: Pencereler, kamusal bir sorun ya da siyasi bir
egilim ile ilgili olaylarla a¢ilmaktadir. Modelin temeli, ortaya ¢ikan sorunun ¢oziimiiyle birlikte bir
politika penceresinin agilmasidir. Agik bir politika penceresi, karar vericilerin ¢dziim Onerilerini
sunmalar1 ya da daha kiigiik kamusal sorunlara ilgi cekmeleri icin bir firsat yaratmaktadir. Ozellikle
istatistiki veri ve gostergeler politika aktorleri i¢in yol gostericidir. Politika pencereleri kimi zaman
beklenen bir doniisiimii gerceklestirmek i¢in acilmaktadir. Hali hazirda uygulanmakta olan bir
politikaya dair yeni bir katki ya da geri bildirimlerle ortaya ¢ikan ana giindemin igindeki kii¢iik
giindemlere dair sorunlar1 ortadan kaldirmak i¢in elverisli bir ortam yaratilir. Diger yandan dogal
afetler gibi beklenmedik olaylara vatandaslarin ilgisini ¢ok cabuk ¢gekmekte ve medya ilgili glindeme
odaklanabilmektedir. Bu durumda da s6z konusu politika penceresi kapanmadan, karar vericiler ve
politika aktorleri bu firsati degerlendirmektedirler. Politika aktdrlerinin bu modelde kamusal
sorunlart kamuoyunun ve siyasal iktidarin giindemine getirmedeki rolii 6nem tagimaktadir. Ag¢ik
pencereler, problemlerin, Onerilerin ve politikalarin birbirine tamamen baglanmasi igin firsatlar
yaratmakta ve karar alicilarin glindemine yerlesebilmektedir. (Kingdon, 1995: 201-204).

Kingdon, toplumsal sorunlarin giindeme alinmasi ve bunlara yonelik kamu politikasi
¢oziimlerinin iretilmesinde etkili olan ii¢ farkli akimi1 vurgular. Bunlar problem akimi, kamu
politikalar1 akimi ve siyaset akimidir. Problem akimi 6ncelikle bir karar alicinin bazi sosyo
ekonomik problemlerden ya da olaylardan nasil haberdar oldugunu ve nasil algiladigini tanimlar.
Farkli politika aktorlerinin fikir yiiriitebilecek ve ¢éziim 6nerebilecegi her bir konu problem akimini
olugturur. Toplumda biiyiilk endiselere ve sikintilara yol acan deprem, ekonomik kriz gibi
problemlerin giindeme alinma olasiligi daha fazladir. Kamuoyunca tanimman kamu politikasi
aktdrlerinin bu toplumsal problemler hakkindaki agiklama ve demegleri bu problemlerin giindeme
alinma olasiligini arttirir. Kamu politikast akimi kamu politikasi ¢éziimlemelerinin ve Onerilerinin
tanimlanmis bir problem cercevesinde donemsel olarak degismesini tanimlamaktadir. Biirokratlar,
parlamento uzmanlari, akademisyenler, arastirma kurulusu calisanlar1 ve gazeteciler gibi politika
aktorleri, kamuoyunu ilgilendiren bir alandaki endiseleri ve bu endiselerin ortadan kaldirilabilecegi
ile ilgili 6nerileri dile getirir. Kamu politikas1 aktorleri ile aktarilan problemler ve ¢6ziim yollarindan
hangilerinin giindeme alinacagina siyasi iradenin karar vermesi ise siyasi akimi olusturur. Kamuoyu
yoklamalari ve se¢im sonuglari siyasi akim icinde yer alan faaliyetlerdir. Iste bu {i¢ akimin kesistigi
noktada politika pencereleri agilmaktadir. Bdylelikle bazi toplumsal sorunlar glindeme alinir ve
politikalar gelistirilir. (Akdogan, 2013: 222).

