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Editérlerden | From Editors v

Osmanli Imparatorlugu’nun son dénemlerinde gelismeye baslayan modern kamu yonetimi,
Cumhuriyet idaresi ile birlikte taglandirilmig ve bir asir igerisinde geliserek ve doniiserek yolculuguna
devam etmistir. Tiirk kamu yonetimi, gerek Tiirkiye Cumhuriyeti’nin toplumsal, kiiltiirel ve ekonomik
dinamikleri, gerekse iilkenin bulundugu cografyanin ve paydast oldugu uluslararasi platformlarin
etkisiyle farkli donemlerde farkli fonksiyonlar kazanmig, kimi uygulamalari geleneksellesirken
kimileri tamamen yok olmustur.

KAYFOR 23’iin temasin1 Cumhuriyet ana temasi altinda 100. Yilda Tirk Kamu Yonetimi
olarak belirlerken aslinda, kamu yonetimi disiplinin inceleme nesnesi olarak devlet olgusunun
kabuliinden hareket ettik. Zira devlet olgusunun etrafinda cereyan eden biitiin meselelere yanit vermek
icin bagvurulacak olan en 6nemli disiplinlerden biri de kamu yonetimi disiplinidir. Bu baglamda
KAYFOR 23, icinde yasadigimiz cagin siyasal, sosyal, ekonomik ve kiiltiirel boyutlarda tiim temel
dinamiklerini belirleyen yeni sorunlar1 ve tartigma alanlarini, bunlarin kamu yonetimine ve kamu
politikalarina dogrudan ve dolayh etkilerini, politika iiretme siire¢lerinin dogal sonucu olarak ortaya
¢ikan kurumsal yapilart ve bu yapilarin kamu yonetimine getirdigi yeni yaklasimlari, yeni bakis
acilarimi, ozgiirlestirici ve kisitlayict yonlerini, yeni kamu politikalarinin iiretim siireclerini, sistem
performansi, performans Ol¢iimleri ve geri besleme gibi konularda uygulanan ydntemleri, bunlarin
yeni toplumsal hareketler iizerindeki etkileri ve sonuclarini disiplinler arasi bir bakis agisiyla
incelemek, tartismak, paylagmak, yeni yol ve yontemler kesfetmeye cabalamak ve bu amagclar
dogrultusunda olusmakta olan literatiire katkida bulunmak agisindan 6nemli bir firsat sunmustur.

Topyekiin verilen bir miicadelenin eseri olan Cumhuriyet; ulusal egemenligin, insan
haklarinin, esitligin, hukukun {stiinliigiiniin, demokrasinin, bilimsel ve akilci egitimin, ekonomik
kalkinmanin da teminati olmustur. Bugiin binlerce yillik devlet gelenegimiz ile harmanlanmis olan
Cumhuriyetimizin 100. yilina ulasmanin gurur ve coskusunu yasiyoruz. Cumhuriyet ana temasiyla
Kirikkale Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Y&netimi Béliimii ev sahipliginde ve yerel paydaslarin
katkilartyla diizenlenen KAYFOR 23’de iki giin boyunca ikisi agilis ve kapanis oturumlart olmak
iizere toplam 30 oturum diizenlenmistir. Kamu y6netimi, cumhuriyet, yerel yonetimler, dijitallesme,
federalizm, afet yonetimi, gog¢, personel yonetimi, cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi, siyaset,
kentlesme, gevre, politik analiz ve kiiltiir ana bagliklar1 altinda toplam 140 bildiri sunulmustur. Bunlara
ek olarak akademik metin yazma ve akademik sunum hazirlama basliklar1 altinda gergeklestirilen
Akademik Gelisim Atdlyelerinin basta yiliksek lisans ve doktora Ogrencileri olmak iizere tiim
aragtirmacilarin akademik gelisimleri tizerinde 6nemli katkilarinin oldugu muhakkaktir. Sunulan
bildirilerden 27si biiyiik bir titizlikle akademik ilkelere bagli kalinarak hakem siireclerinden ge¢cmis ve
Kirikkale Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Ekonomi Isletme Siyaset ve Uluslararasi
lligkiler (JEBPIR) dergisinde 9. Cilt 2. Sayida yayimlanmak iizere segilmistir. Dergimizin
Cumbhuriyetimizin 100.yilinda gerceklesen KAYFOR23 gibi 6nemli bir organizasyonun bilimsel
ciktilarina ev sahipligi yapmasindan dolay1 da ayrica gurur duymaktayiz.

KAYFOR 23’iin tiim siireglerinde basta paydaslarimiz olmak {izere emegi gegcen herkese,
bildirileri ile katkida bulunan kiymetli katilimcilara ve galisma arkadaslarima tesekkiirii borg bilirim.
Tesekkdiriin en biiyligli Cumhuriyetimizin kurucusu Gazi Mustafa Kemal Atatiirk basta olmak iizere
milletimizin sonsuza dek bagimsiz yasamasi i¢in, vatani ugruna canlarin feda eden aziz sehitlerimize.

Prof. Dr. Hasan YAYLI
EDITOR
KAYFOR23 DUZENLEME
KURULU BASKANI
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Cumhuriyetimizin 100. Yilinda Kirikkale Universitesi ev sahipliginde gergeklesen ve
“Cumhuriyet” temasiyla hazirlanan KAYFOR23 ile siz degerli bilim insanlarimizla bulugmaktan
dolay1 gurur duyuyoruz. Biiyiikk Onder Mustafa Kemal Atatiirk’{in kurucusu oldugu ve ortaya koymus
oldugu bilimsel ilkelerden hareketle Tiirkiye Cumhuriyeti’nin 100 yillik seriiveninde yonetsel, sosyal,
kiiltirel ve toplumsal doniistimlerine bilimsel katki sunmayi hedefleyen KAYFOR 23’te sunulan
bildirilerin tam metinlerine Ekonomi Isletme Siyaset ve Uluslararasi Iliskiler Dergisi (JEBPIR) olarak
ev sahipligi yapmaktayiz.

27 ayr1 tam metinin bulundugu “KAYFOR23 Bildiriler Ozel Sayisi”nda yer alan her bir
makale kiymetli aragtirmacilarimizin 6zenli ¢alismalar1 ve analizlerinin {iriinii olup, Cumhuriyetimizin
kurulusundan giiniimiize kadar olan siirece sosyal bilimler perspektifinden yaklagsmaktadir. Bu &zel
tarihte ve organizasyonda yer alan bilimsel ¢iktilarin yaymlandigi bir sayida sevgili hocam Prof. Dr.
Hasan YAYLI'nin tevecciihleriyle “Sayr Editorligi™nii  gerceklestirmenin  mutlulugunu
yasamaktayim. KAYFOR23 Bildiriler Ozel Sayisi’nin yayin siirecinde basta Editoriimiiz Prof. Dr.
Hasan Yayli ve saymin hazirlanmasinda biiyiik emegi olan, mesai gdzetmeksizin tiim siireci titizlikle
yoneten Editér Yardimcimiz Ars. Gor. Fatma Duygu Arslan ile yayin siirecinde desteklerini
esirgemeyen Ars. Gor. Gillistan Alpaslan hocalarim olmak iizere emegi gecenlere ve
arastirmacilarimiza tesekkiir ederiz.

Ogr. Gor. Dr. Yasin Can GONULTAS

Sekreter
KAYFOR 23 Ozel Say1 Editorii

Vii
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COVID-19 Pandemisinde Gocmenlere Yonelik Saghk Hizmetleri: Uluslararasi Gog
Orgiitii ve Tiirkiye Uzerine Bir inceleme’

Health Services for Migrants During the COVID-19 Pandemic: A Study on the
International Organization for Migration and Tiirkiye

Fatmagiil GUNHAR * Fatma Neval GENC **

OZET

Yerel, bolgesel ve kiiresel diizeyde belirleyici faktorlerden biri goctiir. Giiniimiizde kiiresellesmeye bagli olarak yasam
standartlarindaki olumlu veya olumsuz degisimler, salgm hastaliklar, savas, yabanci diismanhg ve siyasi gibi faktorler nedeniyle
uluslararasi go¢ hareketliligi artmaktadir. Devletler ve uluslararasi kuruluslar 6zellikle sinir giivenligi odakli bir tutum sergileyerek
g0¢ dalgasini kontrol altina almaya yonelik politikalar olusturmaktadirlar. Ayn1 zamanda sivil toplum kuruluglar1 gdégmenler igin
sosyoekonomik, saglik ve egitim faaliyetleri yiiriiterek go¢ yonetiminin sekillenmesinde etkili olmaktadir. Bu ¢alisma, Uluslararasi
Gog Orgiitii’niin (IOM) 2020-2022 yillarinda COVID-19 pandemisinde uyguladigi gdgmen saghigi politikalarini, Tiirkiye’nin gegici
koruma altindaki Suriyeliler, uluslararas1 koruma altindakiler ve yabancilara yonelik saglik politikalariyla karsilagtirmayi
amaglamaktadir. Calismanin igeriginde, pandeminin go¢menlerin saglik hizmetlerine erigimi iizerindeki etkisinin Onemi
vurgulanmaktadir. Caligsmada, veri toplama ve metin analizi gibi nitel arastirma yontemleri ve kargilagtirmali analiz yontemi
kullanilmaktadir. Ayrica, IOM’in ve Tirkiye’nin gogmen saghigi politikalarinin acil saghik hizmetleri, saglik egitimi, hedef kitle,
goemenlerin 6zel ihtiyaglari ve ig birligi agisindan benzerlikler gosterirken; finansman, yasal statii ve koordinasyon agisindan
farkliliklar oldugu 6ne siiriilmektedir.

Anahtar Kavramlar: COVID-19, Uluslararas: Go¢ Orgiitii, Saglik Politikalari, Tiirkiye.

ABSTRACT

Migration is one of the determining factors at local, regional and global levels. Today, international migration mobility is increasing
due to factors such as positive or negative changes in living standards, epidemics, war, xenophobia and politics due to globalization.
States and international organizations are creating policies to control the migration wave, especially with a focus on border security.
At the same time, non-governmental organizations are influential in shaping migration management by conducting socioeconomic,
health and education activities for migrants. This study aims to compare the migrant health policies of the International Organization
for Migration (IOM) during the COVID-19 pandemic in 2020-2022 with Turkey’s health policies for Syrians under temporary
protection, those under international protection and foreigners. The content of the study emphasizes the importance of the impact of
the pandemic on migrants access to health services. The study uses qualitative research methods such as data collection and text
analysis, and comparative analysis method. It is also argued that while IOM’s and Turkey’s migrant health policies have similarities
in terms of emergency health services, health education, target population, specific needs of migrants and cooperation, there are
differences in terms of financing, legal status and coordination.

Keywords:. COVID-19, International Organization for Migration, Health Policies, Tiirkiye.

! Bu makale 26-28 Ekim 2023 tarihleri arasinda Kirkkale de diizenlenen 23. Uluslararasi Kamu Yonetimi Forumu 'nda
(KAYFOR23) aymi baslikla sunulan ve ézeti KAYFOR23 bildiri ozet kitabinda yer alan bildirinin tam metin halidir.

* Doktora Ogrencisi, Aydin Adnan Menderes Universitesi, I[IBF Siyaset Bilimi ve Uluslararast Iliskiler Béliimii,
fatmagulgunhar@gmail.com, ORCID No: 0000-0002-3717-6232

** Prof. Dr., Aydin Adnan Menderes Universitesi, IIBF Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Boliimii, fagenc@adu.edu.tr, ORCID No:
0000-0003-2014-2113



Fatmagiil GUNHAR — Fatma Neval GENC

GIRIS

Gegmisten giiniimiize kadar varligini istikrarli bir sekilde siirdiiren kiiresel sorunlardan biri
goctiir. 21. yiizyilda diinya niifusunun hizla artmasi ve {ilkeler arasindaki gelismislik diizeyinin
farkliligi, go¢ eden kisi sayisinin artmasina neden olmus ve uluslararasi go¢ kavrami ortaya
cikmistir. Bu gelismelerin sonucunda go¢ yonetimi bir kamu politika alan1 olarak ortaya ¢ikmustir.
Go¢ yonetimi ve giivenlikle ilgili politikalar, devletler ve uluslararasi orgiitler tarafindan siki bir
sekilde denetlenmektedir. Sivil toplum kuruluslart da si§inmacilar ve miilteciler konusunda
faaliyetler yiiriiterek iilkelerin go¢ politikalarin1 yonlendirmede 6nemli bir rol oynamaktadir. Bu

karmasik ag i¢inde, go¢ dalgasinin kontrol altina alinmasi ve smir giivenliginin saglanmasi temel
amagtir (Gok, 2016: 71).

Cin’in Wuhan kentinde 13 Ocak 2020°de tanimlanan koronaviriis (COVID-19) hastaligiyla
miicadelede Diinya Saglik Orgiitii (DSO, World Health Organization- WHO) Cin Ulke Ofisi
tarafindan pandemi ilan edildikten sonra WHO’ nin yonlendirmesi ile uluslararasi saglik politikalari
gelistirilmistir (Budak ve Korkmaz 2020: 62). Pandeminin baslangicindan itibaren 2022’nin
sonlarina dogru diinya genelinde pek cok tilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de karantina uygulamalari,
sokaga c¢cikma yasagi, uzaktan egitim modeli gibi birgok 6nlem alinmistir (Geng, 2021; Giingor,
2020; WHO, 2023: 3).

Bu onlemler degerlendirildiginde, salgin hastaliklarda oldugu gibi toplumda yasanan diger
sorunlar agisindan dezavantajli gruplar arasinda yer alan gec¢ici koruma altindaki Suriyeliler,
uluslararasi koruma altindakiler, siginmacilar ve miilteciler en zayif ve korunmasiz gruplar olmustur
(Karabulut ve Aker, 2020; Kosesoy, 2020). Bu makale, 2020-2022 yillar1 arasinda COVID-19
pandemisinde Tiirkiye’nin ve IOM’in go¢ yonetimine dair saglik politikalar1 ve faaliyetlerini konu
edinmektedir. Bu calismay1 yapmaya iten temel problem, COVID-19 6rneginde tecriibe edildigi
gibi afet ve kriz donemlerinde gd¢menlerin daha da kirillgan hale geldigi, bu gruplara yonelik
politikalarin yeterli olmadigidir. Go¢menlere hizmet vermek tizere kurulmus IOM gibi Orgiitler,
ulusal ve yerel Olgekte hizmet veren kurumlar olmakla beraber, bunlarin yeterligi smrh
kalmaktadir.

Bu kapsamda bu makalede IOM gibi uluslararas: orgiitlerle ulusal orgiitlerin pandemi gibi
ortak bir konuda politikalarinin, eylemlerinin ne 6l¢iide uyumlu oldugu; kiiresel politikalarin ulusal
Olcege ne derece etki edebildigi de incelenmektedir. Buna gore calismanin yamit arayacagi
arastirma sorusu sudur: Bir uluslararas1 orgiit olarak IOM’in uyguladig1 saglik politikalar1 ve
Tiirkiye’nin 2020-2022 yillar1 arasindaki gegici koruma altindaki Suriyeliler, uluslararasi koruma
altindakiler ve yabancilar1 igeren saglik politikalar1 alanindaki gd¢ yonetimi ile benzerlikleri ve
farkliliklar1 ve varsa tespit edilen farkliliklarin sebebi nelerdir?

Calismanin temel arastirma sorusuna yanit bulmak i¢in de IOM Tiirkiye Ofisi tarafindan
2020-2022 yillar1 arasinda hazirlanan “Go¢gmen ve Miilteci Destek Faaliyetleri Raporlari”ndaki
bilgilerin yani sira, bu uluslararasi orgiitiin diger kaynaklarindaki (biiltenler, analiz raporlari,
gocmenler ile sdylesiler, saha aragtirmasi incelemeleri vb.) verilerden de yararlanilarak bir
degerlendirme yapilmaktadir. Calisanin kapsamini, pandeminin basladigi ve hizinin diistiigii 2020-
2022 donemi ile Tiirkiye 6zeli olusturmaktadir. Tiirkiye’nin ornek olarak se¢ilmesinin nedenini
giinlimiizde diinyada en fazla sayida miilteciye ev sahipligi yapan iilke olmasidir. Makalede IOM’in
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incelenmesinin ana nedeni ise IOM’in, kiiresel gé¢ yonetim sisteminin dnemli aktorlerinden biri
olmasinin yaninda IOM Tiirkiye Ofisi’nin diger uluslararas1 orgiitler ve yerel aktorlerle yaptigi is
birlikleri sayesinde Tiirkiye’nin gé¢ yonetiminde de rol oynamasidir.

Diger yandan, IOM’in go¢ yonetimindeki etkinligini spesifik {ilke Ornekleriyle inceleyen
akademik c¢aligmalarin sayisinin olduk¢a smirli oldugunu sdylemek miimkiindiir. Gog ile ilgili
ulusal literatiiriin ¢ogunlukla hukuk, sosyoloji, kamu yonetimi, gorece siyasal bilimler ve
uluslararasi iliskiler alanina giren konulardan olustugu goriilmektedir. Ozellikle miilteci rejimi ve
mevzuat1 kapsaminda hukuk (Bozkurt, 2018), gd¢menlerin topluma entegre edilmesi girisimi
kapsaminda sosyoloji (Canatan, 2020), gdg¢iin yonetimi kapsaminda kamu yonetimi (Ozden ve
Hamurcu, 2019) ve uluslararas1 go¢ politikalar1 ve iilke incelemeleri (Onder, 2019) haricinde gog-
giivenlik iliskisi (Kii¢iik, 2021) baglaminda ise uluslararasi iliskiler alanina giren c¢aligmalardan
olustugu goriilmektedir. Nitekim incelenen ¢alismalar IOM ve UNHCR gibi uluslararasi aktorlerin
ulusal ve uluslararas1 Ol¢ekteki faaliyetlerine (Isik¢i, 2017) dair ¢aligmalarin az sayida oldugu
gozlemlenmektedir. Mevcut literatiiriin eksik kalmis bu boyutu goz oniinde bulunduruldugunda,
calismada ele alinan konu COVID-19 pandemi donemi olarak ifade edilen 2020-2022 yillarini
kapsadig1 i¢in giincelligini muhafaza etmektedir. Bu ¢alismada, diger calismalardan farkli olarak
pandemide IOM’in tavsiye ettigi saglik politikalar1 dogrultusundaki uygulamalari ile Tiirkiye nin
gocmen sagligin1 kapsayan saglik politikalar1 ve faaliyetleri karsilastirilmaktadir. Caligmada, veri
toplama ve metin analizi gibi nitel arastirma yontemleri ve karsilastirmali analiz yontemi
aracilifryla Tiirkge ve Ingilizce olmak iizere birincil ve ikincil kaynaklardan yararlanilmaktadir.

Calisma, bes ana boliimden olusmaktadir. Calismanin birinci bdliimiinde, uluslararast go¢ ve
gb¢ yonetimi, Ikinci boliimiinde gd¢men kavramu, farkli statiileri ve gogmen saghigi konulari
tizerinde durulmaktadir. Ugiincii boliimde IOM’in gd¢ yonetimi anlayisi, gdgmen saglhig hizmetleri
ve COVID-19 pandemisi donemindeki faaliyetleri incelenmektedir. Dordiincii boliim Tiirkiye’de
yasayan gecici koruma altindaki Suriyeliler, uluslararas1 koruma altindakiler ve diger yabancilar
icin pandemi doneminde, gé¢ yonetimi kapsaminda verilen saglik hizmetleri, yasal, kurumsal ve
uygulama boyutlariyla incelenmektedir. Besinci bolimde, pandemide Tiirkiye’nin ve IOM’in
gocmen sagligl yaklagimlarini ve hizmetlerini karsilastiran bir inceleme yapilmaktadir.

1. ULUSLARARASI GOC VE GOC YONETIMI

Gog, gecmisten giinlimiize kadar var olan bir olgu iken 6ziinde Kkiiltiirlerin birbirleriyle
etkilesimini saglayan maddi ve manevi unsurlarin insan hareketliligi ile nesilden nesile
aktarilmasini saglamistir. Go¢iin baslangicini olusturan temel ayrim ¢izgisi ise somiirgecilik dncesi
donem ve somiirgeciligin baglangicina dayanan dénemdir. Bu duruma tarihsel bir 6rnek olarak, Bat1
tilkelerinin insan giicline olan ihtiyacin1 kole ticareti ile gidermeye calisarak 6zellikle Afrika’daki
tilkelerden milyonlarca insanin go¢ yolculuguna baslamak zorunda kalmasi gosterilebilir (Williams,
1944: 50-53).

Go¢ kavraminin ¢ok sayida tanimi vardir. Tirk Dil Kurumu’na (TDK, 2005) gore goc,
“ekonomik, toplumsal, siyasi sebeplerle bireylerin veya topluluklarin bir iilkeden baska bir tilkeye,
bir yerlesim yerinden baska bir yerlesim yerine gitme isi; tasinma, hicret, muhaceret”tir. IOM’e
(2023) gore goe, “insanlarin bir iilkeden baska bir ililkeye veya bir bolgeden baska bir bolgeye kalict
veya gegici olarak yer degistirmesi siirecidir”. Castles ve Miller’a (2008: 20-29) gore goc¢ sosyal bir
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olgu olarak toplumsal degisimin birden fazla boyutunun agiga ¢ikmasi ve ekonomik yapilanmasina
yol acan kolektif eylemler biitiiniidiir. Bir diger ifadeyle, yasam kosullarindaki beklenmedik
degisimler bireylerde giivensizlik diigsiincesine neden olur. Bu diisiince, insan topluluklarinin
toplumsal diizene, hiikiimet politikalarina ve demokratik kurumlara yonelik bakis agisinin olumsuz
yonde degismesine sebep olurken diger taraftan maddi kaygi, irk¢ilik, yabanci diismanligi gibi
tutum ve davraniglara da sebep olmaktadir.

Gog, istege bagh/goniillii veya zorunlu; varis noktasina ulasmak i¢in tercih edilen yonteme
gore yasal veya yasa dis1 yontemlerle yapilanlar gibi farklilasabilir. Diizensiz gog¢; sosyal,
demografik ve ekonomik oOzellikleri degisebilen go¢gmenlerin, ne zaman nereye gidecegi belirsiz
olan, transit go¢ veya mekik goc gibi kategorilere ayrilabilen bir go¢ tiirlinii ifade eder (Yilmaz,
2014:1687). Transit goc, bir gogmenin asil hedef {ilkesine ulasmadan 6nce bagka bir iilkeye gegici
olarak gitmesi ve burada bir slire kalmasi anlamina gelirken, mekik go¢ bir kisinin ya da
toplulugun, belirli bir siire boyunca bir yerde yasamak veya ¢alismak amaciyla bir iilkeden digerine
seyahat etmesi ve ardindan belirli bir siire sonra ilk iilkeye geri donmesini ifade eder (Aktel ve
Kaygisiz, 2018: 581).

Insanlik tarihi boyunca devletlerin somiirgecilik rekabeti iizerine kurulu olan ydnetim
anlayislari, bireyleri ve/veya topluluklart bir yerden baska bir yere go¢ etmeye yonelterek
uluslararas1 gocilin baslangic noktasini olusturan itici bir faktdr olarak goriilmektedir. Yalnizca
hegemonya miicadelesinin yaratmis oldugu politik unsurlar degil ayn1 zamanda barinma, beslenme,
ekonomik yapi, bireylerin etnik kimliklerinden &tiirii toplum igerisinde azinlik olarak yagamanin
zorlugu ve aidiyet problemlerinin ortaya ¢ikmasiyla gd¢ hareketliligi yasanmaktadir. Baslangigta
gocte cografi bakimdan ulasimin kolay oldugu yerler tercih ediliyorken zamanla konjonktiirel
etkenler neticesinde denizasirt bolgelere dogru goé¢ dalgasinin  yayilmasi uluslararast gog
kavraminin zemini olusmustur. Tarihsel siirecte uluslararasi go¢ bazinda nitelendirilen ilk 6rnek ise
MS 4. yiizyilda gerceklesen ve Orta Cag’in baslangici olarak kabul goren Kavimler Gogii’diir (Naz,
2015: 15).

Uluslararasi gog¢ cok cesitli niifus hareketlerini, bu hareketlerin nedenlerini ve go¢gmenlerin
ev sahibi lilkede ne kadar stire ve hangi kosullar altinda kalabileceklerini belirleyen yasal statiilerini
kapsamaktadir (WHO, 2003: 9). Genellikle, giivenlik baglaminda degerlendirilen ve bitmeyen bir
stirectir. Uluslararas1 gog, uluslararasi iligkiler disiplininde {ilkelerin sahip oldugu yumusak giic
unsurlarindan biri haline gelmektedir. Kemal Kiris¢i’ye (2003: 76) gore, “uluslararasi iliskilerde
goc konusunda yumusak giivenlik (soft security) perspektifinden daha ¢ok denetim ve engelleme
amaci gliden politikalar iiretilmektedir.”

Kiiresellesmeyle birlikte, devletlerin karsilikli bagimliligi giderek artmistir. Kiiresel piyasa
ekonomisindeki iktisadi bagimliligin yiikselisiyle devletler de go¢ akimindan kagmmak i¢in yasl,
niteliksiz, egitim seviyesi diisiik go¢menleri iilke sinirindan uzaklastirmak amaciyla Onlemler
almaya calismiglardir (Marshall, 2018: 85). Uluslararas1 go¢ 6zellikle Soguk Savas donemindeki iki
kutuplu diinya diizenindeki politik gerilimlerin ve hiikiimet politikalarinin toplum {izerindeki etkisi
nedeniyle artmistir. 1970’11 yillardan itibaren ise gdgiin kiiresel bir varyasyona evrilmesiyle kilit
nokta haline gelmistir (Abel ve Sander, 2014: 1521; Leitner, 1995). 20. yiizyilin sonu “géc¢ ylzyil1”
olarak adlandirilmakta ve hem ulusal hem de uluslararasi sinirlar1 asan bir siiregte goglerin sayisi
artmistir (Abadan-Unat, 1973: 17). El-Kaide’nin o6nciiligiinde 11 Eylil 2001 tarihinde ABD’yi
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hedef alan terdr olay: ile uluslararast go¢ giindeme gelerek hiikiimet yetkililerince kontrolli ve
denetimli bir politika izlenmesi gerektigi algisina yol agmistir (Castles ve Miller, 2008: 3-4). 21.
yiizyilda ise diinya niifusunun kontrolsiizce yiikselise gecmesi ve iilkeler arasindaki gelismislik
diizeyinin farklihig, goc eden kisi sayisinin artmasina neden olmaktadir. Boylece sadece iilke
icerisinde kirdan kente ya da kentler aras1 degil, ayn1 zamanda iilke sinirlarinin disina ¢ikarak da
gbcilin yogunluk kazanmasi uluslararasi gogii olusturmaktadir. Goglin kiiresellesmesi ile ¢cok sayida
iilke, artan go¢ hareketlerinden etkilenmektedir. Ayrica, kaynak bdlgelerin gesitliligi arttig1 i¢in gog
alan tilkeler, farkli ekonomik, sosyal ve kiiltiirel gegmislere sahip gd¢menleri kabul etmektedir.
Kiiresellesme, ulusal hiikiimetlerin kontroliinii sinirlayarak, uluslararasi organizasyonlar ve sirketler
arasinda yeni egemenlik alanlar1 olugturmaktadir. Ulusal hiikiimetler, bu degisime uyum saglamak
icin de bolgesel is birligi ve gog politikalarini yeniden sekillendirmektedir (Cohen, 1997).

Gogiin ekonomik ve sosyal boyutunda gog alan ve go¢ veren lilkelerin de bundan etkilendigi
goriilmektedir. Bu siire¢ dinamik ve ¢ok yonlii bir etkilesimle devam ettigi i¢in 6zellikle az gelismis
ve gelismekte olan tilkelerin yer aldig1 genis cografyalarda “issizligi azaltan, go¢ veren iilkeye doviz
girigini saglayan bir firsat” seklinde yorumlanmaktadir (Weiner ve Munz, 1997: 2). Bu baglamda,
Tiirkiye’den Almanya’ya yapilan is¢i go¢ii bu duruma emsal teskil etmektedir (Abadan-Unat, 1995:
283). Gog edilen iilkelerde ise is giicli ihtiyacinin giderilmesi 6nemli bir firsat olarak gortilse de
topluma uyum saglama politikalarinin yetersizligi, salgin hastaliklar, go¢gmen niifusun 6nlenemez
artisi, giivenlik, irk¢ilik gibi sorunlar ortaya ¢ikmaktadir. Bu durumda, hiikiimetlerin, ilgili kamu ve
kuruluslarin, sivil toplum kuruluslari ve uluslararasi Orgiitlerin bir araya gelerek is birligi ve
gdecmenlerin uyum saglamasi yoniinde gelismeler yasanmaktadir.

Go¢ yonetimi, ulusal eksende devletlerin is birligi yaparak smir otesi gocleri diizenli ve
insani bir sekilde kontrol altina almak i¢in kullanilan bir siireci ifade eder. Bu siire¢, gd¢gmenlerin
girisinden baslayarak yerlesimlerini ve toplumsal entegrasyonlarini igerir (Aktel ve Kaygisiz, 2018:
583-584; T.C. Igisleri Bakanligi Gog¢ Idaresi Genel Miidiirliigii, 42-43). Go¢ yonetimi, gogiin
yarattig1 sorunlar ile miicadele etmeye ve gecici koruma altindakiler, uluslararast koruma
altindakiler ve yabancilara yonelik olarak kurumsal, yasal diizenlemeler ve uygulamalarin yani sira,
devlet diizeyinde smir Otesi hareketlerin diizenlenmesini de igermektedir (IOM, 2023). IOM’e
(2019: 138) gore uluslararast go¢ yonetimi farkli yasal normlarin, kanunlarin, politikalarin,
geleneklerin ve organizasyonel yapilarin toplamindan olusan bir ¢ergceve sunar. Bu yapi, gociin her
formuna iligkin olarak farkli aktorlerin is birligi yapmasini tesvik eder. Go¢ yonetimi ¢ok tarafli
gelismeleri, ¢ok bilesenli siirecleri ve birden fazla aktoriin oldugu bir alan1 kapsamaktadir (Sandikli
ve Kaya, 2013: 72).

2. GOCMEN ve SAGLIGI

Gocmen, kisisel nedenlerle kendi iradesiyle baska bir {ilkeye veya bolgeye tasinan, yasam
kosullarim1 gelistirmeyi ve beklentilerini artirmay1 amaglayan bireyler olarak tanimlanir. UN’a gore,
gdecmen, sebep, goniilliiliik, go¢ yolu veya diizenlilik gibi faktorlerden bagimsiz olarak bir yildan
uzun siireyle yabanci bir iilkede ikamet eden bireyleri tanimlar (Aktel ve Kaygisiz, 2018: 582).
Goc¢men terimi, Tiirk hukukunda uluslararasi literatiirden farkli olarak, Tiirk soyuna ve kiiltiirline
baglh olma sartini igerir. Genellikle bu tanima uygun olanlar, siyasi nedenlerle iilkelerini terk
edenlerdir (Basak, 2011: 4). Go¢menler, transit iilkelerdeki hukuki durumlarina bagl olarak yasal
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veya yasadisi olarak siniflandirilabilirler ve hedef iilkelerde farkli statiilere sahip olabilirler (Taskin,
2014: 177).

Bu calismada go¢men grubu olarak uluslararasi koruma altindakiler (miilteci, sartll miilteci,
ikincil koruma), gecici koruma altindakiler ve yabancilar kastedilmektedir. 1951 tarihli Cenevre
Sozlesmesine gore miilteci; “Irk, din, milliyet, bagli oldugu sosyal konum ya da politik diisiince
nedeniyle baskiya ugrama endisesi i¢inde olan, vatandasi oldugu iilkenin disinda bulunan ve bu
iilkenin korumasimi talep edemeyen ya da bu endise nedeniyle talep etmek istemeyen kisidir”
(Leaud, 1994: 34). Cenevre Sozlesmesi’nden sonra uluslararasi diizeyde birgok uluslararasi orgiit,
devletler, sivil toplum kuruluslari ve ulusal kuruluslar gd¢ yonetimi konusunda faaliyetler
yiirlitmeye baslamistir. Miilteci statiisii sahipleri, ¢alisma izni yerine gecen bir kimlik belgesi alir ve
bu belgeyle iilkede ¢alisabilirler (Uluslararasi Isgiicii Genel Miidiirliigii, 2023).

Sarth miilteci, Avrupa iilkeleri disindaki olaylardan dolay1 1rk, din, tabiiyet, toplumsal grup
veya siyasi diisiince nedeniyle hakli bir korku tasidigi i¢in vatandasi oldugu iilkenin disinda bulunan
ve bu iilkenin korumasindan yararlanamayan, ya da koruma istemeyen bir yabancidir. Bu kisiye
verilen statli, Tiirkiye’de kalmasina izin verilirken, iiclincii bir iilkeye yerlestirilinceye kadar
gecerlidir. Tirkiye, 1951 tarihli Cenevre S6zlesmesi’ni, cografi kisitlama hakkini kullanarak sadece
Avrupa disindaki olaylar nedeniyle miilteci statiisii talep eden kisilere yonelik olarak kabul etmistir
(Gog Idaresi Baskanlhigi, 2023). Ikincil koruma ise miilteci veya sartli miilteci olarak kabul
edilmeyen, ancak geri gonderildiginde 6lim cezasi, iskence, siddet veya tehdit gibi ciddi risklerle
kars1 karsiya olan yabancilara veya vatansiz Kisilere verilen statiiyii aciklar. Ikincil koruma statiisii
sahipleri, ¢calisma izni yerine gecen bir kimlik belgesi alir ve bu belgeyle lilkede galisabilirler
(Uluslararasi Isgiicii Genel Miidiirliigii, 2023).

Gegici koruma statiisii, iilkelerinden zorla ayrilmis, geri donemeyen ve gecici koruma
arayan yabancilara uygulanmaktadir. Gegici koruma, belirli olaylarin yasandigi iilkeden veya
bolgeden Once iilkemize gelmis olanlar1 kapsamaz ve bu statii, diger uluslararasi koruma statiilerini
kazandirmaz (Uluslararas: Isgiicii Genel Miidiirliigii, 2023). Gegici koruma altindakiler de buna
gore, gecici koruma bagvurusu yaptiktan sonra egitim, saglik, calisma, sosyal ve terciimanlik
hizmetlerinden faydalanmaktadir (Fansa, 2021: 295).

Gogcmenlerin saghgim korumak, kaliteli saglik hizmetlerine erisimlerini saglamak, temel bir
insan hakkidir. Bu sebeple konuya iliskin pek ¢ok uluslararasi ve ulusal yasal diizenleme mevcuttur.
Uluslararas1 alanda go¢menlerin sagligina iliskin haklarini diizenleyen temel belgeler kronolojik
olarak sunlardir: Diinya Saglk Orgiiti Anayasas1 (1946), Insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi
(1948), Miiltecilerin Statiisiine iliskin S6zlesme (1951), Uluslararas1 Calisma Orgiitii’niin 97 (1949)
ve 143 (1975) sayili sdzlesmeleri, Yasadigr Ulkenin Uyrugunda Olmayan Kisilerin insan Haklari
Bildirisi (1985), Tim Gogmen Iscilerin ve Aile Fertlerinin Haklarmin Korunmasma Dair
Uluslararas1 S6zlesme (1990), Ulke Iginde Yerinden Olma Konusunda Yol Gosterici Ilkeler (1998).
Ayrica Avrupa Konseyi de bu haklar1 tanimaktadir ve bu belgelere aykir1 uygulamalar Avrupa
Sosyal Sarti’na aykiridir. Diinya Saglik Orgiitii’niin gd¢men sagligina iliskin 2008 ve 2017 tarihli
kararlar1 da 6nem arz etmektedir (Kara, 2023: 49).

Bu diizenlemelere ragmen, ¢ogu gd¢men, sosyal giivence, issizlik yardimi1 ve emeklilik gibi
sosyal koruma politikalarindan yoksundur. Bu durum gdé¢menlerin topluma entegrasyonunu

6



Ekonomi Isletme Siyaset ve Uluslararas: Iligkiler Dergisi (JEBPIR) 2023, 9(2-1), KAYFOR23 Ozel Say1, 1-25

olumsuz etkilemektedir. Bu nedenle hiikiimetler, go¢menlere temel saglik hizmetlerine erisim
saglayan politikalar gelistirmeye ¢aligmaktadir (Akt., Yilmaz ve Ergiil, 2021: 121).

Saglik politikalarinin  olusturulmasinda ulusal ve uluslararasi aktorler 6nemli bir rol
oynamaktadir. Politikacilar, uluslararas: kuruluslar, sivil toplum kuruluslari, biirokratlar ve diger
ulusal kurumlar, saglik politikalarinin olusturulmasi, uygulanmasi ve analizi siirecinde farkli
diizeylerde etkiye sahiptir (Yildirim ve Yildirim, 2011). G6g siirecinde gogmenlerin yasamlarinda
ozellikle sosyoekonomik, siyasi, egitim ve kiiltiirel durumlarmin yaninda son yillarda iklim
kaynakli goclerin de yasanmasiyla beraber saglik durumlarinda olumlu veya olumsuz ydnde
degisiklikler olmaktadir. Bu baglamda, go¢menlerin saglhigi da go¢ etme nedeni, mevcut hukuki
statiileri ve hedef iilkenin genel kosullarina bagl olarak etkilenmektedir (Aydamak, 2021: 39;
Kelesmehmet, 2018: 120). Ayrica goniillii gocler, gogmenlerin sagligini olumlu yonde etkilese de
gdemen kitlelerinin bircogunun saghigini olumsuz ydénde etkilemektedir (Caman ve Ozvaris, 2010:
6). Kisacas1 gog, genellikle ekonomik olarak gelismis iilkelere goniillii olarak yapildiginda saglik
durumunun iyilesmesine yol agabilir. Ancak go¢men gruplar, kotii beslenme, zorlu gebelikler,
istismar, bagimlilik, bulasici hastaliklar ve siddet gibi saglik sorunlarina da maruz kalabilirler
(Caman ve Ozvaris, 2010: 5-8).

Gogmenler, genellikle barinma merkezlerinde ve konteynirlarda, kalabalik bir ortamda
yasarlar ve bu kosullar saglik sorunlarina neden olabilir. Cevresel faktorlerin sebep oldugu sorunlar
ise hastaliklara ve oliimlere yol agabilir (Sezen, Turan ve Kaya, 2018: 121). Gdog, aidiyet hissinin
kaybolmasi nedeniyle travmatik bir deneyim olabilir ve bu durum, ruhsal ve psikolojik sagligi
olumsuz etkileyebilir. Ayrica gé¢menler saglik hizmetlerine erisimde zorluklar yasadiklari igin
bazen yasal olarak saglik hizmetlerine dahil edilmeyebilirler, haklarini bilmeyebilirler ve dil
bariyerleri ile karsilasabilirler (Geng, 2016, s. 46-48).

Gog, bireylerin yasam kosullarini fiziksel ve zihinsel sagliklarini etkileyebilecek durumlarla
kars1 karsiya kalmasina yol acabilen yadsinamaz bir gergekliktir. Gog¢ siirecini ¢evreleyen kosullar,
goecmenlerin daha kotii saglik sonuglarina karst savunmasiz hale gelmelerine neden olmaktadir
(Migration and Health, 2023).

Gogmenler, 6zellikle solunum yolu enfeksiyonlar1 dahil olmak iizere ¢esitli saglik riskleriyle
kars1 karsiya kalmakta ve yasamlarini savunmasiz kilan kosullar altinda yasamaktadirlar. Bu
kosullar, kalabalik ¢alisma ve yasam alanlari, fiziksel ve zihinsel stres, konut, gida ve temiz su
eksikligi gibi faktorleri icermektedir. Dil bariyeri, saglik tesislerine erisimdeki fiziksel, yasal ve
mali sorunlar gibi engeller, COVID-19 enfeksiyonu da dahil olmak iizere saglik risklerini ciddi
sekilde artirmaktadir. Bu sebeple go¢menler, pandemi siirecinde birgok iilkede farkli sorunlarla
karsilagsmiglardir (HASUDER, 2020). Insan hareketliligi, COVID-19 hastaliginin yayilmasinda
merkezi bir rol oynamistir. Pandemi siireci ise insan hareketliligini uluslararas1 go¢ dahil olmak
iizere biiyiik 6l¢tide etkilemistir (International Migration 2020 Highlights).

3. PANDEMIDE IOM’IN GOCMENLERE YONELIK SAGLIK HiZMETLERI

Kiiresel gd¢ yonetimini ortaya ¢ikaran uluslararasi orgiitlerin amaci, kurulus nedeni, misyonu,
goc sorunsalina karsi tutumu ve roliiniin boyutu goéz oniinde bulunduruldugunda uluslararasi go¢
hareketlerine dair iligkiler devletlerce kabul edilmistir. Bunun neticesinde gé¢menleri konu edinen

ve gecici ¢Ozlimler yerine kalici ¢ozlimler iiretilmesinin miicbir oldugu misyonunu savunan
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Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi (BMMYK, United Nations High Commissioner
for Refugees- UNHCR), Birlesmis Milletler’e (BM, United Nations- UN) bagl olarak kurulmustur.
Bu adim sayesinde uluslararas1 go¢ temasi 6zelinde faaliyetler gerceklestirmeyi temel bir misyon
haline getiren Uluslararast Go¢ Orgiitii’niin (UGO, International Organization for Migration-IOM)
1951°de kurulmasinin zemini olusturulmustur (IOM, 2023).

