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TURKIYE’NIN TARI.M.ARAZiLERi POLiT.iI;ASI: BIR KAMU
POLITIKASI SUREC ANALIZI

Turkey’s Farmlands’ Policy: A Public Policy Process Analysis

Haydar ALBAYRAK!
oz

Calismada oncelikli olarak kamu politikas1 ve kamu politikasi analizi kavramlari iizerinde durulduktan
sonra baglica politika analizi yontemleri kisaca agiklanmaktadir. Daha sonra kamu politikasi analiz
yontemlerinden Siire¢ YoOnetimi Yaklasimi ¢ergevesinde Tiirkiye’nin tarim arazileri politikas1 analiz
edilmektedir. Yapilan analizde ilk 6nce politika 6nerilerinin ortaya ¢ikmasina neden olan ihtiyaglar, ihtiyaglar
gidermek i¢in benimsenen politikalar incelenmekte, ardindan bu politikalarin uygulanma sekilleri ve
uygulamalardan elde edilen sonuglar degerlendirilmektedir. Calisma neticesinde Tiirkiye’deki tarim arazileri
politikas1 belirleme siirecinin ihtiyag temelli olmadigi, politikalarin uzun vadeli rasyonel hedeflere gore degil
giiniibirlik beklentilere gore belirlendigi, ayn1 konuda birbirleriyle ¢elisen farkli politikalar benimsendigi,
belirlenen politikalarin uzun siireli uygulanamadigi ve bu nedenle de beklenen basarinin bir tirlii elde
edilemedigi sonucuna ulagilmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Tiirkiye’nin Tarim Arazileri Politikasi, Kamu Politikasi, Kamu Politikas1 Analizi,
Stire¢ Yonetimi Yaklasimi, Kamu Politikasi Siireg Analizi.

ABSTRACT

In this study, after focusing on public policy and public policy analysis, the main policy analysis methods
are briefly explained. Later, Process Management Approach, which is one of public policy analysis methods,
are used Turkey's farmlands' policy are analyzed. In the analysis, firstly, the needs that have led to the
emergence of policy recommendations and the policies adopted to address them are examined, and then the
way these policies are implemented and the results are obtained from them are assessed. At the end of the
study, it is concluded that the process of determining Farmland’s policy is not based on the needs in Turkey,
the policy choice is based on the expectations of the day rather than the long-term rational targets, different
policies are conflicting with each other on the same issues, the specified policies could not be implemented for
a long time and therefore, the desired success could not be achieved.

Key Words: Turkey’s Farmlands’ Policy, Public Policy, Analysis of Public Policy, Process Management
Approach, Public Policy Process Analysis.

Giris

Kamu politikas1 analizi, kamu yonetimi, siyaset bilimi, sosyoloji ve kamu hukuku gibi bilim
dallartyla iliskili ok disiplinli bir ¢aligma alanidir. Kamu politikas1 analizinin ayr bir disiplin olup
olmadig1 konusunda gesitli gortisler bulunmaktadir. Cogunluk, kamu politikas1 analizini, disiplinler
arasi bir ¢alisma alan olarak kabul etse de, ABD gibi bazi iilkelerde ayr1 bir disiplin olarak kabul
edilmektedir. Disiplinler arasi bir ¢alisma alan1 da olsa, ayr bir disiplin olarak da kabul edilse su bir
gergek ki, kamu politikas1 analizi, insanlarin aldigi kamu hizmetlerine yonelik politikalarin
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olusturulmasi, gelistirilmesi, uygulanmasi ve degerlendirilmesinde 6nemli katki yapmis, sorunlarin
saptanmas1 ve ¢Oziim {iiretilmesini kolaylastirmistir. Bu gerceklikten hareketle Tiirkiye’nin tarim
arazileri politikasinin, kamu politikas1 analizi yaklagimi ¢er¢evesinde degerlendirilmesinin dogru ve
giivenilir veriler elde etmek acgisindan uygun olacag: diisiiniilerek bu ¢alisma yapilmistir. Kamu
politikasi analiz yontemlerinden ‘Siire¢ Yonetimi Yaklagimi’nin kullanildigi ¢alismada oncelikle
kamu politikas1 kavrami ve analiz yontemleri {izerinde durulmakta, ardindan Tiirkiye’de bugiine
kadar uygulanan tarim politikalar1 ve elde edilen sonuglar siire¢ analizi yaklagimi g¢ergevesinde
degerlendirilmektedir.

1. Kamu Politikas1 Analizi

Kamu otoriteleri tarafindan olusturulan ve uygulanan kamu politikalarinin devletle yasit oldugu
sOylenebilir. Ancak kamu politikalarinin 6n plana ¢ikisi, devletin roliindeki degisimle birlikte kamu
hizmetlerinin gesitlenmesi ve sayisinin artmasiyla olmustur. Ozellikle 1950°1i yillardan itibaren
akademik camianin kamu politikas1 analizine olan ilgisi daha da yogunlagmis; tiim diinyada oldugu
gibi Tirkiye’de de ¢ok sayida bilim insan1 kamu politikalari iizerinde ¢alismaya baglamiglardir
(Demirhan, 2016: 46). Her toplumda kamu politikasi olmasina ragmen, kamu politikas1 analizinin
her toplumda oldugu sdylenemez. ABD ve Hollanda gibi {ilkelerde kamu politikas1 analizi, siyaset
bilimi ve kamu yonetiminden farkli bir disiplin olarak kabul edilmektedir. Tiirkiye’de ise, devlet-
sivil toplum ayrigmasi, siyasal Kkiiltiir, yasal cerceve, se¢cim sonuglart ve siyasi partilerin
performanslar: gibi siyaset bilimi alanindaki ¢alismalarda kamu politikalarinin olusturulmasi ve
uygulanmasiyla ilgili kismi analizlere yer verilmesine ragmen kamu politikalar1 analizi ayr1 bir
disiplin olarak benimsenmemistir. Bu disipline en yakindan iligkili sayilabilecek kamu yonetimi
alaninda ise agirlik olarak orgiit, personel sistemi, idari yapilanma gibi konular ¢alisilmig, kamu
politikalari analizi higbir zaman odak noktasi olmamustir (Akdogan, 2015: 79-80).

1.1. Kamu Politikas1 Nedir?

Kamu politikasi, ‘kamu’ ve ‘politika’ kelimelerinin birlikte kullanilmasiyla olusmus bir
kavramdir. “Kamu” kelimesi, Tirk Dil Kurumu sézligiinde (TDK, 2018) “halk hizmeti goren devlet
organlarinin timii” ve “bir tilkedeki halkin biitiini” olarak tanimlanmaktadir. Bu tanimlardan da
anlasilacag tizere kamu kelimesi hem devlet, hem de halka iligkin yonleri bulunan bir terim olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Kamu kelimesi, ayn1 zamanda ‘aleni ve goriilebilir olma’ anlaminda da
kullanilmaktadir (Eryilmaz, 2015: 10). Kamu sézciigiiniin Ingilizcedeki karsiligi olan “public” ise,
Longman Ingilizce sozliigiinde “halkin geneli, halka ait, genel, devlet, bilinen, gizli olmayan, aleni
ve halka agik yer” anlamlaria gelmektedir (Longman, 2005: 1322-1323). Kamu politikas1 kavramini
olusturan ikinci kelime olan ‘politika’ ise; Tiirk¢e kokenli olmamakla birlikte giintimiiz Tirk¢esinde
yaygin olarak kullamlmaktadir. Tiirkgede politika kelimesi, Ingilizcedeki “Politics” ve “Policy”
kelimelerine karsilik olarak kullanilmaktadir. Ancak bu iki ingilizce kelime birbirinden farkli
anlamlar tasimaktadir. Soyle ki; ‘Politics’ genis anlamiyla politika ya da siyaseti anlatmak igin
kullanilirken; ‘Policy’, “giidiilen siyaset/politika” anlamina gelmektedir. Bu nedenle “egitim
politikas1”, “tarim politikas1” gibi kavramlar i¢in “policy” sozciigi tercih edilmelidir (Ergun, 2004:
303). Bu nedenle ¢alismada, kamu politikasi terimini agiklarken Ergun’un 6nerdigi gibi policy
kelimesinin karsilig1 olan politika kelimesi tercih edilmektedir.

Kamu politikasinin kavramsal anlami tizerinde, genel bir uzlagi bulunmamaktadir. Akademik
alanda en ¢ok kullanilan tanim, Dye (1987: 1) tarafindan yapilan “devletin yapmay1 ya da yapmamay1
sectigi her sey” tanimidir. Bu tanim, kamu politikas1 kavramini oldukga genis olarak ele almakta ve
yasal devlet otoritesi kullanilarak kamu kurumlar1 veya kamu gorevlileri tarafindan herhangi bir
konuda yapilan veya bilingli bir tercih olarak yapilmayan her tiirlii islem ve eylemi kamu politikasi
kapsaminda degerlendirmektedir. Baz1 yazarlarsa kamu politikas1 kavramini daha dar anlamiyla
kullanmakta ve rutin personel atamalar1 ya da ehliyet verilmesi gibi islemler sirasinda devlet
memurlarinin kullandiklari takdir yetkisini kamu politikast kavrami igerisine dahil etmemektedir.
Kamu politikalarmin en onemli 6zelligi, 6zel sektoriin kamu politikalarmin olusumun siirecine
degisik vesilelerle etki edebilecegi kabul edilmekle birlikte, kamu politikalarinin yalnizca devletin
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yetkili organlari ve gorevlileri tarafindan olusturulabilmesidir. Kaynagin1 yasalardan alan kamu
politikalarini, 6zel sektor politikalarindan ayiran temel nokta, kamu politikalarinin biitiin vatandaslar
kapsamasi ve bu politikalar1 uyulmamasi halinde para cezasi ve hapis cezasi gibi ¢esitli yaptirimlarin
uygulanmasinin s6z konusu olmasidir (Akdogan, 2015: 77-78).

Tanimlardan da anlasilacagi {izere bir kamu politikasindan bahsedebilmek icin devletlerin
miidahale etme niyetini tasimasi veya miidahale kararini almis olmasi tek basina yeterli olmamakta,
ayni zamanda miidahaleyi ger¢eklestirmesi de gerekmektedir. Kamu politikalari, yasalar, diizenleyici
islemler, hiikiimet politikalari, finansman oOncelikleri ve kamu kurumlarinin dayatmalar
cercevesinde politika olusturma siireci boyunca torpiilenerek son seklini alir. Bireyler ve gruplar,
cikar gruplarmin harekete gecirilmesi yoluyla kamu politikasini sekillendirmeye ¢alisirlar. Politika
olusturma siireci, ele alinacak sorunun tanimi, olusturulacak politika ile ulagilmasi planlanan
hedefler, sorunu ele almak ve hedeflere ulagmak icin kullanilacak politika araglar1 gibi cesitli kilit
unsurlar1 icermektedir (Cochran & Malone, 2014: 3). Her kamu politikasi, bir problemle baglar ve
bu problemi ¢6zmeyi amaglar. Ancak toplumun farkli kesimlerince hissedilen, algilanan ve
deneyimlenen problemlerin hepsine yonelik kamu politikalar1 gelistirilmez. Kamu politikasi
olusturulmasimin ilk kosulu, bu problemin giindeme alinmasidir. Giindeme alindiktan sonra,
problemin nasil ¢oziilecegine iliskin segenekler olusturularak se¢eneklerden biri ya da birkag1 tercih
edilir. Bu karar ¢ergevesinde kamu politikalart uygulanir, uygulamalar izlenir ve degerlendirilir
(Akdogan, 2015: 78-79). Kamu politikast olusturma, yalnizca hiikiimetlerin teknik bir islevi gibi
goriilse de, sosyo-politik yap1 ve diger gevresel faktorlerin etkisi olmadan bir kamu politikasi
olusturulamaz. Ozel veya resmi olmayan gruplar da bu siiregte dnemli rol oynarlar (Osman, 2014:
37-38). Bu nedenle belirlenen politikada, birgok farkli kesimin goriislerini yer aldigi sdylenebilir.