Yukarida siralanan giindem belirleme modellerinin Tiirkiye’de kamusal sorun ve ihtiyaglarin
¢Oziimiinde giindemin nasil belirlendigine dair bir formiil sundugu séylenemez. Fakat bir¢cok soruna
dair giindemin belirlenmesinde her birinin ¢esitli katkilarda bulundugu da bir gergektir. S6z konusu
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modellerin  birbirini  gelistirerek, eksikliklerini tamamlayarak c¢esitlilik kazandigi da
unutulmamalidir. Tiirkiye’de genellikle kamu politikas1 siireci devlet ve iliskili kurumlarin
kararlariyla, Cobb, Ross ve Ross’un igerden davet modeli ile Kingdon’in siyasi akim modelleri
dogrultusunda belirlendigi ve politikanin uygulama asamasinda yeni giindemlerin yaratildigi
goriilmektedir. Baska bir ifadeyle makro 6lgekte uygulanmakta olan bir politika ¢iktisinin uygulanma
asamasinda yaratti1 yeni giindemlere dair politika pencerelerinin acgilmasi s6z konusudur. Bu
stirecte temel aktor devlet kurumlari olsa da sivil toplum kuruluslari, siyasi partiler ve ¢ikar gruplari
kamusal sorunlara dair istatistiki verilerle devlete sorunu iletmek noktasinda 6nemli birer vazife
iistlenirler. Bu siire¢ net bir bigimde saglik politikalarimin olusturulmasinda 6zellikle Saglikta
Doniisiim Programi(SDP) cercevesinde giindem belirleme ve politika olusturma stirecinde
izlenebilmektedir.

3. TURKIYE’DE SAGLIK POLIiTiKASI OLUSTURMA SURECINDE GUNDEM
BELIiRLEME: SAGLIKTA DONUSUM PROGRAMI ORNEGI

Niifusun neredeyse tamamini kapsayan saglik hizmetleri, temel kamusal ihtiyaglarin en ¢ok
ortaya c¢iktig1 alanlar1 icermesi bakimindan, kamu politikasi calismalarinda politika siireci
formiilasyonunu sistematik bir sekilde inceleyebilecegimiz bir kaynak sunmaktadir.

Uygulanmakta olan politikalarin ortaya ¢ikardigi sorunlarla belirlenen glindemin yani sira;
politika dongiisiiniin son asamasi1 olan degerlendirme agsamasi, geri bildirim kanallarinin islerligine
bagl olarak yeni politika pencereleri actigi bu pencerelerin siklikla saglik politikalarinda
izlenebilecegi gorilmektedir. Politika dongiisii dogal afetler ya da bulasict salgin hastaliklar gibi
beklenmedik bir sorun iizerine kurgulanmadiysa, belirlenen uzun vadeli politika tasarilarinin
uygulama asamasinda yeni sorunlarla karsilasabilecegi olasiligi her zaman mevcuttur. Saglk
politikasinin uygulama asamasinda geri bildirim ve yeni sorun tespitleri her zaman yeni giindemler
yaratabilmektedir. Glindem yaratan sorunlarin ne tiir bir destekle ve hangi dinamiklerle serunun
politika yapicilar tarafindan dikkate alinip alinmadig1 en 6nemlisi de bir sorun olarak kabul edilip
edilmedigi 6nem tagimaktadir.

2003 yilinda uygulamaya konulan “Saglikta Doniisiim Programi” (SDP) saglik reformu
stirecinin bir ¢iktisidir. “Reformun temel gerekgesi, sosyal giivenlige ayrilan kaynaklarin biitge
iizerinde yiik olusturmasi ve makro-ekonomik dengeleri bozmasidir. Bu baglamda reformun amaci,
sosyal giivenlik sistemine ve sagliga ayrilan kamusal kaynaklari, biitge katkisini azaltmaktir” (Cetin,
2017: 276). Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi (CSGB) tarafindan hazirlanan ve “Sosyal
Giivenlik Sisteminde Reform Onerisi” bashgiyla Temmuz 2004’te kamuoyuna sunulan ve Nisan
2005°te revize edilen raporda reformun gerekgesi de soyle agiklanmistir: “Devlet biitcesinden
karsilanan bu agiklar, iilkemizin borglarin1 ve faiz oranlarini artirmakta, hayat pahaliligina,
yatinnmlarda daralma ve issizlige yol agmaktadir. Bunun sonucunda issizlik orani1 artmakta ve gelir
dagilimi giderek bozulmaktadir. Sosyal giivenlik sistemimizin mevcut yapisi, lilke ekonomisinin
gelecegini ve toplumsal barisi tehdit etmektedir” (CSGB, 2014).