IOM, evrensel diizeyde sosyoekonomik kalkinmayi desteklemek, zorunlu go¢ durumlarinda
gdcmenlere yardimci olmak ve hiikiimet-dis1 kurumlarla is birligi yaparak gé¢menlerin refahini
artirmak amaciyla kurulmustur. IOM’in gorevleri arasinda miilteci statiistindeki gdo¢menlere ve
diger gogmen gruplarina hizmet etmek, go¢ii uluslararas1 hukuka uygun sekilde yonetmek, gociin
dogal bir siire¢ oldugunu vurgulamak, firsatlar1 ve riskleri degerlendirmek, bu konuda raporlar
hazirlamak, emek gogii ve kisa siireli goclerle ilgili ¢aligmalara destek vermek ve insan haklarina
dayal1 ¢6ziim Onerileri sunmak yer almaktadir (IOM Strategic Vision 2019-2023). IOM gd¢menlere
destek saglayarak, diger uluslararasi orgiitler, hiikiimetler ve yerel aktorlerle is birligi yaparak goc
politikas1 ve uygulamalarinda yer almaktadir (IOM History, 2023). Orgiitiin ana misyonu tiim
gocmenlerin dayanikliligini artirmak ve gocilin etkilerini yonetmek icin hiikiimetler arasinda
kapasite olusturmaktir. IOM, UN’1n bir parcasi olarak 175 tliye ve 8 gozlemci iiye devlete sahip,
hiikiimetler aras1 bir kurulustur. Tiirkiye, 2004°te {iye statiisiinii kazanarak resmi olarak 19 yildir
IOM ile is birligi yapmaktadir (IOM Tiirkiye, 2023).

IOM, savas, dogal afetler, salgin hastaliklar ve diger krizlerden etkilenen milyonlarca insani
koruma altina almay1 amaglayan; insani yardim, kalkinma ve baris programlariyla krizlere ¢6ziim
yollar1 sunan uluslararasi insani bir yardim orgiitiidiir (IOM Tiirkiye, 2023). IOM’in “Strategic
Vision (2019-2023: 2)” baslikli ¢alismasi, dayaniklilik, hareketlilik ve yonetisim olmak {izere ii¢
temel stratejik onceligi belirleyerek gog dinamiklerini ve gogmen ihtiyaglarini degerlendirmektedir:

- Dayaniklilik; IOM, savunmasiz insanlarin sayisinin artmasiyla ilgili karmagsik etkenlere
hazirlik yaparak uzun vadeli, biitiinciil ve esnek bir acil miidahale stratejisi benimsemektedir.

- Hareketlilik; IOM, go¢iin degisen dinamiklerine uyum saglamak icin yenilik¢i yaklagimlar
benimseyerek gb¢ yonetisimi sistemlerini tasarlamakta ve uygulamakta bilgi temelli kararlar alarak,
bolgesel ve siyasi baglamlar1 dikkate almaktadir.

- Yonetisim; IOM, aktorler arasinda is birligi ve koordinasyonu tesvik ederek kapsayici gog
yonetigimi i¢in paydaslarla iletisim kurar, kapasite olusturma ve gii¢lii ortakliklarla veri toplama
yeteneklerini gelistirerek etkili go¢ yonetimine katkida bulunur.

Pandemide gocmen saghgma odaklanirken IOM dort temel oOncelik belirlemistir:
biling/farkindalik diizeyini artirma, politika olusturma destegi, adil erisimi destekleme ve g¢ok
sektorlii is birligini giiclendirmek (IOM Migration Health, 2021). G6¢ yonetimini IOM, UN Gog¢
Ajansi roliinde, Go¢ Sagligi Bolimi (Migration Health Division- MHD) araciligiyla gé¢menlerin
COVID-19’a hazirlikli olmasi ve salginla miicadele etmelerine yardimci olurken, kapsamli,
erisilebilir ve adil saglik programlari sunarak go¢ yonetimine katkida bulunmaktadir. MHD,
gocmenlerin ve ev sahibi topluluklarin refahin1 destekleyerek sosyal ve ekonomik kalkinmayi
hedeflemektedir (IOM Migration Health, 2021; Pernitez-Agan, 2020: 3).
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IOM, “Saglikli Go¢gmenler, Sagliklt Topluluklar (Healthy Migrants in Healthy Communities)”
politikalartyla devletlerin saglik, temel ihtiyaglar, ekonomik ve sosyal refahin saglanmasi amaciyla
is birligi ¢ercevesinde hareket ederek politika onerileri gelistirmektedir (UN Network on Migration,
2020). 2020’de yayimmlanan “IOM Strategic Response and Recovery Plan COVID-19 (SRRP)”’un
iceriginde belirtilen 6ncelikler de salginla ilgili hastalik ve dliimleri azaltmada gogmenler, yerinden
edilmis kisiler ve diger gd¢menlerin insani ve kalkinma ihtiyaclarimi 6n planda tutan g¢abalari
desteklemektir (Pernitez-Agan, 2020: 3). SRRP, gogmenlerin insani ihtiyaglarina miidahale ederken
COVID-19’un etkisini hafifletmeyi ve uzun vadeli kalkinmayi desteklemeyi hedeflemektedir
(SRRP, 2021).

IOM, salgmin yayilmasiyla ilgili risk iletisimi ve toplumsal katilim faaliyetleri araciligiyla
halk sagligi bilgilerini go¢menler de dahil olmak iizere en savunmasiz gruplara erisilebilir ve
kiiltiirel olarak uygun bir sekilde iletmektedir. Ornegin, Yunanistan’da IOM, gd¢men kamplarinda
bu gruplara yonelik bilgilendirme toplantilar1 diizenlemis, tibbi malzemeler dagitmistir. IOM, sinir
otesi koordinasyon ve kapasite gelistirme faaliyetleriyle, Afganistan, Pakistan ve iran dahil bircok
tilkedeki giris ve ¢ikis noktalarinda saglik gozetimini giiclendirmektedir (SRRP, 2021). IOM,
gocmenlerin COVID-19 siirecinde temel ihtiyaglarinin giderilmesi i¢in hiikiimet yetkililerine acil
saglik durumlarinda egitimler vererek standart isletme prosediirlerini aktarmistir. IOM, WHO ile is
birligi yaparak da goc¢ ve niifus hareketliligi calismalariyla bilgileri birlestirerek ihtiyaclari
ongodrmeyi ve dnlemleri onceliklendirmeyi, giris noktalarinda gelistirilmis ve su-hijyen hizmetlerine
oncelik vererek bulagma riskini azaltmay1 hedeflemektedir. IOM, Mogolistan, Irak, Afganistan,
Ruanda, Tanzanya ve diger bir¢ok lilkede bu ¢alismalari yiiriitmektedir (SRRP, 2021).

Tablo 1. IOM’in Pandemide Gé¢men Sagligina liskin Yaklasimi

IOM’in Go¢men Saghg Cercevesinde Pandemi ile Miicadelede Stratejik Ilke ve Hedefleri
ilkeler
- Saghik hizmetlerinin - Gé¢men sagligi - COVID-19’un - Saglik miidahaleleri
devamhihgy, risklerin | 6nlemlerini genisletmek sosyoekonomik kapsaminda
azaltilmasi ve ve go¢ hareketliligine etkilerini hafifletmek ve | bilgilendirme yapmak ve
gécmenlerin duyarl saghk toplumlar giiclendirmek karar alim siirecini
korunmasi sistemlerinin hizlandirmak
gii¢lendirilmesi
Hedefler
- COVID-19’un -Toplumlarda ve -Uluslararast is birligi, -Ulusal ve bolgesel
toplum iizerindeki siirlarda COVID-19 ve g0g¢ sistemleri ve sinir diizeyde hareketlilik
negatif etkisini halk saglig1 tehditlerini mekanizmalarini takip sistemi,
gidermek gidermek giiclendirmek koordinasyon
- Gocmenlere hijyenik -Gogmenlerin agiya -Sosyoekonomik -Kiiresel bilinci
iiriinler ve maske erisimini kolaylastirmak iyilestirmeyi giiclendirmek
temin etmek -Devletlerin saglik desteklemek - Uluslararasi diizeyde
-Yabanci sistemlerini - COVID-19 ile ilgili orta ve uzun vadeli
diismanhgyla psiko- giiclendirmesini tesvik | olarak yeni olugan ya da caligmalarin
sosyal miicadele etmek artan toplum gerginligini desteklenmesi
azaltmak

Kaynak: IOM Global Strategic Preparedness and Response Plan, 2020 COVID-19, s. 7-15.
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Yukaridaki tabloya gore IOM, ilkelerini ve hedeflerini gergeklestirme konusunda gégmenlere
enfeksiyon onleme malzemeleri saglayarak hastaligin yayilmasini 6nlemeyi amaglamis ve temel
saglik hizmetlerini giliglendirerek virlisiin savunmasiz gruplardaki etkisini azaltmayr oncelikli bir
misyon olarak benimsemistir. Ayrica saglik ve sinir yonetimi sistemlerini entegre ederek hastalik
onleme ve tespitini desteklemekte ve dogru bilgilere erisimi tesvik etmektedir (SRRP, 2021). IOM,
kiiresel salgin siirecinde 141 iilkede toplamda 822,868,000 USD finansmanla go¢menlerin temel
saglik hizmetlerini saglamistir. Bu finansman, hayat kurtarma, koruma, saglik ve iyilesme
faaliyetlerini desteklemek ve kiiresel miidahaleyi giiclendirmek amaciyla kullanilmistir (SRRP,
2021: 19).

Pandemide gocmen sagligi konusunda 2020 ve 2022 yillar1 arasindaki istatistik veriler
incelendiginde sunlar 6ne ¢ikmaktadir: 2020 yili verilerine gore, IOM tarafindan yonetilen 69 gog
sagligl degerlendirme merkezi ve toplamda 653 saglik tesisi bulunmaktadir. Ayrica, teleradyoloji
merkezleri 83 farkli noktaya ve 33 laboratuvara kurulmustur. Kriz durumlari i¢in 121 mobil saglik
ekibi hizmet vermistir. Bu donemde, 853.950 gb¢men agilanmis ve 732.350 kisiye ruh sagligt ve
psikososyal destek sunulmustur. Ayrica, 887 saglik tarama ve giris noktas1 ile 370 katilimci
hareketlilik haritalama calismast ve topluluklar arasinda 148.050 saglik bilgilendirme oturumu
diizenlenmistir. Kriz baglaminda, 16.600 saglik c¢alisan1 bulasici hastaliklar konusunda egitim
almistir. Son olarak, 6814 UN personeline ve sorumluluklar1 altindaki kisilere temel saglik
hizmetleri konusunda yardimc1 olunmustur (Migration Health, 2020).

IOM’in onciiliigiinde, 2021 yilinda 829 saglik tesisiyle destek saglanmistir. Bu saglik
tesislerinin i¢inde 69 go¢ sagligi degerlendirme merkezi, 121 teleradyoloji merkezi ve 53
laboratuvar bulunmaktadir. Ayrica, 277 mobil saglik ekibi gorevlendirilmis ve 118 iilkede 301
projede calisan toplam 1299 saglik personeli bulunmaktadir. 300,8 milyar USD yatirimla 116
arastirma yayini hazirlanmis ve yayimlanmistir. 2 milyon gégmen COVID-19’a kars1 asilanmais, 1,6
milyon kisiye mental saglik ve psikososyal destek hizmetleri sunulmustur. 11,6 milyon gé¢mene
644 saglik tarama noktasina erisim saglamis, 51,884 saglik ¢alisanina acil durum egitimi verilmis
ve 4,3 milyon kisiye birinci basamak saglik hizmeti danigmanlig1 saglanmistir. Ayrica, 20.000 UN
personeline temel saglik hizmetleri sunulmustur (Migration Health, 2021).

2022 yili istatistiklerine gore, IOM’in yiiriittiigli saglik hizmetleri su sekildedir: 3,2 milyon
gdcmen asilanmis, 1,4 milyon kisiye ruh sagligi ve psikososyal destek saglanmigtir. Toplamda 336
saglik tarama noktast bulunmaktadir. 11 iilkede yaklagik 8,2 milyon kisiye saglik tesviki
saglanmistir. Risk iletisimi ve toplum yonetimi konularinda ¢aligmalar yiiriitiilmiistiir. 26.000 saglik
calisan1 kriz ortamlarinda egitilmistir. 904.000 go¢ saghigi degerlendirmesi yapilmis, kriz
baglaminda 5,6 milyon birinci basamak saglik hizmeti konsiiltasyonu gergeklestirilmistir. 8600 6n
saflarda ¢alisan ve bakmakla yiikiimlii olduklar1 kisilere temel saglik hizmetleri sunulmustur. Kriz
ortamlarinda IOM tarafindan yonetilen 124 saglik tesisi ve IOM tarafindan yonetilen 70 go¢ sagligi
degerlendirme merkezi dahil olmak iizere toplamda 852 saglik tesisi desteklenmistir. 119 yerde ise
teleradyoloji merkezleri ve 61 laboratuvar hizmet vermistir. Kriz ortamlarinda 432 saglik ekibi
gorev yapmistir. Toplamda 125 iilkeye 382,8 milyon USD degerinde yatirim yapilmigtir. Son olarak
da ve 244 projede 1836 saglik personeli calismig ve bu alanla ilgili raporlar hazirlanmistir
(Migration Health, 2022).
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IOM Tiirkiye Ofisi, 2020-2022 déneminde ekonomik krizden etkilenen kisilere odaklanarak
Iyilestirme ve Toplum Istikrar1 Birimi tarafindan farkli illerde sosyal uyumu tesvik etmek igin
projeler yiritmiistiir. Koruma ve Dayaniklilik Birimi ise Belediye Gogmen ve Toplum Merkezleri
aracihigiyla gdemenlere destek vermeye devam etmistir. Ayrica, izmir-Cigli Belediyesi, Hatay il
Goc Idaresi Miidiirliigii ve diger kuruluslara kisisel koruyucu donanim malzemeleri, makine ve
araclar bagiglanmistir. COVID-19 pandemisi nedeniyle nakit yardimi, gida dis1 iirtin dagitim,
hijyen ve gida kolisi dagitimi gibi yardimlarin yani sira maske, eldiven, el dezenfektani gibi
malzemelerin dagitim1 ve psikolojik destek de saglanmistir (IOM Tiirkiye, 2022).

Sonug olarak IOM, gé¢gmenlere COVID-19 asilarinin ulagsmasini saglamak i¢in savunuculuk
yapma, kapasite gelistirme, veri saglama, as1 tereddiidii ile basa ¢ikma, operasyonel destek, izleme
mekanizmalart olusturma ve as1 temini (gd¢menler ve UN personeli i¢in) gibi miidahaleleri
uygulayarak is birligi yapmistir. Bu donemde IOM, oncelikle savunuculuk, kapasite gelistirme, veri
saglama, sosyal mobilizasyon ve bilgilendirme gibi faaliyetlere odaklanmistir. (Migrant Inclusion in
COVID-19 Vaccination Campaigns, 2021). Ilaveten, 13-15 Haziran 2023 tarihleri arasinda
gerceklesen 3. Kiiresel Danigma Toplantisi, WHO, IOM ve UNHCR tarafindan gé¢men sagligina
odaklanan, siyasi taahhiitleri artirmay1 amaglayan 6nemli bir platform olarak diizenlenmistir (Third
Global Consultation, 2023). Bu toplanti, miilteciler, siginmacilar, gogmenler ve ev sahibi
topluluklarin sagligin1 ve refahini iyilestirmek icin kiiresel taahhiitleri ve diger politika gelismelerini
ilerletmek, simdiye kadar kaydedilen ilerlemeyi degerlendirmek, miilteci, siginmaci ve go¢men
sagligl icin yenilik¢i yaklagimlarin 6rneklerini vurgulamak, yerel, ulusal ve bolgesel diizeylerde
uygulamak i¢cin Oncelikli eylemleri tanimlamak, tartismak ve kabul etmek amaciyla
gerceklestirilmistir. Bu siireg, kapsayici toplum tyeleri olarak giivenli, destekleyici ve saglikli
ortamlar olusturmay1 hedeflemektedir (Third Global Consultation, 2023).

4. PANDEMIDE TURKIYE’DE GOCMENLERE YONELIK SAGLIK HiZMETLERI

Tiirkiye, go¢ hareketlerinin yogun yasandig: ve farkh kiiltiirlerin etkilesim i¢inde bulundugu
bir iilke olarak cesitlilik arz eden go¢ yonetim politikalari, biirokratik yapilanmasi ve yabancilarin
hukuki statiileri konusunda 6nemli bir arastirma alanidir. Jeopolitik konumu, komsu bolgelerdeki
catisma ve istikrarsizliklar, ekonomik firsatlar ve sosyal yapidaki degisimler, go¢ hareketlerini
etkilemektedir. Biirokratik yapilanma, gd¢ yonetimi politikalarinin olusturulmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesinde kritik bir rol tistlenmektedir. Yabancilarin hukuki statiileri de go¢ politikalarinin
bir pargasi olarak incelenir ve diizenlenir. Tiirkiye’nin yabancilarla ilgili mevzuati, uluslararasi
hukuk normlarina uygunlugu ve yerel ihtiyaglarin karsilanmasim hedeflemektedir (Gog Idaresi
Bagkanlig, 2023).

Tiirkiye’nin go¢ alanindaki tarihsel tecriibesi incelendiginde, Orta Dogu ve Asya iilkeleri ile
Avrupa arasinda bir gecis giizergahi oldugu i¢in go¢ hareketlerinin yogun oldugu goriilmektedir. Bu
durum, Tiirkiye’nin gé¢ yonetimi iizerinde derin bir etkiye sahiptir ve tarihi, demografik, ekonomik
ve kiiltiirel unsurlar etkilemektedir (T.C. Go¢ Idaresi Bagkanligi, 2023). Tiirkiye’nin gé¢ yonetimi,
biirokratik yapilanma ve iilkedeki yabancilarin yasal haklarinin korunmasi temelinde iilkenin go¢
alaninda benimsedigi politika ve uygulamalar1 kapsamaktadir (Miilteciler Dernegi, 2023).

Tiirkiye’deki gogmen gruplarinin yasal statiileri incelendiginde; ilk énemli yasal adim olan
1951 tarihli Cenevre Sozlesmesi, insan haklar1 evrensel beyannamesinin 10 Aralik 1948 tarihinde
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imzasinin ardindan miiltecilerin haklarini korumak amaciyla atilmistir (Oztiirk, 2016: 394-395;
BMMYK, 1951: 1). 4 Nisan 2013 tarihinde yiiriirliige giren Yabancilar ve Uluslararast Koruma
Kanunu (YUKK) ile yabancilarin Tiirkiye’ye giris ve ¢ikislari, ikamet izinleri, siginma durumu,
vatansizlik, uluslararasi koruma tiirleri ve zorla iilkeyi terk eden, geri donemeyen veya Kkitlesel
olarak Tiirkiye’ye sigman kisilere gec¢ici koruma saglanacagma dair bilgiler bulunmaktadir
(Yabancilar ve Uluslararast Koruma Kanunu, 2013). YUKK, Tiirkiye’de diizenli gogii (yasal
yollarla giris, kalis ve ¢ikis), diizensiz gocli (yasal olmayan yollarla giris, kalis, ¢ikis ve izinsiz
calisma), ve uluslararasi korumay igerir (Igduygu, 2009: 2). Go¢ ydnetiminin hukuki cercevesi
acisindan incelendiginde, 2013’te YUKK’nin yayimlanmasiyla gd¢menleri iceren saglik
politikalarinda temel hak ve yiikiimliiliklerin belirlendigi anlasilmaktadir. YUKK’den sonra sarth
miilteci bagvurusu ve statii sahibi olanlara saglik sigortast ve saglik hizmetlerine erisim hakk1
verilmigtir. Gegici koruma statiisiiyle Suriyeli kisilerine saglik haklar1 ve erisim kosullar
diizenlenmistir (Mardin, 2020: 67). Gegici Koruma Yonetmeligi (GKY) kapsaminda ise yabancilara
egitim, saglik, is piyasasina erisim, sosyal yardim gibi hizmetler sunulmaktadir. Hiikiimet
yetkilileri, saglik hizmetlerini acil, birinci ikinci ve tgilincii basamak saglik hizmetleri olarak
giivence altina almaktadir. Bulasici hastaliklara kars1 6nlemler ve madde bagimlilig tedavisi gibi
hizmetler Saglik Bakanlig1 tarafindan denetlenmekte ve uygulanmaktadir (Senoglu, 2020: 2-4).

Suriyelilerin yogun olarak yasadigi bolgelerde gegici koruma altindakilere yonelik olarak
Gocmen Saghg1 Merkezleri (GSM) kurulmustur. Bu merkezlerle, Suriyeli gd¢menlerin kiiltiirel ve
dil gereksinimlerini karsilayacak saglik hizmetleri sunarak, Tiirkiye’nin genel saglik sistemine olan
katkisin1 artirmayr ve vasifli Suriyeli saglik personelini Tiirkiye’deki isgiiciine dahil etmek
amaclanmaktadir (GAR, 2020: 16). Bu birimler, Suriyelilere temel saglik hizmetleri ve koruyucu
saglik hizmetleri sunmak amaciyla Ilge Toplum Saghig Merkezlerine baghdir. GSM, Toplum
Sagligi Merkezi ve Bagli Birimler Yonetmeligi kapsaminda “Toplum Saghigi Birimi” olarak
faaliyet gostermektedir (HSGM, 2023).

Gegcici koruma altindaki Suriyeliler, miilteciler, siginmacilar ve yabancilar pandemi siiresince
Saglik Bakanlig1 kuruluslari, hastaneler, {iniversite saglik merkezleri ve goniilli saglk
merkezlerinin hizmetlerinden yararlanmaya devam etmektedir (Miilteciler Dernegi, 2020). Kaydi
olmayan gd¢menler, acil durumlar disinda birinci basamak saglik kuruluslarindan {icretsiz hizmet
alabilir. Ancak 6zel saglik kuruluslarina gitmek i¢in sevk prosediirii gerekmektedir. Uluslararasi
koruma bagvurusu yapmis veya statiisii olanlar ise Genel Saglik Sigortasi1 (GSS) kapsaminda hizmet
alir (Senoglu, 2020: 7). Saghk hizmetlerinin finansmam AFAD tarafindan karsilanirken; ilag ve
tibbi cihaz giderleri Sosyal Gilivenlik Kurumu denetimiyle saglanmaktadir (Kamu Denetciligi
Kurumu, 2018, 151-1 52).

Saglik hizmetleri ise Halk Saglig1 Genel Miidiirliigii biinyesinde faaliyet gosteren Go¢ Saghgi
Daire Baskanh@ tarafindan yiiriitilmektedir (Alagéz ve Demirkiran, 2020). Go¢ Saglig1 Dairesi
Baskanligi, gec¢ici koruma altindaki Suriyelilere, uluslararasi koruma statiisiindekilere ve
yabancilara yonelik saglik hizmetlerini sunmaktadir. Tiirkiye, 2008’de baslatilan genel saglik
sigortast programi c¢ercevesinde ise lilkede yasayan tiim vatandaslara ve gecici koruma altindaki
Suriyelilere, miiltecilere ve yabancilara COVID-19 ile iliskili tani, tedavi ve takip hizmetlerini
licretsiz olarak saglamaktadir. Bu hizmetler, yogun bakim tedavisi dahil olmak {iizere, sosyal
giivence sahibi olup olmamasina bakilmaksizin sunulmaktadir (Islek, 2021; 60). ASM ve GSM
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iicretsiz birinci basamak saglik hizmetleri sunar ve bunlar koruyucu, 6nleyici ve tedavi hizmetlerini
icerir. AB-Tiirkiye is birligi projesi kapsaminda, Suriyeli miiltecilerin saglik hizmetlerine erisimini
artirmay1 hedefleyen 29 ilde toplam 180 GSM vardir. Ayrica, yaklasik 1300 Suriyeli saglik
personeli, bu merkezlerde calismak tizere Saglik Bakanlig1 tarafindan istihdam edilmistir. Bunun
yani sira, Suriyeli olmayan miiltecilere {icretsiz saglik hizmeti sunan bazi Saglik Bakanligi
poliklinikleri de bulunmaktadir (HASUDER, 2020).

Biirokratik yapilanma agisindan Saglik Bakanlhig1 ve Gog¢ Idaresi Baskanligi’nin yani sira sivil
toplum kuruluslar1 (Miilteci Destek Dernegi, Miilteciler ve Sigmmacilar Yardimlagsma ve
Dayanisma Dernegi, Tiirk Kizilay1 Go¢ ve Miilteci Hizmetleri, Yurttashk Dernegi, Miilteci
Dayanmisma Dernegi, Miilteci Haklar1 Merkezi, iltica ve Gog¢ Arastirmalar1 Merkezi Dernegi,
Miilteciler ve Siginmacilarla Yardimlagsma Dayanigsma ve Destekleme Dernegi, Caritas Tirkiye,
Miilteci Entegrasyon ve Destek Dernegi, Siginmacilar ve Go¢menlerle Dayanisma Dernegi, Tiirk
Tabipler Birligi vb.) da goniillii olarak go¢menlere yonelik saglik hizmetleri sunmak amaciyla
saglik tesisleri agmaktadirlar (Go¢ Arastirmalar1 Dernegi, 2020). Bu tesislerde Hatay, Gaziantep ve
Istanbul’da kiigiik dlcekte ayakta tedavi, fizik tedavi, rehabilitasyon, psiko-sosyal ve ruh saglig: gibi
hizmetler sunulmaktadir (Kiiciik, 2020: 480).

Kasim 2023 itibariyle Tiirkiye’de gecici koruma altindaki Suriyeli sayis1 3.246.178 dir.
Yakalanan diizensiz gd¢men sayist 159.199°dur ve bu diizensiz gdg¢menlerin biiyiik bir kismi
Afganistan, Pakistan ve Filistin uyrukludur. Go¢men kagakeiligi kategorisinde 8842 kisi tespit
edilmistir. 2022°nin sonuna kadar uluslararasi koruma basvurusu yapan kisi sayis1 ise 33.246’dir ve
bu basvurularin cogunlugu Afganistan, Ukrayna ve Irak kokenlidir (Gog Idaresi Baskanligi, 2023).
Bu sayisal tablonun temelini, dzellikle 2011 Suriye I¢ Savas1 ve diger Ortadogu iilkelerinden yogun
gbc dalgalarmin yasandigt donemde, Afganistan’daki Taliban yoOnetiminin baskisi nedeniyle
zorunlu goce maruz kalanlar olusturmaktadir (Cetin, 2022: 230).

Tirkiye’de COVID-19 vakasi, ilk kez 11 Mart 2020 tarihinde tespit edilmistir. 9 Nisan
2020°de Saglik Uygulama Tebligi’nde yapilan bir degisiklikle COVID-19 tedavisi acil durum
kategorisine dahil edilmistir. Salginla miicadele ¢ergevesinde, 13 Nisan 2020’de yayinlanan 2399
sayilt Cumhurbaskani karariyla, herkesin kisisel koruyucu ekipmanlari, tani testleri ve ilag tedavisi
gibi hizmetlere, sosyal giivencesi olup olmamasi fark etmeksizin iicretsiz erisim hakki saglanmasi
kararlagtirilmistir (RG, 2020: 2399). Kasim 2023 itibariyle kiiresel diizeyde 6.943.794 olim ve
698.311.839 dogrulanmis COVID-19 vakasi bildirilmistir. Tirkiye’de ise 102.174 o6lim ve
17.232.066 vaka kaydedilmistir (Worldometer, 2023). Pandemi doneminde Saglik Bakanligi
tarafindan agiklanan 6liim ve vaka sayilar iilke vatandaslar ile gogmenler arasinda herhangi bir
ayrim yapilmaksizin toplam sayi olarak bildirilmistir.

COVID-19 testi ve tedavisi, Tiirk hiikiimeti tarafindan acil bir durum olarak kabul edildigi
icin tiim vatandaslara iicretsiz olarak sunulmustur. Bu 6nemli diizenleme, Sosyal Giivenlik Kurumu
Kanunu’nda yapilan bir degisiklik ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile yiiriirliige girmistir (RG,
2020: 31094). Pandemi doneminde de gdgmenlere yonelik kurumsal yapilanma cergevesinde
hizmet verilmeye devam edilmistir. Gogmenler igin yiiriitiilen diger faaliyetler de egitim, iletisim ve
farkindalik olusturma odakli olarak birinci basamak saglik hizmetleri tarafindan gergeklestirilmistir.
Oncelikle, COVID-19 hakkinda hastalara bilgi verilmesi ve semptomlar1 olanlarm hastanelere
yonlendirilmesi amaciyla birinci basamak saglik hizmetlerinde bilgilendirme c¢alismalari
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yapilmistir. Ilaveten, COVID-19 tami ve tedavi kilavuzlari, Saghk Bakanligi tarafindan Arapga
diline gevrilerek GSM ¢alisanlar1, doktorlar ve saglik personeli i¢in COVID-19 protokollerine
erisim sunmaktadir. Personel i¢in eldiven, maske, alkol bazli el antiseptigi ve ylizey dezenfektani
temin edilmektedir. Saglik okuryazarligini artirmak amaciyla Saglik Bakanligi ve WHO tarafindan
miltecilere yonelik temel bilgiler igeren brosiirler ve gesitli gorseller hazirlanarak bir web sitesi
olusturulmustur (Mardin, 2020: 115). Hiikiimet ve sivil toplum kuruluglari, hastaligin bulasma
yollar1 ve koruyucu Onlemler hakkinda saglik egitimi ve iletisim brosiirleri hazirlamistir. STHHAT
projesi g¢ercevesinde Suriyeli saglik calisanlari, miiltecilere COVID-19 hakkinda saglik bilgisi
sunan videolar hazirlamistir. Bu 6nemli ¢abalar, Tirkiye’deki gogmen niifusunun COVID-19’a
karst bilinglenmesine ve korunmasma katki saglamistir (IGAM, 2023). Nitekim saglik
harcamalarinin karsilanabilir olmas1 go¢menlerin saglik hizmetine erigimi kolaylastiran énemli bir
husustur. Bu durumda, gogmenlerin kigisel saglik harcamalarini karsilayacak ekonomik imkanlara
sahip olmas1 veya genel saglik sigortas: sisteminden faydalanmasiyla gerceklesebilir (islek, 2021;
62).

Sivil toplum kuruluglar1 da gé¢gmenlere yonelik telefon ve ¢evrimigi iletisim gibi alternatif
yontemlerle sosyal ve saglik hizmetlerini siirdiirmiistir. COVID-19 bilgileri farkli dillerde
cevrimici, destek hatlar1 ve basili materyaller araciligiyla gogmenlere ulastirilmis, kisisel koruyucu
ekipman dagitimi, hijyen {irlinleri dagitimi, uzaktan COVID-19 ve psikolojik semptom taramasi,
ruh sagliginin korunmasi igin bilgilendirme, egitimler ve bireysel psikolojik destek gibi hizmetler
sunulmustur (HGSM, 2020; G6¢ Arastirmalar1 Dernegi, 2020; Yeryiizii Doktorlar1 Dernegi, 2020).

Tiirkiye’de yagayan miilteciler arasinda yapilan bir ankete gore, katilimeilarin %83’ COVID-
19 hakkinda yeterli bilgiye sahip olduklarini ve bu bilgilere ¢ogunlukla sosyal medya veya diger
medya araclariyla (%65) ve komsulart veya arkadaglari araciligiyla (%19) ulastiklarini
belirtmislerdir. Ankete katilanlarin %63°t gida temininde ve %353’i temel hijyen ihtiyaglarim
karsilamada zorluk yasadiklarini ifade etmislerdir. Ayrica, COVID-19 6nlemleri nedeniyle zorunlu
harcamalar1 etkilenen kisiler, 6zellikle kira, fatura ve temel ihtiyag malzemelerini 6demekte
zorlandiklarini ifade etmiglerdir (SGDD Go6¢ Akademisi, 2020). 302 kisiye yapilan bir ankete
dayanan ¢aligmada, Tiirkiye’deki miiltecilerin salgin esnasinda saglik sektorii agisindan nasil
etkilendigi incelenmistir. Buna goére miiltecilerin %40’1 salgin siirecinde saglik hizmetlerine
bagvurma ihtiyaci hissetmis, ancak %15’1 saglik hizmetlerinden yararlanamamistir. Saglik
hizmetlerine erisim engelleri arasinda evden ¢ikamama, terciiman eksikligi ve dil bariyeri saglk
kurumlarinin kapali oldugu diisiincesi, belge eksikligi ve yetersiz bilgi temel engeller olarak
gozlemlenmistir. COVID-19’dan korunmak i¢in gerekli dnlemleri aldiklarini diisiinen katilimcilarin
orani %78’dir. Ebeveynlerin %57’si ¢ocuklarinin diizenli as1 takibini yapabildigini belirtirken,
diizenli ilag ihtiyaci olanlarin %68’1 ila¢ temininde zorluk yasadiklarini ifade etmistir (SGDD Gog¢
Akademisi, 2020).

5. PANDEMIDE IOM VE TURKIYE’NIN GOCMEN SAGLIGI HIiZMETLERININ
INCELEMESI

Pandemi doneminde IOM ve Tiirkiye’nin gé¢men saglhigina dair izledikleri politikalar ve
yaptiklar1 faaliyetler incelendiginde, her iki aktor arasindaki benzerlik ve farkliliklardan s6z
edilebilir.
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Her iki aktor de gd¢gmenlerin saglik hizmetlerine erisimini gelistirmeyi ve saglik ihtiyaglarini
kargilamayr amaglamaktadir. Ancak, bu politikalarin uygulanma sekli, yontemi, kapsami ve
kaynaklar1 gibi farkliliklar da dikkate alinmalidir. Bu benzerlikler, ortak noktalar sunlardir (IGAM,
2023; SRRP, 2021):

-Acil saglik hizmetleri: Hem Tiirkiye’nin hem de IOM’in gd¢men sagligr politikalarinin,
gocmenlere acil saglik hizmetlerinin {icretsiz olarak sunulmasini vurguladigi anlasilmaktadir. Acil
durumlar ve acil tibbi ihtiyaglar gogmenler i¢in 6ncelikli olarak kabul edilmektedir.

-Hedef kitle: Tiirkiye ve IOM, go¢men gruplarini hedef alan saglik politikalarina
odaklanmigtir.  Tiirkiye’nin politikalari, gegici koruma altindakiler, uluslararasi koruma
statlisiindekileri ve yabancilar1 kapsamaktadir. IOM ise diinya genelindeki tim gd¢men niifusuna
odaklanarak, yerinden edilmis ve go¢men topluluklar1 da desteklemektedir.

-Saglik egitimi ve bilinglendirme: Tiirkiye’nin ve IOM’in saglik politikalar1 arasinda
gocmenlere bilgi vermek, saglik bilincini artirmak ve saglikli yasam aligkanliklarini tesvik etmek
icin egitim programlari diizenledikleri goriilmektedir.

- Is birligi ve ortaklik: Tiirkiye ve IOM saglik hizmetlerini etkin bigimde sunmak igin yerel
saglik kuruluglariyla is birligi yapmayi ve ortaklik kurmay1 hedeflemektedir.

-Gogmenlerin 6zel ihtiyaglari: Tiirkiye’nin ve IOM’in saglik politikalari, gégmenlerin 6zel
saglik ihtiyaclarmi dikkate almaktadir. Bu baglamda, Tiirkiye ve IOM gd¢menler arasinda yaglilar,
cocuklar, kadinlar, engelliler ve kronik hastaligi olanlar gibi 6zel gruplarin saglik hizmetlerine
erisimini ve ihtiyaglarim1 goz onilinde bulundurarak politikalarini sekillendirmektedir. Ayrica as1
temini, maske ihtiyaci ve saglik kitlerinin ulagtirilmasi1 konusunda destek olmaktadirlar.

Tiirkiye ve IOM’in uygulamalari arasindaki farkhiliklar ise sdyle siralanabilir:

-Kapsam: Tiirkiye’nin saglik politikalari, kurum ve kuruluslarinin vasitasiyla gé¢gmenlere
hukuki statiileri ¢ercevesinde genis bir saglik hizmeti yelpazesi sunarken, IOM’in politikalar1 daha
cok gocmenlere psikososyal destek, saglik egitimi ve acil miidahale gibi belirlenen spesifik
alanlarda odaklanmaktadir. IOM, yerel saglik kuruluslariyla is birligi yaparak gd¢menlere tam
kapsamli saglik hizmetleri sunmada énemli bir rol oynar.

- Uygulama ve kaynak: Tiirkiye saglik politikalari, saglik hizmetlerine erisimi kolaylastirmak
icin kendi kamusal saglik altyapisim1 kullanirken, IOM daha c¢ok saglik projeleri ve yardim
programlart araciligiyla gdgmenlere hizmet verir (Islek, 2021: 61; SRRP, 2021). IOM, genellikle
uluslararas1 finansman, hiikiimetler ve diger bagis¢1 kaynaklarindan destek alirken, Tirkiye,
agirlikli olarak kendi biitgesinden bu hizmetleri saglamaktadir.

- Go¢menlerin yasal statiisii: Tiirkiye nin saglik politikalari, 6zellikle gegici koruma altindaki
Suriyelileri iceren belirli bir gégmen niifusuna odaklanmistir. Bu politikalar, Tiirkiye’nin ulusal
diizeydeki saglik sistemi i¢inde uygulanmakta ve genellikle gegici koruma altindaki Suriyelilerinin
yani sira, uluslararasi koruma statiisiindeki siginmacilar1 ve diger yabancilar1 da kapsar (GAR,
2020). IOM’in politikalar1 ise diinya genelindeki ¢esitli yerinden edilmis ve gogmen topluluklarina
yardim etmeyi amagclar. IOM, uluslararas1 diizeyde caligmalar yiiriitiir ve farkli tlkelerdeki
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gocmenlere yardim etmek icin projeler gelistirir. Bu nedenle, Tiirkiye’nin ve IOM’in saglk
politikalar1 arasinda bir kapsam farklilig1 bulunmaktadir.

- Yonetim ve koordinasyon: Tiirkiye’nin go¢men sagligi politikalari, yerel saglik otoriteleri ve
ilgili bakanliklar tarafindan yonetilmekte ve koordine edilmektedir. Bu politikalar, Tiirkiye’nin
kendi saglik sistemine entegre edilmektedir. IOM’in saglik politikalar1 ise uluslararasi bir kurulus
olarak, hiikiimetler, sivil toplum kuruluglar1 ve diger paydaslarla is birligi yapilarak gé¢gmen saglik
hizmetleri desteklenmekte ve koordine edilmektedir. Bu farkliliga bir diger agidan bakildiginda,
sehirler pandemi yoOnetiminde onemli bir rol oynamaktadir ve yerel halk saghg: yetkilileri bu
stirecte bliyiik sorumluluk tasir. Ancak yonetim ve koordinasyon eksiklikleri ile zayif planlama da
miidahaleleri zorlastirabilir ve karmasaya neden olabilir. Bu nedenle, belediyeler acil durumlari
yonetmek i¢in daha fazla kaynaga ihtiya¢ duyar ve sehirler, kiiresel diizeyde kentsel ¢ikarlari temsil
edebilecek koalisyonlar olusturabilir (Ozvaris vd., 2020: 10; IGAM, 2023).

- Istatistik verilerin belirsizligi: Tiirkiye’de Saglik Bakanligi, COVID-19 vakalari ve dliimleri
arasinda gogmen gruplarinin oldugunu beyan etse de ayr1 bir sekilde hazirlanan bir veri kamuya
acik olarak mevcut degildir. Tiirkiye’deki COVID-19 istatistikleri, Saglik Bakanligi tarafindan
giinliik ve kiimiilatif vaka, 6lim ve yapilan toplam test sayisi olarak sinirhidir. Saglik Bakanligi’nin
30 Haziran 2020 tarihinde sinirli demografik bilgiler iceren raporuna gore, vakalarin ve dliimlerin
uyrugu hakkinda bilgi yoktur ve il bazinda bir ayrim yapilmamistir. IOM ise uluslararasi bir orgiit
olarak vaka ve Oliim sayilarimi hiikiimetler gibi belirlemese de asi, maske, hijyenik malzeme gibi
temel irilinlerin dagitimi konusundaki istatistik verileri seffaf bir sekilde aciklamaktadir. Bu
baglamda, pandemi ile miicadele, seffaf veri paylagimiyla gii¢lii bir planlamay1 gerektirir.
Tiirkiye’deki miiltecilerin COVID-19’un etkisini anlamak i¢in ayrintili verilere ihtiya¢ vardir. Bu,
miilteciler arasinda COVID-19’un etkisini anlamak, karantina ve izolasyon onlemlerine hastalar ve
temas ettikleri kisilerin uyum diizeylerini belirlemek ve uyumsuzlugun nedenlerini anlamak igin
yardimei olacaktir (Ozvaris vd., 2020: 8, 17-18).