1.2. Kamu Politikas1 Cahsmalarinda Kullanilan Kavramlar

Kamu politikasi ¢aligmalarinda ¢ok sayida kavram kullanilmaktadir. Bu kavramlarin politika
olusturma siirecindeki 6nemini anlamadan kamu politikalarinin degerlendirilmesi eksik kalacaktir.
Kamu politikasi ¢aligmalarinda kullanilan kavramlar sunlardir (Cevik & Demirci, 2011: 24-25):

Talepler: Resmi ya da 6zel aktorlerden gelen bir eylemde bulunulmasi ya da bulunulmamasina
yonelik her tiirlii istek ve beklentilerdir (Ergun, 2004: 304). Emeklilere bayramlarda ikramiye
verilmesi talebi buna 6rnek olarak gosterilebilir.

Aktorler: Kamu politikasi olusturulmasi siirecine dogrudan veya dolayli katkisi olan segmenler,
baski gruplari, biirokratlar, siyasi partiler, hiikkiimet ve parlamento aktorler olarak adlandirilmaktadir.
Resmi, sivil ve uluslararasi aktorler seklinde bir ayrim yapilabilir (Cevik & Demirci, 2011: 24).

Kararlar: Kamu politikasi olusturulmasi ve uygulanmasi ile ilgili olarak kamu gorevlileri
tarafindan kamu politikas1 faaliyetlerine yon vermek ve igerigini diizenlemek i¢in verilen kararlardir.
Ornegin; yasama organinin yasa cikarmasi, yiiriitme organinmn diizenleyici islemler yapmasi ve
mahkeme igtihatlar1 (Ergun, 2004: 304).

Sdylemler: Kamu politikasiyla ilgili olarak hiikiimetlerin ve ilgili kamu kurumlarinin resmi
gorlis ve agiklamalaridir (Ergun, 2004: 304).

Ciktilar: Kamu politikalarinin uygulanmasi sonucunda ortaya ¢ikan somut ve agik verilerdir.
Uygulanan egitim politikas1 neticesinde okur-yazarlik oranin armasi, uygulanan ekonomik
politikalar sonucunda kisi bagina diigen milli gelirin artmasi bu kapsamda degerlendirilebilir (Cevik
& Demirci, 2011: 25).

Sonuclar: Kamu politikas: ¢iktilariin problemleri ¢6zme derecesi ile uzun vadede toplum ve
cevre lizerinde olusturduklari etkileri ifade etmektedir. Bu etkiler beklenen veya beklenmeyen etkiler
olabilir. Ciktilarin &l¢iilmesi kolayken sonuglarin dl¢iimii nispeten daha zordur. Ornegin kag kisiye
ne kadar yardim yapilmis (¢1kt1) sorusunun cevabini bulmak kolaydir, ancak bu yardimlarin getirisi
ya da sonuglarinin degerlendirilmesi (sonu¢) daha zordur. Bu tiir sorulara verilen cevaplar,
politikalarin degerlendirilmesi ya da elde edilen sonuglar olarak adlandirilabilir (Cevik & Demirci,
2001: 25; Ergun, 2004: 304).
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1.3. Kamu Politikas1 Analizi Nedir?

Glintimiizdeki kamusal sorunlar, 6nceki donemlere gore cok daha karmasik, birbiriyle iliskili ve
kiireseldir. Bu nedenle problemlerin ¢oziilmesi ve yaratici ¢éziim Onerilerini i¢eren stratejilerin
belirlenmesi igin titiz bir politika analizi yapilmas1 zorunludur (Cochran & Malone, 2014: 2). Kamu
politikasi kavraminda oldugu gibi ‘kamu politikas1 analizi’ kavramini da tanimlamak kolay degildir.
Yapilacak her tanimda eksik kalan bir yon bulunmaktadir. Bu zorluga ragmen c¢ok sayida yazar
tarafindan tamim yapilmgtir. Ornegin; Delleon ve Vogenbeck, genis anlamiyla “kamu politikasi
analizi, kamu politikas1 siirecinin nasil olustugunu anlamaktir” (DeLeon & Vogenbeck, 2007: 3;
Aktaran Demirhan, 2016: 61) olarak aciklamaktadir. Diger bir yazar olan Dye, kamu politikasi
analizini, kamu politikalarin1 pargalara ayirmak, parcalar aralarindaki iliskilere bakmak ve siireci en
detayli ayrintisina kadar c¢oziimlemek olarak tanimlamaktadir (Dye, 2002; Aktaran Cevik ve
Demirci, 2011, 33). Usta (2013: 83) ise, politika analizinin, “olusturulan politikalarla kimlerin neler
kazanacagr ve daha da oOnemlisi, bu kazanimlarin nasil bir fark yaratacag: ile ilgilendigini”
belirtmektedir. Bu anlamda kamu politikalar1 analizinin, devlet miidahalesini nedenlerini ve
sonuglarini arastiran yeni bir disiplin oldugu séylenebilir.

Kamu politikast analizi baglica iki yaklasim ¢ercevesinde yapilmaktadir. Birincisi, ulagilmak
istenen amaglari merkeze alan ve amag yiiklii bir eylem olarak gordiigii kamu politikalarini islevsel
yoniinii 6n plana ¢ikaran anlayistir. Bu yaklasimda kamu politikalari rasyonel kararlarin alindig: bir
siire¢ temelinde inceleme konusu yapilir. ikinci yaklasimda ise kamu politikalar1 icerigi agisindan
incelenir. Burada politikanin igerigini belirleyen kurum, ideolojik yapi, deger sistemi ve aktdrlerin
karar alma siireclerinin dinamik yapisina eklemler. ilk yaklasimda kamu politikasi karar alicilar igin
etkin bir vasitanin gelistirme gayesine dayanirken, ikincisinde kamu politikasinin hangi siire¢ ve
aktorlerin tiriinii oldugu tizerinde durmaktadir (Demirhan, 2016: 63). Kamu politikas: analizi hangi
yaklagima gore yapilirsa yapilsin gergekegi sonuglar elde edilmesi icin nesnel Olgiitlere gore
yapilmasi, bilimsel arastirma yontem ve tekniklerin kullanilmasi gereklidir. Ancak, bilimsel
arastirma yontemleri kullanilsa dahi bazi durumlarda sorun yasanabilmektedir. Politika analizinde
karsilasilabilecek bu tiir sorunlarin minimum diizeye diigiiriilmesi, kamu politikas1 olusturma
stirecini bir biitlin halinde tiim agamalari ile degil, daha sinirli olarak 6rnegin bir ya da iki agamasinin
ele alinmasi saglanabilir (Giil, 2015: 26). Boylece daha dogru ve nesnel degerlendirmenin yapilmasi
miimkiin olacaktir.

1.4. Kamu Politikas1 Analiz Yontemleri

Kamu politikalari bir anda olup biten bir etkinlik degil; pek ¢ok asama ile birden fazla karar ve
faaliyetin birbirini takip ettigi karmasik bir siire¢ oldugu igin kamu politikalarinin analizini
kolaylastirmak i¢in ¢esitli model/yaklagimlar ortaya ¢ikmigtir. Kullanilan tiim model/yaklagimlara
calismada yer verilmesi, calismanin boyutlarini asacagi icin 6ne ¢ikan birka¢ yontem iizerinde
durulmaktadir.

1.4.1. Politik Sistem Yaklasimi

Easton (1965) tarafindan gelismekte olan iilkelerin politika olusturma siirecini agiklamak igin
gelistirilmistir. Bu model, politika olusturma siirecini, ¢evreden gelen taleplere cevap veren bir
sistem olarak gormektedir. Bu sistem, bir toplumda, toplum tizerinde baglayici olan otoriter kararlari
(ya da degerlerin tahsisini) yapan tanimlanabilir ve birbiriyle baglantili kurum ve faaliyetlerden
meydana gelmektedir. Ayrica yazar, gevrenin, 6zellikle baski gruplari, tiiketici gruplar ve cikar
gruplarinin, karar siireglerine/siyasi sisteme talepte bulunarak ve destek saglayarak girdi sagladigini
disiinmektedir. Bu ¢evresel girdilerse politik sistemden ¢iktilara veya politikalara
dondstiiriilmektedir (Osman, 2014: 39).

1.4.2. Kurumsal Yaklasim

Kurumsal model, hiikiimet gibi nihai karar verme yetkisine sahip otoritelerin belirledigi
politikalara odaklanir. Bu model, anayasal hiikiimleri, yargi kararlarin1 ve ortak hukuk
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yiikiimliiliklerini 6nemsemektedir. Belirlenen politikalarin, devlet kurumlar1 tarafindan
benimsenmeden ve yiiriirliige konulmadan kamu politikasi haline gelemeyecegi iddia edilmektedir.
Bir politika resmi olarak kabul edildikten sonra hiikiimet kurumlari aracigiyla uygulanarak mesru
hale getirilir. Bu agidan hiikiimet kurumlari son derece 6nemlidir. Hiikiimet politikalari, vatandaslara
karsilikl1 yasal haklar ve gorevler saglayarak tim topluma yayilir. Son olarak, hiikiimetlerin,
kurallara uymayanlar {izerinde yasal zorlayici gii¢ kullanma tekelleri bulunmaktadir (Cochran &
Malone, 2014: 4-5).

1.4.3. Ussal (Rasyonel) Yaklasim

Bu modelde karar vericiler, her politika segeneginin sonuglarini, her bir politika tercihinin diger
secenekler tizerindeki etkilerini, yapilacak tercihlerin maliyeti/yarar degerlendirmesini goz oniinde
bulundurarak en rasyonel politika tercihinde bulunurlar. Ayrica bu modelde bilgi akisinin saglikl bir
sekilde isledigi, geri bildirimlerin giivenirliginin ve toplumsal degiskenlerin politika tercihi
iizerindeki agirhigmmin giivence altina alindig1 bir biirokratik devlet yapisinin gerekliligi kabul
edilmektedir (Ergun, 2004: 314).

1.4.4. EKklemeli (Artiml) Yaklasim

Ussal modele tepki olarak ortaya ¢iktigi sdylenebilir (Cevik, 1998: 109). Bu model, kamu
politikasi kararlarinin alinma siirecine odaklanmaktadir ve politika yapicilarin ¢ok fazla segenege
sahip olmadig1 varsayimindan hareket etmektedir. Var olan sinirli sayidaki se¢enek de tutucu bir
egilim gostermekte olup mevcut durumu biitiiniiyle degistirecek nitelikte degildir. Bu modeli
destekleyenler, mevcut politikalarin belirli bir mesruiyete sahip oldugunu, bu nedenle sonuglarinin
tahmin edilmesi zor olan yeni ya da farkli politikalarin benimsenmesi ve uygulanmasi yerine mevcut
politikalarin siirdiiriilmesini gerektigini vurgulamaktadir. Ozetle, mevcut programlarin iizerinde
kiigiik degisiklikler yapmak, tamamen yeni politikalar benimsemekten daha basit ve daha az riskli
olarak goriilmektedir. Model, eski politikalarin olumsuz yonlerini giderme konusunda inisiyatif
alamadigit ve Ozglin politikalar gelistiremedigi igin elestirilmektedir. Bazilar1 ise biiyiik
degisikliklerin daha kiiciik adimlarla yapilmasinin, degisiklikleri daha kabul edilebilir kilmak igin
gerekli oldugunu savunmaktadir. Ornegin, asgari iicretin birden bire 6nemli miktarda artirilmasi
yerine, birkag yil i¢inde kiiglik kiigiik artirilmasi (Cochran & Malone, 2014: 5-6).

1.4.5. Stratejik Planlama Yaklasimi

Bu model, eklemeli model ve ussal modelin birlesiminden olusan karma bir yaklagimdir..
Boylece bu iki modelin en giiclii yanlarmin bir araya getirilmesi, zayiflik ve eksikliklerinin
giderilmesi amaclanmaktadir. Stratejik planlama ile birlikte planlamacilarin (kurmay elemanlar ve
birimler) plan hazirlama konusundaki tekeli kirilmis ve Orgiitiin en tepedeki yoneticisinden
baslayarak, orta diizeye kadar olan iist yonetiminin planlama siirecine katilimi saglanmistir. Bu
yoniiyle stratejik planlama, ekonomik ve ussal ¢6ziim Onerilerini, siyasal degerleri ve katilanlarin
psikolojisini orgiitte bir araya getirmektedir (Ergun, 2004: 315).