Saglik politikasinin belirlenmesinde, kamusal bir hizmet olarak saglik, sosyal giivenlik
sisteminde yasanan dOniisiimiin bir araci olarak ele almmistir. Makro sorunlar olarak
nitelendirebilecegimiz kamusal sorunlar olan biitce agiklari, hayat pahaliligi, daralan yatirimlar,
igsizlik ve toplumsal barisin bozulmasidir. S6z konusu makro sorunlarla beraber dogrudan Saglik
Bakanlig1 tarafindan tespit edilen sorunlar beg baslik altinda toplanmistir. Finansman, 6deme sistemi,
organizasyon, diizenleme ve davranigsal olarak kategorize edilen sorunlar, SDP’nin gerekgelerini
olusturmaktadir. Bu sorunlar “Tiirkiye Saglik Doniisiim Programi Degerlendirme Raporu’nda saglik
politikasi siireci dongiisiinde “teshis” baglig1 altinda verilmistir. Teshis bagliginda verilen sorunlar
belirlenen giindem ile politika siirecini baglatmustir.
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Finansman
Sorunlari

Odeme
Sistemine iligkin
Sorunlar

Davranigsal
Sorunlar

(Teshis)

Sorunlarin
Belirlenmesi

Diizenleme ile Organizasyonel
ilgili Sorunlar Sorunlar

Saglik Bakanlig1 tarafindan problem olarak tanimlanan sorunlar Finansman, Odeme Sistemi,
Organizasyonel, Diizenleme ve Davranigsal sorunlar olarak siralanmaistir. Bu sorun tanimlamalarinda
siklikla istatistiki verilerle elde edilebilecek gostergelerden yararlanilmastir.

Finansman ve 6deme sistemi ile ilgili sorunlar istatistiki veri ve gdstergelerle desteklenen
bir¢ok bilgi icermektedir. Aktiieryal dengelerin bozulmasi, saglik harcamalarinin artisi, koruyucu ve
temel saglik hizmetleri i¢in ayrilmis biitgenin yetersizligi, ¢ok az sayida vatandasin 6zel hastane ve
tip merkezlerinden yiiksek iicretler 6deyerek faydalanmasi gibi nicel verilerle tespit edilebilecek
sorunlarin yaninda bu saglik finansmaninin ¢oklu ve pargali bir yapida olmasi, kamuda calisan
doktorlarin ayni zamanda 6zel muayenehane caligmalari nedeniyle devlet hastaneleri, SSK
hastaneleri ve devlet iiniversite hastanelerine giden vatandagin onemli hastalikla karsilastiklarinda
hizmet alabilmek i¢in muayenehanelere bagvurmalari, sigortasiz ¢ocuklarla ilgili de herhangi bir
diizenlemenin olmamasi, birinci basamak saglik hizmetleri dahil olmak {izere sigortali vatandagslarin
biiyiik bir kisminin saglik hizmetine ulagamamasi gibi nedenler finansman sorunlariyla ilgili
glindeme alian, tanimlanmig problemler olarak siralanmigtir. Diger yandan 6deme sistemine dair
kamu hastanelerinin nakit sikintis1 yasamasi, 6deme sisteminde belli bir metodolojinin, muhasebe
sisteminin ve takip mekanizmasinin olmamasi ve bu eksikligin ve karmasanin hizmet sunumunda
ciddi aksakliklara yol agmasi1 gibi hayati sorunlara yer verilmistir. Organizasyonel sorunlar saglik
hizmeti sunucularindaki yetersizliklere odaklanmigken; diizenleme ile ilgili sorunlar biirokratik
stireclerde yasanan aksakliklari ele almistir. Davranigsal sorunlar ise 6zellikle saglik hizmetinden
faydalananlar olarak vatandaslarin beklentileri ile ilgili hasta hakki, tercih hakki ve sikayet hakki ile
ilgili 6nemli geri bildirim kanallarin1 harekete gegirmeyi saglayacak problemler giindeme alinmistir
(Saglik Bakanligi, 2012: 79-85).

Saglikta doniisiim programi igin tespit edilen sorunlarla giindem belirlenmesi hekimler ve
vatandaglarin oldugu politika aktorleri siirece dahil edilmis olsa da Saglik Bakanlig1 yonlendirici ve
nihai karar verici pozisyonda olmustur. Belirlenen sorunlarin Saglik Bakanligi’nca dile getirilmis
olmas1 da glindemi asil belirleyenin Bakanlik oldugunu gostermektedir.