Bu farkhiliklar, Tiirkiye’'nin ve IOM’in gé¢men sagligi politikalar1 arasindaki yonetim,
finansman, yasal stati, hedef kitle ve istatistiksel veriler gibi temel alanlardaki ayriliklari
vurgulamaktadir. Her iki aktor de go¢men sagligini onemsemekte olup, farkli stratejiler ve
kaynaklar kullanarak gogmenlere saglik hizmeti sunmay1 amaglamaktadir.

Pandemide gog¢men topluluklar c¢esitli sorunlarla da karsilasmistir. Bu genel sorunlar
sunlardir (GAR, 2020: 41): saglik hizmetlerine ulasim konusunda bilgi eksikligi yasamislar ve
hangi saglik kuruluslarina basvurabileceklerini belirlemekte zorlanmislardir; alinan Onlemlerle
iligkilendirilerek ayrimci tutumlarla kars1 karsiya kalan baz1 gogmenler 6zellikle ¢ocuk hastaliklart
konusundaki endiseleri artmistir, go¢gmen topluluklar, kendi 6nlemlerini almis ve acil bir durum
olmadig1 siirece hastanelere bagvurmamislardir ve bu durum saglik hizmetlerine erisimi
siirlamistir; salgin doneminde bircok gé¢men islerini kaybettigi ve gelir kaynaklar1 azaldigi i¢in
gida erisimi sorunu yasamislar, muhtemel beslenme ve psikolojik sorunlara agik hale gelmisler,
hijyen ve temiz su konusunda esit olmayan uygulamalarla karsilagsmislardir.

Gogcmenlerin saghk hizmetlerine erisimini giiclestiren bashca konular; Tiirkiye agisindan
degerlendirildiginde, kayitsiz gé¢menlerin kaydolma siireclerindeki gecikmeler, iicretsiz maske
erisimindeki kisitlamalar, kimlik eksikligi, dil sorunlar1 ve ekonomik zorluklardir (Kiris¢i ve
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Erdogan, 2020). Ayrica miiltecilerin saglik sigortalarinin sinirli sehirlerde gecerli olmasi, farkl
sehirlere yerlesenlerin saglik hizmetlerine erisimini engellemektedir (Cakmak, 2015: 218). Bu
durum pandemide maddi sikintilar veya kayit sorunlari nedeniyle hastaneye basvurularin
gecikmesine yol agmistir. Gogmenlerin COVID-19 saglik sorunlarina erisimi ig¢in acil 6nlemler
alimmasina ragmen, kronik hastaligi olan ve sigortasi olmayan kisiler tedavilerini siirdiirmekte
zorluk ¢ekmekte ve daha biliyiik risk altinda yasamaktadir (Mardin, 2020: 116).

IOM’in 2021 ve 2022 yillarinda yayimladig1 raporlara gore, IOM iilke ofisleri, 6zellikle
COVID-19 agilarina iliskin bazi sorunlar yasandigi anlagilmaktadir. 60’tan fazla iilkede farkli
gé¢cmen kategorilerinin asiya erisim diizeyi hala belirsizdir. Bir iilkede Ulusal COVID-19 Asi
Dagitim Plan1 (NDVP) olmamasi veya bu planin WHO, IOM veya diger paydaslarla paylasiimamis
olmasi en temel engel olarak kabul edilmektedir. Birgok NDVP, oncelikli gruplar1 belirtse de bu
grup icindeki farkli niifus kategorilerini ayrintilandirmadan bahsetmektedir. Bazi durumlarda,
IOM’in as1 konularina odaklanan yetkililerden net bilgi almakta basarili olamadig goriilmektedir.
Ayrica IOM, bazi politika yapicilart gégmenleri as1 programlarina dahil etme niyetini kamuya
duyurmak istemediklerini gozlemlemistir. Bunun nedeni iilke niifusunda yabanci diismanligi
tepkilerine yol agmamak olabilir. COVID-19 asilar1 sinirli dozlar ve arz-talep dengesi nedeniyle
baz1 durumlarda sadece iilke vatandaslarina ayrilmistir. Go¢menlerin saglik hizmetlerine erisimini
engelleyen yasal diizenlemeler nedeniyle kimlik dogrulamasi i¢in belirli belgeler gereklidir ve
saglik calisanlari, gdogmenleri bildirmek zorunda kalabilir. Ayrica asi kayit sistemleri, maliyet
belirsizlikleri, dil ve kiiltiirel engeller, teknolojik gereksinimler ve ulasim sorunlar1 gibi ¢esitli
engellerle karsilasilmaktadir. Lojistik engeller de asilarin dagitimini zorlastirmaktadir. Cogu tilkede,
ulusal saglik sigortasi planlarina kayitl olan insanlar icin as1 iicretsiz olsa da bazi iilkelerde bu tiir
diizenlemelere kayitli olmayan insanlar i¢in bir maliyet/licret olup olmadigir konusunda belirsizlik
bulunmaktadir (IOM Migration Health, 2021). 31 Mart 2022 itibariyle IOM’in veri sagladigi 180
iilkeden 162’sinde (%90), diizenli go¢menlerin pratikte COVID-19 asilarina erisimi saglanmaktadir.
Bu 180 iilkeden 95’inde (%53), diizensiz go¢menlerin de COVID-19 asilarina erisebildigi tespit
edilmistir. Ayrica, 180 iilkeden 85’inde (%47) yerinden edilmis kisilerin ve 132’sinde (%73) ise
miiltecilerin ve sigmmacilarin da COVID-19 asilarina erisim imkani bulunmaktadir (IOM
Migration Health, 2022)

SONUC

Saglik, her bireyin temel bir hakkidir ve go¢ eden gruplarin saglik hizmetlerine erisimi biilyiik
bir 6neme sahiptir. Go¢gmen sagligi hizmetleri, gd¢menlerin siginmaci, gegici koruma altinda,
miilteci veya uluslararas1 koruma altinda olup olmadigina bakilmaksizin sunulmalidir. Her bireyin
saglik hizmeti alma hakk1 oldugu insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi ve BM Ekonomik, Sosyal ve
Kiiltiirel Haklara Iliskin Uluslararast Sozlesme tarafindan vurgulanmaktadir. Saglik hizmetleri,
toplumun dezavantajli gruplarindan biri olan gd¢menler de dahil olmak iizere, mevcudiyet,
erisilebilirlik ve kabul edilebilirlik ilkelerine uygun bir sekilde nitelikli, siirdiiriilebilir ve adil bir
bigimde sunulmalidir (BM, 2003).

Saglik hizmetlerine erisim sorunlari, saglik esitsizliklerinin 6nemli bir nedenidir.
Arastirmalar, gd¢menlerin saglik sistemlerini yetersiz diizeyde kullandigimi gostermektedir. Bu
durum kendi sagliklariin yani sira genel toplumun sagligini da risk altina girmesine neden olabilir.
Son yillarda, gd¢menlerin insan haklarmin korunmasi, 6zellikle saglik hakki, uluslararas: diizeyde
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daha fazla dikkate alinmaktadir. Hiikiimetler, uluslararasi ve ulusal diizeyde yasal yiikiimliiliiklerini
yerine getirmek i¢in gdcmenlerin saglik ihtiyaglarini ve savunmasizliklarini ulusal planlar,
politikalar ve stratejilerle entegre etme gerekliligini kabul etmektedirler (Turhan, Giirsoy ve
Karakullukgu, 2021: 288).

Tiirkiye, giinimiizde ¢ok sayida gé¢mene ev sahipligi yapmakta, dolayisiyla afet ve kriz
yonetimi literatiiriinde “dezavantajli”, “hassas”, “kirilgan” olarak adlandirilan bu gruplarin saglik
hizmetlerine erisimine yonelik yonelik ayr1 kamu politikalar1 gelistirmis ve uygulamaktadir. Bu
konuda Tirkiye, saglik hizmetlerine erisim konusunda gog¢menlere esit bir sekilde yaklagsmay1
amaclayan kapsayict bir saglik politikas1 benimsemistir. Saglik merkezlerinde gé¢menlerin
kayitlarini tutmakta ve acil saglik hizmetleri verilmektedir.

IOM, Tiirkiye’deki ofisi ile is birligi i¢inde, Tiirkiye’de yasayan gec¢ici koruma altindaki
Suriyeliler, uluslararas1 koruma altindakiler ve yabancilar i¢in saglik hizmetlerine erisimi
kolaylastirmak i¢in faaliyetler yiiriitmekte; go¢men sagligi alaninda calisan yerel saglik
calisanlarina egitimler ve kapasite gelistirme programlari diizenleyerek destek saglamaktadir.

Tiirkiye’nin ve IOM’in ve gd¢men sagligi politikalarini inceleyen bu ¢aligmada, acil saglik
hizmetleri, hedef kitle, saglik egitimi, is birligi, go¢menlerin 6zel ihtiyaglari ve hijyen malzemesine
erisim konularinda benzerlikler oldugu; ancak, kapsam, uygulama, finansman, yasal statii, asi
temini, istatistik verilerin belirsizligi, yonetim ve koordinasyon gibi konularda farkliliklar oldugu
gorilmiistir.

IOM’in yani sira, Tiirkiye’nin go¢ yonetimi politikalart ve uygulamalar1 hem ulusal hem de
uluslararas1 diizeyde ¢esitli paydaslarin katilmini gerektirmektedir. Tiirkiye, uluslararasi toplumla
is birligi yaparak miiltecilerin korunmasi, insani yardimin saglanmasi ve miiltecilerin uzun vadeli
entegrasyonu konularinda ¢oziimler aramaktadir. Bu kapsamda saglik taramalari, testler, asilamalar
ve terclime hizmetleri gibi onlemler uygulanmaktadir. Ayrica gd¢menlere rehberlik saglanarak
saglik hizmetlerine erisimleri kolaylastirilmaktadir. Tiirkiye ve IOM, gé¢men sagligin iyilestirmek
ve saglik risklerini azaltmak i¢in politikalarini siirekli olarak gozden gecirmektedir.

Gogmenlerin halen mevcut olmasi, pandeminin ¢esitli varyantlarla halen devam etmesi ve
muhtemel afet ve krizlerin varligindan dolay: hiikiimetler ve ilgili ulusal ve uluslararasi kuruluglarin
gocmenlere yonelik COVID-19 c¢alismalarinin artarak devam edecegi diisiiniilebilir. Bu kapsamda
COVID-19 pandemisinden elde edilen tecriibelerden de yola ¢ikilarak su oneriler getirilebilir
(DRC, 2020; SGDD-ASAM, 2020; GAR, 2020: 43-44):

- Gog yonetiminde yonetisim, is birligi ornekleri artirilmahdir. Ozellikle gdgmenlerle calisan
sivil toplum kuruluslar etkili is birlikleri 6nemlidir.

- Saglhk personeli arasinda Arapga, Farsca, Ingilizce ve Fransizca konusan terciimanlar
saglanmali ve sekilde iletisim, bilgilendirme (saglik merkezlerine ulasim, COVID-19 testi ve
tedavisi hakkinda 6zel bilgilendirme vb.) sorunlar1 azaltilmalidir.

- Farkli dillerde hazirlanmis yazili, gorsel saglik bilgilendirme materyalleri
yayginlastirilmalidir.
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- Saglik hizmetleri, tibbi yardim arayan insanlar i¢in bir seyahat kontrol sistemi
olusturmamalidir.

- Yerel yonetimlerle is birligi yapilarak miiltecilerin ve kayitsiz gd¢menlerin pandemi
sirasinda saglik hizmetlerine erisimine yonelik iyilestirilmis veri ve bilgi toplama ve paylasma
platformlar1 olusturulmalidir.

- Kayitsiz miiltecilerin hastanelere ve saglik merkezlerine kaydolmalarin1i miimkiin kilacak
diizenlemeler yapilmalidir.

- Gogmenlerin kisisel koruyucu ekipmanlara ve saglik hizmetlerine erisimi saglanmali;
karantina ve izolasyon sebebiyle evde kalmak zorunda olanlar i¢in de destek saglamalidir

- Go¢menlerin istthdamina yonelik olarak yerel yonetimler, merkezi yonetim ve uluslararasi
insani yardim kuruluslar1 destek mekanizmalari olugturmalidir.

- Saglik personeline ayrimcilik ve irk¢ilikla miicadele egitimleri verilmeli, saglik sisteminde
ayrimcilik olaylarma yasal yaptirimlar getirilmelidir. Go¢gmenlerin saglik hizmetlerine erisimindeki
ayrimciligi gidermeye yonelik projeler desteklenmelidir.

- Gogmen topluluklara yonelik bireysel onlemleri destekleyecek sosyal hizmet uzmanlari
saglik sistemine dahil edilmelidir.

- Go¢menlerin hastanelere kaydolurken kolluk kuvvetlerine bildirilme riski olmamalidir.

- Saglik calisanlar1 ve hastane personeli, kayitsiz gogmenleri bildirme yiikiimliiligii altinda
birakilmamalidir.

- Sivil toplum orgiitleri, gontllii saglik calisanlar1 ve eczacilarla is birligi yaparak gécmen
topluluklarmma ulasmay1r ve saglik hizmetlerine erisimlerini gelistirmeyi hedefleyen projeleri
desteklemelidir.

- Genel saglik sigortasi olmayan veya kayith olmayan go¢cmenler icin kayit siireci ve
hastaneye yatisin kapsami konusunda bazi belirsizlikler bulunmaktadir. Hiikiimet, bu konuda daha
fazla bilgi saglamali ve gogmenlerin COVID-19 testi ve tedavi hizmetlerine nasil erisebileceklerini
acikca belirtmeli; muhtemel salginlarin yayilmasini engellemek i¢in gd¢menlerin de test ve tedavi
hizmetlerine erisimlerinin giivence altina alinmasi gerekmektedir.

- Toplumun tiim kesimlerinin sagligmi korumak ic¢in gd¢menlerin bu hizmetlere erisimin
kolaylastirilmas1 gerekmektedir.
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Dogu ve Bat1 Arasinda Bir Arayis: Bulgaristan’in Avrupalilasmasi ve Bir Ara¢ Olarak
Kalkinma Aj anslar1’
A Quest Between East and West: Bulgaria's Europeanization And Development
Agencies As A Tool
Tekin AVANER * Recep FEDAI **

OZET

Bu ¢alismada Bulgaristan Kalkinma ajanslar1 ele alinarak Bulgaristan’in kalkinma politikasinda ajanslarin roliine yer verilmistir.
Caligmada ilk olarak Bulgaristan’m Osmanli topragindan ayrilarak ulus devlet olma siireci ele alinmustir. Iki savas arasinda
Bulgaristan’in siyasi yonelimleri ve onun iginde bulundugu ekonomik durum ele alinarak dogu ve bati bloku arasinda yaptigi tercihin
kalkinma politikas1 agisindan sonuglari irdelenmis; dogu blokunda yasanan siyasi ¢Oziilmeler sonrasinda Bulgaristan’in
Avrupalilagma politikasi ele alinmigtir. Bulgaristan’in Avrupa Birligi seriiveni gerek adaylik siirecinde gerekse iiye iilke statiisii
kazandiktan sonra gergeklestirdigi yapisal ve iglevsel reformlar ve kalkinma ajanslarinin irettigi politikalar baglaminda
degerlendirilmistir. Bulgaristan halen Avrupa Birligi iiyeleri arasinda nispeten milli gelir agisindan en geri kalmus iilkedir. Bakanlik
diizeyinde gerceklestirdigi kalkinma politikas1 ile Bulgaristan, bolgesel kalkinmaya oncelik vererek gerek Birlikten aldigi fonlarla
gerekse Diinya Bankasindan aliman fonlarla kalkinma igin gerekli atilimlari yapmakta ve buna yonelik reformlar
gerceklestirmektedir.

Bulgaristan’da toplam alt1 idari bolgede alt1 kalkinma ajans1 bulunmaktadir. Bu kalkinma ajanslar1 sivil toplum kuruluslari niteliginde
yani kar amaci giitmeyen oOrgiitler olarak faaliyet gostermektedir. Belediyeler ve is diinyasini bulusturan ajanslar insan kaynagi
saglama bu baglamda istihdami artirma, is gelistirme merkezleri kurma dolayisiyla is bulma kurumu gibi ¢aligmakta, sanayi ticaret
tarim ve turizm gibi bolgesel gelisme i¢in 6ncelikli olan idari bolgelerin yapisina uygun konularda uzmanlasmslardir.

Anahtar Kavramlar: Bulgaristan, Kallinma, Kalkinma Politikasi, Kalkinma Ajanslari, Bélge Kallkinma Ajans.

ABSTRACT

In this study, the role of Bulgarian development agencies in Bulgaria's development policy is discussed. Firstly, the process of
Bulgaria's separation from the Ottoman Empire and becoming a nation state is discussed. The political orientations of Bulgaria
between the two wars and the economic situation in which it found itself were discussed and the consequences of the choice it made
between the eastern and western blocs in terms of development policy were examined; Bulgaria's Europeanization policy after the
political dissolution of the eastern bloc was discussed. Bulgaria's European Union adventure is evaluated in the context of the
structural and functional reforms and policies produced by development agencies both during the candidacy process and after gaining
the status of a member state. Bulgaria is still the most backward country in terms of national income among the members of the
European Union. With its development policy at the ministerial level, Bulgaria prioritizes regional development and makes the
necessary breakthroughs and reforms for development with funds from the Union and the World Bank.

There are six development agencies in Bulgaria in a total of six administrative regions. These development agencies operate as non-
governmental, i.e. non-profit organizations. Bringing together the municipalities and the business world, the agencies work as
employment agencies by providing human resources, increasing employment in this context, establishing business development
centers, and specializing in subjects such as industry, trade, agriculture and tourism, which are priorities for regional development in
accordance with the structure of the administrative regions.

Keywords:. Bulgaria, Development, Development Policy, Development Agencies, Regional Development Agency.
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GIRIS

Ikinci Diinya Savasi ile birlikte Avrupa’da haritalar yeniden sekillenmis dogu ve bat1 bloku
olmak flizere Avrupa, Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi (SSCB) ile Amerika Birlesik
Devletleri (ABD)’nin i¢ine girdigi miicadelenin sahasi haline gelmistir. Savag sonrasinda savagin
yarattig1 tahribati ortadan kaldirmak admna girisilen kalkinma cabalar1 1990’11 yillara gelindiginde
bolgesel kalkinma adiyla yeniden giindeme gelmistir. Ancak bu donem arasinda iki kutuplu diinya
soguk savasin sona ermesi ile birlikte ¢ok kutuplu bir diinya haline gelmis; Avrupa Birligi’nin
kurumsallagsmas1 ve genislemesi ile birlikte yeni bir politika formasyonuna ihtiya¢ duyulmustur.
Diinyay1 ikiye bdlen ve [ron Cut yani Demir Perde olarak nitelendirilen dénem siyasi, askeri ve
ekonomik olarak bir boliinmeye neden olmustur. Bu durum Avrupa’nin -gelismis ve geri kalmis
bolgeler olarak- biitiinlesme siirecinin sancili gegmesine neden olmustur (Zlatkov, 2023: 194).
Sovyet blokundan kopan ve batiya yaklasan bu anlamda Avrupalilasmak isteyen iilkeler zorlu bir
stirece girmislerdir. Kapitalistlesme siirecine giren ilkeler i¢in gecis iilkeleri nitelendirmesi
yapilirken s6z konusu siire¢ gegis siireci olarak (Bayramoglu Ozugurlu ve Giilpinar; 2020: 260)
adlandirilmistir. Sosyalist bir ideolojiden ve onun yarattig1 ekonomik diizenden kopan dogu blogu
tilkelerinin kapitalist ekonomik diizene uyum saglamasi i¢in idari, siyasi ve ekonomik -tabiri caizse
kopma olarak adlandirabilecegimiz- reformlardan ge¢meleri gerekmistir. Diger taraftan entegre
olmalar1 gereken bloga nazaran ‘geri kalmis’ etiketinden de kurtulmanin g¢aresi yeni kalkinma
politikalarina sarilmak olarak goriilmektedir. Bu baglamda s6z konusu geri kalmislik igin de
kalkinma politikalar1 gelistirilmistir. Kalkinmaya yonelik recetelerin ortak pek cok ortak yiinii
bulunmaktadir. Karasu (2009: 2-5) kalkinma planlamasini su sekilde 6zetlemektedir:

“lki kalkinma projesi temel olarak, {iretim ve ydnetim (devletin toprak iizerinde
orglitlenmesi) Olcegi, buna dayali olarak da kalkinmanin kurumsallagmasindaki 6l¢ek agisindan
farklilasmaktadir. Bolgeler, 1990’lara kadar merkezi planlamayr yapan ve ulusal kalkinma
politikalarin1 yiiriiten ulusal yOnetimin bir pargasi, bir araci iken, 1990’lardan sonra yeni
bolgesellesme (new regionalism) politikalariyla kiiresel iktisadi yonetisimin ulusal yapidan 6zerk,
iiretim ve yonetim Ol¢egi olarak kurgulanmistir. Bu kurguda bolgesel kalkinmanin kurumsal ayagi
bolge kalkinma ajanslaridir. 1950’lerden 1980°lerin basina kadar ilden genis cevrelerde bolge
diizeyinde planlama yapmak, ulusal plani1 tamamlayic1 bir etkinlik olarak diisliniilmektedir. Bu
kapsamda kurgulanan bolge planlar1 da iilke diizeyinde esitligi, biitiinliigli saglamaya yonelik
araclar olarak kabul edilmektedir. Yeni bolgesellesmede bolgeler, kalkinma, demokrasi, rekabet,
ekonomik basari, yerellik, yenilik vb. gibi ¢ok sayida kavramla birlikte anilmaktadir. Yeni
bolgesellesme yaklasimina gore 1980’lerden sonra iktisadi ve yonetsel uygulamalar agisindan ulus
devlet diizenlemeleri/sinirlamalari/koruma duvarlari iglevsizlesmistir”.

Ancak gecen elli yil icinde devlet ve piyasa iligkileri yeniden sekillenmis kalkinma kavrami
da bundan etkilenmistir. Kalkinma anlayis1 ise iste tam da bu noktada farklilagsmaktadir. Kalkinma
anlayisinda neo-liberal kuramlarin belki de en temel 6zelligi, ekonomik baglamda bir gelismede
devlete degil de, piyasaya yonelik bir atfin yapilmasi ve devletin s6z konusu modelde islevinin
miidahale etmek yerine diizenleyici olarak smrlandirilmasidir (Ovgiin, 2011: 266). Kalkinma
politikalarindaki belirgin degisikliklerden biri de yabanci yatirnmin bolgeye cekilmesi adina
bolgenin sosyo-kiiltiirel degerlerinin 6n plana ¢ikarilmasidir. Ekonomik ve sosyal agidan geriden
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kalmig bolgelerin bolgesel esitsizliklerin giderilmesi politikas1 yerini bdolgelerarast rekabete
birakmustir (Ovgiin, 2007: 238).

Neo-liberal politikalar ¢ercevesinde bir kalkinma, is dogu ile bat1 arasinda bir tercih yapma
zamanina geldiginde sadece ekonomik bir kalkinmay1 degil ayn1 zamanda ideolojik ve siyasi bir
yonelimi de gerektirmistir. ABD’nin SSCB’yi kontrol altina alabilecegi bir yer olarak Avrupa 6n
plana cikarken Balkanlar ise Orta Dogu ve Orta Asya arasindaki en kisa ticaret noktasi olarak dnem
arz etmistir. SSCB i¢in ise bu bolge hem bir arka bah¢ce hem de yasam alani olarak Akdeniz’e
ulasmak igin stratejik bir Snem tasimistir (Orhun Calik, 2020: 60). Ozellikle II. Diinya Savasi’nin
ardindan ‘bolgeyi yonetme’ adina verilen girisimler Osmanli topragindan kopan ve Orta ve Dogu
Balkanlarda yer alan {ilkeler i¢in bir tarafta zorunluluguna doniigmiistiir. Bu iilkeler su sekilde
siralanabilir (www.dogruveri.com, 2023):

-Bulgaristan / sofya vilayeti, tuna vilayeti, dogu rumeli vilayeti,
-Polonya / lehistan sancagi,

-Slovakya / uyvar vilayeti, orta macar krallig,
-Romanya-Voyvodina / temesvar vilayeti,

-Ukrayna / kirim hanlig1, podolya, kazak hatmanligi, 6zi vilayeti,
-Moldova / besarabya,

-Yunanistan,

-Bosna hersek / bosna eyaleti, hersek eyaleti,

-Makedonya manastir vilayeti,

-Kosova/ Kosova vilayeti,

-Sirbistan/ belgrad pasaligi, nis eyaleti

-Arnavutluk / iskodra vilayeti,

-Kosova vilayeti, yanya vilayeti.

Dogu blokundan kopus ile birlikte bat1 blokuna eklemlenmenin ¢aresini arayan Balkan
iilkeleri jeopolitik konumlarinin da avantajlarindan yararlanmak istemislerdir. Bu ¢alismada bahsi
gecen Orta ve Dogu Balkan iilkeleri arasinda Bulgaristan ele alinmistir. Bulgaristan ig¢in
kalkinmanin daha dogrusu Avrupalilasmanin yolu yoniini dogudan batiya g¢evirmek olarak
goriilmiisse de bu yon c¢evirme ayni zamanda ideolojik siyasi ve ekonomik bir yon g¢evirmeye
doniismiistiir. Bulgaristan’in kalkinma seriivenine ge¢meden Once ilkeyi tanitmak adina
Bulgaristan’a yonelik genel bir ¢ergeve sunulmustur.

1. ULUS DEVLET OLARAK BULGARISTAN

Uzun siire medeniyetlerin kavsak noktas1 olan Bulgaristan (arkeolojik buluntular M.O. 4600

yilina kadar gotiiriilebilmektedir), ilk kez M.S. 681 yilinda bagimsiz bir devlet olarak taninmistir.
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Ulusal kimligin ayirt edici 6zelligi haline gelen Bulgar Ortodoks Hiristiyanligi 9. yiizyilda
kurulmustur. Bulgaristan 1018'den 1185'e kadar Bizans Imparatorlugu ve 1396'dan 1878'e kadar
Osmanli Imparatorlugu tarafindan yonetilmistir. 1879 yilinda Bulgaristan demokratik bir Anayasa
kabul etmis ve bir Alman asilzadesi olan Battenburglu Alexander'1 prens olarak davet etmistir
(nationalarchives.gov, 2023).

Bulgaristan, 20. ylizyilin baglarinda Makedonya ve diger topraklar1 elde etmek amaciyla iki
Balkan savasina girmis ve 1. ve II. Diinya Savaslarinda Almanya’nin miittefiki olarak yaninda yer
almistir (state.gov., 2023). SSCB’nin savagi kazanmasi ve Avrupa’nin ortalarina kadar etki alanini
genigletmesi ile birlikte dogu bloku ortaya ¢ikmis ve Bulgaristan da SSCB’nin bir uydu iilkesi
olarak uzun yilar bu etkiden kurtulamamistir. 1954 yilinda komiinist partinin sekreteri olarak gorev
yapan Todor Jivkov’un uzun yillar iilkenin iktidarini elden birakmamasi sonucunda iilke tamamen
Sovyetlerin etkisinde kalmistir. 1989 yilina gelindiginde soguk savasi bitiren Sovyet lideri
Gorbagov’un glasnost ve pereostroyka politikalarmin bir sonucu olarak Avrupa Toplulugu ile
iliskiler baslamis; Avrupa Toplulugu ile COMECON? iilkeleri birbirlerini tanimus ve resmi iliskiler
baglamistir.

Bulgaristan parlamenter yonetime dayali bir Cumhuriyet olarak, Balkan Yarimadasi'nin
Glineydogu kesiminde yer almaktadir. Bulgaristan’in sinirlart toplam 2.245 kilometre kare
uzunlugundadir. Bulgaristan'in baskenti, ayn1 zamanda iilkenin en biiylik sehri olan Sofya’dir.
Plovdiv, Bulgaristan’in ikinci biiylik sehridir. Sehir Giiney Bulgaristan’daki bir tarim bélgesinin
merkezinde yer almakta ve gida isleme endiistrisi olarak ifade edilmektedir. Ugiincii biiyiik sehir
olan Varna, Karadeniz kiyisinda yer almakta ve llkenin baslica limani olarak bilinmektedir.
Ulkenin niifus artis izt 1990’1 yillar ile birlikte eksiye gegmis durumdadir. Bulgaristan, 2007
yilinda AB’ye girmesine ragmen para birimi olarak Euro’yu degil Bulgar Levasini kullanmaktadir
(UNECE, 2023).

Bulgaristan'da siyasi degisim ve demokratiklesme stireci 1989 yilinin sonlarinda baglamistir.
Ulke, merkeziyet¢i ekonomiden piyasa odakli ekonomiye 1990 yili itibariyle gegis yaparken 1991
yilinda yeni bir Anayasa hazirlamistir. 2003 yilindan baslamak tizere sirasiyla 2005, 2006 ve 2007
yillarinda mevcut Anayasasinda degisikliklere giderek AB’ye uyum saglamak adina bir dizi
reforma girigsmistir (Celen, 2012: 498-499).

Devlet giicii yasama, yiirlitme ve yargi organlarina aittir. Temel yasama organi
Bulgaristan'da iktidar parlamentosu (veya Ulusal Meclis) tarafindan kullanilir. Ulusal Meclis, 240
milletvekilinden olugsmakta ve se¢imler dort yilda bir yapilmaktadir. Cumhurbaskani dogrudan halk
tarafindan bes yilligina en fazla iki donem olacak sekilde belirlenmektedir. Birbirini izleyen iki bes
yillik dénemden fazla olamaz. Bagbakan bagkanliginda kurulan Bakanlar Kurulu devletin yiiriitme
organi olarak ve i¢ ve dis politikayr belirlemektedir (UNECE, 2023).

Diinya Bankasi1 verilerine gore Bulgaristan yaklasik yedi milyon niifusa sahiptir. Niifusun
yaklasik % 70’1 sehirlerde yasarken geri kalan kisim ise kirsal kesimde yasamaktadir. Ulkede kisi
bast milli gelir ise ortalama on ii¢ bin dolar civarindadir (WB, 2023). Bu oran ile Bulgaristan, AB

21949 yili itibari ile kurulan érgiit Amerika’min Marshall yardimlarina karsilik dogu blokunda yer alam iilkeler kurulmus alternatif
bir modelidir (uliwiki.org, 2023). COMECON, Sovyetler Birligi, Bulgaristan, Macaristan, Polonya, Romanya ve Cekoslovakya’dan
olusan {ilkelerin bir araya gelmesi ile 1949 yilinda kurulmus ve ardindan 1949 yilinda Arnavutluk, 1950 yilinda ise Demokratik
Alman Cumbhuriyeti orgiite {iye olmustur.
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iiyeleri arasinda son sirada yer almaktadir (EUROSTAT, 2023). Bulgaristan, AB’nin Istatistiki
Bolge Siniflandirmasi olan NUTS 2’ye gore 6 bolgeden olusmaktadir. Bu bolgeler Kuzeybati
Bolgesi, Kuzey Merkezi Bolge, Kuzeydogu Bolgesi, Giineydogu Bolgesi, Glineybati Bolgesi,
Giiney Merkezi Bolge olarak isimlendirilmistir. Ulkenin giiney bdlgeleri kuzeye nispeten kisi bast
diizen mili gelirden daha fazla pay almaktadir. Dolayisiyla kuzey ve giiney bolgeleri agisindan
belirgin bir sosyo-ekonomik gelismislik fark bulunmaktadir.

Calismanin bundan sonraki kisimlarinda Bulgaristan’in ve dolayisiyla AB’nin kalkinma
politikasina yer verileceginden dolay1 bolgesel kalkinma konusuna deginmek faydali goriilmektedir.

2. ULUS DEVLETTEN YETKi DEVRINE BULGARISTAN’IN AVRUPA BIiRLIiGi
MACERASI: AVRUPA BiRLIiGi VE BOLGESEL KALKINMA POLITIiKASI

AB, II. Diinya Savasi sonrasinda Hint Okyanusu, Akdeniz ve Orta Doguya yayilma
arayisina girmistir. S6z konusu aktériin yayilma stratejisi karsisinda o zamanki adiyla Avrupa
Toplulugu da kendi bolgesindeki tilkeleri bu yayilimdan koruma ihtiyact duymustur. S6z konusu
durum hem Toplulugun varligi hem de bolgenin diizeni/istikrar1 i¢in zorunluluk olarak goriilmiistiir.
Bu saik cergevesinde merkez ve cevre iilkelerine ve bolge iilkelerine yonelik birtakim yardimlarda
bulunmugtur. Toplulugun kendi ic¢inde barindirdig1 sosyo-ekonomik dengesizlikler, giimriik
birliginden kaynakli ortak pazarin dayattigi olumsuz etkiler mali yardimlarin varligint zorunlu
kilmistir (Katsamunska, 2010: 53-54).

Avrupa Konseyi 1994 yilinda birtakim araglar gelistirerek aday {lilkelerin AB’ye iiyelik
stirecini kolaylastirma girisimlerine baglamistir. Ancak Konsey, aday iilkeler arasinda bulunan Orta
ve Dogu Avrupa tilkeleri i¢in ise Birligin geri kalani ile aralarindaki geri kalmiglik farkini azaltmak
adina herhangi biri cabada bulunmamistir. Orta ve Dogu Avrupa llkeleri arasinda ugurumun
giderek artmasit sonrasinda yeni araglar gelistirme gere§i duyan Konsey, reform olarak
adlandirilabilecek mali ve kurumsal ¢aligmalara girismis yeni yapisal fonlar1 devreye sokmustur.
IPA olarak adlandirilan ve katilim Oncesi mali yardimlar anlamina gelen fonlar aday iilkelerin
hukuki, siyasi ve ekonomik agidan eksikliklerini tamamlamalar1 adina gelistirilmis bir arac olarak
ifade edilmelidir (Eryilmaz ve Tuncer, 2013: 169-173).

Diger taraftan AB’nin, Bolgeler Komitesi ve Avrupa Parlamentosu araciligi ile gelismekte
olan {lkelerin Birlik ile arasindaki sosyo-ekonomik uc¢urumu minimum diizeye indirmek
maksadiyla birtakim politikalar gelistirildigi ifade edilmelidir. Bunlardan ilki mekénsal planlama
olarak ifade edilmelidir. 1992 yilinda Maastricht Antlasmasinda yer verilen ve 1999 yilinda Avrupa
Mekansal Gelisme Perspektifimin kabul edilmesi ile siire¢ ilerlemistir. Ekonomik sosyal uyum
dengeli ve siirdiiriilebilir bir kalkinma mottosu ile bdlgesel kalkinmaya yonelik hedef de
belirlenmistir. Mekansal planlamanin bolgelerarast is birligini  gelistirmeye yonelik olarak
INTERREG III adiyla ilerlemesi ayn1 zamanda aday statiisiindeki iilkenin bolgelerarasi gelismiglik
farkinin azaltilmasina yonelik bir politika olarak sekillenmistir (Demirci ve Geng, 2007: 59-61). Bu
projeye gore ; “bir bolge, "ulusal hiikiimetin altinda bir diizeyde yer alan ve kendi yonetimine sahip
idari giictlir”. Mevcut kamu yonetimi altinda Bulgaristan'daki sistemde bir bolge, "yerel yonetimin
altindaki bir diizeydeki idari gii¢" olarak tanimlanabilir (Minkova, M., 2004).

AB bolgesel kalkinma politikast ile iiye iilkenin istatistiki bdlge birimi siniflandirmasi

aracilif1 ile kendi bolgelerinin birbiri ile rekabet¢i bir yapiya girmesini desteklemekte bolgelerin
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hangi alanda iistiin oldugunu ortaya ¢ikararak bir nevi kendi yaglarinda kavrulmalarini arzu
etmektedir. Neo-liberal ekonomik diizlemde bdlgelerin iistiin yanlarini ortaya g¢ikararak bir nevi
bolgenin potansiyelini yakalayarak gelisimin destek¢isi oldugunu gostermektedir. Bu anlayis
federalizmin Oniinli agmakta yerel Ozerklik sOylemlerini desteklemektedir. Boylelikle AB
farkliliklar1 6n plana ¢ikararak piyasa kosullarina uygun bir model sunmaktadir (Ovgiin, 2007:
238). AB gerek iiye gerekse aday iilke statiisiindeki tilkelerin Birlige tam uyumunu saglamak adina
mali yardimlar yapilmaktadir. Bu yardimlar1 su bagliklar altinda toplamak miimkiindiir (Mescioglu
Fedai, 2023: 164):

v Bolgesel kalkinmaya dayali farklar1 gidermek,

v" Uye iilke ve Birligin genelinde refahin artirilmast,
v' Sirdiiriilebilir bir ekonomi modeli ve kalkinma,
v" Rekabet giiglerinin artirllmasina dair politikalar,

2007 yilinda AB’ye iiye olan Bulgaristan’in Birligin geneline yonelik —ekonomik agidan-bir
negatif etkisinden s6z edilmektedir (Nozharov ve Koralava-Nozharova, 2017). Bulgaristan Birlige
ilye olduktan sonra iiye olmaktan kaynakli birtakim gereklilikleri yerine getirmistir. Avrupa
Komisyonu bu mekanizmanin isletilmesinde 6nemli bir gorev lstlenmistir (Katsamunska, 2010:
55).

Birligin bolgesel politikasina yer verdikten sonra Bulgaristan’in yoOnetsel yapisina
deginmekte fayda goriilmektedir. Ciinkii Bulgaristan’in AB’ye iiyelik siirecinde istatistiki bolge
birimi smiflandirmasina gore bolgelere ayrilmasi ve bu bolgelerin bolgesel kalkinma politikasina
ayak uydurmasi gerekmektedir. Diger taraftan bolgeler arasi geligsmislik farkinin asgari diizeye
indirmek isteyen ve Birlik politikalarina uyum saglamak isteye Bulgaristan nasil bir idari yapiya
sahip oldugunu ele almak gerekmektedir.

2.1. Bulgaristan Kamu Yénetimi: il idaresi, idari Taksimat ve Bélgeler

1989 yilina kadar Orta ve Dogu Balkan Ulkeleri Sovyet tipi merkeziyetciligin etkisi altinda
kalmislardir (Tuncer ve Alodali, 2011: 38). Bulgaristan ancak bundan dokuz yil sonra yani 1998
yilina gelince Birlik ve NATO’ya dahil olma konusunda ciddi adimlar atmaya baslamistir. 1998
yilinda modern bir kamu yonetimi kurmak adina yapilan girisimler sonu¢ vermeye baslamistir.
Strategy for Building a Modern Administration System adi ile bilinen ve bir dizi idari ve yasal
diizenlemelere konu olan politika sonrasinda 2007 yilinda Bulgaristan Birlige iiye olmustur
(Katsamunska, 2010: 53-54).

Sovyet tipi yonetim modeli olarak adlandirabilecegimiz sistem aslinda sistemin belkemigini
kamunun olusturdugu ve piyasa tipi ekonominin yerlesik olmadig1 bir yap1 olarak ifade edilebilir.
Orta ve Dogu Balkan iilkelerinin bat1 kapitalizmine eklemlenebilmesi i¢in serbest piyasa
ekonomisine gecilmesi kamunun miidahaleci yapisinin reformdan gegmesi gibi girisimler ‘daha az
kamu daha fazla piyasa’ sOylemi ile sekillenmistir. Bu sdylem tek basina yeterli olmamis kamu
kurumlarina olan giiven ve mesruiyetin azalmasi gibi sorunlarin ¢6ziime kavusturulmasi i¢in genis
kapsaml1 bir reforma ihtiya¢ duyulmustur. Kamu yonetimini reforma sokacak iktidarin da degismesi
elzem olarak goriilmiistiir. Elitlerin yer aldig1 bir diizenden ziyade daha demokratik bir diizenin insa
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edilmesi ve devletin tekel yapida olmadigi ozellestirmelerin yogun bir sekilde yapildigi, 6zel
sektoriin aktdr ve piyasa yapict bir unsur olmasi arzu edilen bir 6zellik olmustur. Sivil toplum
kuruluglarmin kar amaci giitmeyen kurumlar olarak kamunun sorunlarini tartistigt ve vatandasin
paydas olarak yonetimin bir parcasi oldugu bir sistem kurulmak istenmis ve kamu yonetimi kokli
bir reforma sokulmustur (Bouckaert, Nakrosis, Nemec, 2011: 69)

Bulgaristan yonetsel ve siyasi agidan ele alinirken genelde dogu blokundan kaynakli
ideolojik ve ekonomik biitliniin bir pargasi olarak aktarilmaktadir. Yukarida yer verildigi lizere bu
kopusu gerceklestirmek icin kamu yonetiminde siyasi ve idari degisikliklere ihtiyag duyulmus;
Anayasal diizeyde degisikliklere idari yapiyr degistiren degisiklikler eslik etmistir. 1990’1 yillara
gelindiginde sosyo-ekonomik dengesizliklerin giderek toplumu zorlamasi bunu gidermeye yonelik
bir politikanin yani sira yasal diizenlemenin ve bu diizenlemenin uygulanmasini zorunlu hale
getirmigtir. 1991 Anayasasi basta olmak tizere 1995 yilinda Bulgaristan’in idari taksimatina yonelik
cikarilan kanun ve 1999 yilinda ¢ikarilan Bolgesel Kalkinma Yasasi bu reformun baslica araglari
olarak gortilebilir.