1.4.6. Grup Teorisi Yaklasim

Cogulculuk olarak da adlandirilan bu model, kamu politikalarini, ¢ikar gruplar arasindaki
miicadelenin bir tezahiirii olarak gérmektedir. Herhangi bir zamandaki kamu politikasi, grup
miicadeleleri neticesinde ulasilan dengeyi temsil eder. Siyasi partilerse c¢ikar gruplarmin
koalisyonlar1 olarak goriilmektedir. Cogulcular, politika olusturma siirecinde neredeyse mitkemmel
bir rekabet ortaminin oldugu sdylemektedir. Cogulculugu elestirenler ise, farkli gruplarin farkli
kaynaklara sahip olduklarmi, bu nedenle adil bir rekabet ortamiin olugmadigini iddia etmektedir.
Isverenleri ve zengin kesimi temsil eden cikar gruplarmin ¢ok iyi organize olmalari ve finanse
edilmeleri, yoksul veya go¢cmen gruplari temsil eden ¢ikar gruplarinin ise daha az finansman
kaynagina sahip olmalar1 ve daha zay1f 6rgiitlenmeleri ¢ogulcularin iddiasimi ¢iiriitmektedir. Teorinin
bazi elestirmenleri ise, modelin kamu gorevlilerinin kamu politikas1 yapiminda oynadigi rolii géz
ardi ettigini iddia etmektedir. Ornegin, devlet baskanlarinin hangi politikalarin giindeme getirilecegi
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konusunda etkisi oldukca fazladir. Ayrica, politika belirleme siirecinde her zaman i¢in tiim ¢ikar
gruplar temsil edilememekte ve bazi durumlarda birka¢ grubun bir politika alan1 tizerindeki etkisi
tekellestirebilmektedir. Bu model, diger modellerde yer alan politika yapiminin bazi yonlerini géz
ard1 ettigi i¢in 6nemli 6l¢iide destek kaybina ugramistir (Cochran & Malone, 2014: 7).

1.4.7. Elit Yaklasim

Elit model, kamu politikalarinin iktidar seckinlerinin tercihlerini ve degerlerini yansittigini
disiinmektedir. Model, toplumun iktidar sahibi elitler ve elit olmayanlar arasinda boliinmiis
oldugunu iddia eder. Yoksullarin sayisinin elitlerden fazla oldugundan demokrasinin yoksullar i¢in
iyi oldugu farz edilse de; bu model, bunun bdyle olmadigini savunmaktadir. Ciinkii yoksullarin
secimlerde birlesip kendilerine kars1 tehlike yaratmasindan endise duyan elitler, 6zel miilkiyeti
koruma ve devleti sinirlandirma gibi gesitli tedbirler almiglardir. Ayrica daha yiiksek gelir, egitim ve
statiiye sahip olan elitler, statiikoyu korumak i¢in paralarini ve organizasyonlarini etkin bir bigimde
kullanmaktadirlar. Bu nedenle hiikiimet yetkilileri, daha ¢ok elitler tarafindan 6nerilen politikalar
benimseme ve uygulama egilimindedir. Bu modelde, yetersiz bilgilendirilmis olan kitlelerin
goriigleri, “kitle iletisim araglarini” kontroliinii elinde bulunduran elitler tarafindan manipiile edilir.
Boylece, elitler, genis kitlelerin politika kararlari tizerinde dolayl: bir etkiye sahip olurlar (Cochran
& Malone, 2014: 7-9). Bu veriler elit modelin giiciinii kanitlamaktadir.

1.4.8. Ag Yonetisimi Yaklasim

Ag yonetimi yaklasimi, politika olusturma siirecinde etkili olan bireyleri ve gruplarn dikkate
almaktadir. Bu yaklasim, devletin tek bagina politik giic oldugu geleneksel yonetim anlayisini degil,
devlet dis1 aktorlerin de katilimini saglayan bir yonetim anlayisini savunur (Usta, 2013: 88). Ucgen
modeli (biirokratlar, politikacilar, uzmanlar) olarak da adlandirilan bu yaklasim, kamu politikalarinin
belirlenmesinde etkisi olan gruplar arasindaki etkilesimi ifade etmek i¢in kullanilmaktadir. Gruplar,
sahislardan, kamu kurumlarindan, 6zel sirketlerden ve hatta devletlerden olusabilir. Yeni bir kamu
politikasi tiretmek i¢in bir araya gelen bir grubun iiyeleri, hedeflenen sonuglarin elde edilmesini
saglayacak kaynaklara tek baglarina sahip olmadigindan grubun diger iiyeleriyle isbirligi yapmak
zorundadir. Gruplarin yapisi hiyerarsik zincir i¢inde degil, daha katilimci ve daha yatay bir
yonetimsel anlayis i¢inde gelisir. Agiklamalardan da anlasilacagi {izere kamu kurumlarinin bu
gruplara onderlik ya da yoneticilik yapmalar1 beklenmemektedir. Alisilmis devlet erkinden farkli bir
politika belirleme siirecinin benimsendigi ve modern toplumlarin demokratik yagam tarzinin
yansimasinin  goriildiigii bu yaklasimda, tabandan gelen isteklerin kamu politikalarina
dontstiiriilmesi amaglanmaktadir (Sahin & Yildiz, 2013: 159-160).

1.4.9. Referans Modeli ve Bilissel Yonetim Yaklasimi

Tim diinyanin paylastigi ve kabul ettigi Referans Modeli ve Biligsel Yonetim Yaklasimi,
icerisinde is¢isinden koyliisiine, emeklisinden ¢alisanina, sivil toplum kuruluslarindan ¢ikar
gruplarina kadar varan genis bir kamuoyu kitlesinin bir probleme yonelik bakis agisini ve yorumunu
arastirir ve sorgular. Toplumsal sorunlarin ¢éziimiine yonelik olarak tespit etmis oldugu referans
noktalar1 ¢er¢evesinde kamu politikalarini degerlendirir (Usta, 2013: 92).

1.4.10. Siire¢ Yonetimi Yaklasimi

Siire¢ yonetimi yaklagimi, bir kamu politikasinin giindeme getirilmesinden uygulanmasina
kadar ki her agamasini sistematik olarak inceleyerek kamu politikasi analizini gergeklestirmektedir.
Bir politikanin giindeme gelmesinden sorunun ¢6ziimiine iligkin alternatif politika se¢eneklerinin
belirlenmesine, onlarin fayda-maliyet analizlerinin yapilmasina, sorunu ¢dzecek alternatif politika
seceneklerinden birinin segilmesine, benimsenen politikanin kimleri nasil etkiledigine, her
asamadaki faaliyetlere ve aktorlere, elde edilen sonuglara kadar ki biitiin agamalar1 incelenir ve
degerlendirilir. Bu yaklagimda, bir program ya da politikanin nasil gelistirildigi ve uygulandigi,
kimlerin bu siireglerde ne 6lgiide rol aldigi ve uygulama sonuglariin ne oldugu sorularina yanit
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bulmak amaciyla tiim asamalara iliskin veri toplanmasi gereklidir. Ancak, saglikli, gecerli, giivenilir,
tutarli ve karsilastirilabilir veri elde etmek oldukga giictiir (Giil, 2015: 25-26).

Hiyerarsik bir yapiya sahip olan bu yaklagim, politika olusturma sirasindaki karmagik siireci
basitlestirerek, mantik gergevesinde ortaya koymaktadir ve biitiin kamu politikalarina uygulanabilir
(Usta, 2013: 88). Uygulamada ¢ok belirgin bir ayrim olmamasina ragmen kamu politikalarini
asamalara ayirarak inceleme, konuyu daha anlasilir hale getirmekte ve daha gercekci bir analiz
yapilabilmektedir. Boylece mikro dl¢ekte birgok detay birlikte takip edilmekte, ilgili resmi ve gayri
resmi aktorlerin faaliyet alanlar1 net bir sekilde ortaya konulmaktadir (Cevik, 2010: 109). Politika
stireci analizinde incelenen belli basli asamalar ve her asamada yanit aranan temel sorular sunlardir
(Dye, 1987: 24; Aktaran Giil, 2015: 26) & (Sabatier, 1999; Aktaran Kapti, 2010: 80):

Sorun ve Ihtiyaclarin Saptanmasi (Kamu Politikasimn Giindeme Gelisi): Karsilasilan
problemin ne oldugu, nerede ortaya ¢iktigi, kimlerin ya da nelerin bu problemden etkilendigi, bu
problemin ortaya ¢ikmasina neden olan etkenlerin neler oldugu ve bu etkenlerin uygulanacak
politikalardan nasil etkilenebilecegi tespit edilir.

Politika Onerilerinin Bicimlendirilmesi (Kamu Politikalarinin Formiile Edilisi): Tespit edilen
problemin ¢6ziimii i¢in gerekli tedbirlerin alinip alinmayacagi, yani bu konuda herhangi bir politika
belirlenip belirlenmeyecegine karar verilir.

Politikanin Kabul Edilmesi (Kanunlastirilmasi): Mevcut problemin tiim boyutlarini kapsayan
politika secenekleri tespit edilerek gelistirilen alternatif politikalara iliskin en uygun degerlendirme
kriterlerinin belirlendigi, her bir politika seceneginin maliyetinin hesaplandigi, politikalarin
muhtemel etkileri ile sosyal ve ekonomik olarak uygulanabilirliginin tartigildig1 ve belirlenen 6lgiitler
cercevesinde alternatif politika segeneklerinin degerlendirildigi ve hangi segenegin uygulanacagina
karar verildigi asamadir.

Politikalarin Uygulanmasi: Segilen politikanin uygulanma agamasidir.

Politikalarin Izlenmesi ve Degerlendirilmesi: Politikalarin, ciktilarmin ve hedef gruplar
iizerindeki beklendik ve beklenmedik etkilerinin izlendigi, veri temelli olarak analizinin yapildigi
asamadir. Elde edilen sonuglara gore gerekli goriildiigiinde politikalarda degisiklik ve iyilestirme
Onerileri ortaya konabilir. Degerlendirme asamasi, son derece 6nemli olup siyaset bilimci Nachmas,
kamu politikalarinin degerlendirilmesinin, etkililik, verimlilik, uygunluk, i¢ tutarlilik ve dis tutarlilik
seklinde siralanan bes 6lgiit lizerinden yapilmasini tavsiye etmektedir (Usta, 2014: 15).

Kamu politikas1 analizi i¢in kullanilan yaklasimlar incelendiginde, her model ya da yaklagimin
siyasal sistemin degisik yonlerini farkli acilardan ele aldig1 goriilmektedir. Bu modellerin higbirisi
belli bir kamu politikasinin analizi i¢in formiile edilmemis olup analizler farkli formiil ve yontemler
kullanilarak yapilabilir. Her ilkenin sosyoekonomik kosullar, siyasal kiiltiir, siyasal sistem ve ¢evre
gibi kendine 6zgii 6zelliklere sahip oldugu gergegi goz oniine alinmadan yapilacak analizler, hatali
sonuclarin elde edilmesine neden olabilir. Bu nedenle gelismis iilkelere gore gelistirilen ve yukarida
Ozetlenen yaklagimlarin, gelismekte olan {ilkelere bu iilkelerin kendine 6zgii durumlar1 dikkate
alinmaksizin bire bir uygulanmasi dogru bir yaklasim olmayacaktir. Ciinkii bunlar gelismekte olan
iilkelerin kosullarimi agiklamaya uygun diismeyebilir. Yapilmas1 gereken sey, her lilkenin kendine
0zgii kosullar ¢ergevesinde bir analiz modeli olusturulmaya c¢alisiimalidir. Ancak unutulmamalidir
ki, Anderson’un da soyledigi gibi “ herhangi bir iilkede herhangi bir politika analizi i¢in
kullanilabilecek biiyiik ve kapsamli bir modelin gelistirilmesi miimkiin degildir” (Anderson, 1990:
26; Aktaran Cevik, 1998: 111-112). Bu gerceklikten hareketle hangi yaklagim kullanilirsa kullanilsin
elde edilecek sonuglarda eksiklerin ve hatalarin olabilecegi unutulmamalidir.