SDP’de bahsi gecen niifus programin temel gerekgesini olusturmustur. Hizmetin hitap ettigi
s6z konusu niifus saglik giivencesinden yoksun niifustur ve bakanlik¢a saglik hizmetinin
finansmandaki temel problemin kaynagin1 teskil etmektedir (Saglik Bakanligi, 2004: 18). Programin
ortaya ¢iktig1 donem verilerini de igeren Dokuzuncu Kalkinma Plani’na (2007-2013) gore, hekim
basina diisen hasta sayisinin fazlaligi Avrupa Birligi ortalamasindan oldukga fazladir. Tirkiye’de bu
rakamin giin gectikge arttigi belirtilmistir. Sadece 2000 yilinda hekim basina diisen hasta sayis1 792
iken Avrupa Birligi ortalamas1 288 hastadir. Yine Dokuzuncu Kalkinma Plani’nda; Sekizinci
Kalkinma Plan1 doneminde saglik alaninda, saglik personeli sayisi, yatak sayisi ve kullanim oranlari,
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bebek oOlim hizi, agilama gibi gostergelerde iyilesmeler kaydedilmigse de istenilen diizeye
ulagilamadig1 da vurgulanmistir (Dokuzuncu Bes Yillik Kalkinma Plani, 2006: 41- 43).
Bu sorunlar tanimlandiktan ve giindeme alindiktan sonra olusturulan politika sonrasinda
asagidaki uygulamalar hayata gecirilmistir
e Performansa dayali 6deme sistemi uygulanmaya baglanmistir,
Hasta haklari ile ilgili diizenlemeler yapilmistir,
Toplum saglig1 merkezleri kurulmustur,
Kamuya ait tiim saglik kuruluslar1 Saglik Bakanligi'na baglanmistir,
Saglik kuruluslarinda toplam kalite yonetimi uygulanmaya baslamistir,
Sosyal giivenlik kuruluslarinin birlestirilmesine dair kanun kabul edilmistir,
Aile Hekimligi uygulamasi yayginlastirilmistir,
Saglik bakanligina bagli hastanelerde global biitce uygulamasina gec¢ilmistir,
Saglik Hizmetleri sunumunda kamu 6zel ortakligi kanunu mecliste kabul edilmistir,
SGK'l1 olup olmamasina bakilmaksizin herkese birinci basamak hizmetlerden yararlanma
olanagi saglanmistir,
Hekimlerin tam giin ¢alismasi dair kanun kabul edilmistir,
e Kamu Hastaneleri Birligi yasast ile kamu hastaneleri Kamu Hastaneleri Birligi’ne
baglanmustir,
e Kamu Hastaneleri Birligimin ve saglik tesislerinin performanslarimin degerlendirilmesine
baslanmustir,
e Sehir Hastaneleri kurularak saglik turizminin 6énemli bir adimi atilmistir,
e Saglik turizmi koordinasyon kurulu kurulmustur,
e Vatandaslara hekim se¢cme hakk: verilmistir (Yilmaz, 2018: 202-205).

Saglikta kamusal sorunlar SDP ile tespit edilip giindeme alinmis ve tasarlanan politikanin
uygulamaya gecirilmesi politika siireci formiilasyonuna uygun adimlarin izlenmesiyle
tamamlanmustir.