Bulgaristan’in idari béliimleri, 1991 Anayasasi’nda, Yerel Ozyonetimler ve Yerel Idareler
Bolimii altinda Anayasanin 135. maddesinde diizenlenmis Bulgaristan bolge ve belediyeler olmak
izere ayrilmig toprak iizerindeki orgiitlenme kanunla belirlenmistir. 136. maddede belediyelere yer
verilmekte ve onlarin tiizel kisiligi ele alimmaktadir. Bolgeler ise hiikiimetin yereldeki
politikalarinin siirdiiriilmesi i¢in birer araci konumundadirlar. Bu ag¢idan merkezi bir 6rgiit olarak
islev gormektedirler. 142. maddede yer verildigi lizere bolgeler valiler eliyle yonetilir.

1995 yilinda ¢ikarilan Yerel Ozyonetimler ve Yerel Idareler Kanunu Bulgaristan’mn toprak
iizerindeki Orgilitlenmesinin neye gore yapilacagini belirlemektedir. Bu Kanun Bulgaristan'da idari-
bolgesel birimlerin olusturulmasim dngormektedir. Ulke 28 bolgeye ayrilmustir. Her bdlgenin bir
veya daha fazla komsu belediyesi vardir. Belediye, Bulgar is diinyasini temsil etmekte ve yerel
yonetimin temel birimi olarak kabul edilmektedir. Bulgaristan'da 263 belediye bulunmaktadir
(Minkova, M., 2004: 4). Ilge, Bulgaristan'daki yerel yonetimlere gore idari bir birim olarak
Oblasti’yi temsil etmektedir. Idari Bolinme Yasasina gore Bulgaristan’da yirmi sekiz oblasti
kurulmustur.? Belediyeler, bir ya da daha fazla komsu yerlesim birimini kapsayan belediye
bagkanliklarindan olusmaktadir. Birlesme, bolinme ve tasfiye gibi durumlar bu kanuna
dogrultusunda gergeklestirilmektedir (Bayramoglu Ozugurlu ve Giilpimar; 2020: 268).

1999 yilinda yiiriirliige giren yeni Bolgesel Kalkinma Yasast ile birlikte, bdolgesel
politikalarin temeli ve bdlge yonetimine yonelik temel esaslar belirlenmistir. Yeni Bolgesel
Kalkinma Kanunlari i¢in ¢esitli taslaklar da dahil olmak {izere Bulgaristan'da bolgesel kalkinma i¢in
caligmalar halihazirda siirmektedir. Anayasal temelleri 1991 tarihli Bulgaristan Anayasasi'nda yer
alan bolgesel kalkinma konusu her ne kadar yerel yonetimlerin 6zydnetim ruhuna uygun bir sekilde
kalkinmalarii1 saglamaya doniik olsa da bu konu genel anlamda merkezi otorite tarafindan
yiriitiilmektedir (Minkova, 2004: 7). Bakanlik diizeyinde bolgesel kalkinma meselesine bakanlik
diizeyinde miidahale edilmesi de bunun 6nemli gostergelerinden biridir. Bélgesel kalkinma ve yerel

1959 yilinda Meclis tarafindan yirmi sekiz ilge kurulmasi kararlastirilmistir. Avrupa Birligi ise 2008 yilindaki diizenleme
(176/2008) ile 28 ilgeyi NUTS 2 smiflandirmasina gore altt bolgeye ayirmistir. Bolgesel yonlerin analizi, Bulgaristan'daki Istatistik
Bolge Birimlerinin Siniflandirilmasina dayali olarak yiiriitilmektedir. Diizenleme (EC) 176/2008'e gore Bulgaristan alt istatistiksel
bolgeye ayrilmustir.
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ozerklik konular1 Birligin énem verdigi bir konu olarak yerel yonetimlerin giiclendirilmesi adina
atilan bir adim olarak goriilebilir. Ancak s6z konusu reformun merkezi otorite tarafindan yonetimi
hususuna da ses ¢ikarilmamaktadir (Tuncer ve Alodali, 2011: 38). Daha net bir sekilde ifade etmek
gerekirse Birlik yerel kalkinmanin merkezi otorite diizeyinde reformdan gegmesine goz
yummaktadir.

Mekansal Planlama Kanunu (2 Ocak 2001), Bulgaristan topraklarinin yapisi, yatirim
tasarimi ve ingaat sektoriine iliskin diizenlemeler getirmektedir. Kalkinma planlar1 ve semalari
sehirlesmis bolgeleri (yerlesimler ve yerlesim olusumlari), tarimsal bolgeleri, orman bolgelerini,
korunan bolgeleri ve hasarli bolgeleri tanimlar. Bolgelerin tanimlanmasindaki degisiklik, detayli
kalkinma planlar1 araciligiyla uygulanir (UNECE, 2023).

Yukarida Bulgaristan’in bati blokuna uyum saglayabilmesi adina ydnetsel yapisinin
parcalara ayrilip yerel 6zerklik ad1 altinda serbest piyasa ekonomisine eklemlenebilmesi i¢in gerekli
reformlara yer verilmistir. Ancak AB’nin kriterlerine uyum icin gerekli olan ve bu anlamda
aracsallasan bolgesel kalkinma konusu ise somut bir sekilde bolgeler ve bolgelerin is diinyasi ile
yaptiklari igbirlikleri tizerinden bolgesel kalkinma basliginda ele alinmistir.

2. 2. Bulgaristan’in Bolgesellesme Politikasi ve Avrupa Birligi’ne Uyum

AB, hem iiye devletler arasinda hem de iiye iilkelerin kendi bolgeleri arasindaki geligsmislik
farklarin1 azaltmak i¢in bir dizi girisimde bulunmaktadir. Bulgaristan’da kalkinma ajanslar1 bolgesel
kalkinmaya katkida bulunmak icin faaliyet gosterirken bolgesel kalkinmanin merkezi diizeyde
yiiriitiilmesinden sorumlu bir kurulus ise Bolgesel Kalkinma ve Bayindirlik Bakanligi (Ministry of
Regional Development and Public Works) dir. Bolgesel kalkinma i¢in Bakanlik diizeyinde
yiiriitiilen faaliyetler Bolge Kalkinma Kurullar1 ve Ilge Kalkinma Kurullar ile isbirligi halinde
yiiriitiilmektedir. Kalkinma Ajanslari; kamu, 6zel ve sivil toplum arasindaki isbirligini gelistirmek,
bolge kaynaklarinin anlamli ve etkin kullanimmi saglamak, bolgesel gelismeyi hizlandirmak,
stirdiiriilebilirligini saglamak, bolgeler arasi ve bolge i¢i gelismislik farklarini azaltmak amaciyla
kurulmustur.

Bolgesel kalkinmaya yonelik olarak kullanilan tiim araglar siirdiiriilebilir kalkinmanin
gerceklestirilmesi amacina yoneliktir. Bolgesel kalkinma politikas: yapisal politikanin bir unsuru
olarak merkezi otoritenin bolgeye yonelik olarak gelistirdigi sosyo-ekonomik kalkinmanin
saglanmas1 adina {iretilen bir politikadir (Minkova, M., 2004: 4).

Bulgaristan, Ulusal Istatistik Enstitiisi ve  EUROSTAT tarafindan hazirlanan NUTS
siniflandirmasint benimsemistir. Bulgaristan’in idari boliimleri, karmasik gog¢ siirecleri ve AB
fonlarmin kullanilmasina ilisgkin AB gereklilikleri ile baglantili olarak gelisme siirecindedir.
(Ignatova, 2018). Bulgaristan'in Istatistiki Bolge Birimleri Simiflandirmasi1 2 (NUTS 2) olarak
bilinen alt1 istatistiki bolge biriminden besi, diisiik gelirli statiileri nedeniyle geri kalmis olarak
kabul edilmektedir. NUTS 2 bolgeleri genellikle 800.000 ile 3 milyon arasinda niifusa sahiptir.
Bulgaristan genelinde esitsizlikler derinlesmekte, birkag onemli kent merkezinde yogunlasan
kentsel gelisim, olumsuz demografik egilimler, niifus azalmasi, gibi birtakim sorunlar
bulunmaktadir. Basta Sofya, Plovdiv, Varna ve Burgaz olmak {izere biiylik sehirlerin etrafindaki tek
merkezli bliylime modelleri, iilken niifusunun gérece daha az yogun olan yerlerine olumsuz sirayet

etmektedir. Daha yiiksek egitim seviyesine ve teknik becerilere sahip bir¢ok vatandas ya
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Bulgaristan i¢indeki bu kentsel merkezlere taginmakta ya da is bulmak i¢in baska iilkelere goc
etmektedir (WB 2023b).

Sekil 1: Bulgaristan'da Bolgesel Birimlerin Siniflandirilmas1 (NUTS2)
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Kaynak: (MRDWP, 2023).

Bulgaristan alt1 planlama bolgesinden olusmaktadir. Planlama bolgeleri asagidaki isimlere ve
bolgesel araliga sahip olarak tasarlanmistir (www.rm.coe.int, 2023):

Tablo 1. Bulgaristan’da Planlama Bolgeleri

Kuzey-Bat1 | Kuzey-Merkez | Kuzey-Dogu | Giiney- Bat1 | Giiney-Orta | Giiney-Dogu
Vidin Rousse Varna Sofya Plovdiv Burgaz
Vratsa Veliko Targovishte | Pernik Kardzhaly Sliven
Montana Tarnova Shoumen Kyustendil Haskova Yambol

Gabrovo Razgrad Blagoevgrad | Pazardzhik

Pleven Silistra Smolyan

Lovech Dobrich Stara Zagora

Kaynak: Yazarlar tarafindan tablolastirilmistir.

Bulgaristan Kalkinma Ajanst (Bulgarian Development Agency), Bulgaristan'm Sofya
kentinde kurulmus, kamu yararina faaliyetler yiiriiten ve kar amaci giitmeyen bir dernektir. Dernek,
bolgesel kalkinmaya katkida bulunmanin yani sira bilgi toplumu baglaminda demokratik ve
biitiinlestirici siiregleri tesvik etmeyi amaglamaktadir (www.soufflearning.com, 2023):

v Yenilik¢i egitim ve Ogretim {riinlerinin, materyallerinin ve metodolojilerinin
gelistirilmesi, yerellestirilmesi ve aktarilmasi,

v En iyi uygulamalarin analizi, transferi ve yayginlastirilmasi,

v' Miikemmeliyet merkezlerinin kurulmasi ve tesvik edilmesi,
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v' Mesleki Egitim ve Ogretim aglarinin kurulmasi ve yayginlastirilmast,
v’ Siirekli resmi/resmi olmayan ve is yerinde egitim,
v" Niteliklerin ve kisisel gelisimin tesvik edilmesi ve gelistirilmesi.

Bulgaristan’da toplam alt1 idari bolgede alti kalkinma ajansi bulunmaktadir. Bu kalkinma
ajanslart sivil toplum kuruluslar1 niteliginde yani kar amaci glitmeyen orgiitler olarak faaliyet
gostermektedir. Belediyeler ve is diinyasin1 bulusturan ajanslar insan kaynagi saglama bu baglamda
istihdami artirma, is gelistirme merkezleri kurma, -is bulma kurumu gibi ¢alismakta- sanayi ticaret
tarim ve turizm gibi bolgesel gelisme i¢in oncelikli olan idari bolgelerin yapisina uygun konularda
uzmanlagmislardir. Bulgaristan’da bolgesel kalkinmayi saglamak adina Sofya, Stara Zagora, Varna,
Plovdiv, Vidin ve Ruscuk bolgesel kalkinma ajans1 bulunmaktadir. Asagida s6z konusu kalkinma
ajanslarina dair bilgiler yer almaktadir.

2.2.1. Sofya Giiney Bati (Bulgaristan Kalkinma Ajansi- BDA) Kalkinma Ajansi

Bulgaristan Kalkinma Ajans1 (BDA), Bulgaristan'n Sofya kentinde kurulmus, kamu
yararia faaliyet gOsteren ve kar amaci giitmeyen bir dernektir. Dernek, bolgesel kalkinmaya
katkida bulunmanin yan1 sira demokratik ve entegrasyon siireglerini tesvik etmeyi amaglamaktadir.
BDA, siirdiiriilebilir bliylimenin saglanmasina, etkin yonetim i¢in yontemlerin gelistirilmesine,
dogal kaynaklarin kullanimina ve ¢evrenin korunmasina katkida bulunmaktadir. Dernek, bilimsel ve
bilgilendirici materyallerin ve biiltenlerin hazirlanmasi, yayilmasi ve yaymlanmasi yoluyla
girisimciligin gelistirilmesinin yani sira bolgeye 6zgii ticari faaliyetleri de desteklemektedir. BDA,
amaclarma ulasmak i¢in faaliyetlerini Avrupa Birligi'nin mevcut politikalariyla ilgili olarak
asagidaki alanlarda yogunlastirmaktadir (BDA, 2023):

v Kamu-6zel sektor ortakliginin tegvik edilmesi ve desteklenmesi,
v’ Yasal ve vergi ortaminin optimizasyonu,
v" Fikri miilkiyet haklar1 ve tiiketicinin korunmast,

BDA, egitim, saglik, kiiltiir, spor, ekonomi, turizm, idari reform vb. alanlardaki girisimlerin
gergeklestirilmesi i¢in kamu ve 6zel kurum ve kuruluglara, merkezi ve yerel yonetimlere teknik ve
operasyonel yardim saglamaktadir. BDA, kentsel ve kirsal alanlarin yeniden canlandirilmasina,
bolgesel altyapinin iyilestirilmesine yardimci olmanin yani sira mesleki egitim vererek gencglerin ve
yetigkinlerin igglicii piyasasina mesleki adaptasyonuna yardimer olmaktadir (BDA, 2023).

2.2.2. Stara Zagora Bolge Kalkinma Ajans1 (SZEDA)

Ajansin temel amaci, bdlgenin siirdiirtilebilir kalkinmasini amaglayan bolgesel ve yerel
diizeyde politikalar gelistirerek ve ekonomik kalkinmayi tesvik ederek, bolgedeki yerel ve bolgesel
yetkililerin ve isletmelerin AB’ye basarili bir sekilde entegrasyon siirecini yOnetmek ig¢in
mekanizmalarin gelistirilmesini ve uygulanmasini desteklemektir. Ajans yerel yonetimler ve is
diinyas1 arasindaki iletisimi giliglendiren bir gorev gorerek bolgenin ekonomik kalkinmasini
destekleyen kuruluslar ile isbirligi yapmaktadir (SZEDA, 2023).
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Ajans, 1995 yilinda Stara Zagora bolgesinde kurulmustur. Stara Zagora bolgesi 360 bin
niifusa sahip, on belediyeden olusan bir bolgedir. Bolgede one ¢ikan sektorler; tarim, tekstil, makine
imalati, komiir, elektrik tiretimi ile gida ve igecek imalati sektorleridir. Sivil toplum kurulusu
statiisiinde olan Ajansin yonetim yapisinda; yetkili miidiir, ticaret ve sanayi odalari, belediyeler ve
iiniversite temsilcilerinden olusan bir yonetim kurulu bulunmaktadir. Ajans bolge ekonomisine
iliskin analizler yapmakta, yerel kaynaklari harekete gegirmek ve yabanci kaynaklari bolgeye
cekmek suretiyle Onemli sosyal sorunlar1 ¢6zmeyi amaclamakta ve buna uygun projeler
gelistirmekte ve uygulamaktadir. Ajans KOBI’lere, yerel yonetimlere, kamu kurumlarma ve
STK’lara ofis alan1 hizmeti ile bilgilendirme ve danmigmanlik destekleri sunmaktadir. Ayrica,
bolgenin kalkinmasit hedefi dogrultusunda toplantilar, fuarlar, sergiler ve egitim programlari
diizenlemektedir. Bunlara ek olarak, yurti¢i ve yurtdisi fuarlar ile is forumlarina katilmalari i¢in
bolgedeki firmalara destek saglamaktadir (SZEDA, 2023).

2.2.3. Varna lktisadi Kalkinma Ajans1 (VEDA)

Varna lktisadi Kalkinma ajansi Bulgaristan’n Kuzey-Dogu planlama bélgesinde yer
almaktadir. Varna iktisadi Kalkinma Ajans1 (VEDA), kamu yararia faaliyet gostermek iizere tescil
edilmig, kar amaci giitmeyen bir sivil toplum kurulusudur. Dogu Avrupa'da Bulgaristan'in Varna
Bolgesi'nde yer alan ajans, 1997 yilinda Varna Belediyesi ve USAID'in ortak programi kapsaminda
bolgesel ekonomik kalkinmanin ilerlemesine yardimer olmak amaciyla kurulmustur. VEDA, 1998
yilindan bu yana Bulgaristan Bolgesel Kalkinma Ajanslar1 ve Is Merkezleri Birligi (BARDA)
agimin bir iiyesidir (VEDA, 2023).

Varna, yaklasik 335 bin niifusuyla Bulgaristan’in en biiyiik iliclincii sehri konumundadir.
Ajansin giiniimiizdeki iiyeleri; belediyeler, banka, esnaf odasi, yerel yonetimler birligi, ticaret ve
sanayi odalar1 ile Ozel firmalardir. Ajans; yonetici, baskan, bilgi teknolojileri koordinatorii,
muhasebeci, pazarlama uzman: ve proje yonetim danigmanindan olugmaktadir. Ajans uluslararasi
fuar ve forumlar hakkinda KOBI’lere yonelik bilgilendirme hizmeti sunmaktadir. Bunun yani sira
bolgedeki firmalarin  yararlanabilecegi egitim programlari, seminerler ve toplantilar
diizenlemektedir. Ajans ayrica, stratejik planlama, pazarlama yonetimi, isletme yOnetimi, start-
up'lar, kalite yonetimi, insan kaynaklar1 yonetimi, proje yonetimi, bilgi teknolojisi ve web tasarimi
alanlarinda danigmanlik destegi saglamaktadir. Ayrica, Varna ve cevresini yabanci yatirimcilara
tanitmak amaciyla ¢esitli etkinlikler diizenlemektedir (VEDA, 2023)..

2.2.4. Plovdiv Kalkinma Ajansi (RDA)

RDA yani Plovdiv Kalkinma Ajansi, Bulgaristan’in Giiney-Orta planlama bolgesinde yer
almaktadir. Plovdiv bolgesi, ekonomik potansiyelinin yani sira zengin kiiltiirel ve tarthi miras1 ve
insa edilen altyapisiyla Bulgaristan'in en popiiler bolgelerinden biridir. Bu bdlgede 18 belediye
bulunmaktadir: Asenovgrad, Brezovo, Kaloyanovo, Karlovo, Laki, Maritsa, Plovdiv, Parvomay,
Rakovski, Rodopi, Sadovo, Saedinenie, Hisar, Krichim, Perustitsa, Stamboliyski, Kuklen, Sopot
(rda-bg.org, 2023).

2.2.5. Kuzey Bat1 Bolgesi (Vidin) Kalkinma Ajans1 (ARDBC)
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ARDBC, Vidin bolgesinde 6zel isletmelerin gelisimini desteklemek icin olusturulmus, kar
amaci giitmeyen bir kurulustur. Ajans, Eyliil 1997'de Bireyler ve Ailelere Iliskin Kanun uyarinca
ayr bir tiizel kisilik olarak tescil edilmistir. Ajans, Vidin Belediyesi ve ABD Baris Goniilliileri'nin
ortak projesi iizerine 1993 yilinda kurulan Bulgar-Amerikan s Merkezi'nin devami niteligindedir.
Is yerlestirme merkezinin temel amaci, is kiracilarinin basarili gelisimini hizlandirirken , istikrarli
hale gelmelerini ve piyasada tek baslarma faaliyet gdstermelerini saglamaktir. Is gelistirme merkezi
asagidaki faaliyetleri igermektedir (ARDBC, 2023):

v Yerel sirketlere ve girisimcilere acil teknik yardim,
v Yeni ekonomik girigimlere destek,

v' Is merkezindeki uzmanlardan ydnetim, ekonomik, hukuki, finansal ve pazarlama
tavsiyeleri,

Egitim ve yeterlilik,

Finansmana erisimin artirilmasi,

Sirketlere piyasadan daha diisiik fiyatlarla bina saglanmasi,
Ofis ve idari destek, hizmet ve ekipmanlarin kullanimi,

Internet, faks, bilgisayar, kurye ve posta hizmetleri

L N N N N

Yerli ve yabanci sirketler arasinda is baglantilarinin ve igbirliginin tesvik edilmesi.

Yukarida yer verilen desteklere ilave olarak belirli hedef gruplara yonelik destekler de
sunulmaktadir. Ornegin sosyal izolasyonun asilmasi adina egitim programlarinin gelistirilmesi yeni
1s imkanlariin sunulmakta, sosyal politika geregi issizler, azinlik temsilcileri, engellilere yonelik
projeler gelistirilmektedir.

2.2.6. Kuzey Merkez Bolgesi (Ruscuk/Ruse) Kalkinma Ajans1 (HRDA)

Insan Kaynaklarini Gelistirme Ajanst (HRDA), 2004 yilinda Tuna Nehri {izerindeki en
biiyilk Bulgaristan liman1 ve Bulgaristan'n Kuzey-Orta Bolgesi'nin idari merkezi olan Ruscuk
sehrinde kurulmus, kar amaci giitmeyen bir tiizel kisiliktir. Ajansin sorumlulugu ise kendi
bolgesinde yer alan ilgelerle sinirlidir bunlar; Rusguk, Gabrovo, Veliko Tirnovo, Silistre ve Razgrad
ilgeleridir. Ajans, is aramanin etkinligini, isgiicli piyasasindaki isgiiciiniin rekabet giiciinii artirarak
ve isgiictiniin niteliklerini ve mesleki egitimini gelistirerek sosyal entegrasyonu ve kisisel gelismeyi
destekleme konusunda uzmanlasmistir. Ajans, isgiicli piyasasinin dinamiklerine yanit vermek ve
insan kaynaklar1 kapasitesini gelistirmek icin stratejiler ve yenilik¢i yaklagimlar gelistirmektedir.
Yetiskinlere yonelik is egitimi programlarinin gelistirilmesinde uzmanlik saglamak, isgiicii
piyasasina iligkin arastirmalar yiirlitmek ve isgiicii piyasasina iliskin aktif onlemlere yonelik
stratejiler uygulamak ve kirsal alanlardaki azinlik gruplarinin yeniden entegrasyonu konusunda
mesleki egitim girisimleriyle ortaklik kurmaktadir. Ajans, Avrupa'nin en biiyilk bilgi ve
danismanlik is destek ag1 olan Avrupa Isletme Ag: ile bolgesel diizeyde aktif olarak ortaklik
yapmaktadir. Insan Kaynaklarin1 Gelistirme Ajansi asagidaki amaclara gergeklestirmeye yonelik
hareket etmektedir (HRDA, 2023):
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v Kuzey Orta Bolgesinin insan kaynaklarmin gelistirilmesine yardim ve destek;

v' Entelektiiel degerlerin, sivil toplumun, sagligin, egitimin ve bilimin gelistirilmesi ve
uygulanmast;

v" Ekonominin ve insan kaynaklarinin genel ve sektorel gelisimine yonelik bolgesel
stratejilerin gelistirilmesi ve bu stratejilerin gerceklestirilmesine yardimer olunmast;

v' Insan kaynaklari alaninda bolgesel tanitim projelerinin bagimsiz olarak veya
ortaklasa gelistirilmesi ve gerceklestirilmest;

v' Anlagsma ve isbirligi saglamak amaciyla insan kaynaklarinin egitimi ve
gelistirilmesine yonelik proje ve girisimlerin gerceklestirilmesine iliskin bolgesel,
ulusal ve uluslararasi kuruluslarin faaliyetlerinin seferber edilmesi ve koordinasyonu;

v' Insan kaynaklarnin gelistirilmesine yonelik en iyi uluslararasi uygulamalarin
yayginlagtirllmasi  ve wuygulanmasina yonelik girisimlerin  istlenilmesi ve
gerceklestirilmesi;

v Entegrasyon, egitim ve azmlk gruplariyla baglantili uluslararasi projelerin
gerceklestirilmesine yonelik stratejilerin gelistirilmesi ve uygulanmasi.

SONUC

Bulgaristan soguk savas donemi boyunca dogu bloku olarak adlandirilmis; ancak Sovyetlerin
cozlilmesi ve Bulgaristan’in yoniinii Avrupaya ¢evirmesi ile birlikte iilkenin liberal piyasaya uyum
icin gerekli reformlardan ge¢mesi gerekmistir. Dogu blokundan kopus ve bati blokuna eklemlenme
stireci Avrupalilagsma olarak ifade edilse de bunu saglamaya yonelik araclarin gelistirilmesi de
zaruri olmustur. Iste kalkinma ajanslar1 bu rolii {istlenmis Bulgaristan, Avrupa Birligi politikalar:
dogrultusunda bolgesel rekabetin gelismesi sOylemi ile pazar dinamiklerine kapilarini agmistir.
NUTS dogrultusunda yapilandirilan idari bolgeler bolgesel kalkinmanin birer lokomotifi olmus her
bir bolgeyi ¢evreleyen iilke ile tarim, turizm, sanayi vb., ortak projeler gelistirilmis Bulgaristan’in
Avrupalilagtirilmast adia projeler AB fonlar ile desteklenmistir. Bir anlamda elli yillik stiregte
devlet ve piyasa iligkileri yukarida ele alindig1 iizere yeniden sekillenmis sivil toplum kurulusu
niteliginde bir yapiya sahip ajanslar ilizerinden kamu ve is diinyas1 arasinda bir arabuluculuk tabiri
caizse bir isbirligi gelistirilmeye ¢alisilmistir. Karar verme siireci yani yonetisim diye adlandirilan
bu siire¢ liglii sa¢c ayagr modeli ile uyumlu olarak etkili bir mekanizma haline gelmistir. Dogu
blogunda devletin iistlendigi tekelci rol, bat1 blogunda kamu, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslart
arasinda dagitilmistir. Avrupalilasma olgusu Birligin ekonomik, siyasi ve hukuki araglarinin birer
mekanizma haline getirilmesi ile aragsallagsmis nihai hedef ise biitiinlesme politikas1 olmustur.
Bolgesel kalkinmada devletin rolii miidahale edici degil diizenleyici olarak siirlandirilmis,
bolgeleraras1 rekabet politikast ile yeni bolgesel kalkinma politikasina uygun bir girisim
gerceklesmistir. Buna gore artik kalkinma ulusal degil yerel dinamiklerin 6n plana ¢iktig1 bir
girisim olarak bolgesel esitsizlikler yerine bolgesel rekabetin uygulandigi bir model olarak
Bulgaristan bolgesel kalkinma ajanslar1 iizerinden uygulanmakta ve Birlik politikalarina uyum
saglanmaktadir. Birlige uyum dogrultusunda kimi zaman finansal destek kismi ise Diinya Bankasi
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ile gelistirilen projeler gercevesinde yiirlitiilmekte ve dogu bloguna karst batt blogu ekonomik
olarak desteklenmektedir.

Bulgaristan’da toplam alt1 idari bolgede alt1 kalkinma ajansi bulunmaktadir. Bu kalkinma
ajanslar sivil toplum kuruluslari niteliginde yani kar amaci glitmeyen oOrgiitler olarak faaliyet
gostermektedir. Belediyeler ve is diinyasini bulusturan ajanslar, insan kaynagi saglama bu baglamda
istihdami artirma, is gelistirme merkezleri kurma, sanayi, ticaret, tarim ve turizm gibi bolgesel
gelisme ic¢in oncelikli olan idari bolgelerin yapisina uygun konularda ¢alismalar yapmaktadir.

Bolgesel kalkinma ajanslar1 kamu yararina faaliyet gostermek iizere tescil edilmis, kar amaci
giitmeyen bir sivil toplum kurulusudur. Ajans yerel yonetimler ve is diinyas1 arasindaki iletisimi
giiclendiren bir gorev gorerek bolgenin ekonomik kalkinmasini destekleyen kuruluslar ile igbirligi
yapmaktadir. Ajanslar; yonetici, baskan, bilgi teknolojileri koordinatorii, muhasebeci, pazarlama
uzmant ve proje yonetim danigsmanindan olugmaktadir. Sivil toplum kurulusu statiisiinde olan
Ajanslarin yonetim yapisinda; yetkili miidiir, ticaret ve sanayi odalari, belediyeler ve liniversite
temsilcilerinden olusan bir yonetim kurulu bulunmaktadir. Ajanslar bolge ekonomisine iligkin
analizler yapmakta, yerel kaynaklari harekete gecirmek ve yabanci kaynaklar1 bolgeye ¢cekmek
suretiyle dnemli sosyal sorunlari ¢ozmeyi amaglamakta ve buna uygun projeler gelistirmekte ve
uygulamaktadir. Ajanslar KOBI’lere, yerel ydnetimlere, kamu kurumlarina ve STK’lara ofis alani
hizmeti ile bilgilendirme ve danmismanlik destekleri sunmaktadir. Bolgedeki firmalarin
yararlanabilecegi egitim programlari, seminerler ve toplantilar diizenlemektedir. Ajanslar ayrica,
stratejik planlama, pazarlama yOnetimi, isletme yOnetimi, start-up'lar, kalite yOnetimi, insan
kaynaklar1 yonetimi, proje yonetimi, bilgi teknolojisi ve web tasarimi alanlarinda danigmanlik
destegi saglamaktadir.

Bulgaristan’in Ulusal Kalkinma Stratejisi (National Regional Development Strategy) olarak
bilinen ve 2005-2015 yillarin1 kapsayan belge, sektorel politikalarin olugturulmast ve uygulanmasi
adina onemli bir belgedir. Bu belgede bolgesel kalkinma politikast AB ile koordinasyon ic¢inde
planlanmis yapilmis ancak bu politikanin eksiklikleri olugu uyum siireci agisindan da kabul
edilmistir. Bulgaristan’in AB kriterlerini karsilama adina giristigi bolgesel kalkinma politikasi
birtakim zorluklarla karsilagmistir. 2005 yilinda Bulgaristan hiikiimeti tarafindan kabul edilen ve
AB’ye katilim Oncesi siirecte bolgesel kalkinma politikasinin temel dinamigini olusturan stratejik
belge birtakim eksikleri olmasina ragmen gorevini yerine getirmistir. Ulusal bdlgesel kalinma
politikasinin yiiriitilmesinde 6nemli bir kilometre tasi olan bu belge; bolge, ilge ve belediye
diizeyinde bolgesel kalkinma i¢in bir politika ¢ergcevesi sunmustur (MRDPW, 2012: 4). Bulgaristan
Ulusal Bolgesel Kalkinma Stratejisi 2012-2022 olarak bilinen belge ise AB’nin bolgesel
politikasina uyumlu bir sekilde hazirlanmis ve hayata gecirilmistir.

Bulgaristan’daki kalkinma ajanslar1 AB fonlar ile desteklenmekte diger AB iiyesi iilkeleri ile
ortak projeler gelistirilmektedir. Ornegin Interreg Tuna Ulusétesi Programi kapsaminda
“INSIGHTS - Entegre Yavas, Yesil ve Saglikli Turizm Stratejileri” isimli gelistirilen proje
Bulgaristan’in da isbirligi yaptig1 ve Slovakya’nin liderliginde yiiriitiilen bir projedir. Bu proje
Filibe Bolgesel Kalkinma ajansinin partnerliginde yiiriitiilmektedir. Bulgaristan’in alt1 idari bolgesel
yonetimi kendi sinirlarina komsu iilkeler ile birlikte projeler gelistirmekte s6z konusu proje de
bunlar bir tanesi olarak gelistirilmektedir. Proje ile beklenen ¢iktilar su sekilde ifade edilebilir
(RDA, 2023):
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e Akulli kart sistemi

e Turizm paketleri

e Yol rehberi uygulamalari

e Cevre dostu ve saglikli yasami tegvik eden eko-egitim baglantili yeni turizm hizmetleri
e Eglence programlari sunan yavas turizm agi

o Kentsel alanlar i¢in ekoturizm modeli

Bulgaristan hiikiimeti, 2021-2027 yillarint kapsayan yeni Avrupa Birligi (AB) programlama
donemine hazirlanirken, entegre bolgesel yatirimlarin (ITI'ler) uygulanmasina odaklanan yeni bir
bolgesel kalkinma finansmani donemi tasarlamakta ve bunun i¢in 2.2. milyar Euro kredi kullanmay1
planlamaktadir. Diinya Bankasi’nin danismanliginda gelistirilen projenin bolgesel yatirimlari
sektorel programlara entegre etmesi ve bolgelerin gelisimini saglamayr hedefledigi ifade
edilmektedir (WB, 2023Db).
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Genel Miidiirliikten Baskanhga: Tiirkiye’de Go¢ Yonetiminin Diiniisiimiil

From Directorate General to Presidency: Transformation of Migration Management
in Tiirkiye

Senol UZUN"

OZET

Gog Idaresi Genel Miidiirliigii, Tiirkiye’de go¢ yonetimi alaninda gerceklestirilen reformun bir iiriinii olarak 2013 yilinda Tiirkiye "nin
ilk sivil ve uzmanliga dayali gé¢ kurumu olarak kurulmustur. Kurulusu, Tiirkiye’nin tarihinde daha dnce goériilmemis bir gé¢ akin
stirecine denk gelen genel miidiirliik, bir yandan kurumsallagma sancilar1 ¢ekerken 6te yandan Tiirkiye tarihinin en biiyiik go¢
deneyiminde merkezi aktor olarak faaliyet yliriitmiis ve bu bakimdan da kamuoyunun dikkatlerini tizerine ¢ekmistir. Bu durum, gégle
ilgili isleri yiiriitmek ve kamu kurumlarini koordine etmekle sorumlu Gég Idaresi Genel Miidiirliigiiniin, Tiirkiye’nin yasamis oldugu
g0¢ kriziyle basa ¢ikabilme kabiliyetini, kurumsal yeterliligini ve teskilat yapisini tartigma konusu haline getirmistir. Tirkiye’deki
yabanci sayisinin artmasina paralel olarak bu tartigmalar kamu otoritelerinin de giindemine girmis ve kurulusundan itibaren 8 yilini
tamamlamasmin ardindan Go¢ Idaresi Genel Miidiirliigii 29 Ekim 2021 tarihli Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Gog¢ Idaresi
Bagkanligina doniistiiriilmiistiir. S6z konusu degisiklik Tiirkiye’nin maruz kaldigi yogun ve karmasik gdc hareketlerini yonetme
stirecinde bir arayisi temsil etmesi bakimindan énem arz etmektedir. Calismada, kamu politikasi analizi yontemlerinden siireg analizi
cergevesinde, go¢ idaresinin genel miidiirliikten bagkanlifa doniisiim siireci analiz edilecektir. Calismanin temel bulgusu ise soz
konusu degisikligin gb¢ yonetiminde meydana gelen uzmanlagsmay1 yansitmakla beraber bu alandaki yonetsel sorunlari agmayi
hedeflemekten ziyade kamuoyu algisini yonlendirmeye yonelik oldugu ve biitiinsel olarak yaklagildiginda go¢ yonetiminde esash bir
degisiklik meydana getirmedigidir.

Anahtar Kavramlar: Gdg, yabancilar, gé¢ yonetimi, gé¢ politikalart.

ABSTRACT

The General Directorate of Migration Management was established in 2013 as Turkey's first civil and specialized migration agency,
as a product of the reform carried out in the field of migration management in Turkey. The general directorate, whose establishment
coincided with a migration flow process that has never been seen before in Turkey's history, has been the central actor in the biggest
migration experience in the history of Turkey, while suffering the pains of institutionalization, and has attracted the attention of the
public in this respect. This situation has made the ability, institutional adequacy and organizational structure of the General
Directorate of Migration Management, which is responsible for executing migration-related works and coordinating public
institutions, a matter of debate in dealing with the migration crisis that Turkey has experienced. Parallel to the increase in the number
of foreigners in Turkey, these discussions were also on the agenda of the public authorities, and after completing 8 years from its
establishment, the General Directorate of Migration Management was transformed into the Presidency of Migration Management
with the Presidential Decree dated October 29, 2021. The said change is important in that it represents a search in the process of
managing the intense and complex migration movements that Turkey is exposed to. In this study, the transformation process of
Directorate General of Migration Management will be analyzed within the framework of process analysis, one of the public policy
analysis methods.The main finding of the study is that although the said change reflects the specialization in migration management,
it is aimed at directing the public perception rather than aiming to overcome the administrative problems in this field and does not
bring about a fundamental change in migration management when approached holistic.

Keywords:. Migration, foreigners, migration management, migration policies.

! Bu makale 26-28 Ekim 2023 tarihleri arasinda Kirikkale'de diizenlenen 23. Uluslararast Kamu Yénetimi Forumu'nda
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GIRIS

Medeniyetler arasinda bir kavsak noktas1 olarak Anadolu cografyasi tarihin her doneminde
goc hareketlerine taniklik etmistir. Tiirk devletlerinin bir devami, Osmanli Devleti'nin ardil1 bir ulus
devlet olarak kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti de kurulusundan itibaren ¢esitli gé¢ akinlariyla karsi
karsiya kalmistir. Tarihsel olarak bu goc¢ hareketlerinin basinda, yillarca Osmanli Devleti'nin
tabiiyetinde yasayan ancak sonradan bulunduklari topraklarda azinlikta kalan ve zulme ugrayan
Tiirk soylu ve Miisliiman topluluklarin Anadolu’ya zorunlu gogleri gelmektedir. Tiirkiye, bu gog
akinlarin1 mevzuat bakimmdan Iskan Kanunlar, teskilat bakimindan ise Miibadele Imar ve Iskan
Bakanliklar1 araciligiyla yonetmeye ¢alismistir. Ote yandan yabancilarin (ecnebilerin) Tiirkiye’ye
gdgleriyle ilgili isler ise Pasaport Kanunu, Yabancilarm Ikamet ve Seyahatleri Hakkinda Kanun
dogrultusunda Emniyet Genel Miidiirliigli tarafindan yonetilmistir. Cumhuriyetin kurulusundan
itibaren 1980’11 yillara kadar Tiirk soylu agirlikli bir seyir izleyen Tiirkiye’ye yonelik dis gocler, bu
tarihten itibaren muhteva degistirmeye baglamistir (Diivell, 2014: 43; Sagiroglu, 2015). Bu
degisimde hem Tiirkiye’nin i¢ dinamikleri hem de uluslararasi dinamikler etkili olmustur. Bu
dénemde dis gogleri etkileyen en onemli i¢ dinamik, Turgut Ozal’n Anavatan Partisi iktidarinda
Tiirkiye ekonomisinin liberallesmesi olmustur. Bavul ticareti adi altinda gerceklesen ticari
faaliyetler bu donemde Tiirkiye ve Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi (SSCB) tilkeleri arasinda
bir mekik gdgiinii dogurmustur (Igduygu ve Biehl, 2012: 15-16). Sonrasinda ise 2000’1i yillarda
Adalet ve Kalkinma Partisi iktidarinin ilk donemlerinde Tiirkiye ekonomisinde gozlemlenen pozitif
gelismeler, bunun yarattigi refah ortami Tirkiye’ye yonelik dis goglerin artmasinda ve
¢esitlenmesinde etkili olmustur.

1980’lerden itibaren Tiirkiye’ye yonelik dis goclerin degisiminde asil etkili olan ise dis
faktorler olmustur. 20. yiizyilin son ¢eyreginde meydana gelen 1979 Iran Devrimi, yine ayni yil
SSCB’nin Afganistan’1 isgali, Iran-Irak Savasi, Korfez Savasi, Halepge Katliami, SSCB’nin
dagilmasi gibi olaylar ile 21. ylizyilin baslarinda Amerika Birlesik Devletleri’nin (ABD) Afganistan
ve Irak isgalleri ve son olarak Suriye i¢ savasi Tirkiye’ye yonelik dis gocleri tetikleyen temel
doniim noktalart olmustur (Deniz, 2014). Tirkiye’nin dis diinya ile artan etkilesimiyle birlikte
komsu iilkelerde ve yakin cografyalarda meydana gelen bu siyasi krizler ve savaslar Tiirkiye nin
goc tarihini etkilemis, gogmen profilini degistirmis ve gogmen hacmini artirmistir. Bu gelismeler,
donemin ihtiyaglarina cevap verebilecek sekilde Tiirkiye nin go¢ yonetiminde birtakim degisiklikler
yapmasini zorunlu kilmistir.

Tiirkiye’ye yonelik dis gogleri etkileyen dis dinamikler bunlar iken gd¢ yOnetimine asil
seklini veren ise Tiirkiye’nin Avrupa Birligine (AB) iiyelik siireci olmustur. AB’ye aday iilke
statlisiinde bulunan Tiirkiye, AB miiktesebatina uyum saglama noktasinda 2000’11 yillardan itibaren
bir¢cok alanda yasal ve yonetsel diizenlemeleri hayata gecirmistir (Uzun, 2019). G6¢ konusu da bu
alanlardan birisi olmustur. 2005 yilindan itibaren ytriitiilen, Tiirkiye’nin gé¢ mevzuatinda ve gog
yonetiminde Avrupa miiktesebatina uyum saglamaya iliskin hazirlik g¢alismalar1 2013 yilinda
somutlasmistir(Erkiral-Tavas, 2015; Kaya, 2021).Tiirkiye’nin go¢ yonetiminin modernlesmesi,
Avrupalilasmast olarak da ifade edebilecegimiz bu siirecin sonucunda Tirkiye’nin yeni ve
biitiinlesik go¢ kanunu olan Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu (YUKK) yasalagsmis, gog
yonetiminden sorumlu sivil ve miistakil bir teskilat olarak Go¢ Idaresi Genel Miidiirliigii (GIGM)
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kurulmustur. Bu ¢ercevede, Tiirkiye’de go¢ yoOnetimindeki degisimin yasal boyutunu YUKK,
yonetsel boyunu ise GIGM temsil etmektedir (Uzun, 2022).