2. Tiirkiye’nin Tarim Arazileri Politikasinin Siire¢ Yonetimi Yaklagim ile Analizi

Toprakla ilgili sorunlar ve toprak-insan iligkileri, tarihin ilk devirlerinden beri insanlar1 ve
devletleri mesgul eden 6nemli konulardandir. Giin gegtik¢e ve diinya niifusu arttik¢a bu konular
Onemini artirmakta, sorunlarin insanlar lehine ¢6ziilmesi i¢in ek ¢aba ve ugraslara hiz verilmektedir.
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Gegmiste biiyiik devletlerin kurulmasina ve yikilmasma sebep olan toprak sorunu, giiniimiizde de
tam anlamiyla ¢oziimlenememistir. Devletler, toprak sorununu ¢ozmek ve toprak-insan iliskilerini
yeniden diizenlemek igin ¢esitli politikalar benimsemektedirler. Sunulan hizmetlerin halkin
gereksinimlerine verdigi cevap oraninda kamu politikalar1 basarili veya basarisiz kabul edilebilir.
Kamu politikalarindaki basarisizliklarin nedenini agiklayan teorilerin neredeyse tamami ekonomik
gerekgelere dayanmaktadir. Ancak Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkeler i¢in ekonomik temelli bu
teoriler yeterince agiklayici degildir. Ciinkii bir iilkenin siyasal yapisi, yonetim anlayis1 ve diger
etkiler basarisizliga veya basariya gotiirmede 6nemli rol oynarlar. Basarisizliklarinin nedenini ortaya
cikarmada teoriler yararli olmakla birlikte, her iilkenin durumunun farkli oldugu diisiiniildiigiinde,
teoriler, tilke 6zelinde basarisizligin nedenini agiklamaya yetmeyebilir.

Bu cercevede Tiirk kamu yonetimindeki genel basarisizlik egiliminin, Tiirk yonetim yapisi ve
anlayis1 ile Tirk siyasal hayat yapisi géz Online alinmadan, sadece ekonomik yaklagimla
aciklanamayacagi disiintilmektedir (Cevik & Demirci, 2008: 89). Tiirkiye’nin tarim arazisi
politikalar1 da bu c¢ercevede degerlendirilebilir. Tarim arazileri politikasinin basar1 diizeyini
degerlendirmede, 6zellikle Tiirkiye gibi kendi has dinamikleri olan bir iilkede analiz modelleri tek
basina yeterli olmasa da, bu analiz yontemleri araciligiyla olduk¢a 6nemli veriler elde edilecegi
muhakkaktir. Bu gergevede yapacagimiz analizde, ‘Siire¢ Yonetimi Yaklagimi” kullanilmaktadir. Bu
yaklagimin Cumhuriyet dénemi tarim arazisi politikalarimin analizinde 6zellikle tarihsel siiregteki
degisimleri gormek acisindan daha uygun olacagi degerlendirilmistir. Yaklagik 100 yillik bir
stiregteki politikalarin degerlendirildigi ¢alismada, ihtiyaglarin ortaya ¢ikisi, politikalarin tespiti,
uygulanmasi ve sonuglarinin goriilmesi asamalari ¢ogu zaman ¢akistigi igin siire¢ analizi
yaklagiminda Ongoriilen bazi asamalar birlestirilerek bes olan asama sayisi tige diigiiriilmiis ve
degerlendirme {i¢ asama iizerinde yapilmstir.

2.1. Tarim Arazilerine iliskin Kamu Politikalariin Giindeme Gelisi ve Onerilerin
Bicimlendirilmesi

Diinya kara alanlar1 13,1 milyar hektar olup bunun 1,4 milyar hektar: iglenebilen alanlardan
olusmaktadir. Islenebilen alanlarin diinyanin toplam kara alani i¢indeki payr % 12 civarindadir
(TCV, 1997, 27). Yaklasik 78 milyon hektarlik yiizolgiimii ile diinyanin toprak agisindan biiyiik
tilkeleri arasinda yer alan Tiirkiye’de ise bu oran % 31 olup, Tiirkiye tarim arazisi bakimindan zengin
tilkeler grubuna girmektedir (Anonim, 2014d, 6). Tirkiye’de kullanilan tarim arazisi miktari, niifus
artisina ve tarimdaki makinelesmeye bagli olarak yillar iginde artis gostermistir. 1928 yilinda 6,6
milyon hektarlik arazide tarimsal tiretim yapilirken, bu miktar 1950 yilinda 25,3 milyon hektara,
1980°1i yillarin sonunda ise 28 milyon hektara yiikselmistir. Bununla birlikte, tarim arazisi alani
1990’11 yillarin basindan itibaren daralmaya baslamistir. 1990-2017 yillar1 arasinda, yani sadece 27
yil gibi ¢ok kisa bir siirede tilkedeki verimli tarim arazisi miktarimin yaklasik 4,5 milyon hektar
azaldigi, diger bir deyisle tarim arazilerinin % 16’sinin yok oldugu g6z oniine alindiginda tehlikenin
buyiikliig daha kolay anlasilmaktadir (Tablo 1). S6z konusu azalisin bir¢ok nedeni bulunmaktadir.
Bagslica nedenler; tarim arazilerinin amag¢ dis1 kullaniminin artmasi, kiigiik 6lgekli ve pargal arazi
yapisina sahip isletmelerin fazlaligi, hatali tarimsal faaliyetler ve arazi kullanimi sonucu karsilasilan
toprak yapisinin bozulmasi ve verimsiz hale gelmesidir (Anonim, 2014: 7).
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Tablo 1. Tiirkiye'deki Tarim Arazisi Miktarinin
Yillar icinde Degisimi

__ 30
©

= 27,86

S 28

= 26,38

E %

f_:" 24,39

[

8 24 23,38
<

€

o2

(1]

= 1990 2000 2010 2017

Yillar

Kaynak: GTHB, 2014 & TUIK, 2018.

Tarim arazilerinin amag dist kullanima tahsis edilmesi, tarim arazilerinin azalmasina neden olan
en onemli faktorlerden birisidir. Tarim-disi kullanimin verimli tarim arazilerinin bulundugu
sahalarda yogunlagmasi, konunun 6nemini daha da artirmaktadir. Tarim arazilerinin amag disi
kullaniminin en yaygin goriildiigi alanlar sirasiyla sanayi, konut-kentlesme, turizm, madencilik ve
ulastirma seklinde siralanmaktadir. Ulkedeki verimli tarim arazilerinin organize sanayi bélgesi ya da
rezidansa doniistiiriilmesi, meyve bahgelerinin yazlik olarak kullanilmasi, ¢evre yollarinin verimli
arazilerden ge¢mesi ve kiy1 kesimlerinde turizme yonelik yapilasmasi nedeniyle verimli tarim
arazilerini yogun tahribata ugradig1 goriilmektedir (Kirimhan, 1997: 35). Ozellikle kdyden kente
kontrolstiz gb¢, kentlerin hizla tarim arazileri aleyhine genislemesine ve ¢arpik kentlesmeye neden
olmaktadir (Tanilli, 2009: 121). Alternatif alanlar varken islenebilir tarim arazilerin sanayi, konut,
turizm, madencilik ve ulastirma gibi tarim dis1 faaliyetleri i¢in kullaniminin savurganlik oldugunu
diistiniilmektedir. Ciinkii bu tarz kullanim, tarim arazilerinin niteliklerinin bozulmasina ve geri
doniisiimii miimkiin olmayacak sekilde elden ¢ikmasina neden olmaktadir. Sanayi iilkesi olmaya
calisan tilkemizde tarim ikinci plana atilmis olsa da, sunu unutmamak gerekir ki ekonomik kriz
zamanlarinda tarim can simididir. Nitekim ABD, Kanada, Avustralya, Fransa, Almanya, italya ve
Hollanda gibi birgok gelismis iilke, sanayinin yaninda tarimda da diinyada s6z sahibidir. Tirkiye’nin
de boyle olmas1 gereklidir (Unal, 2014). Aksi takdirde Tiirkiye bir¢ok tarimsal iiriinde artan yurtici
talebinin karsilamak igin ithalat yapmak zorunda kalacak, diger bir deyisle gida gibi son derece
stratejik bir konuda diger tilkelere bagimli hale gelecektir. Ki giiniimiizde samandan kuru sogan
kadar pek cok iiriinde ithalat yapilmasi zorunlu hale gelmistir. Bu nedenle tarim arazilerinin amag
dis1 kullanimini sonlandirmak igin gerekli hukuki diizenlemeler bir an énce yapilmalidir.

Tarim arazilerinin yok olmasinin ikinci nedeni, isletmelerin kii¢iik 6lgekli ve arazilerin parcali
olusudur. 2016 yili Tarimsal Isletme Yap: Arastirmasina gore; tarimsal isletme arazileri ortalama
5.9 parcadan olusmaktadir. Ortalama parga biiyiikliigii ise 12.9 dekardir. (TUIK, 2016). Gida, Tarim
ve Hayvancilik Bakanligi’nin yapmis oldugu hesaplamalara gore; tarim arazilerinin kiigiik, pargali
ve dagmik yapisindan kaynaklanan toplam ekonomik kayip 17 milyar lirayr bulmaktadir (Unal,
2014). Isletmelerin kiiciik dlcekli ve parcali olusunun yam sira isletmelerin sahip olduklari arazi
buyiikliigi bakimindan da dengesiz bir dagilim s6z konusudur. 2001 GTS verilerine gore isletmelerin
% 65,51 bes hektarin altinda arazi varligina sahipken, sadece % 0,7’lik kism1 50 hektar iizerinde
arazi varhigma sahiptir (Tablo 2). Tirk tarimma optimal biiyikliikte tarim isletmeleri hakim
olmadikg¢a, etkili ve verimli bir tarim politikasinin uygulanmasi miimkiin degildir. Tarim
arazilerindeki parcalanmay1 engellemek, verimli {retim yapan ve ekonomik olarak yeterli
biiyiikliikteki tarimsal igletmelerin olusmasinmi saglamak ve tarim arazilerindeki azalmay1
engellemekte arazi toplulastirmasi oldukea etkilidir (Kafaoglu, 2002, 63). Ayrica uzun vadede dogal
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kaynaklarin korunmasi i¢in gevreye duyarh tarimsal teknolojilerin kullanildig: bir tarimsal yapi
kurulmasina yonelik c¢aligmalar yapilmahdir. Bu yaklagima gore, tarimsal iiretim ile ¢evre ve
sosyoekonomik boyutlar dengelenmeli; bir yandan tarimsal verimlilik korunurken ve arttirilmaya
caligilirken, diger yandan ¢evreye verilen zararin azaltilmasi ve ayrica tarimla ugrasanlarin refah
diizeyinin iyilestirilmesi amaglanmalidir. Ciinkii kaynaklar sinirsiz degildir ve ekolojik denge
bozularak iiretimde siirekliligin saglanmasi miimkiin degildir (Turhan, 2005: 14).

Tablo 2. 2001 Yili Tarim Sayimina Isletme Sayisi ve islenen Arazi Miktarlarinin
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Kaynak: TUIK, 2012, 176.

Tarim arazilerindeki azalmanin tiglincii nedeni ise, hatali tarimsal faaliyetler ve arazi kullanimi
sonucu karsilasilan toprak yapisinin bozulmasi ve verimsiz hale gelmesidir. Erozyon, kimyasal
giibre, pestisit ve asir1 su kullanimu ile yanlis yetistirme tekniklerinin uygulanmasi, sanayi ve evsel
atiklar nedeniyle tarim topraklariin kirlenmesi ve kullanilamaz hale gelmesi gibi birgok etkene bagli
olarak ekilebilir tarim arazisi miktar1 azalmaktadir (TCV, 1997, 28). 1950’li yillarda baslayan
makinelesmenin ardindan gelen yogun giibre ve kimyasal kullanimi nedeniyle tarim topraklarinin
yapisi siiratle bozulmaya baglamistir. Asirt kKimyasal giibre kullanimi topragin asiditesini artirir ve
bitkilerde beslenme dengesizliklerine neden olur. Bu dengesizlikler de bitkisel hastaliklarin
artmasina dolayisiyla daha fazla miktarda pestisit kullanimina ve topragin daha gok kirlenmesine yol
acar (Altieri, 2002, 148-149). Boylece birbirini tetikleyen zincirleme bir etkilesim olusmakta ve
Kirlilik her gecen giin katlanarak artmaktadir. Pestisitlerin tarim arazileri tizerindeki diger bir
olumsuz etkisi ise, kullanilan pestisitlerin 6nemli bir boliimiiniin en uygun kosullarda bile hava,
toprak ve suya belli oranlarda karismasidir. Dogrudan hedef alinmayan ortamlara karisan ilaglarin
kalintilar1 insanlarin da dahil oldugu pek ¢ok canli grubu tizerinde olumsuz etkisi bulunmakta ve
cesitli hastaliklara neden olmaktadir (TCV, 1997: 29).