3.1. Saglikta Doniisiim Programinda Giindem Belirleme Siirecinde Yasanan Sorunlar

“Diinya ekonomisi 1998-2001 yillar1 arasinda Dogu Asya’dan baslayip, Dogu-Orta Avrupa,
Latin Amerika ekonomilerine ulasan bir dizi finansal kriz i¢inden ge¢mis, Tiirkiye ekonomisi de bu
dalgalanmanin etkisi altina girmistir. Onceki yillarda serbestlesmis olan dis ticaret ve sermaye
hareketlerine diinya ekonomisindeki siddetli inis ¢ikislar eklenince Tirkiye’de ¢alkantili, krizli bir
gelisim siirecine savrulmustur”(Boratav, 2014: 193). “1980’li yillar itibariyle serbestlesen dis ticaret
ve sermaye hareketleri ile neoliberal politika uygulamalarinin 6ngériildiigi Tiirkiye ekonomisinde
tespit edilen en 6nemli sorun, kamu kesiminde ortaya ¢ikan agiklardir. Bu siirecin sonucunda devlet,
kamu agiklar1 biiyiidiikge i¢ bor¢lanma ile bankalardan bor¢lanma yoluyla agig1 finanse etmeye
calisarak, gecici ¢coziimlerle ve siyasi istikrarsizligin da etkisiyle 2000°’li yillara yiiksek enflasyon
orani, yiiksek kamu kesimi borg¢ stoku ve bankacilik sektdriinde yasanan likidite krizleri ile girmistir”
(Cetin, 2017: 277). 2000°1i yillardan itibaren Tiirkiye’de uygulanan reformlarin arka planinda
Uluslararasi Para Fonu ve Diinya Bankasi ile kurulan iligkilerin dolayisiyla neoliberal kaygilarin yer
aldig1 goriilmektedir. Bu baglamda giindemin Tiirkiye’de saglik alanindaki i¢ dinamiklerce dogrudan
belirlendigi sdylenemez. “Saglik alanina iliskin sorunlar, Diinya Saglik Orgiitii (DSO) ve Diinya
Bankasi (DB)’nin hazirlamis oldugu saglik sektorii analizlerine dayanmis ve giindeme alinmasi
noktasinda ilk ikraz anlagmalaria dayali olarak borg karsiliginda projelendirme yapilmistir. Esasen
SDP DB’nin saglik politika formiilasyonunun Tiirkiye'ye uyarlanmis bi¢imidir. Vatandaglarin saglik
kalitesini arttirmak, {iilke kaynaklarinin rasyonel olarak kullanimini saglamak, kaynaklarin
hakkaniyete uygun bi¢imde dagilimimi gerceklestirmek amaciyla SDP’nin ortaya kondugu
belirtilmigtir.  SDP, kiiresel neoliberal aktorlerin etkisiyle Tiirkiye’de saglik alanimi yeniden
yapilandirmaya yonelik olarak politika tiretme amaciyla hazirlanmistir. Programda saglik alaninda
yapilan ¢alismalardan reform olarak bahsedilmemesinin nedeni ise bizzat bakanlik tarafindan yeni
bir seyin ortaya konulmadiginin kabul edilmis olmasi ile agiklanabilir. Programda yer alan anahtar
kavramlar bu baglamda DB raporlarinda yer alan kavramlar ile birebir ortiismektedir. Ancak
Tiirkiye'de elli sekizinci hiikiimetin kurulmasi ile doniisiimiin birincil aktériiniin hiitkiimet oldugu
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belirtilmigtir. Dig dinamiklerin etkisi ile hazirlanan projeler hiikiimet agisindan program olarak
kavramsallastirilarak iilkede saglik hizmetlerinin kalkinmasina yonelik ifadeler kullanilarak sunulsa
da saglik hizmetlerinin 6zellesmesine doniik yapisal bir doniisiime yol agmistir. Saglikta doniisiimiin
ikincil politik aktori olan hiikiimet saglik reformunu kendi programi olarak nitelendirmis ve buna
iliskin bir sdylem gelistirmistir” (Avaner ve Fedai, 2018: 536).

DB ve DSO kaynakl1 bir politika modeli ile saglik politikasini sekillendiren Tiirkiye’de en
onemli sorun saglik hizmetlerinin ticarilesmesi olarak ortaya ¢ikmistir. Bu ticarilesme saglik
sisteminin kamusal olma vasfinin ortadan kalkmasi basta olmak iizere bir¢ok sorunu da beraberinde
getirmistir. Dikkat cekici olan SDP’nin uygulanma nedenleri belirlenirken kategorize edilen
sorunlarin i¢inde siralanan finansman ve 6deme sistemi sorunlari ile iliskili olmasidir. Saglik hizmeti
sunucularindan biri olan &zel hastanelerin kuruluslarinin tegvik edilmesi ile birlikte yayginlasan 6zel
saglik kuruluslari, saglik ticaretinin merkezi konumuna yiikselmistir. Saglik, parasi olan vatandasin,
parasi kadar satin alabilecegi bir metaya doniismiistiir. Piyasa mekanizmasi ile saglik
gereksinimlerinin kar getirebilecek boliimleri degerlendirilmeye ve fiyati karsilamaya giicii yetenler
icin hizmet sunmaya deger bir hal almistir. Saglik hizmetlerinin piyasalastirilmasi ve kar
maksimizasyonuna yonelik cabalar kamusal bir malin sunumu, talebi ve yonetiminde sorunlar
yaratmaya devam etmektedir.

Sagligin piyasalasmasinin sebep oldugu sorunlardan bir digeri 6zel hastanelerin teknik
donanim sorunu yasamamalar1 fakat kamu hastanelerinin bu anlamda cazibelerini kaybetmeleridir.
Kamu hastaneleri tibbi cihaz, yatak say1 ve kapasitesi ile ilgili destege ihtiyag duymaktadir. Hastalar
agisindan ise, teknik donanim ekipmanlarinda sorun yasamayan 6zel hastaneleri tercih etmek dogru
bir davranis olarak algilanirken bu tercih sorunu kronik hale getirmektedir. Avaner ve Fedai’nin de
ifade ettigi gibi, “s6z konusu durum vatandaglar1 6zel hastanelere ve 6zel saglik sigortasi yaptirmaya
sevk etmistir. Hastalardan birer miisteri olarak faydalanan 6zel hastaneler hastalara sunduklari
hizmet bedellerini hizmetteki ¢esitlilik 6l¢iisiinde arttirmislar ve kamu hastaneleri ile %200 fark
yaratan muayene {icretleri yeni bir sorun olarak karsimiza ¢ikmistir. Dahasi sadece muayene iicreti
degil ayn1 zamanda sigorta pirimi ve ilag iicretleri hastalar nezdinde 6nemli sorunlardan birini teskil
etmistir” (2018:552).