YUKK, AB miiktesebatina uyum siirecinin bir neticesi olmakla birlikte, ayn1 zamanda
Tiirkiye i¢in zamanin ruhuna uygun bir go¢ kanunu g¢ercevesini olusturmaktadir. Go¢ ve insan
haklar1 alaninda Tiirkiye’nin imzacist oldugu uluslararasi sozlesmelere uygunluk arz eden YUKK;
diizenli gog, diizensiz gog, uluslararasi koruma ve uyum konular1 gibi gogiin farkli bilesenlerini
iceren ve bu bakimdan Tirkiye’nin ilk ve en kapsamli gé¢ kanunu olmustur. YUKK ile birlikte
GIGM’nin kurulusuyla, Tiirkiye’de yonetsel anlamda birgok modern iilkede olana benzer bir gog
yonetimi yapisit meydana getirilmistir (Tas vd., 2017). Tiirkiye’de yabancilarla ilgili is ve islemleri
yiiriitmek iizere Igisleri Bakanligina bagl bir kurulus olarak kurulan GIGM, go¢ konusunun
Tiirkiye’de artik bir ihtisas konusu olarak degerlendirildigini ve go¢ yonetiminin de bu gercevede
ele aliacagin1 gostermektedir.

Kurulusu, Tirkiye’nin tarihinde daha 6nce goriilmemis bir gé¢ akini siirecine denk gelen
GIGM, bir yandan kurumsallasma sancilar1 ¢ekerken ote yandan Tiirkiye tarihinin en biiyiik go¢
deneyiminde merkezi aktor olarak faaliyet yiirlitmiis ve bu bakimdan da kamuoyunun dikkatlerini
iizerine ¢ekmistir. Bu durum, gogle ilgili isleri yliriitmek ve kamu kurumlarini koordine etmekle
sorumlu GIGM’nin, Tiirkiye’nin afet ve acil durum diizeyinde yasamis oldugu géc ve sayilari
milyonlar1 bulan gé¢men kriziyle basa ¢ikabilme kabiliyetini, kurumsal yeterliligini ve teskilat
yapisini tartisma konusu haline getirmistir. Tiirkiye’deki yabanci sayisinin artmasina paralel olarak
bu tartigmalar kamu otoritelerinin de giindemine girmis ve kurulusundan itibaren 8 yilini
tamamlamasinin ardindan GIGM,29 Ekim 2021 tarihli Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK) ile
Goc Idaresi Baskanligina (GIB) doniistiiriilmiistiir.

Bu caligmada, goc¢ idaresinin genel miidiirliikkten bagskanliga doniisiim siireci analiz edilecektir.
Calismanm amact kurulusundan bugiine GIGM’nin teskilat yapisinda, gorev ve yetkilerinde
meydana gelen degisiklikler tizerinden Tiirkiye’nin gé¢ yonetiminde meydana gelen degisikliklerin
analitik ve elestirel bir bakis agisiyla ortaya konularak yonetsel bosluklarin tespit edilmesidir.
Calismanin temel problemi ise, GIGM nin teskilat yapisinda degisiklige gidilmesinin nedenlerinin
irdelenmesi ve bu degisikligin go¢ yonetimine etkilerinin tespit edilmesidir. Calismanin yontemi ise
go¢ idaresinin genel miidiirlikten bagkanhiga donilisim silirecinin  kamu politikas1 analizi
yontemlerinden James E. Anderson’un siire¢ yaklasimi ¢ergevesinde analiz edilmesidir. Anderson,
kamu politikasini ¢esitli asamalardan olusan bir siire¢ olarak gormektedir. Bu siirecler; problemin
tanimlanmast (giindem belirleme), politika formiilasyonu, Kkarar verme, uygulama ve
degerlendirmedir. Anderson’a goére kamu politikalarimin siire¢ yaklasimiyla analiz edilmesinin
onemli avantajlar1 vardir: Bunlardan ilk ve en 6nemli olani, siire¢ yaklasiminin politika kararlari
veren kamu otoritelerinin eylemlerini etkileyen ve kosullandiran faktorlere odaklanmasidir. Bir
diger onemli avantaj1 ise siire¢ yaklagiminin politika siirecini statik ve kesitsel olmaktan ziyade
dinamik ve gelisimsel bir siire¢ olarak gdrmesi ve kamu politikasinin evrimiyle ilgilenmesidir
(Anderson, 2003: 27-30).

Bu baglamda ¢alismada, belirlenen ydntem cercevesinde, GIGM nin kurumsal yapilanmasinda
degisiklige gidilmesine neden olan dinamikler, degisiklik giindemini resmi aktdrlerin gliindemine
tagtyan faktorler ve siirecin politika ¢iktilart irdelenecektir. Bu dogrultuda, tarihsel akisa da uygun
olarak, ¢alismanin birinci boliimiinde GIGM nin kurulusu, baslangictaki teskilat yapisi, gorev ve
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yetkileri ile YUKK’de tanimlanan gé¢ yonetimindeki koordinasyon mekanizmalar1 incelenecektir.
Devam eden boliimde ise Cumhurbagkanligr hiikiimet sistemine gegisle birlikte Tiirkiye nin gog
yonetiminde meydana gelen degisiklikler ortaya konulacaktir. Caligmanin ikinci bdliimiinde ise
oncelikle GIGM nin teskilat yapisinda degisiklige gidilmesini giindeme tasiyan sosyal, siyasal ve
yonetsel gelismeler tartisilacaktir. Sonrasinda ise bu kamu politikasi siirecinin ¢iktis1 olan 85 sayili
CBK ile birlikte GIGM’nin kurumsal yapilanmada meydana gelen degisiklikler, kurumun 6nceki
teskilat yapisi ile karsilastirmali bir bicimde ele alinacaktir. Calismanin sonug béliimiinde ise s6z
konusu degisiklige neden olan temel unsur ortaya konulacak, GIGM’nin teskilat yapisindaki
degisikligin yonetsel acidan ne gibi etkileri olabilecegi tartisilacak ve Tiirkiye’nin gd¢ yonetiminde
miidahale edilmesi gereken yasal ve yonetsel bosluklar saptanacaktir.

Calisma go¢ yoOnetimi bakimindan parlamenter sistemden Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemine gegisle birlikte kurumsal yap1 ve isleyiste meydana gelen degisikleri icermesi ve bu
degisimin etkilerini analiz etmesi bakimindan 6nem arz etmektedir. Calismanin, Tiirkiye’nin go¢
yonetimine iligkin yliriitiilen orgiitsel tartigmalara katki saglamasi hedeflenmektedir.

1.GOC iDARESI GENEL MUDURLUGU: KURULUSU VE TESKIiLAT YAPISI

Tiirkiye’nin go¢ alanindaki ilk ihtisas kurumu olan Gog Idaresi Genel Miidiirliigii, 11 Nisan
2013 tarihinde, Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanununun Resmi Gazetede yayinlanmasi ile
kurulmustur?. GIGM’nin kurulusu YUKK ile birlikte degerlendirildiginde, Tiirkiye’de gd¢ yonetimi
bakimindan bir kopusu temsil etmektedir. Bunun nedeni, gogle ilgili mevzuatin YUKK’de miimkiin
mertebe tek cati altinda toplanmasi ve go¢ yonetiminin ilk defa kolluk disinda sivil bir kuruma tevdi
edilmesidir. Bu durum, ayn1 zamanda, Tirkiye i¢in gd¢ kontroliinden gd¢ yOnetimine gegisi
sembolize etmektedir (Daoudov, 2015). Ciinkii 6ncesinde basta siginma konusu olmak {izere bir¢ok
noktada kanuni dayanaktan yoksun olan bu alan, kolluk birimleri tarafindan giivenlik odakli bir
perspektifle yonetilmekteydi. YUKK ile birlikte Tiirkiye’de go¢ yOnetimi, Oncesine kiyasla
giivenlik ve insan haklar1 dengesini gdzeten kapsayici bir yasal zemine kavusmus; GIGM’nin
kurulusuyla bu yeni gé¢ yonetimi perspektifi sivil ve uzman bir teskilatta somutlagsmistir (Uzun,
2017).

GIGM’nin en basit anlamda gorev ve sorumluluk alanmi “gécle ilgili is ve islemler”
olusturmaktadir. Ancak, “gd¢” ile neyin kastedildiginin, GIGM’nin sorumluluk alani baglaminda bu
sosyal olgunun yonetsel kapsaminin ne oldugunun agiklanmasi onemlidir. Ciinkii kavramin
tanimlanis1 kurum nezdinde goc¢ yonetimine iliskin idari smirlar1 da belirlemektedir. Kanunda
tanimlandig1 haliyle go¢, yabancilarin, yasal yollarla Tirkiye’ye girisini, Tiirkiye’de kalisii ve
Tiirkiye’den ¢ikisini ifade eden diizenli gog ile yabancilarin yasa disi yollarla Tiirkiye’ye girisini,
Tiirkiye’de kalisini, Tiirkiye’den ¢ikisini ve Tiirkiye’de izinsiz ¢alismasini ifade eden diizensiz gogii
ve uluslararasi korumayr igermektedir (YUKK, Madde 3). Kanundaki goé¢ tanimindan da
anlasilacagi iizere GIGM nin gérev ve sorumluluk sahasinin genel cergevesini her ne sebeple olursa

*YUKK ayni zamanda GIGM’nin kurulus kanunudur. Kurumun teskilat yapis ile gérev ve sorumluluklari ilk olarak
YUKK yle belirlenmistir. ileride detayl: bir sekilde de anlatilacag1 iizere, Cumhurbaskanlig: hiikiimet sitemine gegis
stirecinde 703 sayili KHK ile kurumun YUKK’de tanimlanan teskilatlanma ile gérev ve sorumluluklarina iligkin
maddeleri miilga edilerek 4 sayili CBK ile yeniden diizenlenmistir. Calisma bu yoniiyle, GIGM nezdinde, bir kamu
kurumunun hiikiimet sisteminin parlamenter sistem oldugu donemi ile Cumhurbaskanlig hiikiimet sistemindeki donemi
arasinda karsilagtirma yapma ve yeni sistemin etkilerini analiz etme imkani saglamaktadir.
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olsun yabancilarin Tiirkiye’ye gocii, Tiirkiye’yle baglantili smirlar arasi hareketlilikleri
olusturmaktadir.

GIGM’nin kanunda belirtilen kurulus amaci da kurumun gorev ve sorumluluk alaniyla ilgili
bilgi saglamaktadir. Buna gére GIGM; gogle ilgili politika ve stratejileri icra etmek, kurumlar arasi
koordinasyonu saglamak, diizenli gé¢, diizensiz go¢, uluslararasi koruma, gegici koruma ve insan
ticareti magdurlarinin korunmasiyla ilgili is ve islemleri yerine getirmek amaciyla kurulmustur
(YUKK, Madde 103). Buradan da anlasildigi lizere, yabancilarla ilgili rutin hizmetlerinin haricinde
gbc¢ yonetimine iliskin hiikiimet politika ve stratejilerini uygulamak ve hiikiimetin go¢ politika ve
stratejilerinin uygulanmasinda ilgili kamu kurum ve kuruluslar1 arasinda esgiidiimii saglamak
GIGM’nin vazife ve sorumluklari arasindadir. Gég¢ ydnetiminin ¢ok boyutlu dogasi dikkate
alindiginda kurumun belki de en kritik ve zorlayici1 vazifesinin koordinasyon yiikiimliiligi oldugu
degerlendirilmektedir.

Kurumun yine kanunda tanimli gérev ve yetkileri incelendiginde ise kurulus amacinda ortaya
konulana kiyasla ¢ok daha kapsamli bir goérev, yetki ve sorumluluk alanina hitap ettigi
goriilmektedir. Kanun, GIGM’yi, gd¢ alanmna iliskin olarak hiikiimet politika ve stratejilerinin
belirlenmesi noktasinda calismalar yiiriitmek, hiikiimetce belirlenen go¢ politika ve stratejilerinin
uygulanmasini izlemek ve koordine etmekle sorumlu kilmistir (YUKK, Madde 104).
Unutulmamalidir ki bu donemde Tiirkiye’de hiikiimet sistemi parlamenter sistemdir. Hiikiimet
politikalarinin belirlenmesinden ise Bakanlar Kurulu sorumludur. Bu bakimdan hiikiimet sisteminin
parlamenter sistem oldugu bu evrede, GIGM nin, Bakanlar Kurulu i¢in gd¢ alanina iliskin olarak
politika ve strateji gelistirecek, bir bakima bu alandaki uzmanligiyla hiikiimet politikalarma yon
verebilecek bir ihtisas kurumu olarak faaliyet yiirlitmesinin beklenildigi anlasilmaktadir. Gorev ve
sorumluluk sahasina iligkin olarak politika ve strateji gelistirmek tipki Devlet Planlama Tegkilat1 ve
Devlet Personel Baskanligi orneklerinde oldugu gibi ihtisasa dayali bir kurumdan icra etmesi
beklenilen bir fonksiyondur. Bu ydniiyle GIGM, kurulusunda, yalnizca yabancilarla ilgili olagan is
ve islemleri yiiriiten teknik diizeyde uygulayici bir kurum olarak degil, ayn1 zamanda Tiirkiye nin
goc politika ve stratejilerinin tayininde rol oynayacak stratejik bir birim olarak Tirk
biirokrasisindeki yerini almigtir.

Yukarida sayilanlara ilave olarak Iskdn Kanununda Igisleri Bakanligma verilen gérevleri
yiriitmek, yabancilarin Tirkiye’ye uyum siirecleriyle ilgili is ve islemleri yiirlitmek ve go¢
alanindaki proje tekliflerini degerlendirmek, onaylamak ve izlemek de GIGM nin gérev ve yetkileri
arasindadir (YUKK, Madde 104). Iskdn Kanunuyla ilgili isler 5543 sayili Iskin Kanunu
kapsaminda Tiirk soyundan ve Tiirk kiiltiirlinden olup toplu veya miinferit olarak Tiirkiye’ye iskanl
veya serbest gogmen olarak kabul edilecek kisilerin tespit edilmesi ve iilkeye kabullerinin
saglanmasiyla ilgilidir. ~ Cumhuriyetin kurulusundan itibaren uzun yillar Tirkiye’nin go¢
yonetiminin agirlik merkezini olusturan Tiirk soylu go¢menlerle ilgili isler YUKK ile birlikte
GIGM’nin sorumluluguna verilmistir. Bu durum, geleneksel olanin yeni olanda da temsilini ve
devamliligim gostermektedir. Bu baglamda, YUKK ve GIGM bir yandan Tiirkiye nin gd¢ yonetimi
ve uygulamalart bakimindan gegmisten bir kopusu temsil etmekte iken 6te yandan da ge¢misteki
politika ve uygulamalardan Onemli izler tasimalar1 nedeniyle de Tiirkiye’'nin go¢ yonetimindeki
stirekliligi gostermektedirler.
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YUKK’de GIGM’nin kurulusu ve faaliyetlerine baslayabilmesi igin bir yillik gegis siireci
Ongoriilmiistiir. Bu bir yillik gegis siireci, kurumun teskilatlanmasiyla ilgili islerin tamamlanmasi
icin taninan siiredir. Bu silire zarfinda yabancilarla ilgili islemler merkezde Emniyet Genel
Miidiirliigii Yabancilar ve Hudut Kapilar1 Daire Baskanlig1 ve tasrada il Emniyet Miidiirliiklerine
bagli Yabancilar Sube Miidiirliikleri tarafindan yiiriitilmeye devam edilmistir (Orselli ve
Babahanoglu, 2016: 2069). Bir yillik gecis siirecinin dolmasiyla birlikte GIGM, 11.04.2014
tarthinde merkezde yabancilarla ilgili isleri Emniyet Genel Miidiirliigiinden devralmis ve YUKK
hiikiimleri dogrultusunda faaliyetlerine baslamistir.

Kanunda, Genel Miidiirliiglin merkez, tasra ve yurt disi teskilatindan olustugu ifade
edilmektedir. Genel Miidiirliiglin merkez teskilatinda 11 Daire Bagkanlig1 ve bir hukuk miisavirligi
bulunmaktadir. Bu daire baskanliklar1 baslangigta:

e Yabancilar Dairesi Bagkanlig;

e Uluslararasi Koruma Dairesi Baskanligy;

e Insan Ticareti Magdurlarin1 Koruma Dairesi Baskanligi;
e Uyum ve lletisim Dairesi Bagkanligi;

e Gog Politika ve Projeleri Dairesi Bagkanligi;

e Bilgi Teknolojileri Dairesi Bagkanlig;

e Dus Iliskiler Dairesi Bagkanligi;

e Egitim Dairesi Bagkanligi;

e Strateji Gelistirme Dairesi Baskanligi;

e Insan Kaynaklar Dairesi Baskanligy;

Destek Hizmetleri Dairesi Bagkanlig1 seklindedir.

Yabancilar Dairesi Baskanligi, Uluslararasi1 Koruma Dairesi Baskanligi, Insan Ticareti
Magdurlarim1 Koruma Dairesi Baskanligi ile Uyum ve Iletisi Dairesi Baskanliklar1 yabancilarla
ilgili isleri yiiriiten GIGM’nin ana hizmet birimlerini olusturmaktadir. Diizenli gé¢ ve diizensiz
gocle ilgili is ve islemler Yabancilar Dairesi Baskanligi; uluslararasi koruma ve gecici korumaya
iliskin is ve islemler Uluslararas1 Koruma Dairesi Baskanligi, insan ticareti magdurlarinin tespit
edilmesi ve korunmasina iliskin is ve islemler Insan Ticareti Magdurlarini Koruma Dairesi
Bagkanlig1, yabancilarin iilkeye ve topluma uyumuyla ilgili is ve islemler ise Uyum ve Iletisim
Dairesi Bagkanliginin gérev ve sorumluluk alanindadir (YUKK, Madde 108). Diger birimler ise
yardimc1 hizmet birimleridir. Genel Miidiirliik biinyesinde bir de genel miidiir koordinasyonunda
faaliyet yiiriiten Uluslararas1 Koruma Degerlendirme Komisyonu bulunmaktadir. Idari itiraz
mekanizmas1 olarak fonksiyon goren, GIGM, Dis Isleri Bakanlifi ve Adalet Bakanlif
temsilcilerinden olusan bu birimin gorevi Tiirkiye’den uluslararasi koruma bagvurusunda bulunan
yabancilarin haklarinda verilen kararlara yapilan idari itirazlar1 incelemektir (YUKK, Madde 115).
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Calismada, GIGM nin teskilat yapisindaki déniisiime odaklanmildigindan bu hizmet birimlerinin
yiriittiikleri iglerle ilgili detaylara girilmeyecektir.

GIGM’nin tasra teskilatin1 ise 81 ilde bulunan ve Valiliklere bagl olarak faaliyet yiiriiten Il
Gog Idaresi Miidiirliikleri olusturmaktadir (Aktel ve Kaygisiz, 2018: 584). Kanunda ayrica Ilge
Miidiirliiklerinin de kurulabilecegi diizenlenmistir ancak giiniimiize kadar 11 Go¢ Idaresi
Miidiirliiklerine bagl ilge miidiirliikleri kurulmamistir. 11 Go¢ idaresi Miidiirliikleri, GIGM’den bir
yil sonra 18.05.2015 tarihinde faaliyetlerine baslamistir. Bir yillik siirede yabancilarla ilgili is ve
islemler merkezde GIGM, tasrada ise Il Emniyet Miidiirlikklerine bagli Yabancilar Sube
Miidiirliikleri tarafindan yiirtitilmiistiir.

Yabancilarla ilgili isleri yiiriitmek iizere GIGM kadrosuna merkezde gd¢ uzman ve uzman
yardimcilari, tasrada ise il go¢ uzman ve uzman yardimcisi kadrolari tahsis edilmistir (Albayrak,
2017). Kariyer uzmanliklar arasinda sayilan merkez ve il gd¢ uzman/uzman yardimcilari kurumun
personel yapisinin temel unsurunu olusturmaktadir. Bu kadrolara atamalar ise ilk kez Genel
Mudiirliik faaliyetlerine baslamadan hemen 6nce Mart 2014 tarihinde gergeklesmistir. Dolayisiyla,
faaliyetlerine basladigi sirada GIGM’nin tecriibeli personeli bulunmamaktadir. Bu noktadaki
personel agig1 ise Emniyet Genel Midiirliigiinden personel takviyesiyle giderilmeye calisilmistir.
Gegis siirecinde emniyet personelinin gecici gérevlendirmeyle GIGM’nin merkez ve tasra
teskilatinda gorevlendirilmesi polisler ve go¢ uzmanlarindan olusan karma bir personel yapist
meydana getirmistir. Ancak bu bir tercihten ziyade zorunlulugun neticesi olmustur.

Goc ataselikleri ve gd¢ miisavirlikleri kadrolarindan olusan GIGM nin yurt dis1 teskilat ise
hi¢ kurulmamistir. Aslinda, gé¢ konusunun bir diplomasi alani haline geldigi, devletlerarasi
iliskileri etkiledigi ve devletlerarasi iligkilerden etkilendigi goriilmektedir. Go¢ yonetiminin kaynak
ilkede bagladig1 giiniimiizde gb¢ kurumlarmin yurt disinda bu alanda faaliyet yiirliten uzman
temsilciliklerinin bulunmasi 6nem arz etmektedir. Bunun birkag nedeni vardir. Birincisi,
yabancilarla ilgili kimi prosediirel islemler (ikamet, ¢alisma izni vb.) yurt disinda tamamlanmais olur
ve bu sayede hem yabancilar i¢in hem de Tiirkiye icin olas1 belirsizlikler ve riskler en alt seviyeye
indirilmis olur. Bu birimler yabancilara Tiirkiye’ye gelmeden once Tiirkiye’ye go¢ prosediirleri
hakkinda bilgi saglayarak kolaylastirict bir vazife gorebilirler. Yurt dis1 teskilatlar1 kaynak tilkedeki
sosyal, ekonomik ve siyasal kosullar1 go¢ egilimlerine etkisi bakimindan degerlendirerek merkeze
bilgi saglayabilirler ve iilke 6zelinde politika olusumuna katki saglayabilirler. S6z konusu birimler
ayrica yiirlitecekleri iletisim faaliyetleriyle de iki iilke halklar1 arasinda koprii kurma vazifesi
gorebilirler. Bu bakimdan GIGM nin yurt dis1 teskilatinin kurulmamis olmas: hem GIGM hem de
Tiirkiye agisindan yukarida ortaya konulan cergevede bir kayba isaret etmektedir. Dolayisiyla,
devletlerarasindaki iliskilerin giiniimiizdeki en 6nemli giindem maddelerinden birisi olan go¢
alaninda Tirkiye’nin yurt dis1 temsilciliklerinde go¢ birimlerinin bulunmasi stratejik bir 6nem arz
etmektedir. Kanunun ilk halinde 6ngoriildiigii lizere bu birimlerin kurulmasmin Tiirkiye’de goc
yonetiminin kurumsallagmasina katki saglayacag diisiiniilmektedir.

2.GOC YONETIMINDE KOORDINASYON MEKANIZMALARI

Go¢ konusunun birden fazla kamu kurumunun gorev alaniyla kesisen noktalarinin olmasi gog
alaninda koordinasyon mekanizmalarmni gerektirmektedir. Bu baglamda, sekretaryasini GIGM’nin
yiriittiigi Go¢ Politikalar1 Kurulu, bakanliklar ve ilgili kamu kurumlar1 arasinda istisare ve
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koordinasyon mekanizmasi olarak vazife gormektedir (Demirhan ve Aslan, 2015: 47). Igisleri
Bakaninin bagkanliginda toplanan ve ilgili bakanliklarin iist diizey kamu gorevlilerini bir araya
getiren Gog¢ Politikalart Kurulunun gorevleri YUKK’de su sekilde sayilmistir (YUKK, Madde 105):

e Tiirkiye’nin goc politika ve stratejilerini belirlemek, uygulanmasini takip etmek,
e (Gog alaninda strateji belgeleri ile program ve uygulama belgelerini hazirlamak,
e Kitlesel akin durumunda uygulanacak yontem ve tedbirleri belirlemek,

e Insani miilahazalarla toplu halde Tiirkiye’ye kabul edilecek yabancilar ile bu yabancilarmn
iilkeye giris ve lilkede kalislartyla ilgili usul ve esaslar1 belirlemek,

e Calisma ve Sosyal Gilivenlik Bakanliginin onerileri ¢ergevesinde, Tiirkiye’nin ihtiyag
duydugu yabanci is giicii ile Gida, Tarim ve Hayvancilik Bakanlhiginin da goriisleri
dogrultusunda tarim alanlarindaki mevsimlik isler i¢in gelecek yabancilara iliskin esaslar
belirlemek,

e Yabancilara verilecek uzun déonem ikamet iznine iligkin sartlar1 belirlemek,

e Gog¢ alaninda yabanci tlkeler ve uluslararasi kuruluslarla etkin is birligi ve bu alandaki
calismalarin ¢ergevesini belirlemek,

e Go¢ alaninda gorev yapan kamu kurum ve kuruluslari arasinda koordinasyonun
saglanmasina yonelik kararlar almak.

Anlasilacag iizere, Go¢ Politikalar1 Kurulu gé¢ konusunda genis bir etki alaninda 6énemli
yetkilerle donatilmistir. Kurulun, basta, go¢ politika ve stratejilerini belirlemekle yetkili kilinmasi
oldukca 6nem arz etmektedir. Ciinkii kamu politikalari i¢in bir kesisim konusu olan go¢ konusunda,
politikalarin ilgili tiim bakanliklarin iist diizey temsilcileriyle birlikte belirlenmesi olasi risklerin
disiiriilmesi ve belirlenen gog¢ politikalarindan diger kamu politikalar1 acisindan da en {ist verimin
alinmasini saglayacaktir. Kurul, kanun yapicilarin, gé¢ konusunun ancak ilgili tiim paydaslarla
koordineli bir sekilde yonetilebilirse gd¢ yoOnetiminin etkin ve basarili olabilecegine iliskin
vizyonunu yansitmaktadir. Bu bakimdan Gog¢ Politikalart Kurulu, gb¢ yonetimi agisindan ileri
goriislii bir diizenlemedir. Sekretarya gorevinin gd¢ konusunda uzman bir kurum olarak GIGM
tarafindan yiiriitiilmesi de oldukg¢a anlamlidir. Ancak parlamenter sistem igerisinde diisiiniildiiglinde
Icisleri Bakan1 baskanliginda toplanmasi kurulun siyasi ve biirokratik giiciiniin zayif kalmasi olarak
yorumlanabilmektedir. Donemin sartlar1 igerisinde disiintildiiglinde, parlamenter sistemin
yiiriirliikte oldugu bu evrede, Tiirkiye’nin go¢ politika ve stratejilerinin belirlenmesinde baglayici
kararlar alacak ve bu anlamda ilgili kamu kurum ve kuruluslarina vazife tevdi edecek,
koordinasyonu saglayacak Gog Politikalar1 Kuruluna liderlik edecek makamin ez azindan Bagbakan
yardimcist seviyesinde belirlenmesi gerekirdi. Basbakanlik seviyesinde bir temsil diizeyinin hem
kurulun giiciinii ve etkinligi artiracak hem de etkin koordinasyon saglanmasinda belirleyici
olabilecek bir temsil diizeyi olabilecegi degerlendirilmektedir. Bu degerlendirmeye neden olan
etken ise es diizeydeki bakanliklar arasinda bir anlasmazlik, politika ¢atismasi olmasi durumunda
karar alinabilmesi i¢in hakemligine bagvurulabilecek bir temsil diizeyine duyulan ihtiyagtir. Gog
yonetiminden sorumlu olmakla birlikte Icisleri Bakanligi kuruldaki aktdrlerden biridir ve diger
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kurumlarla arasinda hiyerarsik bir iliski bulunmamaktadir. Bu bakimdan Igisleri Bakanligmin kurul
toplantilarinda giindeme tasiyacagi ve savunuculugunu yapacagi politika 6nerileri de her kurum gibi
kendi kurumsal cikar ve hedeflerini yansitacaktir. Politika ¢atigmalarina neden olabilecek boyle
durumlarda hakem vazifesi gorecek, farkli aktorler tarafindan one siiriilen politika segeneklerinden
birinde karar kilacak bir iist otoriteye gereksinim duyulmaktadir. Bunun da ancak yeterli temsil
kudretine sahip bir makamin kurula bagkanlik etmesi halinde saglanabilecegi degerlendirilmektedir.

Go¢ Politikalar1 Kurulu, YUKK’de stratejik bir birim olarak kurgulanmis, Tiirkiye’nin gog
politikalarina yon vermesi ve belirlenen politika hedeflerini izlemesi ongdriilmiistiir. Ancak ileride
de anlatilacaglr {iizere Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegisle birlikte kurul yeniden
yapilandirilmistir. Gog politika ve stratejilerinin belirlenmesi ve uygulamasinin takip edilmesi gibi
Oonemli vazifelerle donatilmig olan Gog¢ Politikalart Kurulunun ilk toplantisini 15 Subat 2017
tarihinde gerceklestirmis olmasi ise ayrica disiindiiriiciidiir. Zira, Tiirkiye’nin yogun go¢ akinlariyla
kars1 karstya kaldigi bir donemde YUKK 'nin yiiriirliige girdigi 2014 yilindan itibaren 3 yil boyunca
kurulun toplanmamis olmasi 6nemli bir eksikliktir. Go¢ Politikalar1 Kurulu 15 Subat, 26 Nisan, 16
Kasim ve 28 Aralik 2017 tarihleri ile 20 Subat 2018 tarihlerinde olmak iizere bes toplanti
gerceklestirmistir. Yeni yapisiyla Go¢ Kurulu ise, igisleri Bakani baskanhiginda ilk toplantist 21
Kasim 2018 tarihinde olmak iizere bugiine kadar toplamda 8 toplant1 gerceklestirmistir (Go¢ idaresi
Baskanligit.y.; Birgiin, 2022).

YUKK’de istisare ve koordinasyon i¢in 6ngoriilen kurullar Go¢ Politikalar1 Kuruluyla siirh
degildir. Diizensiz Gogle Miicadele Koordinasyon Kurulu ve Go¢ Danigma Kurulu diger istisare ve
koordinasyon kurullari olarak 6ngériilmiistiir (Demirhan ve Aslan, 2015:48-51). Diizensiz Gogle
Miicadele Koordinasyon Kurulu, giivenlik¢i yonii agir basan ve bu bakimdan Genel Kurmay
Baskanligi, Milli Istihbarat Teskilat: ve kolluk kuvvetleri olmak iizere yine ilgili tiim kurumsal
aktorleri bir araya toplayan bir istisare ve koordinasyon kuruludur. Kurulun gorevleri basta
kurumlar arasindaki koordinasyonu saglamakla birlikte; yasa dis1 olarak Tirkiye’ye giris ve
Tiirkiye’den ¢ikis yollarini tespit ederek Onlemler gelistirmek, diizensiz gége yonelik tedbirleri
gelistirmek, diizensiz goc¢le miicadele alaninda mevzuat olusturma ve uygulama calismalarini
planlamak ve uygulanmasini izlemektir. YUKK’de Diizensiz Gogle Miicadele Koordinasyon

Kurulu kararlarimin kamu kurum ve kuruluslarinca oncelikle degerlendirilecegi de diizenlenmistir
(YUKK, Madde 116).

Go6¢ Danisma Kurulu, yine ilgili bakanliklarin temsilcileri disinda, uluslararas: 6rgiitler, sivil
toplum kuruluglar1 ve akademisyenleri bir araya getiren bir yonetisim mekanizmasi olarak One
cikmaktadir. Kurulun gorevleri YUKK’de(YUKK, Madde 114):

e (G0O¢ uygulamalarini izlemek ve 6nerilerde bulunmak,
e (Gog alaninda yapilmasi planlanan yeni diizenlemeleri degerlendirmek,

e (Gog politikalar1 ve hukuku alaninda bolgesel ve uluslararasi gelismeleri degerlendirmek ve
bu gelismelerin Tiirkiye’ye yansimalarini incelemek,

e Gogle ilgili mevzuat caligmalarini ve uygulamalarini degerlendirmek,
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e (GoO¢ alaninda c¢alismalar yapmak iizere alt komisyonlar kurmak, komisyon calismalari
sonrasinda ortaya ¢ikacak raporlar1 degerlendirmek olarak belirlenmistir.

Kurulun tavsiye niteligindeki kararlarmin, GIGM ile kamu kurum ve kuruluslarinca
degerlendirilecegi de yine YUKK’de diizenlenmistir. Bu yoniiyle Go¢ Danigsma Kurulunun,
Tiirkiye’nin go¢ politikalarini analiz edilecek ve resmi aktorlere politika danismanligi yapacak bir
mekanizma olarak tasarlandigi anlasilmaktadir.

3.CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SiSTEMININ GOC YONETIiMINDE MEYDANA
GETIiRDiGi DEGIiSIKLIKLER

16 Nisan 2017 tarihinde gerceklesen referandumda Tiirkiye’nin yeni hiikiimet sistemi modeli
olan Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine iligkin anayasa degisikligi oylanmis ve %51 evet oyu ile
kabul edilmistir. Referandumun ardindan yeni hiikiimet sistemine gecis siirecine iliskin hazirliklar
yiirtitiilmiistiir. Hiikiimet sistemine iliskin anayasa degisikligini takip eden ilk genel secim olan 24
Haziran 2018 tarihinde yapilan Cumhurbaskanligi ve milletvekili genel segimleri ile birlikte yeni
hiikiimet sistemine gecis saglanmistir. Se¢imlerin hemen akabinde ise anayasa degisikliginde
diizenlendigi lizere Cumhurbaskanina yiiriitme yetkisi ile ilgili konularda genis bir diizenleme
yapma hakki taniyan Cumhurbaskanligi kararnameleri ile idari boyutuyla yeni sistemin yapi taslari
dosenmistir. GO¢ yonetimine iliskin yukarida agiklanan kurumsal yapt ve koordinasyon
mekanizmalar1 da dort yillik bir icra siirecinin ardindan hiikiimet sisteminde meydana gelen
degisiklikle birlikte ilk degisim tecriibesini yasamistir.

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gegis siirecinde,9 Temmuz 2018 tarihinde Resmi
Gazetede yayimlanan 703 sayili kanun hiikmiinde kararname® ile GIGM’nin teskilatlanmas, gorev
ve yetkileri ile kurullarla ilgili olarak YUKK’de diizenlenen maddeler miilga edilmistir. 15.07.2018
tarthinde ¢ikarilan 4 sayili Cumhurbagkanligi kararnamesiyle4 birlikte GIGM’nin kurumsal yapist,
gorev, yetki ve sorumluluklar1 yeniden tespit edilmistir. Bu noktada en 6nemli degisiklik ise yeni
hiikiimet sisteminin mantik ve isleyisine paralel olarak, ihtisas alani1 olan go¢ konusunda politika ve
stratejilerin  belirlenmesiyle ilgili ¢alisma yiiriitime gorevinin GIGM’nin gérev ve yetkileri
arasindan ¢ikarilmasi olmustur. Yalmzca igisleri Bakanhigi ve GIGM’yi degil tiim bakanliklar1 ve
bagl kuruluslarmi etkileyen bu degisiklikle birlikte GIGM, bir ihtisas kurumu olarak &nemli bir
fonksiyonunu yitirmis ve go¢ alaniyla ilgili olarak Cumhurbaskanliginca belirlenecek olan politika
ve stratejileri uygulayacak teknik ve icraci bir birim olarak yeniden yapilandirilmistir. Bu durum,
aym1 zamanda, kuruldugu donemdeki yaklasim gercevesinde GIGM’de olusmas: beklenen ve
Tiirkiye’nin go¢ politika ve stratejilerinin tayinine etkide bulunmasi arzu edilen uzmanhgin geri
planda kalmasi olarak da yorumlanabilir. Yeni hiikiimet sistemi bu yoniiyle ihtisas kurumlarini
onemli bir fonksiyonundan koparmakta ve uzmanligi teknik uzmanlikla smirlamaktadir. Bu
bakimdan yeni siirecte GIGM’nin, go¢ alanindaki is ve islemleri yiiriiten ve yine bu yoniiyle

*Tam adi: Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname.
*Tam adi: Bakanliklara Bagl, ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda

Cumhurbaskanligi Kararnamesi

51



Ekonomi Isletme Sivaset ve Uluslararas: Iligkiler Dergisi (JEBPIR) 2023, 9(2-1), KAYFOR23 Ozel Say:, 42-64

kurumlar arast koordinasyonu saglamakla gorevli, teknik uzmanlikla siirlandirilmis, icract bir
kurum oldugu goriilmektedir.

Bakanliklarin icract oldugu yeni sistemde kamu politikalarinin belirlenmesinden ise
Cumhurbagkanligi sorumludur. Dolayisiyla diger tiim kamu politikalar1 sahasinda oldugu gibi
Tiirkiye’nin gd¢ politikalarini belirleyecek olan mercide Cumhurbaskanligit makamidir (Uzun,
2018: 13). Hiikiimet politikalarinin belirlenmesinde Cumhurbagkanina yardimci roliindeki birimler
ise Cumhurbagkanlig1 politika kurullaridir. 1 sayili Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle farkli politika
sahalarina hitap eden 9 politika kurulu olusturulmustur. Miistakil bir baglik olarak ayr1 bir politika
kurulu olarak diizenlenmemekle birlikte olusturulan politika kurullarinin ii¢iinde go¢ konusuna yer
verilmistir. Dogrudan veya dolayl1 olarak go¢ konusu veya gogmenlerle ilgili politika belirleyecek
bu kurullar: Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulu, Sosyal Politikalar Kurulu ve Yerel Yonetim
Politikalar1 Kuruludur. Bunlar arasinda Giivenlik ve Dis Politikalar Kurulunun gb¢ alaninda politika
belirlemeye iliskin olarak daha merkezi bir rol iistlendigi gorilmektedir. Kurulun gorevleri
arasinda; Tiirkiye’nin go¢ politika ve stratejilerini tayin etmek, uygulanmasini takip etmek, goc
uygulamalarin1 izlemek ve tavsiyelerde bulunmak, goc¢ alaninda yapilmasi planlanan yeni
diizenlemeleri degerlendirmek, goc politikalar1 ve hukuku alaninda bolgesel ve uluslararasi
gelismeleri takip etmek ve bu gelismelerin Tiirkiye’ye yansimalarini degerlendirerek raporlamak
yer almaktadir (1 Nolu CBK, Madde 26). Go¢ ve go¢men politikalariyla iligkili diger kurullar olan
Sosyal Politikalar Kurulu goé¢ ve gdé¢cmen sorunlarmin ¢oziimiine iliskin politika Onerileri
gelistirmekle (1 Nolu CBK, Madde, 30), Yerel Yonetim Politikalar1 Kurulu ise go¢ ve iskan
konularinda politika tavsiyeleri gelistirmekle gorevli kilinmistir.

Go¢ konusunun farkli politika kurullarinda ele alinmasi, gé¢ meselesinin multidisipliner
dogasina, yonetsel anlamda ¢ok yonlii olmasina iligkin bir farkindali§in ve konuya verilen 6nemin
gostergesi olarak okunabilir(Uzun, 2019:44).Bununla birlikte, 6zellikle son yillarda, Tiirkiye
siyasetinin ve kamuoyunun en sicak politika konulari arasinda yer alan, neredeyse toplumsal
hayatin her alanma etki edebilen, siyasal ve sosyal anlamda Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin ikinci
yiizyilina etkide edebilecek bir potansiyel tasiyan go¢ konusunun miistakil bir politika kurulu olarak
kurgulanmasinin daha uygun olabilecegi degerlendirilmektedir. Bu yoniiyle dikkate alindiginda,
gd¢ konusunda politikalarin belirlenmesine iliskin mevcut yapinin ¢ok pargali ve dagimik olarak
degerlendirilmesi de miimkiindiir.

4 sayili CBK ile birlikte ok detayli olmamakla beraber GIGM nin teskilat yapisinda birtakim
degisiklikler meydana getirilmistir. Ornegin, kanunun ilk halinde diizensiz gd¢ alanina iliskin is ve
islemleri yiiriitmek Yabancilar Dairesi Baskanliginin sorumlulugu altinda diizenlenmistir. Ancak
Tiirkiye’ye yonelen diizeniz go¢ hareketlerinin artmasi, diizensiz gogle ilgili iglerin ayr1 bir birim
tarafindan takip edilmesi ihtiyacini meydana getirmis ve bu amagla 4 sayili CBK ile Diizensiz
Gogle Miicadele Dairesi Baskanhigi kurulmustur. Bu ve benzeri degisiklikler, GIGM nin ve
dolayisiyla Tiirkiye’de goc¢ yoOnetiminin kurumsallagsma siirecindeki gelisimini ve degisimini
gostermektedir. Bu durum ayni zamanda dinamik bir alan olarak gd¢ yonetiminin esneklik
gerektiren bir yonetsel yaklasim gerektirmesiyle de Ortlismektedir. Degisen go¢ dinamikleri
karsisinda ortaya ¢ikan yeni ihtiyaglara bagli olarak yonetimi iyilestirmek adina oOrgiitsel
degisiklikler yapilmasi gayet tabi ve anlasilabilir bir gelisme olarak goriilmelidir. Ancak bu tarz
degisikliklerin, gercekten bir ihtiyact karsilamasi, yonetime konu olan meseleyi daha iyi
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yonetilebilir kilmasi, planli ve hesapli olmas1 gerekmektedir. Aksi durumda teskilat yapisinda sik
yapilan degisikliklerin kurum kiiltiiriinli, kurumsal hafizay:r dolayisiyla kurumun siirekliligini ve
yonetilebilirligini olumsuz etkileme riski bulunmaktadir.