Tarim arazilerinin azalmasinda uygun olmayan yetistirme tekniklerinin ve erozyonun da 6nemli
rolii bulunmaktadir. Bir tiirlii vazgecilemeyen aniz yakma, kara nadas uygulamasi, meyilli alanlarin
tarima agilarak stiriilmesi ile yanlis siirim tekniklerinin olusturdugu erozyon riskleri ve topragin
organik maddece fakirlesmesi bu etkiler arasinda sayilabilir. Bu etkilerden en 6nemlisi topragin
organik maddece fakirlesmesi, yani topragin coraklagmasidir. Koy Hizmetleri Toprak Giibre
Arastirma Enstitiilerinin Tirkiye genelinde yaptiklar1 toprak analizi sonuglarima gore tarim
topraklarinin % 87’sinde organik madde oran1 % 0,87’ye diismiistiir. Topragin fiziksel, kimyasal ve
biyolojik yapisindaki degisim, verimliligi diisiirmekte ve topraklar1 kullanilamaz hale getirmektedir
(TCV, 1997: 29-30). Erozyonun da tarim arazileri iizerinde olumsuz etkisi bulunmaktadir.
Erozyonun en onemli nedeni, uygun olmayan tarimsal uygulamalardir. Tirkiye’nin arazi
varligimizin yaklasik % 85’ine karsilik gelen 57 milyon hektarlik alan erozyon tehdidi ile karsi
karstyadir. Buna karsin 1960’11 yillardan giintimiize kadar ki siirecte erozyona maruz kalan alanlarin
sadece % 8’inde erozyon kontroliine yonelik ¢alismalar tamamlanabilmistir. Erozyonla miicadele
hiz1 bu sekilde devam ettigi takdirde erozyon tehdidi altindaki arazilerin tamami ancak 525 yilda
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koruma altina almabilecektir. Ulkemizdeki toprak erozyonunun ciddiyetini gosteren diger bir
gosterge ise, yillik ortalama toprak kaybimizdir. Bu miktar, 770 milyon ton/yil diizeyinde olup,
diinya genelindeki 24 milyar ton/yillik erozyona bagli toprak kaybmin 1/33’ Tirkiye’de
gergeklesmektedir (Anonim, 2014: 14). Bu degerler, Tiirkiye’deki erozyonun siddetini ve buna kars1
ciddi bir ¢aba gosterilmedigini agikga gostermektedir. Ayrica bilingsiz ve teknigine uygun olmayan
sulama da tarim arazilerinin yok olmasina neden olmaktadir. Gereginden fazla sulama suyu
kullanimi, bir yandan topraktaki besin ve iz elementleri yikayarak toprak verimliligini azaltirken,
diger yandan taban suyu yiikselterek topraktaki tuz orani artirmaktadir (DPT, 1998). Bunun en bariz
ornegi Harran Ovasi’dir. Harran Ovasinda asir1 sulama nedeniyle topraklarda tuz orani artmis ve
verimlilik azalmaya baslamistir (GTHB, 2018: 3). Yukarida izah etmeye ¢alistigimiz pek ¢ok nedene
bagli olarak tarim arazilerinin hizla azalmasi, bu alanlar1 korumaya yonelik politika gelistirilmesini
zorunlu hale getirmistir. Bu zorunluluga bagh olarak cesitli donemlerde tarim arazilerindeki
azalmay1 engellemek igin politikalar olusturulmus ve uygulanmistir.

2.2. Politikanin Kabul Edilmesi (Kanunlastirilmasi) ve Uygulanmasi

Tiirkiye’de toprak sorununun ¢oziimiine iliskin ¢alismalara, diinya devletlerine kiyasla daha ge¢
bir tarih olan 1920°1i yillardan itibaren baglanmistir. Ancak Cumhuriyetin ilk yillarinda ekonomik ve
sosyal hayat yeniden diizenlenirken toprak sorunlarinin ¢6ziimlenmesi ve Osmanli arazi diizeni
artiklariin tasfiyesi i¢in ¢ok az sey yapilabilmistir. O yillarda ekilebilir topraklarin sadece 1/6’s1
islendigi i¢in tarimsal topragin ¢ok oldugu ve herkese yetebilecegi diisliniilerek tarim arazilerine
yonelik ciddi galismalar yapilmanmustir (Ozdemir, 1978: 3-4). Cumhuriyetin ilk yillarinda yapilan
sinirh sayidaki ¢alismalardan ilki, disaridan gelen gdc¢menlere, Iskdn Kanununa dayanarak
kiiciimsenmeyecek miktarda toprak dagitimi yapilmasidir. Ardindan toprak reformuyla ilgili gesitli
diizenlemeler yapilmistir. 1924 Biitge Kanunundaki Devlete ait arazilerin hiikiimetce takdir edilecek
bedel karsiliginda topraksiz kéyliilere satilmasini miimkiin kilan 6zel hiikiim, 1929 yilinda ¢ikarilan
ve dogudan gog ettirilen bliyiik arazi sahiplerine ait arazilerin topraksiz koylilere, gogebe ve
gdecmenlere dagitilmasina iliskin kanun, 1934 tarihli iskan Kanununun gégmenlerden ¢iftci olanlarin
toprak sahibi yapilmalarmi ongdren hiikkmii le hazine ve vakif topraklarmin topraksizlara
satilabilecegine iligkin kanuni yetki bu diizenlemeler arasinda sayilabilir (Aktan,1980: 40). Ayrica
1925 yilinda Asar vergisinin kaldirilmasi ve ¢iftcilere toprak miilkiyeti hakki veren Medeni Kanunun
1926 yilinda kabulii, Cumhuriyetin ilk yillarindaki diger 6nemli diizenlemelerdir (Yavuz, 2005: 46).

1930’1u yillarda biitiin diinyay1 etki altina alan ekonomik bunalimin yoksul Tiirk koyliisiiniin
yasam kosullarim1 daha da zorlastirmasi, Toprak Reformunu giindeme getirmistir. Toprak
reformunun resmi olarak ilk dile getirilisi, 1934 yilinda Igisleri Bakanligi’nca hazirlanan bir kanun
tasarisi {izerine olmus, fakat kanun yasalasmamistir (Ince, 2006: 63). Atatiirk’iin 1937 yilinda
TBMM’yi a¢is konusmasinda soyledigi; “Bir defa memlekette topraksiz ¢ifici birakilmamalidir.
Bundan daha onemli olam ise, bir ¢ifici ailesini gecindirebilen topragin, hichir sebep suretle,
boliinemez bir mahiyet almasidir.” sozleri lizerine toprak reformunun oni agilmistir. Ancak o
yillarda iktidara yakin olan herkes toprak reformunu savunur goriinmekle birlikte, ikinci Diinya
Savasi bahane edilerek yasanin gikarilmasi engellenmistir (Ozdemir, 1978: 3-4). Ancak bu yillarda
kiiciik capli ve gecici nitelikte de olsa cesitli diizenlemeler yapilmustir. Ornegin, ileriki yillarda
uygulanmasi muhtemel bir toprak reformunun uygulanmasini kolaylagtirmak i¢in 1937 yilinda 1924
Anayasasi’nin 74. maddesinde degisiklik yapilarak c¢iftciyi topraklandirma amaciyla yapilacak
kamulastirmalarda, kamulagtirma bedelinin pesin ve rayi¢ bedel iizerinden yapilmasi zorunlulugu
kaldirilmustir (Aktan, 1980: 41).

1945 yilina gelindiginde ise, Tarim Bakanlig1 tarafindan hazirlanarak Meclise sunulan “Cift¢iye
Toprak Dagitilmasi ve Cift¢i Ocaklart Kurulmasi1 Hakkindaki Kanun Tasaris1i” siddetli itiraz ve
tartismalarla kargilasmigtir (Aktan, 1980: 41). Yasanin goriisiilmesi, biiyiik toprak sahiplerinin ve
onlarin Meclisteki temsilcilerinin, yasanin ¢ikmamasi i¢in yaptiklar1 baskilar nedeniyle iki defa
ertelenmistir. Bir¢cok kimsenin tenkit ve tepkisi ile karsilagan hiikiimet tasarisi, koklii degisikliklere
maruz kalmistir (Ince, 2006: 68). Sonucta, tasar1 4753 sayili “Ciftciyi Topraklandirma Kanunu”
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adiyla yasalagmistir. Topragi olmayan ya da az miktarda topragi olan ¢iftcilere ailelerinin gegimini
saglayacak miktarda toprak verilmesini amaglayan Kanun, bunu gergeklestirmek i¢in 5 bin dekardan
fazla tarim arazisi bulunanlarin topraklarinin kamulastirilmasini 6ngérityordu. Bu hiikiimleri ile
thmli bir toprak reformu niteligi tasiyan Kanun, gergek nitelikleri ile kamuoyuna tam olarak
anlatilamadi; hatta ondan en ¢ok faydalanacak olan topraksiz ciftciler bile onu iyice tantyamadi ve
benimseyemedi (Aktan, 1980: 42). 1947 yilindan itibaren ¢ekimser bir sekilde uygulamaya konulan
Kanunla daha ¢ok devlete ait olup da fazla verimli bulunmayan araziler ¢iftcilere dagitildi. Ozel
miilklerin kamulagtirilmas: yoluna ancak sahipleri goniillii olarak bagvurdugu hallerde ve nadiren
gidildi (Ergene, 1972: 11). Ayrica ¢ok sayida topraksiz ciftgiyi reformdan faydalandirmak ve
memnun etmek i¢in, aile isletmesi kurmaya yetmeyecek kadar kiiciik araziler verildi. Boylece
mevcutlara ek olarak yeni az toprakli ciftciler yaratildi. Bu duruma ilaveten kredi ve yardimlara
iligkin hiitkiimler de uygulanamadigindan, toprak verilenlerin arazilerini verimli olarak kullanmalart
ve yerlesmeleri de saglanamadi. Eksik ve yetersiz olan bu uygulamalar bile siirekli bir sekilde devam
ettirilemedi (Aktan, 1980: 42-43). Buna bir de siyasi bakis acisinin degismesi ve uygulamadaki
yanlislar eklenince Kanun hedefine ulasamadan uygulamadan kaldirilmistir (ince, 2006: 63).

Tim bu eksikliklere ve olumsuzluklara ragmen Cift¢iyi Topraklandirma Kanunu ile 1970 yili
sonuna kadar dagitilan arazi miktari 22 milyon dénlimdiir. Bundan faydalanan aile sayisi ise, yaklasik
450 bindir. Bu arazilerin 789 bin doniimii kamulastirma ile elde edilen topraklardir. Kamulastirma
daha ¢ok vakif ve mahalli idare arazilerinde yapilmis, 6zel miilkten kamulastirmalar 208 bin doniim,
yani dagitilan arazi toplaminin % 1’1 diizeyinde kalmigtir. Toprak dagitimi sirasinda 27 milyon
dontimliik mera da koylere orta mali olarak tahsis edilmis (Aktan, 1980: 43) ve ¢ok sayida Reform
Koyt de kurulmustur (Berzeg, 1972: 144-145). Ancak 1973 yilina kadar yaklasik 28 yil yiiriirliikte
kalan bu Kanun kapsaminda yapilan Tiirkiye’nin ilk toprak reformu denemesi basarili olamamaistir.
Diger bir deyisle tilkenin toprak miilkiyeti yapisinda istenilen degisme ve iyilesme saglanamamis;
topraksiz ve az toprakli ¢iftci sayisi azaltilamamus; ¢iftcilerin refah seviyeleri yiikseltilememis; tarim
arazilerindeki pargalanma ve ufalanmanin Oniine geg¢ilememis; kisacast toprak sorunu
¢Oziimlenememistir (Aktan, 1980: 43).