Ticari bir meta haline gelen saglik hizmetleri, hizmetten yararlanan vatandaslarca
Olciilebilmesi para ile hizmeti satin alan vatandaglar ile performansa dayali bir ¢alisma sekli ile mesai
harcayan saglik ¢alisanlar1 arasinda gerilimlerin artmasina yol agmistir. Saglik ¢alisanlarina yonelik
siddet giiniimiizde ciddi boyutlara ulasmis olup var olan yasal diizenlemedeki cezai yaptirimlarin
arttirilip, tedbirlerin siklastirilmasi zorunlu bir ihtiyag halini almistir

Birgok siyasi parti tiyesi, hekim ve ¢esitli STK tarafindan dile getirilen saglikta siddet,
medya aracilifiyla saglik calisanlarmin maruz kaldigi siddetin yarattigi kamuoyu endisesi ile
birleserek sorunun giindem olusturmasmi ve glindemde kalmasini saglamistir. Covid-19 ile
miicadelenin tek 6nemli kiiresel kamusal bir sorun olarak tiim politika aktdrlerince ele alindig1 salgin
giinlerinde Saglik Bakanligi’nin da destegiyle saglikta siddetin onlenmesine yonelik yasa kabul
edilerek yliriirliige girmistir.

4. SONUC ve ONERILER

Giindem belirleme kamusal sorun ve ihtiyaglarin ortaya ¢ikmasi, birer problem olarak kabul
edilmesi ve devletin probleme iligkin harekete gegmesi asamalarini kapsayan siyasi bir siirectir.
Politika olusturma siirecinin 6ziinii ve olusacak politikanin ¢dzliim iiretme kapasitesini giindem
belirleme agamas1 ve bu asamanin hangi aktorler tarafindan ortaya kondugu olusturmaktadir.

Gilindem belirleme teorisini olusturan modellerin her lilke ve toplumun; siyasi, ekonomik,
kiiltiirel ve sosyal niteliklerine gore ve hatta ¢ok uluslu sirketler ile uluslararasi kuruluslarla kurulan
iligkilere gore degisebilecegi soylenebilir. Bu nedenle tek bir modelin herhangi bir {ilke igin standart
bir uygulama alan1 yoktur. Giiniimiiz gelismis demokrasilerinde kamu politikasi siireclerinin daha
katilime1 oldugu gozlenmektedir. Politika olusturma siirecinde, politikayr belirleyen ya da
uygulamaya koyan kimi zaman sadece siyasal iktidar olsa da, siirece bir sekilde diger aktorler de
dahil olmaktadir. Hiikiimet dig1 aktorlerin politika siirecine sonradan eklemlenmesi, politikanin
uygulama asamasinda yeni sorunlarin ortaya ¢ikmasi ihtimalini arttirmaktadir.
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Tiirkiye’de kamu politikast siirecini baslatan giindem belirlemede Cobb, Ross ve Ross’un
siyasi modeline uygun olarak toplumsal ihtiya¢ ve sorunlarin kamu giindemine siyasal iktidar ve
hiikiimetin talepleriyle yerlesebildigi sdylenebilir. Giinde, siyasal otorite tarafindan belirlendikten
sonra kamuoyunun destegini alabilmek igin propaganda calismalari yiiriitilmektedir. Kamusal
giindeme yerlesen konu daha sonra Kingdon’in politika penceresi modeline uygun bir sekilde sorun
olarak tanimlanabilir. Bu baglamda bir sorun belirlemek ve o sorunu tanimlamak gibi iki asamali bir
stirec nihayet tamamlanmaktadir. Tiirkiye’de bircok politika, politika transferi yoluyla
uygulanmaktadir. Bu durum giindemin tamamen i¢ dinamiklerle belirlenmedigini de gostermektedir.

SDP’de oldugu gibi 6zellikle uluslararast orgiit ve kuruluslarla kurulan iliskiler uzun bir
stire ortaya ¢ikmayan bir sorun ya da ihtiyacin tiim ayrintilariyla, istatistiki veri ve gostergelerle bir
sorun olarak giindeme alinmasini saglamistir. Gilindeme alinan sorunlar yasalarla belirlenen
stratejilerle coziilmeye calisilirken, baska bir ifadeyle politika bir ¢ikti olarak uygulanirken hali
hazirda giindemde olan bir konuya dair yeni politika pencereleri agilmistir. Dolayisiyla SDP’nin tiim
gerekgeleriyle birlikte politika pencereleri modeline uygun bir sistemle ortaya ¢iktig1 sdylenebilir.