Diizensiz Gégle Miicadele Dairesi Baskanliginin kurulmasi disinda, YUKK’de GIGM nin
merkez teskilati, tasra teskilatt ve yurt dis1 teskilatiyla ilgili yer alan hiikiimler kararnamede ayni
sekilde yer almistir. Yeni hiikiimet sisteminin go¢ yonetiminde meydana getirdigi degisiklikler
koordinasyon mekanizmalar1 ve kurullar iizerinde etkili olmustur. Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemine gecisle birlikte go¢ yonetiminde asil degisiklik kurullarda meydana gelmistir. Kurullar
arasinda en onemlisi olarak ifade edebilecegimiz Gog Politikalar1 Kurulu703 sayili KHK ile miilga
edilmis, 13 Eyliil 2018 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 17 sayili CBK ile “G6¢ Kurulu” adiyla
yeniden yapilandirilmistir. 17 sayili CBK ile Go¢ Kurulu, 1 sayili CBK’nin522. maddesinin 1.
fikrasinin h bendine eklenmistir. Diizenlenen yeni haliyle Go¢ Kurulu; Tiirkiye’nin yabancilarla
ilgili go¢ stratejilerini belirlemek, koordinasyonunu ve uygulanmasimi takip etmekle gorevli
kilinmigtir. Kurulun en 6nemli vazifesi olan gog¢ politikalarini belirlemek ve uygulanmasini takip
etmek gorevi hem kurulun isminden hem de gorevleri arasindan ¢ikarilmistir. Boylece Tiirkiye’nin
goc politikalarini belirleyecek, go¢ politikalarina yon ve istikamet belirleyecek olan kurulun goérevi
Cumbhurbagkanlig: tarafindan belirlenecek politikalar dogrultusunda go¢ stratejilerini belirlemekle
sinirlandirilmigtir. Bu haliyle kurul oOncesine kiyasla etkinligini ve Onemini, yani giiclinii
kaybetmistir.

Kararnamede Go¢ Kurulunun yine igisleri Bakaninin baskanliginda toplanacag diizenlenmis,
kurul toplantilarina ise Igisleri Bakanliginca belirlenecek bakanlik, kurum ve kuruluslarin
temsilcilerinin katilim saglayacag belirtilmistir. Oncesinde kurul toplantilarina katilacak temsilciler
tek tek sayillmakta iken yeni diizenlemede kurul toplantilarma kimlerin katilacagi Icisleri
Bakanligmin davetine birakilarak katilimcilara iliskin daha genis alan agilmistir. Oncesinde her yil
en az bir kez toplanmasi éngdoriilen kurulun yeni durumda Igisleri Bakanimin toplant1 ¢agrisi iizerine
toplanacagi belirtilmistir.

703 sayili KHK ile kaldirilan Diizensiz Gogle Miicadele Koordinasyon Kurulu ve Gog
Danigsma Kurulu ise Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde yer almamistir. Bu durum, diizensiz gogle
miicadele konusunda kurumlar arasinda koordinasyonun olmadigi veya GIGM’nin uluslararasi
kuruluslar, sivil toplum kuruluglar1 ve akademisyenlerle is birligi yapmadigi, bu aktorlerin
fikirlerinden istifade edilmedigi anlamina gelmemektedir. Ancak ¢ok agiktir ki dncesinde yasal bir
zemine dayali olarak belirli bir cer¢evede gerceklesen istisare, koordinasyon ve danismanlik
mekanizmalar1 yeni sistemde informel olarak kurumlarin tasarrufuna birakilmistir.

4 TURKIYE’DE GOCUN SEYRI VE KURUMSAL TARTISMALARA ETKIiSI

Gog hareketlerine iligkin giincel egilimlerin ve buna bagli olarak ortaya ¢ikan ihtiyaclarin yani
sira Tiirkiye’nin gd¢ mevzuatinin ve go¢ yonetiminin modernizasyonunda AB 6nemli bir dis unsur
olmustur. Tiirkiye’nin AB ile iiyelik miizakerelerinin baglamasiyla birlikte, go¢ ve iltica alaninda
AB standartlarina uyum saglamak ve bu dogrultuda atilmasi gereken adimlar1 hayata gecirmek
iizere 2005 yilinda "lltica ve Go¢ Alanindaki Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin
Tirkiye Ulusal Eylem Plani" uygulamaya konulmustur (Uzun, 2018: 150). YUKK tasarisinin
hazirlanmasina da bu dénemde baglanilmistir. YUKK tasarisinin hazirlandigi dénemde Tiirkiye nin

53



Ekonomi Isletme Sivaset ve Uluslararas: Iligkiler Dergisi (JEBPIR) 2023, 9(2-1), KAYFOR23 Ozel Say:, 42-64

goc hacmiyle YUKK yasalastiktan sonraki donem arasinda ciddi bir ugurum bulunmaktadir.
Dolayisiyla bigilen elbise bedene dar gelmis, bu da basindan itibaren GIGM’nin teskilat yapisina
iligkin birtakim tartigsmalar1 beraberinde getirmistir.

Grafik 1.ikamet izni ile Ulkemizde Bulunan Yabancilarm Yillara Gore Dagilimi (Gog Idaresi
Baskanligy, Istatistikler, ikamet Izinleri)
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2000’11 yillarda farkli go¢ kategorilerinden olmak iizere Tiirkiye’de bulunan yabanci sayisi
herhangi bir yilda yaklasik olarak 250 bin civarindadir (Icduygdu, 2014: 224). Grafik 1, 2005
yilindan itibaren ikamet izni ile Tirkiye’de bulunan yabanci sayisini gostermektedir. Buna gore
YUKK’nin TBMM’de kabul edildigi ve GIGM’nin kuruldugu 2013 yilinda, yilsonu itibariyle
313.692 yabanci bulunmaktadir. Bu tarihten itibaren ise 2020 yil1 hari¢ her y1l ikamet izni sahibi
yabanci sayis1 daha da artarak 2021 yilinda yaklagik 1.3 milyon seviyelerine ulasmistir. Bu kanunun
yiirlirliige girdigi donemdeki sayinin dort katindan daha fazladir.

Grafik 2. Yillara Gore Gegici Koruma Kapsamindaki Suriyeliler (Gog Idaresi Baskanlig,
Istatistikler, Gegici Koruma)
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Ustelik artan yabanci sayisi ikamet izni ile Tiirkiye’de bulunan diizenli gé¢menlerle sinirh
degildir. Basta Suriye, Irak ve Afganistan olmak tizere komsu tilkeler ile yakin cografyada meydana
gelen savaglar, teror eylemleri ve siyasi krizler nedeniyle s6z konusu donemde ¢ok sayida yabanci
Tirkiye’ye siginmistir (Uzun, 2018). Suriye krizi, 2011 yilinda baslamis ve ilk kez Nisan 2011
tarihinde Tirkiye, Suriye’deki savasa bagli olarak meydana gelen goglerle karsi karsiya kalmistir.
Birlesmis Milletler Miilteciler Yiiksek Komiserligi (UNHCR) istatistiklerine gore, 2011’°den 6nceki
son birka¢ yilda yillik on bin dolaylarinda olan siginma bagvuru sayis1 2011 yilindan sonra dramatik
bir bigimde artmaya baglamistir (UNHCR, t.y.). 2014 yilinda YUKK’nin 91 inci maddesine dayali
olarak cikarilan gegici koruma yonetmeligi ile Suriye’den gelenlere toplu olarak gecici koruma
statiisii verilmistir. Bunda Suriye’den gelen go¢ hareketlerinin kitlesel niteligi etkili olmustur.
Sayilart milyonlar1 bulan Suriyeli sigimmaci akii karsisinda bireysel uluslararast koruma
degerlendirme siireclerini isletmek miimkiin olmayacagindan Kanunun tanidig1 imkandan istifade
edilerek Suriyeliler i¢in gecici koruma ilan edilmis ve 2011°deki olaylar sonrasinda Suriye’den
Tiirkiye’ye gelen Suriye Arap Cumhuriyeti vatandaglarina, Suriye’de yasayan vatansiz ve
miiltecilere gecici koruma statiisii verilmistir. Diger {ilkelerden olan yabancilarin siginma talepleri
ise YUKK ’nin uluslararas1 koruma hiikiimleri ¢er¢evesinde bireysel olarak degerlendirilmistir.

Grafik 2’de de goriildiigii tizere 2011 yilindan itibaren Tiirkiye’deki Suriyeli say1s1,2019 yil1
hari¢®, siirekli olarak artmustir. Ayn1 donemde Suriye disindaki {ilke vatandaslarinin da Tiirkiye’den
siginma basvurularinda artis olmustur. Bu artiglara bagli olarak gegici koruma kapsamindaki
Suriyeliler disinda, uluslararasi koruma kapsaminda Tiirkiye’de bulunan yabanci sayisi yaklasik
olarak 350 bin seviyelerine ulagmistir (Strateji ve Biitce Baskanligi, 2021: 310). Yani gelinen
noktada yaklasik 1.3 milyon ikamet izni sahibi, 3.7 milyon gegici koruma altindaki Suriyeli ve 350
bin uluslararas1 koruma kapsamindaki yabanci sayisiyla birlikte Tiirkiye’de 5.4 milyon civarinda bir
yabanc1 niifus varligi ortaya ¢ikmistir. Bununla birlikte2016 yilindan itibaren 2.000.327 diizensiz
gdecmenin sinirlarda engellendigini, 1.0000.293’{iniin ise {ilke igerisinde yakalandigini ve diizensiz
goc kapsaminda islem gordiigiinii (idari gézetim, sinir dis1 vb.) dikkate aldigimizda Tiirkiye’nin ¢ok
ciddi bir go¢ hareketliligiyle kars1 karsiya kaldigir goriilmektedir (Posta, 2021). Tiim bunlar
kamuoyu nezdinde Tiirkiye’de bir go¢ sorunu oldugu tartismalarini beraberinde getirmis, bu
baglamda Tiirkiye’nin go¢ politikalar1 ve bu alandaki kurumsal yapilanmasi masaya yatirilmistir.

*Firat Kalkani, Zeytin Dali ve Baris Pinar1 Operasyonlarina bagli olarak meydana gelen geri doniisler 2019 yilinda
gegcici koruma altinda Tiirkiye’de bulunan yabanci sayisinin azalmasinda etkili olmustur.
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Grafik 3. Yillara Gére Yakalanan Diizensiz Gé¢men Sayis1 (Gog Idaresi Baskanlig, Istatistikler,
Diizensiz Gdg)
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Go¢ hacminde meydana gelen bu artisla birlikte go¢ konusunun halkin giinliik hayatina
dogrudan etki eden bir unsur haline gelmesi gb¢ yonetimindeki tartigmalari alevlendirmistir. Bu
noktada Icduygu’ya gére gd¢ konusu Tiirkiye’de 2011-2014 aras1 donemde siyasallasmamistir
(Igduygu, 2017: 28). Herhangi bir meselenin siyasallasmasi, kamuoyunun bu meseleye iliskin
ilgisinin ve dikkatinin artmasi ile konu iizerine birtakim anlagmazliklarin, karsit fikirlerin ortaya
¢tkmasi anlamina gelmektedir (Van der Brug vd., 2015). Bu baglamda I¢duygu’ya (2017) gére
2014 yilindan sonra i¢ ve dis gelismelere bagli olarak Tirkiye’de go¢ konusu siyasallagsmaya
baslamistir. Goglin Tiirkiye’de meydana getirdigi ekonomik, sosyal, kiiltiirel ve siyasal etkiler
neticesinde, go¢ konusu halk nezdinde Tiirkiye’nin en onemli ilk ii¢ sorunu arasina girmistir
(Erdogan, 2020). Bu ve benzeri nedenlerle Tiirkiye’de go¢ konusunun siyasallasmasi da GIGM nin
teskilat yapisinin tartigmaya agilmasinda etkili olmustur.

Esasinda Suriye kriziyle birlikte Tiirkiye’deki artan gdog¢men sayisi, kurulusundan itibaren
GIGM nin yapisim elestiri konusu haline getirmis ve Tiirkiye’de bir go¢ bakanligina ihtiyac oldugu
kimi cevrelerce dile getirilmistir. Ancak, kurumsal yapilanmaya iliskin tartismalar ve Oneriler
hiikiimetin giindemine girmeyi basaramamis ve hiikiimet kanadindan yapilan aciklamalarda gog
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yonetimi noktasinda GIGM’nin yeterli oldugu ifade edilmistir. 2021 yilinda ise bu durum
degismeye baslamistir. Kurumsal yapilanmaya iliskin tartigmalarin fitilini atesleyen ve konuyu
resmi aktorlerin giindemine sokmay1 bagaran gelismeler meydana gelmistir.

Bu gelismelerin basinda Agustos 2021°de Taliban’in Afganistan’da kontrolii ele gegirmesi ve
zaten yillardir yaganmakta olan Afgan gbciiniin kitlesellesmesi riski gelmektedir. Basta ABD olmak
iizere kimi iilkelerce Tiirkiye’nin Afgan gogleri i¢in adres gosterilmesi bu konudaki endiseleri
tirmandirmis ve kamuoyunda da infiale neden olmustur. Bunun iizerine Ankara Altindag’da biri
Suriyeli digeri Tiirk vatandasi olan iki geng¢ arasinda meydana gelen kavgada Tiirk vatandasi olan

gencin 6ldiiriilmesi sonucunda meydana gelen olaylar tartismalar1 daha da trmandirmustir (Oztiirk,
2021).

Ikisi de 2021 yili agustos ayinda meydana gelen bu gelismeler sonucunda basin ve medyada
bir siire neredeyse her giin go¢ konusulmus, haberlerde ve tartisma programlarinda go¢ ana giindem
maddesi olmustur. Yine ayn1 dénemde GIGM nin gd¢ ydnetimi igin yetersiz oldugu Tiirkiye’de bir
goc bakanligi kurulmasi gerektigi basta muhalefet partisi milletvekilleri de olmak iizere daha fazla
dile getirilmistir. Asagidan yukariya bir seyir izleyen bu politika konusu nihayetinde ise hiikiimetin
giindemine girmeyi basarmis, go¢ yonetimindeki kurumsal yapilanmaya iligskin olarak resmi
aktorlerce politika alternatifleri hazirlanmaya baslanilmistir. O donem basin ve medyaya yansiyan
haberlerden, secenekler arasinda go¢ bakanliginin (Altay, 2021) da bulundugu, hatta Tiirkiye nin
Paris Iklim Anlasmasi’ni onaylamasi nedeniyle bir Iklim ve Go¢ Bakanhigmin (Babacan, 2021)
kurulmasinin glindeme alindig1r anlasilmaktadir. Ancak kurumsal yapilanmaya iliskin hangi
alternatiflerin masada olduguna iliskin hiikiimet kanadindan yapilan resmi bir agiklama
bulunmamaktadir.

Konunun giindeme geldigi ve c¢alismalara baslanildigr agustos ayindan kisa bir siire sonra
politika c¢iktis1 kamuoyu ile paylasilmigtir. Hazirlanan politika alternatifleri 11 Ekim 2021
tarihindeki kabine toplantisinda gériisiilmiis ve Igisleri Bakanligma bagl bir baskanlik modelinde
karar kilmmistir. Karar1 kamuoyu ile paylasan Cumhurbaskam Erdogan, GIGM’nin statiisiiniin
genel midirliikten baskanlhiga yiikseltildigini ve bu sayede gd¢ konusunda etkin ve hizli hareket
edilmesinin saglanacagini dile getirmistir (Karadag, 2021). 29 Ekim 2021 tarihli Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle 4 sayili CBK degistirilerek GIGM, GIB’e déniistiiriilmiistiir. Cumhuriyet tarihinin
ilk sivil ve uzmanhga dayali go¢ kurumu olan GIGM, faaliyetlerine basladigi 11 Nisan 2014
tarihinden sonra 7 yilin ardindan Tiirkiye’nin yasamis oldugu gd¢ sorunu karsisinda kamuoyu
baskisina bagli olarak “yetersiz” olarak goriilerek yeni bir yapilanma siirecine girmistir. Bu
yoniiyle, GIGM’nin GIB’e doniistiiriilmesi, yonetsel bir soruna ¢oziim getirebilmek adina
kamuoyundan gelen tepkiler karsisinda bir kurumun teskilat yapisinin degistirilmesi bakimindan
Tiirk Kamu Yo6netimi tarihinde alisageldik bir uygulama 6rnegini olusturmaktadir.

5. GOC IDARESI BASKANLIGININ KURULMASI VE KARARNAMEYLE GELEN
DEGISIKLIKLER

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile genel miidiirliikten bagkanliga doniistiiriilen go¢ idaresinin
kurulus amacinda, gorev ve yetkilerinde bir degisiklik meydana gelmemistir. Statiinlin baskanliga
dontstiiriilmesi, etkisini kurumun teskilat yapisinda ve personel kadrolarinda gostermistir.
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Kararnamede baskanligin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatindan olustugu yinelenmistir.
Kurumun merkez teskilatindaki hizmet birimleri ise yeniden yapilandirilmistir. Genel Miidiirliigiin
ana hizmet birimleri olan Yabancilar Dairesi Baskanligi, Uluslararast Koruma Dairesi Bagkanligi,
Diizensiz Gogle Miicadele Dairesi Baskanligi ve Uyum ve lletisim Dairesi Baskanliklar1 genel
miidiirliik seviyesine yiikseltilmistir. Oncesinde ana hizmet birimlerinden birisi olan Insan Ticareti
Magdurlarmi  Koruma Dairesi Bagkanliginin  gorevleri ise Uluslararas1 Koruma Genel
Miidiirliigiiniin gorevleri arasinda sayilmistir. Kurumun, yardimci hizmet birimleri olan Strateji
Gelistirme Dairesi Bagkanligi, Destek Hizmetleri Dairesi Baskanligi, Egitim Dairesi Bagkanligi,
Personel Dairesi Baskanlig1 ve Bilgi Teknolojileri Dairesi Baskanlig1 ise Yonetim Hizmetleri Genel
Midiirligi altinda toplanmistir. Bir diger yardimci hizmet birimi olan Go¢ Politika ve Projeleri
Dairesi Bagkanhiginin gorevleri ise Uyum ve Iletisim Genel Miidiirliigiiniin gorevleri arasinda
sayllmustir. Dig Iligkiler Dairesi Baskanligi ve Hukuk Miisavirligi ise dogrudan Baskana bagli
olarak faaliyet yliriitecek miistakil birimler olarak kurgulanmistir.

Ana hizmet birimi olan daire bagkanliklarinin genel miidiirlik seviyesine ¢ikarilmasi bu
faaliyet sahalarindaki uzmanlasmanin bir sonucu olarak goriilebilir. Bir baska agidan ise daha fazla
uzmanlik ve ilgi gerektiren faaliyet sahalarinda calisma yliriitmelerinin, bu birimlerin genel
miidiirliik seviyesine ¢ikarilmalarinda etkili oldugu sdylenebilir. Ayrica, s6z konusu degisiklikler,
Tiirkiye’de ikamet izni ile kalan yabanci sayisi, Tiirkiye’deki siginmaci sayisi ve Tiirkiye nin maruz
kaldig1 diizensiz go¢ hareketleri dikkate alindiginda bu siireglerin daire baskanligi seviyesindeki
birimlerle ydnetilemeyecegine iliskin bir kanaati yansitmaktadir. Bununla birlikte Uyum ve iletisim
Dairesi Baskanliginin genel miidiirliik olmasi, 6niimiizdeki siirecte iilkede bulunan yabancilarin
toplumsal uyumunun saglanmasina iliskin daha yogun ve kapsamli bir ¢aligma yliriitiileceginin
isaretini vermektedir.

Kararnameyle GIB teskilatina Rehberlik ve Denetim Baskanligi ile Basin ve Halka Iliskiler
Miisavirligi yeni birimler olarak ilave edilmistir. Bu noktada i¢c denetim faaliyetlerini
gergeklestirmek ve icra edilen islemlerle ilgili usulsiizliikleri incelemek amaciyla kurum biinyesinde
bir Rehberlik ve Denetim Baskanligi’nin kurulmast GIGM’nin ilk kurulusunda éngériilmeyen bir
boslugun doldurulmasina da katki saglamistir. Rehberlik ve Denetim Baskanligi, kurumun merkez,
tagra ve yurt dis1 teskilatinin yabancilarla ilgili yapmis oldugu is ve islemleri denetleme yetkisinin
yani sira YUKK kapsamindaki yetkili aract kurumlarin faaliyetlerine iliskin denetim, inceleme ve
sorusturma islemlerini yapmakla da gorevlendirilmistir (4 Nolu CBK, Madde 161).

Kararnameyle, kurumun miilki idare amiri hizmetleri smifindan bir baskan tarafindan
yonetilecegi diizenlenmis, bagkana yardimci olmak iizere biri genel idare hizmetleri sinifindan,
digeri miilki idare hizmetleri sinifindan olmak tizere 2 baskan yardimcisi kadrosu meydana
getirilmistir. Yabancilar Genel Miidiirii ile Uyum ve Iletisim Genel Miidiirii kadrolarinin genel idare
hizmetleri sinifindan, Uluslararas1 Koruma Genel Miidiirii, Diizensiz Gogle Miicadele ve Sinir Disi
Islemleri Genel Miidiirii ile Yonetim Hizmetleri Genel Miidiirii kadrolarinin miilki idare amirleri
hizmet sinifindan atanmasi Ongdriilmiistiir. Baskanlik teskilatinda 15’1 genel idare hizmetleri
sinifinda, 8’1 miilki idare amirleri hizmetleri sinifinda olmak {iizere 23 daire baskanligi kadrosu
olusturulmustur. Ayrica, 6ncesinde olmayan sef ve sube miidiirii kadrolar1 getirilmistir. Rehberlik
ve Denetim Bagkaninin da genel idare hizmetleri sinifindan atanacag: diizenlenmistir. Rehberlik ve
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Denetim Bagkanlig1 hizmetinde gorev almak {izere 30 denet¢i ve 15 denet¢i yardimcisi kadrosu
olusturulmustur (85 Nolu CBK).

Kadrolardan da anlasildig1 iizere GIB’in yénetim komutasinda miilki idare amirlerinin agirlig
gbze carpmaktadir. Siiphesiz, Baskanligin Igisleri Bakanligina bagl olmasi ve 6ncesinde de miilki
idare amirlerinin yonetimde agirlikta olmasi bunda etkili olmustur (Apan, 2014: 268).

Kurumun tasta teskilatinda meydana gelen en onemli degisiklik ise il miidiir yardimcisi
kadrolart ile ilge gog¢ idaresi miidiirii kadrolarinin ihdas edilmesidir. Ayrica, merkez teskilatinda
oldugu gibi tasra teskilatina da sef ve sube miidiirii kadrolar1 getirilmistir. Oncesinde olmayan bu
kadrolar, il yonetiminin gii¢clendirilmesi gerektigine iliskin bir degerlendirmeyi disa vurmaktadir.
Ilge go¢ idaresi miidiirii kadrolarmin getirilmesinin de dniimiizdeki dénemde baslangigta YUKK’de
da diizenlenmesine ragmen hayata gecirilemeyen ilge teskilatlarinin kurulacagma iliskin ipucu
vermektedir.

GIB’in teskilat yapis1 disinda, kararname go¢ yonetiminde etki dogurabilecek bagka yenilikler
de getirmektedir. Bunlardan biri Insan Ticaretiyle Miicadele Koordinasyon Kuruludur. igisleri
Bakan yardimcis1 bagkanliginda toplanmasi 6ngoriilen bu kurulun insan ticareti ile miicadele
alaninda kamu kurum ve kuruluslari, uluslararas: orgiitler ve sivil toplum kuruluslar1 arasinda
koordinasyon saglamasi hedeflenmektedir. Kararnamede ayrica kurul tarafindan alinacak kararlarin,
kamu kurum ve kurulusglarinca dncelikle degerlendirilecegi de diizenlenmistir (4 Nolu CBK, Madde
164/A).

Kararnamenin getirdigi bir diger yenilik ise GO¢ Arastirmalart Merkezidir. Gog¢ alaninda
bilimsel ¢alismalar yliriitmek, bu alanda bolgesel ve uluslararasi1 gelismeleri degerlendirmek, gogle
baglantili bolgesel ve uluslararas1 gelismelerin Tiirkiye’ye olast etkilerini analiz etmek ve bu
hususlara iligkin raporlama ve yayin calismalar yiirlitmek Go6¢ Arastirmalart Merkezi’nin temel
gorevleri arasindadir. Ayrica teori ve uygulama arasinda baglanti kurmak baglaminda gé¢ yonetimi
alanindaki uygulamalar1 izlemek ve tavsiyelerde bulunmak da Go¢ Arastirmalar1 Merkezi’nin
kurulus amacinda belirtilmektedir. G6¢ Arastirmalart Merkezinin kararnamede sayilan bu
gorevlerini icra ederken kamu kurum ve kuruluslari, {iniversiteler ve iiniversitelerde bulunan go¢
aragtirma merkezleri ve sivil toplum kuruluslariyla is birligi yapabilecegi de diizenlenerek genis bir
is birligi cergevesi de ortaya konulmustur (4 Nolu CBK, Madde 164/B). Bu baglamda Gog
Arastirmalart Merkezinin, oncesinde YUKK’de diizenlenen G6¢ Danisma Kurulunun, kamu ve
iniversiteler arasinda koprii kurma ve go¢ alaninda politika olusumuna katki saglayacak bilgiyi
tiretme fonksiyonlarim1 gorecegi anlasilmakta, bu yoniliyle de Go¢ Danisma Kurulunun
kaldirilmasiyla ortaya ¢ikan boslugu doldurma amaci tasidigr diistintilmektedir.

Son olarak kararnamede gelen bir diger yenilik ise gerekli goriilen il ve ilgelerde, il ve ilge
gd¢ koordinasyon kurullarmin kurulabileceginin diizenlenmesidir (4 Nolu CBK, Madde 164/C).
“De facto” olarak vali veya vali yardimcis1 baskanliginda yapilan gé¢ koordinasyon toplantilari
kararname ile ilgeleri de kapsayacak bicimde “de jure” olarak go¢ yonetiminde yerini almistir.
Kararnameyle gelen bu diizenleme go¢ yonetiminde merkezde bakanliklar arasinda oldugu kadar il
yonetiminde de kamu kurumlar1 arasinda koordinasyonun saglanmasiin gerekliligini ve dnemini
gostermektedir.
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Yalnizca GIGM nin statiisiinde ve teskilat yapisinda degisiklik meydana getiren kararnamenin
biitiinsel olarak bakildiginda go¢ yonetiminde kapsayici bir degisiklik meydana getirmedigi
goriilmektedir. Ozellikle Tiirkiye’nin maruz kaldig1 diizensiz gd¢ akinlari ve bu baglamda smir
yonetimine yoneltilen elestiriler dikkate alindiginda diizenlemenin gd¢ yonetiminin 6nemli bir
bileseni olan sinir yonetimini de kapsamasi gerektigi degerlendirilmektedir (Uzun, 2022: 168).
Ayrica gé¢menlerin uyumu baglaminda yerel diizeyde go¢ yonetiminde énemli rol ve sorumluklar
iistlenen ancak bu alanda hukuki ¢erceveden yoksun bulunan belediyelerin rol ve sorumluluklarina
iliskin bir diizenleme getirilmemesi de bir diger 6nemli bir eksiklik olarak goriilmektedir (Bahgeci
ve Uzun, 2017).

SONUC

Gog¢ Idaresinin teskilat yapisinda meydana gelen degisiklik, Tiirkiye’de gd¢ alaninda yonetsel
bir sorun oldugunu ve bunun kamu otoritelerince de kabul edildigini gostermektedir. Ancak s6z
konusu degisiklik, Tiirkiye’de go¢ yonetiminde var oldugu kabul edilen sorunun goé¢ idaresinin
teskilat yapisindan kaynaklandigint ve dolayisiyla bu kurumun teskilat yapisinda meydana
getirilecek degisikliklerle bu sorunlarin agilabilecegine iliskin bir beklentiyi yansitmaktadir.
Dolayisiyla, yapilan degisiklikle Tirkiye’deki goc¢ yonetimine iliskin yonetsel sorunlarin faturasi
GIGM’ye kesilmis ve kamuoyunun dikkati kuruma ydnelmistir. Oysaki bu bakis agis1 hatalidir.
Ciinkii go¢ yonetimi, ¢cok sayida politika ve yonetim alaniyla kesisim noktalar1 bulunan bir yonetim
alamdir. Bu baglamda GIB, Tiirkiye’de gd¢ yonetiminde merkezi bir aktér olmakla birlikte
aktorlerden yalmizca birisidir. Dolayisiyla uluslararasi goglerin meydana getirdigi yonetsel
zorluklarin asilmasi ancak biitlinsel bir bakis acistyla miimkiindiir. Biitiinsel bir go¢ yOnetiminin,
gbc ve gocmenlerle ilgili faaliyet yiiriiten kamu kurum ve kuruluglarin1 kapsamasi; merkez ve yerel
yonetimler arasinda gorev ve sorumluluk paylasimini dikkate almasi ve tiim bu kurumlar arasinda
koordinasyonu saglayacak etkin mekanizmalara sahip olmas1 gerekmektedir.

Ote yandan, kurumsal yapilanmanin kamuoyunda tartisilmaya baslandigi ve kamu
otoritelerinin de glindemine girmeyi basardigr 2021 yili agustos ayindan kisa bir siire sonra (11
Ekim 2021 tarihinde) kurumun statiisliniin yiikseltilerek baskanliga doniistiiriileceginin kamuoyu ile
paylasilmasi, 29 Ekim 2021 tarihinde kararnamenin ¢ikarilmasi yapilan degisikligin planl ve
hesaplanmis bir degisiklik olmadigin1 gostermektedir. Dolayisiyla kisa bir siire zarfinda alinan bu
degisiklik karari, GIGM’nin GIB’e déniistiiriilmesinin yonetsel bir ihtiyactan kaynaklanmaktan
ziyade kamuoyundan yiikselen tepkilere karsilik verme amaciyla gerceklestirildigi yoniinde
sliphelere yol agmaktadir.

Tiirkiye’nin bugiinkii gdé¢ hacmi, istatistiklerle de ortaya koyuldugu iizere GIGM’nin
kuruldugu 2013 yilina gore ¢ok daha fazladir. Bu durumunun bir neticesi olarak kurumun tegkilat
yapisinda oOrgiitsel degisikliklerin giindeme alinmasinin olagan olarak karsilanmasi miimkiindiir.
Zira ana hizmet birimlerinin daire baskanligindan genel miidiirliige ytikseltilmesi, il mudiirliiklerine
il miidiir yardimeist ile ilge miidiirii kadrolarinin getirilmesi, yapilan degisikliklerin teskilatin
yonetsel zorluklarin1 agsamaya, kurumsal kapasitesini gelistirmeye yonelik ihtiyaglara cevap verme
amaci tasidigini gdstermektedir. Ancak yapilan degisikliklerin yalnizca GIGM nin teskilat yapisi ile
siirlt kalmasi, miidahalelerin Tiirkiye’de go¢ yonetimine iliskin biitiinciil bir bakis acisindan uzak
olmasi, go¢ konusunda daha oOncesinde oldugu gibi yerel yoOnetimleri siirece dahil edecek
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diizenlemeler igermemesi yapilan bu degisikligin kamuoyundan yiikselen tepkilere bir karsilik
niteliginde olduguna iliskin kanaati kuvvetlendirmektedir.

Politika sonuglarin1 degerlendirmek icin heniiz erkendir. Bununla birlikte GIGM’nin GiB’e
doniistiiriilmesinin ne tiir orgiitsel etkiler dogurabilecegine iliskin birka¢ degerlendirme yapilmasi
miimkiindiir. Bunlarin basinda oncesinde yatay hiyerarsi modelinde orgiitlenen kurumda, artan
yonetim kadrolarma bagl olarak dikey bir hiyerarsik modele gecildigi goriilmektedir. il miidiir
yardimcilari, ilge miidiirii, seflik ve sube miidiirii kadrolar1 kurum i¢in merkez ve tasra teskilatinda
daha dikey ve kat1 bir hiyerarsik orgiitsel yapilanmaya isaret etmektedir. ikinci olarak, personel
yapisi itibariyle GIGM nin merkez ve tasra teskilatinda uzman ve uzman yardimecilar1 agrilikta olup
bircok is bu meslek personeli tarafindan yiiriitiilmekteydi. Baskanliga gecisle birlikte merkez ve
tagra teskilatinda kurumun personel sayisinin artacagi dikkate alindiginda kariyer meslek olan
uzman ve uzman yardimcilari ile diger personel grubu arasinda nasil bir yetki, gérev ve sorumluluk
paylagimi yapilacagi bir diger sorun alanini olusturmaktadir.

Tiirkiye’de gd¢ yonetiminin iyilestirilmesi bakimindan, kurumsal statii degisikliklerinden
bagimsiz olarak Tiirkiye’nin gb¢ yonetiminde merkezi aktdr olan GIiB’in kurumsal kapasitesinin
somut olarak artirllmasinin daha faydali olacagi degerlendirilmektedir. Bu da kurumun biitgesinin,
personel sayisinin ve ¢esitliliginin artirilmasiyla, yurt digi teskilatinin Orgilitlenmesiyle, tasra
teskilatinin giliclendirilmesiyle ve bu minvalde degisikligin iizerinden iki y1l gegmesine ragmen hala
kurulmayan il¢e miidiirliiklerinin kurulmasiyla yakindan iligkilidir.

Gog yonetiminde iyilestirme saglayabilecek bu somut adimlar i¢in kurumun kamuoyunda
sikea tartisildigr tlizere ille de miistakil bir gé¢ bakanligina doniistiiriilmesine gerek bulunmadigi
diistiniilmektedir. Tiirkiye’nin yonetsel yapist ve yonetim kiiltiirii itibariyle ayr1 bakanlik modeli,
cok boyutlu ve ¢ok paydash bir yonetim konusu olan gd¢ alaninda asir1 merkezilesmeye ve
hantallasmaya neden olabilecektir. Ayrica bodyle bir durumda yabancilara iligkin tim
sorumluluklarin kurulacak go¢ bakanliga atfedilmesiyle de go¢ yonetiminde ayr1 yonetsel krizlerin
yasanabilecegi degerlendirilmektedir. Oysaki Osmanli Déneminden itibaren goc islerinin Icisleri
Bakanliginca yiiriitiilmesi, gé¢ yonetimi bakimindan bu bakanlik 6zelinde bir tecriibe birikiminin ve
kurumsal hafizanin olugsmasmni saglamistir. Ayrica kolluk birimlerinin Igisleri Bakanligina baglh
kuruluslar olmasi, il ve ilge yonetimi lizerinden bakanligin miilki idare amirlikleriyle olan iliskisi de
Tiirkiye’de gdg yonetiminde kolaylastirict bir rol oynamaktadir. ileride kurulmasi olas1 ayr1 bir go¢
bakanhigmin, Igisleri Bakanhigmin sahip oldugu bu avantajlardan mahrum olacagi ve gog
yonetiminde farkli zafiyetlere neden olabilecegi diistintilmektedir.

Son olarak 21 Kasim 2023 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 155 sayili CBK ile birlikte,
oncesinde Igisleri Bakanligma baglh iller idaresi Genel Miidiirliigii uhdesinde daire bagkanlig
seviyesinde vyiiriitiilen smir ydnetimine iliskin sorumluluklar GIB’e devredilmis ve Baskanlik
biinyesinde Smir Yonetimi Genel Miidiirliigii kurulmustur. GIGM’nin GiB’e doniistiiriilmesinden
iki y1l sonra gerceklestirilen bu degisiklik Tiirkiye’de goc yonetimine iliskin yonetsel arayislarin
devam ettigini gostermektedir. Bu degisiklikle birlikte gé¢ ve smir yonetiminin birbirini
tamamlayic1 bir sekilde biitiinsel olarak ele alinmasinin go¢ yonetimine olumlu etkileri olacagi
degerlendirilmektedir. Bununla birlikte s6z konusu degisiklik, Tiirkiye’de gd¢ yonetiminde iyi
yonetim veya ideal model arayislart cergcevesinde oOnilimiizdeki donemde de go¢ bakanligi
tartigmalarinin devam edebileceginin ipucunu vermektedir. Bu bakimdan hem bu son degisikligin
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Tiirkiye’de go¢ yonetimine etkilerinin saptanmast hem de gelecekti olasi yonetsel degisiklikler i¢in
ihtiyaglarin belirlenerek politika dnerilerinin gelistirilmesi baglaminda go¢ yonetimi ¢alismalarinin
Onemini koruyacagt ve arastirmacilar i¢in yeni c¢alismalarda yol gosterici olacagi
degerlendirilmektedir.
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Tarihsel Bakis Acisiyla Tiirkiye’de Siyaset-Yonetim Dikotomisi: Tiirkiye Cumhuriyet
Merkez Bankasi Uzerinden inceleme*

Political-Management Dichotomy in Tiirkiye With a Historical Perspective: An
Examination on Central Bank of The Republic of Tiirkiye

Hakan UZUN *

OZET

Kamu yonetimi disiplininde siyasi-yonetim dikotomisinin incelenmesi, her zaman devlet kurumlar ve gii¢ler ayrilig1 ¢cergevesindeki
tartigmalarla sekillenmistir. Tartigsmalarin temeli kuvvetler ayriligi ve kuvvetler ayriliginin nasil olmasi gerektigidir. Kamu
yOnetiminin merkezinin bir tarafinda biirokratlar, diger tarafinda siyasetciler ve bir diger tarafinda ise halk yer almakta olup genel
olarak s6z konusu aktorler arasindaki iliski incelenmektedir. Aktorler arasindaki iliski, siyasi liderlerin ve idarecilerin yetki paylasimu
ile aktorlerin idari ve siyasi siiregteki rolleri uzun yillar konusu olmustur. Siyaset- yonetim dikotomisi daha giiglii bir yetki
paylagimini Onerirken siyaset- yonetim tamamlayiciligl yonetisim temelli bir yapiyr savunmaktadir. Bu calismada, Tirkiye’deki
siyaset-yonetim dikotomisi tartigmalarinin geg¢misten giiniimiize Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasmm (TCMB) bagimsizligi
gercevesinde incelenmesine odaklanilmigtir.

Anahtar Kavramlar: Dikotomi, Siyaset-Yénetim Dikotomisi, Tiirkiye 'de Siyaset- Yonetim Dikotomisi, Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankast.

ABSTRACT

The examination of the political-administrative dichotomy in the discipline of public administration has always been shaped by
discussions within the framework of state institutions and separation of powers. The basis of the discussions is the separation of
powers and how the separation of powers should be. There are bureaucrats on one side of the center of public administration,
politicians on the other side and the public on the other side, and the relationship between these actors in general is examined. The
relationship between the actors, the power sharing of political leaders and administrators, and the roles of actors in the administrative
and political process have been the subject of many years. While the politics-administration dichotomy suggests a stronger power
sharing, the politics-administrative complementarity advocates a governance-based structure. In this study, it is focused on examining
the debates on the politics-management dichotomy in Turkey within the framework of the independence of the Central Bank of the
Republic of Tiirkiye (CBRT) from past to present.

Keywords:. Dichotomy, Political-Management Dichotomy, Political Management Dichotomy in Tiirkiye, Central Bank of The Republic of Tiirkiye
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GIRIS

Siyaset- yonetim dikotomisi ile siyaset- yonetim tamamlayiciligi kamu yonetiminin yogun
tartigmalar yasandig: iki alanidir. Siyaset- yonetim dikotomisi daha sert bir ayrili1 ifade ederken
siyaset- yonetim tamamlayiciligl is birligine dayali bir sistemdir. Kurumlarin hedeflerini kendi
kendine belirlemesi ve hedeflere ulagsmak i¢in istedigi araglar1 kullanmasi daha ¢ok siyaset- yonetim
dikotomisiyle aciklanmaktadir. Ancak yetkisini halktan alan secilmis siyasileri politikalarin digina
iten boyle bir sistem ne literatiirde ne de uygulamada karsilik bulmustur. Bunun yerine daha

demokratik ve uygulanabilir olan hedeflerin secilmis siyasiler tarafindan belirlenmesi, ancak s6z
konusu hedeflere kurumlarin 6zerk olarak kendi araglariyla ulagsmasi kabul gérmektedir.