Toprak reformu, 1960 ihtilalinden yaklasik iki ay sonra tekrar giindeme gelmis ve Milli Birlik
Komitesi, Tarim Bakanlhigimi bu konuda galigmasi igin gorevlendirmistir. 1961 Anayasasi’nin
hazirlik stirecinde, Milli Birlik Komitesinin toprak reformunu destekleyecek hiikiimlerin Anayasada
yer almasi konusundaki talebine ragmen, Kurucu Meclis’te yapilan sert tartismalarin ardindan
Anayasanin 38. maddesi toprak reformunu engelleyici tarzda ¢ikarilmistir (Ozdemir, 1978: 6). 1960-
1969 yillar1 arasinda “Toprak Reformu”, 1969-1971 yillari arasinda “Tarim Reformu” olarak
adlandirilan sekiz kanun tasaris1 ve bir kanun teklifi hazirlanmus, bunlardan sadece iki tanesi Meclis
giindemine gelebilmis, fakat hi¢birisi yasalasamamigtir (Planck ve Ayyildiz, 1976: 56). Yeterli siyasi
destegi alamadigi igin yavaglayan calismalar, 1971 Askeri Muhtirasi sonrasinda tekrar hiz
kazanmistir (Aktan, 1980: 43). 1971-1980 donemindeki toprak reformu calismalarini, 6nceki
caligmalardan daha ciddi ve gergekgi bulan Aktan (1980: 82-83), hiikiimetlerin de destegiyle 6nemli
isler yapildigini, konunun halka anlatilabildigini, bu sayede daha once reforma kars: olan pek ¢cok
kiginin toprak reformunu destekledigini ifade etmektedir. Yapilan ¢aligmalar neticesinde hazirlanan
kanun tasarisi, 1973 yilinda, 1757 sayili “Toprak ve Tarim Reformu Kanunu” ismiyle yasalagmistir.
Azami toprak biiylkliiginiin, sulu arazilerde 150-400 dekar, kuru arazilerde 300-1600 dekar
araliginda olmasin1 6ngéren so6z konusu Kanun, reform bolgeleri disinda kalan alanlar i¢in de
hiikiimler igermekteydi. Ayrica Kanun, kooperatif¢ilik okullari ile toprak reformuna o6zel
mahkemelerinin kurulmasini iligkin hiikiimler de igeriyordu. Kanuna dayanarak ciftgilerin birlikte
hareket etmesini saglamak amaciyla Toprak Reformu Kooperatifleri kurulmus ve bu kooperatiflerin
finansal kaynak ihtiyacini karsilamak i¢in “Toprak ve Tarim Reformu Fonu” olusturulmustur. Ancak
Kanun, yasalastiktan kisa bir siire sonra, 19 Temmuz 1973 tarihinde, sekil yoniinden Anayasaya
aykir1 bulunarak Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Cok kisa bir siire yiriirliikte kalan
Kanun, sadece Urfa ilinde uygulanmistir. Urfa genelinde 1975 yilina kadar 500 bin dekar arazi
kamulastirilmasina karsin, ¢iftcilere dagitim islemleri ¢ok uzun siirdiigi i¢in sadece 161 aileye 31
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bin dekar arazi verilebilmistir (Ozdemir, 1978: 8-22).

1980 Askeri Darbesinin ardindan yiiriirliige giren 1982 Anayasasinin 35. maddesinde, miilkiyet
ve miras haklarinin ancak kamu yararma yasayla smirlanabilecegi, miilkiyet hakkinin toplum
yararina aykiri kullanilamayacagi hiikiim altina alinmustir. Toprak sahipligine iliskin 44. maddesinde
ise, Devletin, topragin verimli olarak isletilmesini korumak ve gelistirmek, erozyonla yitirilmesini
onlemek, topraksiz olan ya da yeter topragi bulunmayan ciftcilikle ugrasan koyliiye toprak saglamak
amaciyla gerekli onlemleri almasi 6ngoriilmektedir. Ayn1 maddede, degisik tarim bdlgelerine ve
cesitlerine gore “topragin genisligini” saptayabilme yetkisi devlete taninmaktadir. Ayrica topraksiz
olan ya da yeter topragi bulunmayan ¢iftciye toprak saglanmasinin iiretimin diisiiriilmesi, ormanlarin
kiiclilmesi ve obiir yeralt1 ve yeriistii servetlerin azalmasi sonucunu dogurmamas: gerektigi
vurgulanmaktadir. Dagitilan topraklarin boliinemeyecegi, miras ile ilgili yasal gereklilikler disinda
baskalarina devredilemeyecegi, dagitilan giftciler ile mirascilarca isletilebilecegi, bu kosullarin
gergeklesmemesi durumunda bu topraklarin Devletge geri alinacag ilgili maddede belirtilmektedir.
Bu Anayasa doneminde 1 Aralik 1984 tarihli 3083 say1l1 “Sulama Alanlarinda Arazi Diizenlemesine
Dair Tarim Reformu Kanunu” ¢ikarilmigtir. 1757 sayili Toprak ve Tarim Reformu Kanununun
arkasinda sorunlar birakarak yiiriirliikten kalkmasindan yaklasik alt1 yil sonra ¢ikarilan bu Kanun,
topragin verimli sekilde isletilmesi i¢in ¢iftgilerin topraklandirilmalarini, desteklenmelerini ve
egitilmelerini amaghiyordu (RG, 1984: md.1). 3083 sayili Kanunun uygulanmasini kolaylastirmak
icin 5 Mart 1985 tarihinde, “Tarim Reformu Genel Midiirligi” kurulmustur (RG, 1985). Ancak
Kanun, sadece devletce sulamaya agilan alanlarda gegerli olmasi nedeniyle sinirh diizeyde uygulama
alani bulabilmistir (Yavuz, 2005: 47).

3083 sayili Kanun da bir dnceki toprak reformu kanunu gibi {ilkenin her yaninda degil, bolgesel
diizeyde uygulanmustir. Bakanlar Kurulu Karari ile Sanlurfa ili 16 Haziran 1986 tarihinde, yeniden
uygulama alan1 olarak ilan edilmistir. 16 Eyliil 1989 ile 27 Aralik 1992 tarihleri arasinda Aksaray,
Ankara, Aydin, Edirne, Igdir, icel, Konya ve Yozgat illeri de uygulama alanlar1 olarak ilan
edilmislerdir. Uygulama alanlarindan yalniz Sanlurfa ilinin tamami ile Ankara ve Yozgat’ta birer
koy i¢in dagitim normu belirlenmistir. Uygulama alanlarinin ilanindan sonra dagitim normunun, yani
verilecek toprak biiytikliigiiniin, Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenip Resmi Gazetede yayinlanmasi
yasa hiikmii oldugu halde, birkag¢ yer disinda bu hilkmiin geregi yerine getirilmemistir. Bu yasaya
dayanilarak yaymlanan Uygulama Yonetmeligi de, ¢agdas ve tutarli bir tarimsal yap1 olusturmak i¢in
bazi olumlu hiikiimler icermekle birlikte yeterli olmamistir (DPT, 2000: 22). Yasaya gore
kamulastirilan alanlarin parasinin pesin 6denmesi gerektigi icin ¢ok genis alanlarda toprak reformu
yapilmast miimkiin olmamustir. Ayrica yasayla daha 6nce kamulastirilan arazilerin eski sahiplerine
iadesine imkan taninmus, bu ¢er¢eve kamulastirilan yaklagik 1,7 milyon dekar arazinin 1,46 milyon
dekari eski sahiplerine iade edilmistir (Onal, 2007, 246).

Tiirkiye’de toprak reformu calismalarina paralel olarak, ‘arazi toplulastirmasi’ ¢alismalar1 da
yapilmistir. Ulkemizde arazi toplulastirmasi, ilk olarak 1961 yilinda, 7457 Sayili Kanunun 2/j
maddesi ile Medeni Kanunun 678. maddesine dayanarak Konya’nin Cumra Ilgesinde miilga
TOPRAKSU Genel Miidiirligii tarafindan yapilmistir. Toplulastirma yapmak i¢in gerekli mevzuatin
ve yetigmis teknik elemanin yeterli olmamasi nedeniyle ¢aligmalara 1962 yilinda ara verilmis ve
ardindan calismalara yeniden baslanmistir. Olusan ihtiyag tlizerine 1966 yilinda ilk “Arazi
Toplulagtirma Tiiziigli” c¢ikarilmistir. Ardindan DPT ile BM Gida ve Tarim Teskilatinin (FAO)
miistereken yiiriittiikleri proje kapsaminda Antalya Bolgesinde arazi toplulastirmasi yapilmistir.
Ardindan 1973 yilinda 1757 Sayili Toprak ve Tarim Reformu Kanunu yiiriirlige girince, reform
bolgesi ilan edilen yerler disinda da toplulastirma yapilabilmesi i¢in bu kanuna bir madde eklenmis
ve toplulastirma ¢aligsmalar1 1978 yilina kadar bu ¢er¢evede siirdiiriilmiistiir. 1978 yilinda Toprak ve
Tarim Reformu Kanunu, Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmis ve yerine de yeni bir
diizenleme yapilmamustir. Bu nedenle K6y Hizmetleri Genel Miidiirliigii tarafindan tarim reformu
bolgeleri disinda yapilan toplulastirma ¢alismalari, yiiriirliikteki tek diizenleme olan 7457 sayili
Kanun’un 2/j maddesine ile Medeni Kanun’un 678. maddesine dayanilarak 1978 yilinda ¢ikarilan
7/1 8231 sayili ‘Arazi Toplulastirma Tiiziigii'ne gore devam ettirilmistir. Koy Hizmetleri Genel
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Midiirliigiiniin 2005 yilinda kaldirilmasiyla birlikte s6z konusu tiizilk g¢ercevesinde yapilan
toplulastirma c¢alismalar1 da sona ermistir (TKB, 2011: 4-5).

Glinlimiizde arazi toplulastirma konusunda, iki yasal diizenleme mevcuttur. Bu diizenlemelerden
ilki 22 Kasim 1984 tarih ve 3083 sayili Sulama Alanlarinda Arazi Diizenlemesine Dair Tarim
Reformu Kanunu’dur. Bu kanun kapsaminda Tarim ve Orman Bakanligi Tarim Reformu Genel
Midiirliigii tarafindan reform alani ilan edilen sahalarda toplulastirmalar yapilmaktadir.
Toplulagtirma konusunda bir diger diizenleme ise, 5578 sayili Toprak Koruma ve Arazi Kullanim
Kanununda Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun’dur. Kanunla 6zel iiriin arazileri i¢in belirlenen
boliinebilir en kiigiik parsel biiyiikliigii 2 hektara ¢ikarilmis, ayrica Tarim ve Orman Bakanliginin
yam sira, diger bakanliklar, kamu kurum ve kuruluslari, yerel yonetimler ve cift¢i orgiitleri de
toplulastirma yapma yetkisi verilmistir. Tarim ve Orman Bakanligr disindaki diger kurum ve
kuruluslarin toplulagtirma yapabilmeleri igin hazirladiklari toplulagtirma projelerini Tarim ve Orman
Bakanligina onaylatmalar1 gerekmektedir (RG, 2007: md. 2-4). S6z konusu iki mevzuat arasinda
kimi konularda ¢eligen hiikiimlerin olmasi, arazi toplulastirma ¢aligsmalarinin iilke genelinde tek bir
esas dahilinde, etkin ve esitlik ilkesi ¢ercevesinde gerceklestirilmesinin Oniinde engel
olusturmaktadir. Bugiinkii uygulamalara bakildiginda tarim parsellerinin béliinmesini engellemek
icin gergeklestirilen bu diizenlemelere karsilik, yasa hiikmii geregince boliinemedigi igin birlikte
kullanima 6zgiilenen arazilerin bir kisminin, sahipleri tarafindan hisseleri oraninda pargalanarak
islendigi goriilmektedir (Anonim, 2014: 21-22). Bu durum, tapu kayitlarinda tek parsel olarak
goriinen arazilerin, reelde pargali bir yapiya sahip olmasi gibi bir duruma neden olmakta ve yasanin
cikarilma gayesiyle ¢elismektedir.