Saglik politikasinda glindem siyasi liderler, hiikiimetin c¢esitli birimleri ve parlamento
tarafindan belirlenmektedir. Ust 6lgekte ve hegemonik olarak belirlenen giindemin, hiikiimet dis1
aktorler ve vatandaglar arasinda bir fikir birligi olusturarak, toplumsal bir uzlasi saglamasi
gerekmektedir. Fakat modelin 6ziinde yer alan aktorler arasi uzlagma ve rekabetin glindemin
belirlendigi asamadan ¢ok politikanin uygulanmasi1 asamasinda gergeklestigi goriilmektedir. Bu
durumda sonug bir¢cok sorunun ortaya ¢ikmasi olmustur. Ortaya ¢ikan sorunlara kalici ¢éziimler
iiretebilmek i¢in ise geri bildirimler dogrultusunda yapilacak kamu politikasi analizi sonucunda yeni
bir politika dongiisiiniin, genis katilimli bir kamu politikast olusturma siirecinin baslatilmasi
zorunludur.

Kamusal sorunlarin politika yapicilarin dikkatini ¢ekerek giindeme yerlesmesi oncelikle
problem ya da sorun olarak tanimlanan talep ve ihtiyaglarin rasyonel bir sekilde tespit edilmesini
gerektirmektedir. Bu nedenle kamusal ihtiyag ve sorunlarin daha sik arastirilmasi ve yeni sorunlarin
daha goriiniir kilinmasi 6nem tasimaktadir. Bu noktada toplumla daha yakin bir iliskide olan hiikiimet
dis1 aktorlerin etkinligi son derece dnemlidir. Sivil toplum kuruluslari, siyasi partiler, baski gruplar
ve vatandaslarin sorun aktarma noktasindaki ¢abalar1 bir kamusal sorunu siyasal giindeme tasityacak
giicli gosterebilmektedir. Gindem belirleme asamasinda birer atesleyici niteligi tasiyan
medya kuruluslar1 kamuoyu olusturma noktasinda ideolojik bir tutum sergileyebilmektedir. Bu
baglamda medyanin, kamu politikas1 olusturma siireci basamaklarindan problemin tanimlanmasi,
glindemin belirlenmesi ve uygulamaya konulan politika kararlarina halkin katiliminin
saglanmasindaki etkisi biiyliktiir. Bir sorunun kamunun giindemine taginmasinda dogrudan etkili
aktorlerden bir olan medya, kamu politikasi olusturulma siirecinde etik ilkeler ve kamusal
sorumluluk ¢ercevesinde objektif ve bagimsiz bir tavir sergilemelidir. Kamuoyu, kitle iletigim
araglar ile elde ettigi bilgiler dogrultusunda kamusal sorunlar1 paylasabilmektedir. Saglikta siddetin
onlenmesinin yasalagsmasi ve bigak parasi uygulamalarinin sinirlandirilmasi siirecinde oldugu gibi
hem medyanin hem STK’larin uzun siire devam eden cabalari giindeme dogru bir sekilde
yerlesebilmistir.

Gilindem belirleme asamasinda yasanan bir baska sorun, kesintisiz devam eden politika
dongiisiinde, politikanin degerlendirme asamasinda yeni giindemlerin goriiniirliigi sorunudur.
Politika ¢iktilarmin degerlendirilmesi asamasi ¢ogu politika yararlanicisinin geri bildiriminden
yoksun bir gekilde yapilmaktadir. Saglik hizmetleriyle ilgili bir politika ¢iktisinin degerlendirilmesi
teknolojik alt yapmin gelistirilmesine baghdir. Vatandaslarin inisiyatifine birakilmadan anket ve
aragtirma formlari ile saglik hizmetleri degerlendirilebilir ve aym zamanda yeni politika pencereleri
acacak sorunlar daha kolay saptanabilir.