Tiirkiye’de merkez bankasinin bagimsizligi konusu uzun bir gegmise ve tartisma alanina
sahiptir. 2001 yilindan 6nce {ilkenin kronik sorunu olan enflasyonla miicadele se¢ilmis siyasilerin
genel olarak goz ardi ettigi bir konu olmustur. Ciinkii se¢ilmis siyasiler kisa donemli ekonomik
refah1 (yiiksek biiyiime ve diisiik igsizlik temelli) dnemserken uzun dénemli diisiik biiyiimeye ve
issizlige neden olabilen enflasyonla miicadeleyi tercih etmemektedir. Bu nedenle 2001 yilindaki
reformlarla Tiirkiye’de Merkez Bankasina fiyat istikrart amact verilmis ve ara¢ kullaniminda
bagimsiz birakilmistir. Alinan sonuglar ise genel olarak beklentilerle uyumlu olmus ve enflasyon
makul seviyelere inmistir.

Bu calismanin amaci siyaset- yonetim dikotomisi tartismalari ¢ercevesinde Tiirkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankasi (TCMB) bagimsizliginin tarihsel olarak incelenmesidir. Bu amaca
ulagmak i¢in ilk olarak siyaset- yonetim dikotomisinin kavramsal ve tarihsel aciklamasi yapilmas,
siyaset- yonetim dikotomisinden daha uygulanabilir ve kabul goéren siyaset- yOnetim
tamamlayicili1 kavrami ele alinmistir. Caligmanin yapisina uygun olarak iiciincii boliimde merkez
bankas1 bagimsizlig1 kavraminin 6nemi ve nedenleri incelenmistir. Dordiincli boliimde donemsel
olarak TCMB’nin bagimsizligi incelenmis ve sonrasinda TCMB’nin yasal ve idari gelismeleri
Ozetlenmistir. Calismanin besinci boliimiinde siyaset- yonetim dikotomisi ¢ercevesinde TCMB’ nin
bagimsizligr degerlendirilmistir. Sonu¢ ve degerlendirme boliimiinde ¢alismanin genel bir 6zeti
yapilarak oneriler sunulmustur.

1. KAVRAMSAL CERCEVE

Bu boliimde siyaset- yonetim dikotomisi kavraminin tarihsel olarak agiklamasi yapilmis ve
kavramin daha uygulanabilir hale getirilen siyaset- yonetim tamamlayiciligr goriisii incelenmistir.

1.1. Siyaset-Yonetim Dikotomisi

Dikotomi (dichotomy) terimi, Yunanca kokenli olup temel olarak iki pargaya ayirma, ikiye
bolmek veya kesme anlamina gelmekte olup kamu yonetimi alaninda birbirine zit olan ancak
birlikte kullanildiginda birbirlerine anlam kazandiran bir kavram olarak kullanilmaktadir. Ornegin,
tam bir giiniin iki pargasi olan gece ve giindiiz birbirlerine taban tabana karsit olmasina ragmen gece
ve giindiiz birlikte kullanildiklarinda anlamli bir biitiin olusturmaktadir (Ozer ve Onen, 2017:23).
Siyaset-yonetim arasindaki tamamlayici iliskiyi dikotomi gergevesinde ele almak, kavramlarin ve
aktorlerin yetki, gorev ile sorumluluk sinirlarinin bu sekilde incelenmesi son derece 6nemlidir.
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Tarihsel olarak, Woodrow Wilson, siyaset- yonetimin ayrilmasinin (siyaset-yonetim
dikotomisinin) yazari olarak kabul edilmektedir. Thomas Woodrow Wilson (28 Aralik 1856- 3
Subat 1924), Amerika Birlesik Devletleri’nin 28. Bagkani1 (1913-1921) olarak goérev yapmustir.
Wilson 1902°den 1910°a kadar Princeton Universitesi Rektorii, 1911°den 1913’e New Jersey Valisi
olarak gorev yapmis ve 1912°de demokrat partiden olarak bagkan olarak sec¢ilmistir. Literatiir,
Woodrow Wilson’in 1883’te Johns Hopkins Universitesi’nden doktora mezunu oldugu ve 1887°de
yaymladig1 The Study of Administration (Idarenin Incelemesi)’in yazar1 olarak son derece basarili
oldugunu da gdstermektedir. Wilson’in siyaset-yonetim dikotomisi hakkindaki fikirleri ve tutkusu
caligmada kisaca sunulmaktadir.

Wilson calismasinda, “/S/iyaset, biiyiik ve evrensel seylerle ilgilenen devlet faaliyetidir, ote
yandan ydnetim, devletin kisisel ve kiiciik seylerle ilgili faaliyetidir.” ve “[S]iyaset dolayisiyla
devlet adamlarimin ozel alanidir, memurun idaresi ise teknik islerdir. Politika, yonetimin yardimi
olmadan hi¢cbir sey yapamaz, ama yonetim bundan dolayr politik degildir.” ifadelerine yer
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vermistir. Bunun yani sira, Wilson, “... idare, siyasetin uygun alanlarimin disindadr.” ve “... idari
sorunlar siyasi sorunlar degildir.” diyerek siyaset-yonetim dikotomisinin temelini atmistir. Ayrica,
son olarak “/S]iyaset, idareye gorevier koysa da, onun makamlarini manipiile etmesine izin
verilmemelidir.” ifadesiyle siyaset- yonetimi bir biitiin olarak ele alarak iki ayr1 yapi1 olarak islemesi

gerektigini vurgulamstir.

Klasik kamu yonetiminde biirokratlarin, se¢ilmis kamu politikalarinin kapsamini ve hedefini
degistirebilecek eylemlerde bulunmalari istenmemektedir. Yasa koyucular, bagimsiz idari islemleri
yasamanin Ustlinliigli ilkesinin ihlali olarak gdérmektedir. Yine de klasik kamu yonetiminde,
biirokratlarin, 6zellikle bugiin kars1 karsiya kalinan zor ve karmasik sorunlar goz 6niine alindiginda,
yalnmizca tarafsiz bir politika yonetiminden ziyade, daha ¢ok kurucu, politika yapict bir rol
ustlendiklerini ileri siirmektedir (Cook, 1998,). Bu nedenle, kamu yoneticileri rollerini siirekli
olarak degerlendirmeli, zorunlu goérevlerini basariyla yerine getirebilmeleri, demokratik yonetime
katkida bulunabilmeleri i¢in se¢ilmis siyasi patronlar1 — hiikiimet, vali ve yasama meclisi — ve eyalet
hiikiimetindeki diger siyasi paydaglarla miimkiin olan en iyi ¢aligma iligkisini aramalidir. Y6netim.
Bu c¢aligmanin merkezinde yer alan, verimli, etkili ve ilkeli olurken siyasi etkileri yonetmenin
zorlugudur.

Siyaset- yonetim dikotomisinin Avrupa versiyonu Frank Goodnow tarafindan incelenmistir.
Goodnow, “Siyaset ve Yonetim” (1900) adli kitabinda ylirlitme, yasama ve yargi islevlerini
hiikiimetin {i¢ temel iglevi olarak ele almistir. Goodnow, siyasetin islevinin devletin iradesini ifade
etmek oldugunu ve yonetimin islevinin de devletin iradesini yerine getirmek oldugunu
savunmustur. Yazar, yonetimin belirli yonlerinin siyaset tarafindan zarar gordiiglinii ve siyasetten
yonetimin korunmasi gerektigini 6ne siirmiistiir (Goodnow, 1991:25).

Yirminci yiizyilin baslarinda, Weber de siyaset ve yonetim arasinda dikotomiyi ele almistir.
Ancak Weber’in yaklasimi Goodnow’un tersi yonde olmustur. Weber, siyasetin idari giicli
dizginlemek i¢in ¢ok zayif oldugunu ve bunun, hiikiimeti tedavi eden Beamtenherrschaft (memur
egemenligi) tehlikesi oldugunu savunmustur. Bu nedenle yoOnetimin siyasetin disinda kalmasi
gerektigini  vurgulamistir. “Politik Als Beruf’ta Weber, yoneticiler ve siyasiler arasinda
“[M]eslegine gore, memur (tek isi memurluk olan) ... siyasetle ugrasmamali, her seyden once
tarafsiz bir sekilde yonetmelidir. Bu nedenle, politikacinin, liderin ve takipgilerinin her zaman
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yapmasi gerekeni tam yapmasi gerekmektedir, yani savasmalidir.” ifadeleriyle keskin bir ¢izgi
¢izmistir. Bununla birlikte, Wilson, Goodnow ve Weber gibi bir¢cok yazar “dikotomi” terimini
kullanmamstir. Ornegin, Goodnow siyaset ve ydnetim arasindaki “farklilasma (differentiation)” ve
Wilson “ayrimcilik (discrimination)” kelimelerini tercih etmistir (Overeem, 2017:83).

Siyaset-yonetim dikotomisi, 1880’lerin sonunda itibaren kamu yonetimi disiplininde 6nemli
bir tartisma alant olmustur. Yiizyili askin siiredir devam eden tartismalara ragmen, soru
akademisyenler ve uygulayicilar i¢in ilgi ¢ekici ve zorlayici olmaya devam etmektedir. Kamu
yonetiminin siyasetle iligkili olarak nasil konumlandirilacagi sorusu, kamu yoOnetiminin hem
entelektiiel kimligi hem de kurumsal gelisimi i¢in 6nemli sonuglar dogurmaktadir. Dikotomiyi,
dogru anlamak i¢in kavramlar arasindaki soyut farklardan somut kurumlarina veya hiikiimet
gorevlilerine odaklanmak gerekmektedir. Dolayisiyla, siyaset-yonetim dikotomisini anlamak icin
dort farkli yaklasim bilinmelidir (Svara, 2008: 50):

Tablo 1. Dort Farkli Yaklagim

Tammlayici Kuralel
Teorik Siyaset ve yonetim diisiincede ayridir.  Siyaset ve yonetim diigiincede ayri
olmalidir.
Pratik Siyaset ve yonetim pratikte ayridir. Uygulamada siyaset ve yonetim ayri
olmalidir.

Bu dort yaklasim hepsine literatiirde rastlamak miimkiindiir. Hangisinin en mantikl veya ilgili
olduguna kisiye, zamana veya lilkeye gore farklilik gostermektedir. Genis kapsamli bir yaklagimla,
siyaset-yonetim dikotomisi “hiikiimetin isini ustalikla yapmasi ve bunu kisisel, parti veya diger
menfaatler igin degil; acik, kabul edilebilir ve nesnel standartlara gore yapma becerisi” anlamina
gelmektedir (Kaufman,1956:1060). Partizan siyasetten duyulan memnuniyetsizlik ve bunun
yonetimdeki olumsuz sonuclar1 (6rnegin, yaygin siyasi yolsuzluklar, enflasyon, biit¢ce aciklar1 vb.),
kamu yoOnetimini siyasi etkilerden armmdirmak igin yollar aranmasina neden olmustur. Politika-
yonetim dikotomisi, uzmanlik, tarafsizlik ve hiyerarsi 6ngorerek kamu yonetiminde politik etkiyi en
aza indirmeye calismaktadir (Demir ve Nyhan, 2008:83):

Siyaset-yonetim dikotomisine iligkin mevcut tartigmalarin ¢ogunlugu neredeyse yalnizca
ekonomik olarak zengin, gelismis demokrasilerden elde edilmistir. Bununla birlikte, siyaset-
yonetim dikotomisinin gelismekte olan iilkelerde siyasiler ile biirokratlar arasindaki iliskilerin
incelenmesinde kullanilmasi gerekmektedir. Gelismekte olan {ilke perspektifinden dikotominin
anlagilmasinda ciddi bir boslugun oldugunu séylemek miimkiindiir (Dasandi ve Esteve, 2017:232).
Bu o6nemli bilgi a¢igmin yansimasi olan konu, gelismis iilkelerce benimsenen “iyi uygulama
ornekleri” olarak isimlendirilen yonetisim yaklagimlaridir. Iyi uygulama &rneklerinden olan kamu
sektorii 1yilestirme ¢alismalar1 kamu basarisizliklarini azaltmay1 amaclayan daha basit, kurala dayali
ve 1yi isleyen bir kamu hedeflemektedir. Bu kamu ydnetimini iyilestirme stratejileri, sadece tilkeden
tilkeye Onemli siyasi ve idari farkliliklar1 gormezden gelmekte olmayip ayni zamanda sorunlarin
altinda yatan siyaset-yonetim gerilimlerini ciddi sekilde siddetlendirme potansiyeline de sahiptir.
Bu nedenle her bir politikanin ve aktarimin iilkelerin siyaset- yonetim dikotomisi seviyesi
kapsaminda degerlendirilmesi ve sekillendirilmesi gerekmektedir.
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1.2. Siyaset-Yonetim Tamamlayiciig

Literatiir ve uygulama, yliriitme erkinin (hiikiimet veya devlet baskani) fiilen yasama ve yargi
islevlerinden dislandig1 veya biirokratik isleyise miidahale edemedigi demokratik bir idari sistem
ornegi olmadigimi gostermektedir. Ornegin, Giiney Afrika’daki {iclii kuvvetler ayrilig: veya trias
politica sisteminde veya ABD’de denetim ve denge (checks and balances) veya federal hiikiimet
yapilanmasinda, mevcut anayasalarda belirtildigi gibi, yiiriitmenin hem yargi hem de yasama
iizerinde birtakim yetkilerine sahip oldugu ve kamu yonetimi iizerindeki etkinin ise daha yogun
oldugu bilinmektedir (Venter ve Landsberg, 2007:47-48).

Yukaridaki goriise benzer sekilde Isveg, Finlandiya ve Hollanda gibi secilmis bazi OECD
(Ekonomik Is birligi ve Kalkinma Orgiitii) iilkelerinde yapilan analizle de benzer sonuglar elde
edilmistir. Pollitt ve Bouckaert’e gore (2000:139), demokratiklesme siiresince soz konusu iilkelerde
“hiikiimet ile siyaset arasindaki simir ¢izgisi zamanla degigmemigtir”. Onlarin deyisiyle, “siyaset ve
kamu hizmeti segkinleri (ki bunlar dnemli olgiide, her iki iilkede de ayri olmaktan ¢ok i¢ ice
gecmistir) hakimiyetlerini korudular.” ve ayrica “siyasi olarak yodnetilen devlet hald hesaba
katilmasi gereken toplumsal olarak biitiinlestirici biiyiik bir gii¢c olarak varligimi siirdiirmektedir.”
ifadeleriyle siyaset-yonetim dikotomisinden ziyade bir tamamlayiciltk oldugunu savunmaktadirlar
(Pollitt ve Bouckaert, 2000:139).

Secilmis siyasiler ve yoneticiler arasindaki iliski, siyasi kontrol ve profesyonel bagimsizlik
arasindaki sarkac olarak goriilebilir. Iliskide siyasiler karar ve hareket kontrolii, kismen &zerklik
taniyarak yon belirleme ve her bir siirecin gozetimi siirdiirme seklinde uygulamalar
goriilebilmektedir. Idareciler ise yasal diizenlemelere uygun olarak karar vermede bagimsiz olabilir,
politika olusturmada siyasilere profesyonel danismanlik yapilabilir veya politika uygulamada resmi
standartlara bagl kalarak siireci yonetebilirler.

Iliskiler March ve Olson’un (1995:7) “miibadele perspektifleri” olarak adlandirdiklari
terimlerle agiklanirsa, bu iki kontrol etme ve bagimsizlik giiciiniin karsilikli etkilesimi, bir tarafin
hilkmetmesine veya ikisinin dengesine yol acabilmektedir (March ve Olson, 1995:7). Bununla
birlikte, kurala dayali (normatif) kurumsalci yaklagim, yoneticilerin kurumlart isletecek uygun
davranig normlarina gére hareket etmeye calistiklarini da ifade etmektedir (Peters, 1997:177-8). Bir
diger goriis ise se¢ilmis siyasiler ve yoneticilerin karsilikli olarak birbirlerine saygi duymasi ve
yoneticiler tarafindan iliskiye denge katan hesap verebilirlik taahhiidii verilmesi gerektigidir.
Karsilikli ¢ikarlarin sinirlayict etkisiyle kontrol ve bagimsizlik arasindaki etkilesim, siyasi-idari
iligkiyi aciklamak i¢in bir dizi model olusturmaktadir. Asagidaki sekilde modelin 6zeti sunulmustur
(March ve Olson 1995:25-8):
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Sekil 1. Politikacilar ve Yoneticiler Arasindaki Etkilesimi Anlamak

Secilmiy Sivasiler:

Yiiksck Kontrol Sevivesi [)ﬁ.}'ﬁk
Disiik
Siyasi Cikmaz yol
Hakimiyet veya Birakimiz
Yapsinlar
Yéneticiler: Tamamlayicihk
Bagimsizhk
Diizeyi
Politikacilar Yoneticiler hesap
idari yetkinlige ve verebilirlik ve cevap ) .
baghliga verebilirlik B,l_.".()km_“k
Yiiksek saygr duyar® konusunda kararlidir* Ozerklik

*Diger yetkililerin konumunu gii¢lendiren karsilikli degerler.

Diktatorliikler ve mutlak monarsilerde siyaset-yonetim dikotomisinin varligindan bahsetmek
miimkiin degildir. Bu iki hiikiimet biciminde de yasama, yargi ve yiiriitme yetkileri tek bir kigiye ve
gruba aittir. Demokratik bir toplumun aksine, diktatorlerin 6zelligi keyfi ve kontrolsiiz giic
uygulamasidir (Heywood, 2002:381). Siyasi ve idari rollerle islevleri birlestirmek, hiikiimetin daha
yiiksek seviyeleriyle smirli degildir. ABD yerel yonetimler konseylerinde gorev yapan sehir
yoneticilerinin iilke ¢apindaki bir 6rneginden toplanan ampirik verileri kullanan yakin tarihli bir
calisma, “siyaset-yonetim dikotomisinin yerel yonetim diizeyinde bile dngoriilen egilimleri fiilen
elde edemedigi” sonucuna varilmistir (Demir ve Nyhan, 2008:81).

Siyaset- yonetim iliskisinin tamamlayiciliginin en 6nemli gostergelerinden biri siiphesiz biitge
stirecidir. Bu agidan biit¢e ilizerindeki biirokratik etki, kamu yoneticileri ile seg¢ilmis siyasiler
arasindaki kesintisiz tamamlayicilii gostermek icin One siiriilen bir bagka argiimandir. Devlet
kurumlarimin en iist diizey biirokratlari, dogal olarak kurumlarin1 biiylitmeye yatkin olan “biitce
maksimize ediciler” olarak tasvir edilmektedir. Ancak segilmis siyasilerin veya atanmis
biirokratlarin enflasyonu dizginlemek, kamu sektoriinde tasarruf yapmak veya islevsiz hizmetlerin
sonlandirilmast gibi pek ¢ok biitce kisitlayici caligmada ortak hareket ettikleri goriilmektedir. Bu
nedenle siyaset-yonetim iligkisinin tiim iilkelerde bir sarka¢ gibi dengeden ziyade bir tarafa dogru
agirlik kazandigi sdylenebilir (Ryu, vd., 2007:23-24).

Modern kamu yonetiminde bir diger arastirma konusu kamu yonetigimidir. Kamu yonetisimi,
secilmis siyasilere ve atanmig yoOneticilere bir takim gorev ve sorumluluk yliklemektedir. Kamu
yonetisimi, giivenin giliclendirilmesine, hizmet kalitesinin yiikseltilmesine ve ekonomik sistemlerin
biitiinliigliniin korunmasina katkida bulunma potansiyeline sahiptir. Bunun yani sira kamu
yonetisiminin diizenleyiciligi ve hesap verebilirligi ile kamu kurumlarinda denetim ve diizenleme
stirecinin ~ gii¢lendirilmesinde, sorumluluklarinin yerine getirilmesinde ve performansinin
iyilestirilmesinde ilerlemeler beklenmektedir (Carlei, Marra and Pozzi, 2012:199).
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2. MERKEZ BANKASI BAGIMSIZLIGI

Merkez bankasi bagimsizligi literatiirde yeni bir konu olmayip oldukg¢a eski bir tarih olan
1800°1i yillarda David Ricardo (1824) tarafindan konu tartigilmistir (Issing, 2018:26). Merkez
bankasmin bagimsizligina iligkin tartisgmanin ortaya ¢ikmasi, hiikiimetin kontrolii altinda olan
merkez bankasinin hiikkiimetin ¢ikarlarini karsilamak igin destekleyici para politikasi yliriitmeye
tesvik eden deneyiminden kaynaklanmaktadir. Bu tarz destekleyici politikalar emisyon hacminin
artmasma ve merkez bankasinin enflasyon oranini kontrol etme yetenegini kaybettirmektedir
(Warjiyo ve Juhro, 2017:153). Ancak tartismalarin yogunlasmasi ve bagimsizligin saglanmasina
yonelik politikalar olusturulmas1 1970 Stagflasyon Krizinden sonra bagslamistir. Kydland ve
Prescott’un (1977) para politikasindaki zaman tutarsizliklar1 hakkindaki teorik bulgularinin
ardindan, merkez bankasinin neden enflasyonu kontrol altinda tutmak istemedigi ya da kontrol
edemedigine yonelik sorular bagimsizlik tartigmalarinin tetikleyicisi olmustur. Daha sonra, Barro ve
Gordon (1983) teorik modellerinde para politikasinin giivenilirligini tartismislar ve Rogoff (1985)
tarafindan arastirmaya devam edilerek zaman tutarsizliklarinin {istesinden gelmek ve para
politikasinin kredibilitesini artirmak icin bagimsiz ve enflasyona karsi tutucu merkez bankalarina
yetki devrinin 6nemi vurgulanmistir. Daha sonra Rogoff (1985), merkez bankasinin fiyat istikrarini
(diistik ve istikrarli enflasyon) koruma hedefiyle baglantili olarak merkez bankalarinin
bagimsizliginin teorik kurucusu olmusgtur (Rochon ve Olawoye, 2013:3-5).

Hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler arasinda merkez bankasi bagimsizlig
konusunda énemli tartismalar yasanmustir. Ozellikle 1980°1i yillardan sonra yogunlasan tartismalar
sonunda 1990 ve 1995 yillarinda, besi Latin Amerika’dan olmak iizere 30’dan fazla iilke, merkez
bankalarina bagimsizlik tanimistir. Bu, ¢cogu tilkenin merkez bankas1 ve maliye bakanliginin yiiksek
enflasyonun biiylime ic¢in zararli oldugunu ve fiyat istikrarinin merkez bankalarinin birincil
islevlerinden biri olduguna inanmasi ve kabul etmesinden kaynaklanmaktadir (Maxfield, 1997:3-5).
Diinya genelinde merkez bankasi reformlar1 birkag¢ 6zel alana odaklanmustir. Ilk olarak, merkez
bankasi islemlerine ve hiikiimetin diger organlariyla olan iliskilerine iliskin yasal mevzuatin
yeniden diizenlenmesidir. Digeri ise, merkez bankasinin hesap verebilirligi ve ayrica artan merkez
bankasi seffafligi meselesidir (Crowe ve Meade, 2008:1-2). Bagimsiz merkez bankalarinin
kurulmas1 i¢in temel olarak asagidaki ii¢ neden ileri siiriilmektedir: (Debelle ve Fischer 1994:195):

a) Merkez bankasi bagimsizligi, ulasilabilir enflasyon hedeflerine erismek ic¢in uygun
araclarin kullanilmasi hususunda fiili (siyasi), idari veya hukuki kisitlamalarin olmadigi
durumlan ifade etmektedir (Persson ve Tabellini, 1997:3). Kydland ve Prescott (1977)
tarafindan yapilan ¢alismadan giiniimiize degin enflasyon Onyargisi, dncelikle zaman
tutarsizligin neden oldugu para politikasinin kredibilite sorunlarinin arka planinda
tartisilmistir. Merkez bankasi bagimsizligi ile para politikasinin siyasi ¢ikar veya se¢im
dongiilerine kars1 korunmasi amaglanmaktadir. Onceden belirsiz se¢im sonuglari ile para
basilmasimna bagli suni biliyiime birlestiginde, yiiksek {iiretim c¢iktis1 piyasalarda
oynakligina yol agabilir ve daha yiiksek bir enflasyon yanlhiligina katkida
bulunabilmektedir (Alesina ve Gatti, 1995:152-53).

b) Cok sayida ampirik arastirma, sanayilesmis tilkelerde merkez bankasi bagimsizliginin
yasal onlemlerinin ortalama enflasyonla ters orantili oldugunu gostermektedir (Eijffinger
ve De Haan, 1996:79). Buna karsilik, merkez bankasi bagimsizligi ile ekonomik biiyliime
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arasinda sistematik bir iliski kurulamamistir. Gelismekte olan iilkeler s6z konusu
oldugunda (gelismis iilkelerin aksine) merkez bankalarinin yasal bagimsizliginin gergek
merkez bankasi1 bagimsizliginin iyi bir 6l¢iisii olmadig goriilmektedir. Bununla birlikte,
merkez bankasi bagimsizliginin derecesini 6lgmek i¢in merkez bankasi baskanlarmin
fiili devir oranlar1 veya merkez bankasi bagkaninin siyasi kirilganligi gibi s6zde davranig
odaklt endeksler kullanilmaktadir. Boylece gelismekte olan iilkelerde kullanilan
endeksler ile enflasyon arasindaki negatif korelasyon dogrulanmaktadir (Cukierman,
1996:3-5).

Merkez bankasi bagimsizligi, para politikas1 yapicilarin politikanin yiiriitiilmesinde dogrudan
siyasi veya hiikiimet etkisinden arinmishgi ifade etmektedir. 1970’lerde ve 1980’lerin baslarinda,
bliylik sanayilesmis ekonomiler Keynesyen ekonomi modeli uygulamalar1 ve 1973 Petrol Krizi
sonrasinda siirekli yiiksek enflasyon donemlerini yagamaya baslamistir (Alesina and Summers,
1993:160). Bu enflasyon donemlerini anlayabilmek i¢in donem iginde merkez bankalarinin
politikalarii incelemek gerekmektedir. Etkili bir argiiman ise, merkez bankalarin (aslinda hedef
genel olarak siyasiler tarafindan belirlenir ve uygulayici aktorlerden birisi merkez bankalaridir) reel
cikt1 (igsizlik) hedefi ekonominin dogal denge issizlik seviyesinin altinda ise ihtiyari para
politikasinin dogasinda var olan enflasyon ortaya ¢ikacaktir (Barro and Gordon, 1983:591). Boylece
rasyonel beklentiler teorisi cercevesinde halk, merkez bankasinin ekonomiyi genisletmeye
calisacagint 6ngoriir ve reel ¢ikti sistematik olarak etkilenmeden enflasyon dengesiz bir sekilde
yiikselmeye baslayacaktir.

Enflasyon i¢in bu agiklama, merkez bankalarinin neden ekonomik genislemeyi hedefleyerek
(veya gercekei olmayan ¢ikti hedeflerine odaklanarak) uzun donemli istikrarli biiyiime, dogal
oraninda 1issizlik ve disik enflasyonu tercih etmedigi sorusunu giindeme getirmektedir.
Ekonomistler ve arastirmacilar cevap olarak siklikla kisa donemli biiyiimeye odaklanan siyasi
baskilar isaret etmektedir (Agob, vd., 2020: 157). Ciinkii se¢ilmis politikacilar, kisa vadeli se¢im
kaygilariyla motive olmakta veya genislemeci politikalarin uzun vadeli enflasyonist sonuglarini goz
ard1 ederken kisa vadeli ekonomik geniglemelere yiiksek deger verebilmektedir (Balls, vd.,
2018:76). Se¢ilmis politikacilarin para politikasini etkilemek giicii ve yetenegini sinirsiz bir sekilde
kullanirsa ve genislemeci politika uygulamalar1 asir1 enflasyonla sonuclanirsa dikkat edilmesi
gereken husus enflasyonun kilit bir belirleyicisi olarak merkez bankasi ile secilmis hiikiimet
arasindaki iligkidir.

Literatiirde merkez bankas1 bagimsizliginin ampirik ve teorik gerekgeleri tartisilmaz degildir.
Merkez bankasi bagimsizligi ile makroekonomik degiskenler arasinda baslangicta siirdiiriilen
korelasyonlar her zaman dogrulanmamaktadir. Merkez bankasi bagimsizligi ile enflasyon
arasindaki nedensellik de tartismalidir (Posen, 1993:47) ve sonug olarak yiiksek enflasyon diisiirme
maliyetleri ile toplumun genelinin katlanacagi fedakarlik oranlari arasinda bir denge olmasi
gerektigi ifade edilmektedir. Bu baglamda, kurumsal reformlarin kredibilite sorununu gercekten
¢oziilmeden tam olarak basariya ulasmak miimkiin degildir (McCallum, 1995:210).

Genel olarak, merkez bankasi reformlarim1 ve ilgili lilke hiikiimetleri tarafindan o6zerklik
verilmesini motive eden ana faktorlerden biri, merkez bankasi bagimsizliginin fiyat istikrarinm
kolaylastirmas1 ve bdylece politika yapicilarin istikrarli fiyatlara yonelik taahhiitlerinin
giivenilirligini artiran kurumsal bir mekanizma olabilecegine dair inan¢ olmustur (Diana vd.,
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2004:387). Ayrica, bagimsiz bir merkez bankasi amacina (fiyat istikrar1) ulagsmak i¢in para ve kur
politikas1 uygulama 6zgiirliigline sahiptir. Ek olarak, merkez bankasinin hedeflerinin net bir sekilde
tanimlanmas1 ve Onceliklendirilmesi hem yurticinde hem de uluslararasi alanda giivenilirligini
artiracaktir (Gutiérrez, 2003:5). Bununla birlikte, merkez bankasi 6zerkliginin birgok durumda yargi
reformu, 6zellestirme, ticaret engellerinin kaldirilmasi vb. iceren daha genis bir reform paketinin
pargast oldugu kabul gérmektedir (Acemoglu vd, 2008:8-9).

Bagimsizlik ve yonetisim, merkez bankasi ile ilgili iki temel terimdir. Bagimsizlik, merkez
bankasinin parasal kontrol araglarini hiikiimetin talimati, rehberligi veya miidahalesi olmaksizin
kullanabilmesi anlamina gelmektedir (Henning, 1994:2-4). Amtenbrink’e (2004) gore ise merkez
bankasi yonetisiminin ii¢ sacayagi (i). merkez bankasi bagimsizligi, (ii). merkez bankasi hesap
verebilirligi ve (iii). merkez bankasi seffafligi seklindedir (Amtenbrink, 2004:2). Dolayisiyla, bir
merkez bankasinda iyi yOnetisimin gostergesi, bagimsizliginin yani sira hesap verebilirligi ve
seffafliginin toplam fonksiyonudur.

“Yonetisim” kelimesi, otorite, yonlendirme ve kontrol ile esanlamlidir (Zingales, 1997:4).
Merkez bankasi en sade sekilde bir tiizel kisilik olarak diisiiniilebilir ve sirket i¢in tiim kurumsal
yonetim konularinin ¢ogunlukla merkez bankasi i¢in de gegerli oldugu kabul edilebilir. Benzer
sekilde, yetki sorunlari1 (politikalarini yiiriitme yetkisi); yonlendirme (ekonomiyi hedeflere dogru
konumlandirmak) ve son olarak kontrol (hedefine ulasmak i¢in ara¢ ve tekniklerini kontrol etmek)
bir merkez bankasi i¢in Oonemlidir. Merkez bankasi literatiirii ¢cogunlukla bagimsizlik konusuna
odaklanmistir. Ancak son ¢alismalar, 6zerklik derecesinin gercevesini, yoneticiler ve islevleri ile
bankanin yonetim kurulu ve idaresini i¢eren yonetisime odaklanmistir. Ayrica, para politikasinin
giivenilirligi ve merkez bankasi mevzuatinin modern ekonomi kuramlarina uygunlugu 6nem
kazanmistir (Lybek ve Morris, 2004:9).

3. TURKIYE CUMHURIYET MERKEZ BANKASI BAGIMSIZLIGI

Diinyada merkez bankaciligin tarihi olduk¢a eski tarihlere dayanmasina ragmen diinya
capinda yayilmasi ve standart hale gelmesi 20. ylizyilda ger¢eklesmistir. Merkez bankalar1 1668’de
Isvigre Riksbank kurulmasi ve ¢aligmaya baslamasiyla birlikte diinyaya yaygmlasmistir (Romelli,
2022:644). 1920 yilinda Briiksel’de toplanan Milletleraras1 Maliye Konferansi ile para ve kredi
faaliyetlerini diizenlemek amaciyla bir¢ok lilkede merkez bankasi kurulmasi yoniinde goriis
bildirilmis ve hizla bir¢ok iilke merkez bankasi kurmaya baslamistir. TCMB ise daha 1923 yilindaki
Izmir Iktisat Kongresinde hedeflenmesine ragmen olduk¢a gec¢ bir tarih olan 1931 yilinda
kurulmustur. 1997 yili itibariyle 172 merkez bankasi1 varken 2023 yilinda resmi olarak kabul goren
214 merkez bankas1 bulunmaktadir (IMF, 2023).

TCMB’nin kurulus siirecinde bagimsizlik temel hedeflerden birisi olarak belirlenmistir. Gerek
Celal Bayar gerekse Ismet Inénii tarafindan yiiriitiilen galismalarda bagimsizlik (hiikiimete bagl
olmayan ve anonim sirket seklinde kurulmus 6zel bir merkez bankasi) ve milli olma (devlet
teskilatina baglilik) arasindaki denge tartisma konusu olmustur (Pamuk, 2014:186). Sonugta
cikarilan 1715 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanunu ile bagimsizligina vurgu
yapilabilmek i¢in kamu kurumlarindan biitiiniiyle farkli olarak “Cumhuriyet” unvan tercih edilmis
ve banka anonim sirket olarak kurulmustur. Ancak donemin ekonomik ve siyasi kosullarina gore
bagimsizlik tam olarak islememis, kamu kesiminin finansman agigin1 kapatmaya yonelik politikalar
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tercih edilmis ve genel fiyat diizeyi 1938-1948 yillar1 arasindaki donemde li¢ kattan fazla artig
gostermistir (Karabulut ve Bilen, 2021:185). Bundan sonraki donemde de benzer uygulamalar takip
edilmis ve 2001 yilina kadar fiili bagimsizlik uygulanamamustir.

Tiirkiye’de 2001 yilinda zirve yapan ekonomik kriz basta TCMB olmak iizere pek ¢cok kurum
ve kurulusun kokli doniistimlere ugramasini ve yenilerinin olusturulmasini saglamigtir. TCMB
nezdinde ise tarihinin en koklii kurumsal degisimleri yasanmistir. Bu doniisiimiin ana odak noktast
Bankanin se¢ilmis siyasilerin etkisinden kismen uzaklastirilmasi ve siyaset-ekonomi yonetimi
arasindaki ayrimin tanimlanmasidir. Doniisiim teknokrat bir yonetimin hem siyasi hem de idari
alanda gorev almasiyla baslamistir. Diinya Bankasi’nda gorev alan ve uluslararasi piyasalarda
oldukea itibarli olan Kemal Dervis 3 Mart 2001 tarihinde ekonomi ydnetiminin basina ge¢mistir.
Kemal Dervig boylece gerek IMF ile miizakereleri yiiriitmiis gerekse yapisal reformlart hayata
gecirmistir. Donem ic¢indeki en 6nemli yaklasim ise ekonominin siyasi amaglara alet edilmemesidir
(Coskun, vd., 2022).

2018 yilina gelindiginde 10.07.2018 tarihinde 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile
Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi yiiriirliige
girmistir. Bu kararname ile merkez bankasi baskan1 ve baskan yardimcilarinin statiisii ile ilgili
degisimler olmustur. Bu degisimler su sekilde siralanabilir (3 sayili KHK):

e Merkez Bankas1 Baskani ve yardimcilari Cumhurbaskani tarafindan atanir.
e Merkez Bankas1 Bagkani ve yardimcilar1 4 yillik siire ile atanir.

Merkez Bankasi’nda baskan yardimecilari i¢in aranan meslekleriyle ilgili 10 y1l ¢caligma sarti
kaldirilmis olup baskanin Onerisi iizerine atanmalarina iligkin ibare yasal diizenlemeden
cikarilmistir. Ayrica 2 Temmuz 2018 tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) ile
TCMB’nin Hiikiimetle iligkisi, Cumhurbagkan1 veya gorevlendirecegi bir bakan araciligiyla da
saglanacaktir (703 sayili KHK). Asagidaki basliklarda donemsel olarak Banka’nin bagimsizligi
incelenmistir.

3.1. 1923-2001 Dénemi TCMB Bagimsizhig

Osmanli mirasin1 devralan lider kadrosunun her alanda oldugu gibi bankacilik ve merkez
bankaciliginda da bagimsizlik temel hedef olmustur. Oldukea erken bir tarih olan 1923 izmir Iktisat
Kongresi’'nde “milli devlet bankasi” kurulmasi fikri genel kabul gérmiistiir. Ancak gelismeler
sonuca gidilmesini engellemis 1930 yilina kadar harekete gecilememistir. 11 Haziran 1930
tarihinde kabul edilen 1715 sayilit TCMB Kanunu ile kurulus tamamlanmistir. Kanun ile bankanin
dogrudan devlet bankasi olmasi yerine hiikiimete karsi nispeten bagimsiz bir anonim sirket olarak
konumlandirilmistir (Karluk, 2007:364). Kanunun 2. maddesinde TCMB'nin temel amaci, fiyat
istikrar1 degil “memleketin iktisadi kalkinmasina yardimci olmak” olarak belirlenmistir. Banka bu
amaca ulagsmak icin asagidaki araglara sahiptir (1715 sayili Kanun);

e Iskonto oranini belirleme ve para piyasasimi diizenlemek,
e Hazine islemlerini yapmak,

e Hiikiimetle ortaklasa Tiirk parasinin degerinin korunmasina yonelik tiim onlemleri almak.
74



Ekonomi Isletme Sivaset ve Uluslararas: Iligkiler Dergisi (JEBPIR) 2023, 9(2-1), KAYFOR23 Ozel Say:, 65-86

1715 sayili Kanunun kabul edildigi ilk versiyonda Hazinenin Banka’dan avans almasi veya
kredi kullanmas1 miimkiin kilinmamistir. Ancak daha sonra kamu harcamalar1 ile vergi gelirleri
arasindaki zamanlama farkindan dolayr Hazinenin nakit ihtiyacinin TCMB’den avans alinarak
kapatilmasi diisiincesi kabul edilmistir (Kaya, 2007: 93). Yine de kullanilacak s6z konusu avansin
yilsonunda mutlaka kapatilacagi ve kesinlikle biitce aciklarinda kullanilmayacagi ongoriilmiistiir.

Bu avans hesabmin iist limiti TCMB’nin 6denmis sermayesine gore belirlenmistir (Karluk,
2002:408).

1715 sayili Kanun, 14 Ocak 1970 tarihli 1211 sayili Kanunun kabuliine kadar 22 kez
degisiklige ugramistir. Bu kadar fazla degisiklikten sonra Kanunun genel yapist bozulmus ve en
nihayetinde tamamen yerini 1211 sayili Kanuna birakmistir (Oktar, 1997: 3). Ilgili Kanundaki
diizenlemelerin biiylik ¢ogunlugu dénemim ekonomi politikasina uygun olarak emisyon hacmini
artirict bir sekilde Hazine’ye ve kamu iktisadi tesebbiislerine daha fazla kredi verilmesine yonelik
olmustur. Bu diizenlemelerle Banka’nin temel iglevi olan etkin bir para politikasini yiiriitmekten
uzaklagilmis ve kamunun aciklart i¢in finansman saglayan bir banka goriinlimii kazanmistir

(Karluk, 2007: 364).

1715 sayilh Kanundaki degisiklikler ve diizenlemeler Banka’nin bagimsizlignin diisiik
seviyelerde oldugunun bir gostergesidir. 1960’I1 yillarda uygulanan planli kalkinma donemiyle
birlikte mevcut Kanunun kalkinma igin gerekli olan para politikasinin uygulanmasina yonelik
esneklige sahip olmadigi goriilmiistiir. Bu nedenle II. Bes Yillik Kalkinma Plani’nda yiirtirliikteki
Kanunun degistirilmesi ve Hazine ile bankalar sistemiyle iliskilerinin giiniin ekonomik kosullarina
uygun olarak yeniden diizenlenmesi gerektigi ifade edilmistir (DPT, 1996: 35).

1715 sayili Kanun, yaklagik 40 yil yirtirliikkte kalmis ve 14 Ocak 1970 yilinda 1211 sayili
Kanun ile kokli degisikliklere ugramistir. 1211 sayili Kanun ile TCMB’nin para politikasi
araclarinin genisletilmesi, Banka Kredilerini Tanzim Komitesi’nin gorev ve yetkilerinin TCMB’ye
devredilmesi, orta vadeli kredilerin verilmesi uygulamasinin getirilmesi ve idari yapida Baskanlik
(Guvernérliik) organinin olusturulmast ile Banka sermayesinin artirilmast gibi degisiklikler
getirilmigtir. 1211 sayih TCMB Kanunu’nda 1984, 1986, 1994 ve 1999 yillarinda da birtakim
diizenlemeler yapilmistir (Akyazi, 2001:5).

1211 sayili Kanun kapsaminda TCMB’ye bir takim 6nemli gorevler verilmistir. Bunlari, para
ve kredi politikasini kalkinma planlar1 ve yillik programlar ¢ergevesinde yiiriitmek, paranin i¢ ve dis
degerinin korunmasini saglamak, para basma ve kredi islemlerini diizenlemek seklinde 6zetlemek
miimkiindiir. 2001 yilina kadar Banka’nin tam bir gérev taniminin olmamasi sebebiyle genel olarak
hiikiimeti finanse etmek durumunda kalinmigtir. Banka 6zellikle 70°1i yillardan sonra bagimsizligini
kaybederek hiikiimetin maliye politikalarin1 desteklemistir (Delice, 2015:29).