Tarim arazilerinin par¢alanmasini 6nlemek amactyla 2001 yilinda ¢ikarilan Kanunla 4721 sayil
Tiirk Medeni Kanunu’nun miras hukukuna iligkin hiikiimleri, yeterli tarimsal varliga sahip olmayan
tarimsal igletmelerin paylastirma diginda birakilmasi konusu diizenlenmis ve arazilerin pargali olusu
sorununun daha da agirlasmasi onlenmeye calisilmistir. Kanunun 659-668. maddeleri arasinda
yapilan 6zel diizenlemeyle tarimsal igletmelerin miras yoluyla par¢alanmasini dnleyici tedbirlere yer
verilmistir. S6z konusu maddelerle yapilan 6zel diizenlemeye gore, tarim isletmelerine ait araziler,
belirli sartlarin varligi halinde bir biitiin olarak mirasgilardan birine veya birkagina devredilmekte,
biitiin varislere esit olarak paylagtirilmamaktadir (Anonim, 2014: 21). Ancak, tarim arazilerinin
par¢alanmasini 0nlemek amaciyla getirilen bu diizenleme, varislerin arazi miilkiyetini birakma
konusundaki isteksizlikleri nedeniyle etkin olarak uygulanamamaktadir (Giin & Eraktan, 2005:
1200). Bu konudaki diger bir diizenleme ise, Tiirk Medeni Kanunu’nun 659. maddesine dayanilarak
cikartilan Tarim Isletmelerinin Yeterli Tarimsal Varliga Sahip Olup Olmadigimn Tespitine Dair
Yonetmelik 'tir (RG, 2003). S6z konusu Y 6netmelik ile mutlak tarim arazileri ve 6zel iiriin arazilerinin
1 hektardan, dikili tarim arazilerinin 0,5 hektardan, ortii-alt1 tarimi1 yapilan arazilerin 0,3 hektardan
ve marjinal tarim arazilerinin ise 2 hektardan daha kiiciik parsel olusturacak sekilde boliinemeyecegi
hiikme baglanmistir (Anonim, 2014: 21). Tarim arazileri konusundaki mevcut diizenlemelerden en
onemlisi 3 Temmuz 2005 tarihinde c¢ikarilan 5403 sayili Toprak Koruma ve Arazi Kullanimi
Kanunudur. Giiniimiizde arazi kullanimi1 konusundaki temel mevzuat bu kanundur. Tarim dis1 arazi
kullanimi dahil tiim arazilerin kullanimi ve korunmasina iliskin hususlara Kanunda yer verilmistir.
Tarim arazileri konusundaki mevzuat boslugunu doldurmasi agisindan olduk¢a Gnemli olan bu
Kanunla ayn1 zamanda CARGILL sirketi de i¢cinde olmak {izere, 11.10.2004 tarihinden 6nce tarim
arazilerini izin almaksizin amag dig1 kullananlara, metrekare basina 5 YTL 6demeleri kosuluyla af
getirilmistir. Yasayla getirilen affa ilaveten 5 Temmuz 2005 tarihinde, CARGILL'in kullandig: arazi,
2005/8944 Sayili Bakanlar Kurulu karariyla Ozel Endiistri Bélgesi ilan edilmis ve bu kararla
CARGILL, 6demesi gereken ciizi miktardaki cezadan da kurtulmustur (Anonim, 2006: 16). Yasa
getirmis oldugu af diizenlemesi nedeniyle ¢ok elestiri almistir.

Tarim arazilerini ilgilendiren bir bagka yasal diizenleme ise, 2012 y1ili Aralik ayinda yiiriirliige
giren 6360 say1li *13 ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve 26 Ilge Kurulmas: ile Bazi Kanun ve KHK ’larda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun’dur. Kanun ile yaklasik 16.500 koyiin tiizel kisiligi kaldirilmig
(Adigiizel, 2012: 160) ve daha once koy tiizel kisiliklerinin uhdesinde olan bu kdylere ait tarim
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topraklari, kiy1 alanlar1 ve meralarla ilgili karar alma yetkisi, Biiyiiksehir Belediyelerine
devredilmistir. Bu yetki devri, Biiyliksehir belediyelerinin hazirladigi plan ve projeler uyarinca ya
ilgili prosediir izlenerek, baska bir deyisle ‘kilifina uydurularak’ tarim-dis1 amaglarla kullanima
acilacag ya da Biiyiiksehir Belediyeleri ile ilgili kurullar arasinda ihtilafli hale gelecegi konusunda
cesitli kaygilara yol agmaktadir (Yetkin, 2015). Ayrica tarim arazileri ile dogrudan ya da dolayli
olarak ilgili cok sayida mevzuatin varligi durumu daha da karisik ve ¢oziilmez bir hale getirmektedir.
S6z konusu mevzuat asagida siralanmistir;
e 442 sayil Koy Kanunu,

2863 sayili Kiiltiir ve Tabiat Varliklarin1 Koruma Kanunu,

3202 sayili Koye Yonelik Hizmetler Hakkinda Kanun,

3213 sayili Maden Kanunu,

3402 sayili Kadastro Kanunu,

3573 sayili Zeytinciligin Islah1 ve Yabanilerinin Asilatiimas1 Hakkinda Kanun,

4342 sayili Mera Kanunu,

5488 sayili Tarim Kanunu,

655 sayili Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda

KHK,

e 24 Temmuz 2009 tarih ve 27298 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 2009/15154 Karar Sayili
Tarim Arazilerinin Korunmasi, Kullanilmas: ve Arazi Toplulastirmasina Iliskin Tiiziik,
olarak siralanabilir.

e (Cevre ve Schircilik Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 1 Numarali
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi, md. 97-126.

e Tarim ve Orman Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 1 Numarali Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, md. 410-440.

o Ulastirma ve Altyapt Bakanligt Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 1 Numarali
Cumhurbagkanligi Kararnamesi, md. 474-502.

2.3. Politikalarin izlenmesi ve Degerlendirilmesi

1945, 1973 ve 1984 yillarinda yogun tartigsmalar neticesinde ¢ikarilan toprak reformuna iliskin
kanunlar, iilke genelinde uygulanamamis; olduk¢a dar bir alanda kismen uygulanabilmistir. Bu
nedenle gliniimiizde tarimsal yapidaki problemler hala devam etmektedir. 2005 yilinda Toprak
Koruma ve Arazi Kullanimi Kanunu c¢ikarilarak problemlere ¢oziim {iiretmek istenmisse de
amaglanan netice sonug elde edilememistir. 2001-2010 yillar1 arasindaki tarim dis1 kullanima izin
verilen tarim arazisi miktarini, 2005 yilinda ¢ikarilan Toprak Koruma ve Arazi Kullanimi1 Kanununu
milat kabul ederek kanun dncesi ve sonrast dénem olarak iki boliim halinde incelemek, s6z konusu
kanunun beklenen fayday1 saglayip saglamadiginin tespiti agisindan yararli olacaktir. 2001-2005
yillart arasinda tarim digi kullanima izin verilen arazi miktari, 424 bin hektar1 dogrudan tarim dis1
kullanima tahsis edilen ve 13 bin 908 hektar1 ‘irtifak hakki’ olmak iizere toplam 438 bin 902
hektardir. 2005-2010 yillar1 arasinda ise, 402 bin 13 hektar dogrudan tarim dis1 kullanima tahsis
edilen ve 82 bin 417 hektar irtifak hakki olarak toplam 484 bin 430 hektar arazinin tarim dist
amaglarla kullanima izin verilmistir. Sayisal verilere bakarak Toprak Koruma ve Arazi Kullanimi
Kanununun yiriirliige girmesinin, tarim dis1 arazi kullanimini azaltmadigi, aksine artirdigi
sOylenebilir. Ancak 2005-2010 déneminde bir dnceki bes yillik doneme gore bir artis olsa da, bu bes
yillik donemin son y1l1 olan 2009-2010 yillar1 arasinda tarim dig1 kullanima agilan arazi miktarinda
onemli bir azalma oldugu goriilmektedir. Bu nedenle Kanunun yiriirliige girmesinden sonraki beg
yillik dénemdeki artisin, yasal diizenleme dncesinde fiili olarak tarim dis1 amaglarla kullanilan ama
yasal olarak tarim arazisi statlisiinde goziiken arazilerin, diizenleme sonrasinda tarim arazisi
olmaktan ¢ikarilip fiili isgalin yasal zemine oturtulmasindan kaynaklandigi diistiniilmektedir.
Nitekim daha sonraki yillarda tarim dig1 kullanima agilan arazi miktar1 azalmaya baslamistir (Yetkin,
2015). Bu veriler, yasal diizenlemelerin az da olsa beklenen fayday1 sagladigini gostermekte olsa da,
Tiirkiye’deki tarim arazisi miktar1 hala hizla azalmaktadir ve bu soruna Kkesin bir ¢6ziim
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bulunamamustir.

Tarim topraklarinin amag¢ disi kullaniminin tamamen engellenememesinin nedeni, yasal
diizenlemelerde istisnalara yer verilmesi ve uygulamada bu istisnalarin agir1 genigletilmesi nedeniyle
arazilerin tarim dis1 kullanimina devam edilmesidir. Tarim topraklarinin amag¢ dis1 kullanimini
diizenleyen 5403 Sayili Kanunun 13. maddesi mutlak tarim arazileri, 6zel {iriin arazileri, dikili tarim
arazileri ile sulu tarim arazilerinin tarimsal tretim digindaki kullanimini yasaklamaktadir.
Ancak,istridogal afet sonrasinda gegici yerlesim yeri ihtiyaci, petrol ve dogal gaz arama ve isletme
faaliyetleri, ilgili bakanlik tarafindan kamu yarar1 karar1 alinmis madencilik faaliyetleri ile diger plan
ve yatirimlar gerekce gosterilerek “alternatif alan bulunmamasi ve Toprak Koruma Kurulu'nun
uygun gormesi sartiyla” tarim dis1 kullanima agilabilmektedir. Yasa ile arazilerin tarim dis1 kullanimi
siirlanmis olmakla birlikte getirilen bu istisna, uygulamada neredeyse genel kural haline getirilerek
arazilerin tarim dis1 kullanimin 6nii agilmaktadir. Ciinkii uygulamada Toprak Koruma Kurullarmin
cok da ince eleyip stk dokumadiklar1 ve taleplerin ¢ogunlugunu kabul ettikleri goriilmektedir. Bu
durum, ¢ikarilan yasa ile arazilerin korunmadigi, hatta usulsiiz amag dis1 arazi kullanimlarini yasal
zemine oturtan bir rol iislendigi iddialarina da neden olmaktadir. Toprak koruma kurullarinin daha
etkin ¢aligmalariin saglanmasi ve iistlendikleri misyona iligkin siiphelerin ortadan kaldirilmasi igin,
5403 sayili Kanunun ‘Toprak Koruma Kurulu’ baglikli 5. maddesinde yapilacak bir degisiklikle bu
kurullardaki sivil toplum kuruluslarinin temsilcilerinin sayilarmin artirilmasinin yerinde bir karar
olacagi dustiniilmektedir (Anonim, 2014: 46). Ciinkii STK temsilcileri, arazilerin tarim dis1 kullanimi
konusunda daha ketum davranmakta ve izin verme konusunda daha ¢ok direng gostermektedirler.

Yapilmasi gereken diger bir diizenleme ise, tarim arazileri ve meralarin korunmasi hakkindaki
mevzuat ile imar mevzuati arasindaki geligkilerin giderilerek tarim arazilerinin ve meralarin
yapilasmaya agilmasinin dnlenmesidir. Bu amagla 3194 sayili Imar Kanununa 648 sayili KHK ile
eklenen ek 4. maddenin 4342 sayili Kanunla uyumlu hale getirilmesi ve 3194 sayili imar Kanununun
27. maddesinin yeniden diizenlenmesi uygun olacaktir. Verimli tarim arazilerini korumak igin tiretim
potansiyeli yliksek olan, ancak erozyon, kirlenme, amag dis1 veya yanlis kullanimlar nedeniyle toprak
kayb1 ve arazi bozulmalarma maruz kalan ovalarda 5403 sayili Kanunun 14. maddesine gore ova
koruma alanlari ilan edilmelidir. Yatirim projelerinin hazirlanmasinda, kent gelisim alanlar1 ve
sanayi alanlarmin tespitinde tarim arazilerinin korunmasina 6zen gosterilmelidir. Ayrica Sulama
sistemlerinde iletim/dagitim, yonetim/organizasyon sorunlarimin ¢oziilmesi, sulama oranit ve
randimaninin yliikseltilmesi, topraklardaki sulamadan kaynaklanan tuzluluk/alkalilik sorunlari
giderilmesi acisindan onemli ¢alisma alanlar1 arasindadir (Giinaydin, 2006: 14). Nitekim Harran
Ovasinda toplam 41 bin hektar arazide tuzlulasma problemi bulunmaktadir. Bu alanin 20 bin
hektarinda drenaj calismalar1 baslamig, kalan 21 bin hektarinda ise proje g¢alismalarina devam
edilmektedir (GTHB, 2018: 3). Calismalar olumlu olmakla birlikte yavas ilerlemektedir. Zararin
daha da biiylimeden 6nlenmesi i¢in ¢alismalara hiz verilmesi yerinde olacaktir.