Politika giindeminin ¢ok aktorli bir yap1 ile belirlenmesi, politika siirecinin daha sorunsuz
bir sekilde islemesini saglayabilmektedir. Bir politika kararina ne kadar ¢ok aktor eslik ederse,
gelecekte ortaya c¢ikan sorunlar da o Olgiide engellenebilmektedir. Giindem belirleme meselesi;
hiikiimet, siyasi lider, parlamento ile vatandaslar, siyasi partiler, sivil toplum kuruluslari, baski
gruplart ve diislince kuruluslar1 arasinda toplumsal bir sorun hakkinda belli oranda uzlasilmasin
gerektirmektedir. Bu tiir bir uzlagma politikanin tasarlanmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi
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asamasinin da sorunsuz bir sekilde islemesini saglamaktadir. Eger giindemi siyasi lider, parlamento
ya da hiikiimet birimlerinden herhangi biri belirliyorsa, giindemin kamuoyunca anlasilmis olmasi
gerekmektedir. Ote yandan hiikiimet dis1 aktérlerce {izerine dikkat ¢ekilmek istenen giindemin sorun
olarak siyasi glindeme tasinmasi siyasi partilerin, baski gruplarinin ve sivil toplum kuruluslarinin
1srarli ¢abasini zorunlu kilmaktadir.
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EXTENDED SUMMARY
Purpose

This study aims to reveal how agenda setting is perceived within the framework of public
policy discipline and how the political agenda is formulated within the framework of prominent
agenda setting models. In Turkey, public policy agenda is determined by various dynamics such as
economic crises, international organizations, multinational corporations and the ideological
orientation of political power. In this study, how the agenda is determined in the constitution of health
policy as a public policy within the framework of relevant dynamics is discussed. Agenda setting, as
well as being a stage of the public policy process, is a theory that explains the effects of mass media
on society. In this context, this study is constructed within the framework of agenda setting theory,
and it is aimed to make clear how the prominent agenda setting models constitute the political and
public agenda within this framework

Methodology

In this study, agenda setting theory and the concepts related to this theory are analyzed.
Therefore, this study has gained the quality of descriptive research by compiling similar studies and
forming the conceptual framework.

Findings

It is hard to say that agendas that are tried to be determined mostly by political competition
are sustainable in Turkey; because the decisiveness of the ideological orientation of the political
power creates competition among political parties and non — governmental organizations, and a
common stance cannot be displayed against a public problem.

Similarly, media organizations, each of having a feature of an igniter in agenda — setting
stage, adopt an ideological attitude in forming public opinion. In this context, media has a great
impact on defining the problem, setting the agenda, and ensuring the public participation in policies
in practice; which are among the steps of the public policy formulation process. On the other hand,
media that conveys how society should think, should be held responsible for being objective and
independent in the policy process.

Another problem is the visibility of new agendas in uninterruptedly continuing policy cycle.
The evaluation phase of policy outputs is done lacking feedbacks from the most policy beneficiaries.
The evaluation of each policy output, from municipal services to macro policies, depends on the
development of technological infrastructure. Public services can be evaluated with questionnaires
and research forms without leaving to citizens’ initiative, and some problems, that will open new
policy windows, can be determined at the same time.

Setting the political agenda with a multi — actor structure can ensure that the policy process
runs more smoothly. The more actors accompany a policy decision, the more problems arising in the
future can be prevented. The agenda — setting issue is about a certain amount of agreement on a social
problem between the government, political parties, non — governmental organizations, pressure
groups and think tanks. This type of consensus also ensures that design, implementation, and
evaluation phases of the policy run more smoothly. The agenda must be understood by the public, if
it is determined by the political leader, the parliament, or any government agency. On the other hand,
the fact that the agenda, on which non-governmental actors want to draw attention, is brought to the
political agenda as an issue necessitates the persistent efforts of political parties, pressure groups and
non-governmental organizations.

Conclusion and Discussion

As an exclusive stage of the public policy process, agenda setting has a vital function in
initiating the public policy process. For public issues to be placed on the agenda by drawing policy
—makers’ attentions, demands and needs defined as problems or issues must be determined rationally
first. Hence, it is important to investigate public needs and issues more frequently and to make new
problems more visible. Especially the effectiveness of non — governmental actors who are closely
connected with society is extremely important. The efforts of non — governmental organizations,
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political parties, pressure groups and citizens to convey and issue can show the power to bring a
public problem to the political agenda.

The developments determining the public policy agenda in Turkey has been related with the
requirements of European Union membership process for a long time. Public issues such as
environment, energy, food, and health are dealt with in this context. Therefore, the agenda is mostly
determined via policy transfers. On the other hand, the relations established between Turkey and
IMF and World Bank, and especially the effects of 2001 Turkish Economic crisis on dealing with
development, growth and combatting unemployment should also be considered in this context.
Structural problems remain even though the relevant effect is broken due to the deterioration of
relations between Turkey and European Union since 2010. Bureaucratic problems and resource
shortages cause the policies in practice to create an agenda by creating new problems.
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