Tiirkiye’de toplulastirilmasi planlanan ve toplamda 14 milyon hektarlik bir alan1 kapsayan 22
milyon agir1 boliinmiis parsel oldugu hesaplanmistir (Yetkin, 2015). Ancak toplulastirma faaliyetleri
oldukca agir islemekte olup ilk toplulastirma caligmalarinin basladigi 1961 yili ile 2002 yillan
arasindaki yaklagik 40 yillik siire iginde yalnizca 450 bin hektar arazi toplulastirilabilmistir. 2003 -
2014 yillara arasinda ise yaklasik 4 milyon 500 bin hektar arazide toplulagtirma yapilmistir (GTHB,
2018: 2). Son yillardaki toplulagtirma faaliyetlerinin hiz kazanmasini olumlu bir gelisme olarak
degerlendirilmektedir. Bu alanda diger alanlarda yasananlarin tersine olumlu bir siireg
yasanmaktadir. Ancak toplulastirma faaliyetleri daha hizli yapilmali ve kisa siirede
sonuglandirilmalidir. Ciinkii her gegen giin arazi kaybimiz artmaktadir. Toplulagtirma siirecinin daha
hizli yiriitiilebilmesi i¢in 639 sayili KHK ile 5403 sayili Kanun ve mevcut ilgili tiiziikkte gerekli
degisiklilerin yapilmasinin ve medeni kanunun gézden gegirilmesinin biiyiik 6nemi vardir (Yetkin,
2015). GTHB’ nin mirasa iliskin mevzuat degisikligi hazirlik calismalari sirasinda yaptirmis oldugu
anket caligmasinda; arazi sahiplerinin miras konusundaki yaklagimlarinin tarim arazilerinin
birakilacagi varis kendileri olmasi sartiyla olumlu oldugu tespit edilmistir. Ciftgilerin bu yaklagimi
nedeniyle Medeni Kanunu’nda tarim isletmelerinin aile ortakligi seklinde isletilmesine, farkli
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isletmelerin sirket veya kooperatif ¢atisi altinda bir araya gelmelerine olanak saglayacak gerekli yasal
diizenlemelerin yapilmasi uygun olacaktir (Anonim, 2014: 48). Diger taraftan, tarim arazilerinin
alim-satim iglerini diizenleyecek bir mekanizmanin olusturulmasi yapisal sorunlarin giderilmesine
onemli katki saglayacaktir. Bunun i¢in gerekli yasal diizenlemeler geciktirilmeden yapilmalidir.

Sonug ve Degerlendirme

Cumhuriyet donemi tarim arazileri politikalarinin siire¢ yonetimi modeli ile analiz edildigi
calismada, oncelikli olarak politika analizi modellerinin sistematik bir analize imkan sagladigi, bu
Ozelligiyle de neden sonug iliskisine dayanan giivenilir degerlendirmelerin yapilmasim
kolaylastirdig: tespit edilmistir. Calismada oldugu gibi uzun bir siireci kapsayan ic i¢e ge¢mis cesitli
politikalarin incelendigi ¢alismalarda, politikalarin arkasinda yatan gerekgelerin tespiti, uygulamada
elde edilen sonuglarin degerlendirilmesi ve politikalar arasindaki baglantilarin ortaya cikarilmasi
agisindan Siire¢ Yonetimi Modelinin 6nemli avantaj sagladigi gorilmiistir.

Tiirkiye’nin tarim arazisi politikasina iliskin olarak ise su sonuglara varilmistir: Oncelikle
politikalarin uzun soluklu ve istikrarli olarak uygulanmadigi, gerek hazirlik ve gerekse uygulama
asamalarinda mevcut sorunlarin ve toplumsal ihtiyaglarin goz ardi edilerek siyasi kaygilar ve giinlitk
beklentilerin 6n plana ¢iktig1 kanaatine varilmistir. Bu yaklagim nedeniyle ihtiyaca cevap verecek
kendi i¢inde tutarli ve uzun siireli politikalar {iretilemedigi, ayn1 amaca hizmet i¢in benimsenen
politikalar arasinda celiskiler olustugu, belirlenen kismen de olsa iyi politikalarin ya yapilan
degisikliklerle ici bosaltildig1 ya da uygulama asamasinda ¢ekimser kalinarak politikanin amacin
gergeklestirmekten uzak kaldigi tespit edilmistir. Sonug olarak 90 yili agkin bir siirede adeta zikzaklar
¢izen tarim arazisi politikalarindan beklenen sonug elde edilememis Ve tarim arazilerinin hizla yok
olmasina engel olunamamustir.

Giintimiiz Tiirkiye’sindeki tarim arazilerinin mevcut halinden sadece politika yapicilari sorumlu
tutmak ¢ok da dogru bir yaklasim olmayacaktir. Her ne kadar politika yapicilar, eksik ya da yanlis
politikalarin benimsenmesinde birinci dereceden sorumlu olsalar da, en az onlar kadar sorumlu iki
grubun daha oldugu diisiiniilmektedir. Bu gruplardan ilki politikalari uygulayanlar, yani biirokrasidir.
Bu grup, politikalarin uygulanmasinda yeterince cesur davranamamig, hatta bazen politikanin
amacinin tam tersi uygulamalar icerisine girmistir. Woodrow Wilson’un da belirttigi gibi yasalari
uygulamak yasalar1 yapmaktan daha zordur (Ergun, 2004: 8-9). Bu nedenle yasalarin etkili olarak
uygulanmasini saglamak i¢in nitelikli ve topragin 6neminin bilincinde olan personel istihdaminin
saglanmasi olduk¢a 6nem arz etmektedir. Ayrica Tiirkiye’nin tarim arazileri politikasini yonetecek
bagimsiz bir uzman bir kurumsal yapinin olusturulmasi da gerekmektedir.

Ikinci grup ise, belki de gercek¢i, nesnel, ¢dziim odakli ve tutarli politikalarmn
olusturulamamasinin ve nispi olarak olusturulanlarin da uygulanamamasinin en dnemli nedeni olan
gruptur. Kamuoyunun olusturdugu bu grup, tarim arazilerinin korunmasi konusunda etkin rol
almayan, bu konuda herhangi bir talepte bulunmayan, hatta bazen kendi aleyhine taleplerde
bulunabilen ve uygulama asamasinda da mevcut yasalarin uygulanmamasina tepki géstermeyen hatta
bazen yasalarin etrafinda dolasilmasini talep eden kitleyi temsil etmektedir. Vatandaslarin boyle bir
tavir belirlemesinin muhtemel nedeni, tarim arazilerinin 6nemi hakkinda yeterli ve dogru bilgiye
sahip olmamasidir. Son yillarda sayilari artsa da dogru ve yeterli bilgiye sahip olan gruplar kiigiiktiir
ve seslerini duyurmada ve kamuoyu ¢ogunlugunu arkalarina almada sikint1 yasamaktadirlar. Bu tiir
problemlerin asilmasi i¢in kamuoyu duyarliligim artiracak bilgilendirme ¢aligmalar1 yapilmali ve
insanlar1 bu konudaki biling diizeyi artirilmalidir. Ciinkii tecriibeler gostermistir ki kamuoyu destegi
olmadan etkin, etkili, sonug odakli, kendi i¢inde tutarli, bilimsel ger¢eklerle uyumlu politikalar tespit
edilememekte, edilse bile uygulanamamaktadir. Bu nedenle kamuoyu dogru bilgilendirilmeli, siyasi
ve kisa siireli ¢ikarlar ugruna tarim arazilerimiz feda edilmemelidir.
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Extended Summary
Introduction

Public policy analysis is a multidisciplinary field of study related to the branches of science such
as public administration, political science, sociology and public law. Almost everyone agrees that
public policy analysis makes an important contribution to the creation, development, implementation
and evaluation of public policies, and facilitates the identification and resolution of problems. In this
study discussed Turkey's farmland's policy, it is primarily focused on the concept of public policy
and analysis methods, then Turkey's farmland policy and results are evaluated using a process
analysis approach.

Method

In this study, qualitative research approaches are used. Data search was conducted by using local
and foreign literature survey. Quantitative data were obtained mainly from Turkey Statistical Institute
with Agriculture and Forestry Ministry sources. The data were analyzed using historical and
descriptive analysis techniques and document analysis methods. The results of the study are included
in the study by using indirect and quantitative research methods.

Public Policy Analysis

In this section, which includes the concepts of public policy and policy analysis, the questions
“What is public policy? and “What is Public Policy Analysis? are answered. Then, the concepts used
in public policy studies and public policy analysis methods were emphasized. In the study, the
concept of public policy is dealt with as broadly as it is in the definition of “Everything that the state
has chosen to do or not to do”; the analysis of public policy is dealt with from an analytical point of
view as “dividing public policies into pieces, looking at the relations between them and analyzing
the process in detail”. However, due to the limitations of the study, not all of them could be
mentioned, only 10 important methods were included in the study. The methods in the study are as
follows: “Political System Approach”, “Institutional Approach”, “Rational Approach”, “Additive
(Incremental) Approach”, “Strategic Planning Approach”, “Group Theory Approach”, “Elite
Approach”, “Network Governance Approach”, ‘“Reference Model and Cognitive Management
Approach”, “Process Management Approach". Turkey's agricultural policy using Process
Management Approach of these methods were analyzed. The reason for such a preference is that the
Republican Period, a period of time covering a period of approximately 100 years, will be analyzed
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the policy of agricultural lands. This chapter also describes the concepts of “Demands, Actors,
Decisions, Discourses and Outputs” that used in public policy studies.

The Analysis of Turkey's Farmlands' Policy with Process Management Approach

Within the framework of Process Management Approach, three-stage analysis was performed.
In the first step that entitled Formatting Suggestions and Agenda Arrival of Public Policy, is
referenced to changes in the amount of agricultural land in Turkey, impact of this change on
agricultural production, why public policy recommendations on agricultural lands come to the
agenda and discussions on recommendations. While the reasons for the agenda of the policies are
explained both the reasons for the emergence of such a need and the approaches of the law makers
and others are discussed.

In the second stage named "Adoption and Implementation of Policies”, that are given the
discussions on the proposals, the changes are made in the proposals, the reasons of the changes, the
content of the legal regulation, what is done in the implementation of the law, the approaches of the
parties in the implementation of the law, the problems and obstacles encountered in the application,
the level of application of the law. In the third phase named "Policy Monitoring and Evaluation”,
that is focused on how the law is applied, the results are achieved and how much the results serve the
purpose of the law, whether the implementation meets the expectations and the satisfaction level of
the parties.

Conclusion

In the study, which is analyzed with the Process Management Approach of the Republican
Period farmland policies, it has been determined that the policy analysis models allow systematic
analysis and with this feature, it facilitates the reliable evaluations based on cause and effect
relationship. In studies, that investigating a variety of intertwined policies covering a long period as
our study, it has been observed that the Process Management Model has a significant advantage in
terms of identifying the rationale behind the policies, evaluating the results obtained in practice and
revealing the linkages between the policies.

With regard to Turkey's agricultural land policy it has reached the following conclusions: First
of all, it has been concluded policies can not be implemented as long-term and stable, the political
concerns and daily expectations come to the forefront by ignoring existing problems and social needs
in both preparation and implementation stages. Due to this approach, it has been determined that
long-term policies cannot be produced in order to meet the need, contradictions have arisen between
the policies adopted for the same purpose, good policies are evacuated with the changes made or
they are abstained from implementing the purpose of the policy in practice. As a result, the expected
results of the agricultural land policies could not be achieved and the agricultural lands could not be
prevented to disappear rapidly.
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