1930 yilinda Banka bagimsiz olarak kurulmasmma ragmen zamanla yapilan birgok
miidahaleyle giderek bagimsizligini yavas yavas kaybetmisti. TCMB’ye Kurulug Kanunuyla
verilen gdrevleri yapmak iizere taninan siyasi otoriteden bagimsizlik hem Banka’nin isminde hem
de bir anonim sirket statiisiinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabii olmasi ile saglanmaya ¢alisilmistir
(Aktan, Utkulu ve Togay, 2005). Ancak 1970 tarihli yasal degisiklik ile %15 olan Hazine’nin
sermaye pay1, %51 e yiikseltilerek gerek Hiikiimetin Hazine vasitasiyla TCMB Genel Kurulu’nda
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cogunlugu elde etmesini gerekse Banka’nin kontroliinii elinde tutmasini saglamigtir. Bu durum
bagimsiz merkez bankasi imajin1 olumsuz etkilemistir (Oktar, 1997:3).

3.2. 2001-2022 Donemi TCMB Bagimsizhig

1990’lh1 yillarda baslayan TCMB’nin yetki, gorev ve sorumluluklarin1 iyilestirme
caligmalarinda istenen sonuglar elde edilememis ve fiyat istikrarinin saglanmasina yonelik kurumsal
yapinin olusturulmasi ¢aligmalart nihayete erdirilememistir. Ancak donem igindeki tartigmalar ve
arastirmalar TCMB bagimsizliginin gerekliligi ve fiyat istikrari i¢in TCMB’nin 6neminin genel
olarak kabul gérmesini saglamistir. TCMB’nin bagimsizlig1 modern iktisatcilar adeta bir zorunluluk
olarak goriilmiis ve iilkelerin ekonomilerine zarar veren enflasyon sarmalindan kurtulmanin anahtari
olarak bagimsizlik mutlaka saglanmasi gereken bir hedef olarak kabul gdérmiistiir. Bu nedenle
donemin baslangicindan ¢ok o6nce dahi TCMB Kanunun kapsamli bir sekilde degistirilmesi,
bagimsizligin saglanmasina yonelik filli diizenlemeler yapilmasi ve siyasi etkinin azaltilmasi
gerektigi vurgulanmistir (Berument ve Neyapti, 1999: 17).

Tartismalarin ve ekonomik zorluklarin etkisiyle vakit kaybedilmeden Tiirkiye’de politikalar
degismeye baglamistir. Ancak koklii merkez bankasi reformlari i¢in 2001 Ekonomik Krizine kadar
beklenmigtir. 2001°den sonra TCMB neredeyse tamamen yeniden yapilandirilmistir. Aslinda
krizden once bankanin &zellikle hazine ve diger kamu kurumlariyla olan iliskilerine yonelik
degisiklikler yapilmaya baslanmasina ragmen ekonomiyi etkileyecek seviyede diizenlemeler hayata
gecirilmemigstir. Ortaya ¢ikan krizi bir firsat olarak kullanan zamanin hiikiimet yetkilileri hem
siyasetteki tikanmalar1 hem de ekonomideki zorluklari IMF programini bir ¢ipa olarak kullanarak
(sermaye birikimi rejiminin gerekliliklerine dikkat ederek) asmis ve yeni bir sistem kurmustur.

TCMB nezdindeki doniisiimiin siyaset ve ekonomi temelinde kurumsal yapisin1 da igine
almak tlizere li¢ sacayagi bulunmaktadir. Siirecin basariyla yiiriitiilmesi i¢in teknokrat bir yonetim
goreve getirilmis ve o zaman Diinya Bankasi bagkan yardimcis1 olan Kemal Dervig 3 Mart 2001
tarihinde ekonomi yonetiminin bagina ge¢mistir. Kemal Dervis hem IMF ve Diinya Bankasiyla
miizakereleri yiirlitmiis hem de yapisal reformlar1 hayata ge¢irmistir. Donem iginde uygulanan
politikalarla ekonominin kisa donemli siyasi ¢ikarlara alet edilmemesi gerektigine vurgu yapilmistir
(Cizre ve Yeldan, 2005:392).

Ekonomik krizin neden oldugu sorunlarin giderilmesi ve krizlere daha dayanikli bir yapinin
olusturulmas: i¢in yiiriirlige koyulan “Giiglii Ekonomiye Gegis” programinin 27. maddesinde
“ekonominin yeniden yapilandwrilmast ve istikrarin kalict kilimmast” ifadesiyle devlet ve ekonomi
mekanizmasinin reforma tabi tutulacagi vurgulanmistir. Ekonominin yasadigi giiven bunaliminin
asilmasi1 ve istikrarsizligin giderilerek gelecege yonelik belirsizliklerin azaltilmasi hedeflenmistir.
Uygulama dénemi iginde siirdiiriilebilir ekonomik biiyiime ve kamu yOnetiminin iyilestirilmesi i¢in
yapisal reformlar sart kosulmustur. Ayrica program ile sadece ekonominin degil aynt zamanda
devlet mekanizmasinin da modernlestirilmesi hedeflenmistir (TCMB, 2001).

25 Nisan 2001 tarihli ve 4651 sayili Kanun ile TCMB’nin yapist kokli bir doniisiimden
gecirilmigtir. Kanunun temel gorev ve yetkiler bashikli 4. maddesindeki *“...temel amaci fiyat
istikrarimi saglamaktir. Banka, fiyat istikrarimt saglamak icin uygulayacagi para politikasini ve
kullanacagi para politikast araglarint dogrudan kendisi belirler. Banka, fiyat istikrarint saglama

amaci ile ¢elismemek kaydiyla Hiikiimetin biiyiime ve istihdam politikalarint destekler.” hiikiim ile
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ara¢ bagimsizligina kavusmus, tek bir amag¢ belirlenmis ve Hiikiimetin biliylime ve istthdam
politikalarin1 sadece amaciyla ¢elismedigi durumlarda destekleyecegi ifade edilmistir. Boylece
Banka sahip oldugu ara¢ bagimsizligi ve amag ile fiyat istikrarini saglama hedefiyle celistigi
durumlarda Hiikiimetin biiyiime ve istihdam politikasina destek vermeyecektir. S6z konusu durum
enflasyonla issizlik veya enflasyonla biiylime arasindaki se¢im hususunda Bankanin tercihinin
enflasyon olmasi gerektigi teorisinden yola ¢ikmaktadir (Colakoglu, 2003: 6).

Subat 2001 Bankacilik Krizi sonrasinda yapilan degisikliklerin ana amaci bagimsizligin tam
olarak saglanmasi ve uygulanan politikalarin desteklenerek giiclii sonuclar elde etmektir. 4651
sayili Kanunla birlikte 1211 sayili Kanununki toplam 14 madde degisiklik yapilmis, 7 madde
yiirlirliikkten kaldirilmis, yeni 1 madde ve gegici 2 madde eklenmistir. Yapilan degisiklikler Avrupa
Merkez Bankalar1 Sistemi ile uyumludur. Bir diger 6nemli diizenleme ise ayn1 madde “/F]inansal
sistemde istikrart saglayict ve para ve doviz piyasalart ile ilgili diizenleyici tedbirleri almak™
seklinde olup Bankanin mali piyasalar izlemesi, para ve doviz piyasalarindaki oynakliklara karsi
gerekli tedbirleri almasi ve bdylece finansal sistemin istikrarinin saglanmasina énem verilmistir.
Ayrica ayn1 madde iginde “/BJanka, Hiikiimetle birlikte enflasyon hedefini tespit eder, buna uyumlu
olarak para politikasini belirler. Banka, para politikasimin uygulanmasinda tek yetkili ve
sorumludur” diizenlemesine yer verilerek Banka ile Hiikiimet politikalar1 arasinda uyum
gozetilmistir. Son olarak Banka’ya hi¢gbir makam yada merciinin talimatta bulunamayacagi kanunla
garanti altina alimmistir (TCMB, 1970).

TCMB bagimsizligt kavraminda dikkat ceken bir diger ©nemli nokta ise baskanin
(guverndriin) gorev siiresidir. 4651 sayili Kanun ile yapilan degisiklik sonunda TCMB bagkan ve
yardimcilarinin gorev siiresi bes yila uzatilmigtir. Ancak 703 sayili KHK ile ilgili hiikiim
yiiriirliikten kaldirilmistir. Gorevdeki yasal siire kadar bagkanlarin ve tiim yonetimin fiili yonetim
siiresi de “bagimsizlik” tartismalarinin odaginda olmustur. 3 sayili Ust Kademe Kamu Yoneticileri
ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Ustllerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesine gore
guvernOriin gorev siiresi dort yildir. Baskanlarin hiikiimetle ayn1 gorev siiresine sahip olmas1 ya da
stiresi dolmadan gérevden alinmalar1 durumunda banka bagimsizlig1 konusunda tartismalara neden
olmustur (Dinger, 2004:96-104). Gelismis iilkelere bakildiginda genellikle guvernoriin gorev siiresi
hiikiimetin gorev siiresinden fazla olmakta ve ortalama 8-10 yil arasinda degismektedir. Ancak
gelismekte olan tilkelerde bu durum farklilik gostermektedir (Yazgan, 2003:125-126).

2018 yilina gelindiginde 10.07.2018 tarihinde 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile
Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi yiiriirliige
girmigtir. Bu kararname ile merkez bankasi bagkani ve baskan yardimcilarinin statiisii ile ilgili
onemli degisiklikler yapilmistir (Demiralp ve Demiralp, 2018:51). Daha 6nce baskanin gorevden
alinmas1 oldukga zorlastirilmasia (1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kanununun
27. maddesindeki yasak fillileri yaparsa) ragmen diizenleme ile genel olarak (375. sayili Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin 35. maddesi) “kurumsal hedeflere ulasilamamasi” seklindeki gerekceyle
gorevden almmma hususu esnetilmistir. Bu diizenleme ile bankanin bagimsizligmin fiili olarak
ortadan kalktig1 ileri siiriilmekte olup ge¢misteki genislemeci politikalara geri doniildiigl ifade
edilmektedir (Barin, 2019).
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4. SIYASET-YONETIM DIKOTOMISi VE TCMB BAGIMSIZLIGI

Merkez bankasi bagimsizlig1 kavrami, geleneksel ekonomi yaklasiminin bir yansimasi olarak
bagimsizligin olmadigi bir durumda cesitli nedenlerle ortaya c¢ikabilecek enflasyon artislarina
dayanmaktadir (Fischer, 2015). Boyle bir durumun temel nedenleri, se¢im nedenleriyle kisa vadede
iiretimi artirmaya yonelik siyasi baskinin neden oldugu para arz1 artiglar1 ve faiz indirimleri gibi
politikalardir. Hiikiimet harcamalarinin finanse etmek i¢in merkez bankasinin para basma yetkisini
kullanma tesviki ile kisa vadede suni refah artislar1 yaratilabilir. Piyasalardaki enflasyonist
hareketler, para politikas1 yapimindaki zaman tutarsizligi sorunundan da kaynaklanabilir. Bu durum
politika yapicilara kars1 gilivenilirlik konusundaki diisiik algilamadan kaynaklanmakta, yani
enflasyonu diisiik tutmak i¢in bugiin verdikleri s6zden gelecekte cayma diirtiisiine sahip olmalarini
ifade etmektedir (Bernanke, 2010).

Ulke vatandaslar1 yukaridaki gibi parasal genislemenin veya faiz indirimleri ile tiiketimi
arttirma c¢abalarinin farkinda olduklarindan, daha yiiksek enflasyon beklentilerine sahip olacaktir.
Bu durum istihdam veya ¢iktida herhangi bir artis olmaksizin daha yiiksek enflasyona yol agacaktir.
Para politikasin1 bagimsiz ve muhafazakar (yani enflasyondan kaginan) bir merkez bankasina
devrederek, enflasyonu diigiik tutma vaatleri daha gilivenilirdir. Merkez bankasinin bagimsiz
olmamasi, daha fazla ¢ikti veya istihdam agisindan hicbir dengeleyici fayda olmaksizin, uzun

vadede daha yiiksek enflasyona ve enflasyon beklentilerine yol acacaktir (Crowe ve Meade,
2008:765).

Yiiriirlikkteki merkez bankas1t mevzuatiyla desteklenen bagimsiz merkez bankasi yapist ile
enflasyon arasinda negatif bir iliski olduguna dair gii¢lii kanitlar bulunmaktadir. Ortalama olarak
bagimsiz bir merkez bankasina sahip {lilkeler, merkez bankasinin siyasilerin giidiimiinde oldugu
iilkelere gore daha diisiik enflasyona sahiptir. Klomp ve de Haan (2010: 612)’1mn kapsamli meta
regresyon analizlerinde, kanitlarinin “literatiirdeki yayim yanliligi kontrol edildikten sonra, merkez
bankasi bagimsizliginin enflasyon iizerinde onemli bir ‘gercek etkisi’ bularak geleneksel goriisii
destekledigi” sonucuna varmislardir. Merkez bankasi bagimsizligiin séz konusu etkisi giiclii
demokratik kurumlara sahip iilkelerle daha sinirli olup siyaset-yonetim dikotomisinin giiclii
olmadig tlilkelerde daha yiiksektir (Broz, 2002: 870; Bodea ve Hicks, 2015:48).

Ara¢ bagimsizli§i, yani merkez bankasinin araclarmin siyasi miidahale olmaksizin
kullannmina karar verme yetenegi i¢in gii¢lii literatiir ve kurumsal destek olmasina ragmen, soz
konusu durum hedef bagimsizligi, yani merkez bankasinin para politikasina yonelik kendi
hedeflerini belirleme yetenegi icin oldukca farklidir. Hedef bagimsizligmma karsi argiiman,
demokraside hiikiimetin segmenlere kars1 sorumlu oldugundan yola ¢ikarak yetkinin siyasilerde
olmas1 gerektigidir. Merkez bankasi yoneticileri secimle is basina gelmediklerinden para
politikasinin nihai hedefleri secilmis hiikiimet tarafindan belirlenmelidir (Mishkin, 2011:9). Soz
konusu yaklasim ““politika yapicilar, akademisyenler ve diinyanin dort bir yanindaki diger bilingli
gozlemciler arasinda, para politikasinin amacglarimin siyasi otoriteler tarafindan belirlenmesi
gerektigi, ancak para politikasimin bu hedeflere yonelik olarak yiiriitiilmesinin siyasi etkiden
bagimsiz olmas1 gerektigi konusunda da genis bir fikir birligi ortaya ¢ikmigtir.” ifadesiyle
Ozetlenebilir (Bernanke, 2010). Diger bir deyisle merkez bankalari, yasal olarak zorunlu kilinan
hedef(ler)ine ulasmak icin devredilmis bir yetkiye ve amag(lar)ina ulagsmak i¢in siyaset-yonetim
dikotomisine uygun olarak ara¢ bagimsizligina sahip olmalidir.
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TCMB yillarda temel politika amaci reeskont oranlarini belirlemek olmustur. 1940’11 yillara
gelindiginde ise Biiyiikk Buhran ve devamindaki II. Diinya Savasi’nin olumsuz etkileri ile birlikte
kamunun finansman a¢i1g1 6nem kazanarak Banka bagimsiz bir para politikas1 yonetmekten ziyade
kamu kesiminin finansman agigmi kapatmaya baslamistir. Cok partili hayata gegilen 1950’1
yillarda ise yine ekonomik biliylimenin finansman1 merkez bankasi kaynaklarindan saglanmistir.
Ozellikle 1955°li yillardan sonra enflasyonda hizlanma ve ekonomide daralma meydana gelmeye
baslamistir. 1960 Askeri Darbesinden sonra ekonomi yonetiminde makas degisikligi yasanmis ve
1960’11 yillarda genislemeci para politikalar izlenerek hem kamuya hem de zamanla kurulan kamu
iktisadi tesekkiillerine kaynak aktarimina devam edilmistir (Gediz ve Sagin, 2015:109).

14 Ocak 1970 tarihinde kabul edilen 1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi
Kanunu ile birlikte bankanin yasal statiisiinde ve organizasyon yapisinda pek ¢ok degisiklikler
yapilmisgtir. Diizenleme ile Bankanin dogrudan ve dolayli para politikasi araglari iizerindeki
kontrolii arttirllmis ve acik piyasa iglemleri yapma yetkisi verilmistir. Donem icinde Hazineye
verilecek avans miktarmin st limiti, ilgili yila ait biitce giderlerinin %15’ oranina kadar
artirilmigtir. 24 Ocak 1980 Kararlariyla ise fiyat kontrolleri kaldirilmis, serbest dis ticaret rejimine
gecilmis ve Merkez Bankasi kanununda yapilan diizenlemelerle bankanin temel gorevlerinin fiyat
istikrarmt saglamak oldugu ilgili Kanuna eklenmistir (Karluk, 2007:533). Ancak gerekli yasal ve
idari gilivenceler saglanmadigi icin Banka siyaset- yonetim dikotomisi kapsaminda ele alinan
bagimsizliga kavusamamastir.

1989 yilinda ¢ikarilan 32 sayili Karar ile Tiirk lirasinin konvertibl oldugu ilan edilmis ve daha
esnek bir kur diizenlemesi kabul edilmistir. TCMB, 1990 yilinda uygulamay1 planladigi para
programini ilk defa kamuoyuna agiklamigtir. 21 Nisan 1994 tarihinde Hazine’nin TCMB’den kisa
vadeli avans kullanmamast konusunda karar alinmistir. Ancak donem iginde hem ekonomik
krizlerin siirekliligi hem de siyasi istikrarsizlar TCMB’nin bagimsiz hareket etmesini engellemistir.
Istenen veya planlanan bagimsiz merkez bankasi yapisi ise kurulamamistir. Dénemde TCMB bir
yandan hiikimetin biitce aciklarimin finansmaninda etkin bir rol oynarken aym1 zamanda genis bir
reform ¢agina giris yapmistir (Oktar, 1996:131)

5 Mayis 2001 tarihinde TCMB Kanununda gergeklestirilen koklii degisiklikle arag
bagimsizligina sahip olan Banka uzun bir donem iginde para politikast araglarini oldukca etkin
kullanmigtir.  Cilinkii merkez bankasinin bagimsiz bir sekilde faiz aracimi kullanarak enflasyon
hedefine odaklanabilmesi gerekir. Uzun bir donem Tiirkiye’nin i¢ bor¢ stokunun biiyiikliigli ve bu
borglarin igerisinde kisa vadeli i¢ borg¢larin ¢ogunlukta olmasindan dolayr TCMB faiz aracim
istedigi gibi kullanamamuistir. Fiyat istikrar1 hedeflemesi kapsaminda merkez bankasinin kisa vadeli
faiz oranlarmi artirmasi demek bor¢lanma faizlerinin yiikselmesi ve bdylece i¢ borcun
cevrilmesinin zorlagmasi anlamina gelmektedir (Oztiirk, 2003:95-96). Bu nedenle dengeli bir
politika uygulanarak donem iginde siyaset- yOnetim tamamlayiciligina daha uygun hareket
edilmistir.

2008-2012 Kiiresel Ekonomik Kriz, 2019 COVID-19 pandemisi ve 2018-Giiniimiiz Tiirkiye
Ekonomik Krizi kosullar1 altinda TCMB, finansal istikrar1 da gozeten yeni bir para politikasi
olusturmustur. Akademik literatiirde “faiz koridoru”, “gelencksel olmayan para politikasi”, “yeni
para politikast ¢ergevesi”’ olarak adlandirilan yaklagimla Banka, doviz kuru ve kredi biliylimesi
cergevesindeki ara hedeflerle birlikte finansal istikrar1 korumayi amaglamistir. Tiirkiye’de 2018°de

79



baslayan kur krizinin dalgali kur rejiminde ortaya ¢ikan ilk ciddi kur krizi oldugu sdylenebilir. Yeni
nesil kriz teorileri agisindan degerlendirildiginde Tiirkiye’nin igerisinde bulundugu bu krizin borg
ve para krizi oldugu goriilmektedir. Ancak ortaya ¢ikist 2001 Kriziyle benzer olarak siyasi
calkantilarla olmustur. Kiiresel ¢apta yasanan finansal sikilasmanin ve i¢ piyasadaki durgunlugun
neticesinde ekonomik dalgalanmalar yasanmuis, aralikli olarak kur soklartyla doviz kurlar
yiikselmis ve diinyada en fazla etkilenen iilkelerden birisi Tiirkiye olmustur. Hizli ve dengesiz
enflasyon artislarinin yasandigi donemde TCMB’nin fiyat istikrarina yonelik en biiyiik kozu olan
faiz aracin1 kullanmamistir (Akcay ve Giingen, 2019:2-3).

Kurlarin hizli yiikselmesi ile baglayan krizin ilk adimlari, sermaye cikislari, diisiik biliyiime,
yiiksek enflasyon ve biitce ac1g1, yiiksek faiz ve dis borg, politika belirsizligi ve se¢imler, go¢ krizi,
batili miittefiklerle yasanan siyaset temelli anlagsmazliklar seklinde ortaya ¢ikmustir. 2018 yilinda
baslayan ve neredeyse her yil birka¢ kez tekrarlayan kurlarin ani bir sekilde spekiilatif ataklarla
sigramasi yatirim, borg, blitce agig1, cari agik, faiz, kur, biiyiime, issizlik ve enflasyon gibi temel
makroekonomik gostergelerde bozulmalar yaratmigtir. Uluslararasi piyasalarda Tirkiye giiven
kaybederken, risk pirimi de hizla yiikselmeye baslamistir. 2018 yilinda ilan edilen uygulanan Yeni
Ekonomi Modelinde merkez bankasinin bagimsiz olmaya devam edecegi vurgulanmasina ragmen
daha once bahsedildigi tizere merkez bankasi baskani ve yardimcilarinin Cumhurbagkani tarafindan
atanacagi ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin ek 35 inci maddesi ile 3 sayili
Cumbhurbaskanligi Kararnamesinin 2 nci maddesi geregince gorevden alinabilecegi hiikiim altina
almarak bu yetki genisletilmistir. Boylece fiili olarak merkez bankasinin bagimsizliginin ortadan
kalktig1 6ne stiriilmektedir (Sanli, 2021:141).

Siyaset-yonetim dikotomisi se¢ilmis iktidarla biirokrasi arasinda kesin bir ¢izgi ¢izilmesi
gerektigini ifade eden g¢erceve bir kavramdir. Siyaset- yonetim tamamlayicilig ise aradaki ¢izginin
keskinliginin azaltilmas1 gerektigini savunan daha yOnetisim temelli bir yaklasimdir. Merkez
bankasinin amaglarinin siyaset tarafindan belirlenmesi ve s6z konusu amaglara ulagsmak igin var
olan araglarin bagimsiz bir sekilde merkez bankasinca kullanilmasi diisiincesi siyaset-yonetim
tamamlayicilifina daha yakindir.

Arac bagimsizligina sahip bir merkez bankasinin uyguladigi para politikasinin enflasyonla
miicadelede basar1 elde edebilmesi i¢in secilmis iktidarmn yliriittiigii maliye politikasinin para
politikasiyla uyumlu olmasi gerekmektedir. Ornegin merkez bankasi enflasyonu diisiirmek igin
uyguladigi siki para politikasiyla uyumlu bir sekilde siyasilerin denk biitce politikas1 uygulamasi
gerekmektedir. Aksi bir durumda basariya ulasilmasi, yani enflasyonun diigmesi miimkiin
gorinmemektedir. Gerek maliye gerekse para politikasi arasindaki uyum igin siyasi sorumlu olan
hiikiimet ile fiyat istikrar1 amacina sahip merkez bankasinin beraber bir sekilde makroekonomik
hedefleri tespit etmesi ve buna uygun politika araglarini belirlemesiyle olusturulabilir. Genel olarak
para arzi artiglarinin temel nedeni biit¢e acgiklarinin finanse edilmesi olup bdyle bir politika ise
enflasyonun artmasina neden olmaktadir. Hiikiimetin para basmayla elde ettigi senyoraj geliri
ekonomik biiyiimeyle desteklendigi zaman enflasyon ortaya ¢ikmayabilir. Ekonomik biiyiime para
arzt ihtiyact doguracak ve boylece enflasyonist etki yasanmayabilir. Genel olarak
degerlendirildiginde ekonominin daha saglikli yiiriitiilmesi icin merkez bankasinin arag
bagimsizligia sahip olmasi, se¢ilmis iktidarla politikalarin uyumlastirilmas: ve bdylece siyaset-
yonetim tamamlayiciliginin hayata gecgirilmesi basari i¢in son derece dnemlidir.
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SONUC

Devlet yonetiminde yasa, yiirlitme ve yargi olarak iic ayr1 giiciin varligi ile s6z konusu
giiclerin ayriligi demokratik yonetimlerin olmazsa olmaz ilkelerindendir. Yiiriitme ile biirokrasi,
yani secilmis iktidar ile atanmig idarecilerin ayriligi ile tarihi eskilere dayanmasina ragmen genel
fikir birligine ulagilmis bir yaklagim degildir. Kamu yonetiminde donem donem artan siyaset-
yonetim dikotomisi tartigmalari c¢alisma iginde merkez bankast bagimsizligi cergevesinde
degerlendirilmistir.

Secilmis siyasilerin amaci oy maksimizasyonu olup 6zellikle se¢im zamanlarinda ekonomik
olarak daha genislemeci politikalar1 uygulamayi tercih etmektedir. Bu durum biit¢e agiklarini hizl
bir sekilde artirma, agiklar1 kapatmak i¢in merkez bankasi kaynaklarini kullanma ve enflasyonun
hizli bir sekilde yiikselmesine neden olabilecektir. Bunun yani sira biiylime odakli genislemeci
maliye politikasiyla uyumlu bir sekilde uygulanan genislemeci para politikasi kisa donemde refah
artig1 yaratirken uzun dénemde enflasyonun kontrolden ¢ikmasiyla sonuglanabilmektedir.

Merkez bankasi bagimsizli§i Ozellikle diinya geneline yiiksek enflasyon oranlarinin
goriindiigii 1970’11 yillardan sonra daha yogun olarak giindeme gelmistir. Ayn1 donem iginde
goriinen enflasyon ile birlikte ekonomik kiiciilme (stagflasyon) para ve maliye politikalarinin da
uyumunu giindeme getirmistir. Merkez bankalar1 para politikasini uygularken hiikiimetin maliye
bakanligi ise genellikle maliye politikasindan sorumludur. Béylece ekonomi yonetimi i¢in atanmig
merkez bankasi ile secilmis maliye bakanhigi arasindaki iliski son derece dnemlidir. Iliskinin
aciklanmasinda ve nasil olmasi gerektigine iliskin inceleme ise ¢alisma iginde siyaset- yOonetim
dikotomisi yaklagimiyla ele alinmistir.

Siyaset- yonetim dikotomisinin tam olarak hayata gegirilmesi ge¢miste oldugu gibi
giinlimiizde de pek miimkiin goriinmemektedir. Bu nedenle daha uyumlu bir yaklasim olan siyaset-
yonetim tamamlayiciligr iliskinin seviyesini daha gercekei agiklayabilmektedir. Se¢ilmis siyasilerin
biirokrasinin yetkinliine giivendikleri ve atanmis biirokratlarin hesap ve cevap verebilirlik
ilkelerine gore hareket ettikleri sistem gerek basari i¢in gerekse uzun donemli istikrar i¢in son
derece hayatidir. Boylece siyasiler ve idareciler tarafindan belirlenen hedeflere ulasmak miimkiin
olacak ve piyasalarin gliven seviyesi giiglenecektir.

Merkez bankasi bagimsizliginin yapist literatiirde genel olarak amaglarin siyasiler tarafindan
belirlenmesi  (amag¢ bagimsizligi olmamast) ve politika enstriimanlarinin (ara¢ bagimsizligr)
bagimsiz bir sekilde merkez bankasinca kullanilmasi kabul gérmiistiir. Gelismis iilkelerde merkez
bagimsizligr olctiliirken olusturulan ekonometri sistemler gelismekte olan iilkelerde tam anlamiyla
islememektedir. Bu nedenle gelismekte iilkelerde bagimsizlik Slgiiliirken merkez bankasi atama
devir hiz1 veya merkez bankasinin siyasi kirilganlig1 gibi daha sozel araglarla 6lgiilmektedir.

Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasinin bagimsizligi 2001 yilindaki reformlarla saglanmistir.
Gligli ekonomiye gecis programi ile birlikte merkez bankasinin amacinin fiyat istikrari oldugu
yasal giivenceye alinmis, merkez bankasi bagkaninin gorevden alinmasi son derece zorlastirilmis ve
baskanin gorev siiresi bes yila ¢ikarilarak siyasilerin se¢cim déoneminden daha fazla uzun yapilmstir.
Tiim bu bagimsizlik ¢aligmalarinin siyaset-yonetim dikotomisine uygun oldugu goriinmektedir.
Ancak yasal diizenlemeler i¢ine fiyat istikrarini saglama amaci ile ¢elismemek kaydiyla hiikiimetin

81



bliylime ve istihdam politikalarin1 desteklemesi amaciyla ve ¢ogu amacin ve aracin hiikiimetle
birlikte kullanilmas1 siyaset- yonetim tamamlayiciligi gostermektedir.

2018 yilinda gecilen Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemiyle merkez bankasi agisindan
siyaset-yonetim tamamlayiciliginin bozuldugu ve ibrenin siyasi tarafa kaydigi kabul gérmektedir.
Gerek bagkanin gorev siiresi gerekse gorevden alinmasi agisindan yapilan degisiklikler kamuoyunda
yogun tartigmalara neden olmustur. Bankanin uyguladigi pek cok politika fiyat istikrarindan
uzaklastigint ve daha c¢ok kisa donemli ekonomik biiylimeye odaklandigini isaret etmektedir.
Ozellikle kur soklarmnin yasandig1 dénemde merkez bankasi pasif kalmasi elestirilmistir. Geleneksel
politika olan faiz artislariyla enflasyonun ve doviz kurlarinin kontrol altina alinmasi i¢in kullanilan
ve politika faizi olan bir hafta vadeli repo ihale faiz oranini siirekli olarak diisiirmesi daha fazla
enflasyona ve daha biiyiikk kur soklarina neden olmustur. Ekonomik biiyiime i¢in kullanilan kisa
donemli faiz oranlarimi diisiik tutma politikast genel olarak iilkelerde enflasyonun si¢ramasina
neden olmaktadir. Kirillganlig1 yiiksek olan Tiirkiye icin ortaya ¢ikan sonug¢ genel kabul gdren
ekonomi teorileriyle uyumludur.

Sonu¢ olarak {ilke ekonomileri i¢in O6nemli olan merkez bankasi bagimsizliginin genel
yapisinin siyaset- yonetim tamamlayiciligina uygun olmasi beklenmektedir. Uzun dénemli istikrar
icin son derece dnemli olan politikalar gelismekte olan iilkeler i¢in daha da hayatidir. Enflasyonu
dizginlemek i¢in uygulanmasi siyasilerce tercih edilmeyen ekonomiyi daraltict politikalar ekonomi
yonetiminde amac- ara¢ ¢atigmasi olarak ortaya ¢ikmaktadir. Giiglii bir siyasi iktidar ise dogrudan
ekonomi politikasini kendi hedefleri i¢in kullanabilmekte ve ilk 6nce merkez bankasi bagimsizligi
olmak {tizere iilkelerdeki giic merkezlerinin kendine baglayabilmektedir. Bu nedenle kurumlarin
amaclari se¢ilmis siyasiler tarafindan belirlenmeli, ancak kurumlar araclarini kullanmakta bagimsiz
olmalidir.
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Kamu Yonetiminde Cokiis mii Yoksa Doniisiim mii? !

Collapse or Transformation in Public Administration
Murat INCE * Yusuf Pustu™

OZET

Bu ¢aligmada modern kamu yonetiminde tanik olunan tarihsel dénemler kapitalist toplum formasyonunun tamamlayici unsurlari olarak ele
alinmakta ve bu kapsamda kamu y6netimi literatiiriinde son zamanlarda one ¢ikan bir tema olarak kamu yoénetiminde ¢okiis nosyonunun
tartigmaya agilmasi amaglanmaktadir. 20. yiizyilin baslarinda ortaya gikan modern kamu yonetimine dogumundan giiniimiize kadar kabaca
iki temel paradigmanin egemen oldugunu séylemek miimkiindiir. Bu paradigmalardan ilki, tiim diinyada 1960’11 yillara kadar varligini giiglii
bir bigimde siirdiiren ve temelde weberyen devlet anlayiginin zihinsel gergevesini yansitan biirokratik paradigmadir. Modern kamu
yOnetimine egemen olan ikinci paradigma ise demokratik paradigmadir. Biirokratik devlet anlayisinin kat1 kurumsal/islevselci zihniyetine
gliglii bir itiraz olarak 1960’11 yillardan itibaren yiikselen demokratik paradigmada, ozellikle temsili demokrasinin demokrasi agigi
sorunsallastirtlir. Her iki paradigma da modern kamu yonetiminin bigimlenmesinde etkili olmaya devam etmektedir. Esasinda bu
paradigmalarin bir biitiin olarak kamu yOnetiminin varlik gerekgesinin kurucu unsurlari olarak degerlendirilmesi gerekir. Kanaatimizce
modern kamu yoOnetimine egemen olan biirokratik ve demokratik paradigmalar iginde yasadigimiz kapitalist siyasal/toplumsal
formasyonlarin es goriingiileri olarak goriilmelidir. Dolayisiyla giiniimiiz kamu yonetimlerinde yaygin bir bi¢gimde gbzlemlenen bir olgu
olarak biirokratik paradigmanin gerileyisini tek basina modern kamu ydnetiminin bir ¢okiis emaresi olarak degerlendirmek hatalidir. Sonug
olarak halihazirda taniklik etmekte oldugumuz modern devlet ve kamu yonetimindeki kokli degisim siirecini demokratik paradigmanin
yeniden yiikseligine kapi aralayabilecek giiglii potansiyelleri barindiran bir doniisiim siireci olarak resmetmek daha dogru bir yaklagim
olacaktir.

Anahtar Kavramlar: Kamu Yonetiminin Gelecegi, Kamu Yénetiminde Cokiis, Kamu Yonetiminde Doniisiim, Biirokratik Paradigma, Demokratik
Paradigma.

ABSTRACT

In this study, the historical periods witnessed in modern public administration are elaborated as complementary elements of the capitalist
society formation, and in this context, it is aimed to discuss the notion of collapse in public administration as a prominent theme in the public
administration literature. It is possible to say that two basic paradigms have been dominant in the modern public administration that emerged
at the beginning of the 20th century, from its birth to the present day. The first of these paradigms is the bureaucratic paradigm, which
continued its existence all over the world until the 1960s and basically reflects the mental framework of the Weberian understanding of the
state. The second paradigm that dominates modern public administration is the democratic paradigm. As a strong objection to the rigid
institutional/functionalist mentality of the bureaucratic state understanding, the democratic deficit of representative democracy is especially
problematized in the democratic paradigm that has emerged since the 1960s. Both paradigms continue to be influential in shaping modern
public administration. In fact, these paradigms as a whole should be considered as the founding elements of the existence of the public
administration. In our opinion, the bureaucratic and democratic paradigms that dominate modern public administration should be seen as
equivalent phenomenon of the capitalist political/social formations we live in. Therefore, it is wrong to consider the decline of the
bureaucratic paradigm, which is a fact widely observed in today's public administrations, as a sign of the collapse of modern public
administration. In conclusion, it would be a more accurate approach to portray the radical change process in the modern state and public
administration, which we are currently witnessing, as a transformation process with strong potentials that can open the door to the re-rise of
the democratic paradigm.

Keywords:. Future of Public Administration, Collapse in Public Administration, Transformation in Public Administration,
Bureaucratic Paradigm, Democratic Paradigm..
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GIRIS

Toplumsal ve siyasal bir goriingii olarak kamu yonetimi Orgiitlii yasamin ayrilmaz bir
parcasidir. Uzmanlagsmis bir akademik disiplin olarak kamu yOnetimi ise esasen devlet
faaliyetlerinin etkili bir sekilde yerine getirilmesinde kullanilan yonetim mekanizmasi ve
prosediirleriyle ilgilenir. Yonetim mekanizmalar ve isleyisi, kayith tarihin baglangicindan bu yana
cesitli diistiniirlerin temel ilgi odaklarindan birini olustura gelmistir. Kastilya'nin Arthashastra'si,

Aristoteles’in Politika’s1, Machiavelli'nin Prensi ve Nizamiilmiilk'iin Siyasetnamesi gibi eserler hem
siyasi hem de idari konu ve fikirlerin gelisiminde 6nemli kdse taslar1 olmustur.

Teknik anlamda “kamu yonetimi” kavrami, toplumun belirli bir kesimindeki, yani kamu
sektoriindeki yonetim uygulamasi anlamina gelir. Kamu yonetimi bu itibarla devlet yonetimidir ve
devletin ya da devlet erkini kullanan kamu idarelerinin belirli bir alandaki eylem, faaliyet ya da
islevlerine odaklanir. Bu dar anlamiyla kamu y6netimi, kamu politikalarin1 uygulamaya yonelik
yonetsel bir mekanizmadir. Bilim olarak kamu ydnetimi ise, bu yonetsel mekanizmanin dolayisiyla
da bir tilkenin yonetiminin nasil organize edildigi ve nasil isledigiyle ilgili siire¢, kurum ve yapilarin
incelenmesini igerir (Parlak ve Dogan, 2022:1-6).

Kamu yonetimini en iyi tanimlayan yonlerden birisi teori ve uygulamayi biinyesinde
barindiran disiplinler arasi bir yaklasim olarak kavranmasidir. Pratik acidan ele alindiginda kamu
yonetimi, yoneticilerin dogru akil yiiriitmeyi ve saglam argiimanlari kavramasina yardimci olan
uygulamal1 bir disiplindir. Nitekim kamu yoOnetiminin deneyimin kavramsallastirilmasima dayali
olan teorik igerigi, yonetici ve uygulayicilarin bilimsel olarak egitilmesinde son derece yararli olan
kavramsal bir cerceve ortaya koyar. Bununla birlikte kamu yonetimi teorisi, kamu ydnetiminin
oldukca tartigmali bir alanidir. Her seyden Once teori, bir konuyu sistematik olarak ele alan ilgili
ilkeler bitiiniidiir ve olgularin ortaya konulmasi yoluyla ampirik yasa veya ilkelerin tiiretilebilecegi
mantiksal bir varsayimlar dizisine dayanir. Teori, diinyayr anlamlandirmaya c¢alisan bir
genellemeler biitiinii oldugundan herhangi bir teorik yapinin gecerliligi; tanimlama, aciklama ve
tahmin etme yetene8ine bagl olacaktir. Bu itibarla, herhangi bir disiplinin gelisimi i¢in oldugu
kadar disiplinler aras1 bir yaklasim olarak kamu yonetimi i¢in de teori olusturma hayati 6nem
tasimaktadir. Stephen Bailey'e gore, “kamu yonetimi teorisinin amaci, beseri bilimlerin anlayiglarini
ve sosyal ve davranis bilimlerinin dogrulanmis 6nermelerini bir araya getirmek ve bu anlayis ve
Oonermeleri, anayasal olarak zorunlu kiliman araglarla siyasi olarak mesrulastirilmis hedeflere
ulagmay1 amaglayan yonetim siirecini iyilestirme gorevine uygulamaktir” (Bailey, 1968:22).

20. ylizyilin baglarinda ortaya ¢ikan modern kamu yonetiminde dogumundan gilinlimiize kadar
kabaca iki temel paradigmanin egemen oldugunu sdylemek miimkiindiir. Deyim yerindeyse modern
kamu yonetimi tarihi bu iki temel paradigmanin yani biirokratik ve demokratik paradigmanin
kuramsal alanda kiyasiya ¢ekisme ve miicadelesine sahne olmustur. Bu noktadan hareketle bu
calisma hem biitiinleyici hem de celisik bir iligki ortaya koyan bu paradigmatik stirekliliklerin izini
stirmekte ve bu kapsamda kamu yoOnetimi literatiiriinde son zamanlarda 6ne ¢ikan gii¢lii bir tema
olarak kamu yonetiminde ¢6kiis nosyonunu tartismaya agmayi amaglamaktadir.

1. KAMU YONETIMININ KISA TARIHCESI

Modern kamu yonetimine iliskin ilk teorilestirme c¢abalar1 Ozellikle Amerika Birlesik

Devletleri'ndeki uygulayict ve reformcularin ¢aligmalariyla sekillenmistir. 20. yiizyilin ilk kisminda
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Amerikan Universiteleri kamu yonetimine reform 6nerilerinde bulunmak konusuyla aktif olarak
ilgilenmeye baslamistir. Bu ilgi ile kamu y6netimi siyaset biliminin 6nemli bir alt alan1 olarak kabul
edilmistir. Konu Amerikan Universitelerinde giderek daha fazla benimsenmeye baslamis ve bu
alandaki calismalar giderek daha fazla yayginlik kazanmistir.

Bunun yaninda kamusal orgiitlere iliskin ilk sistematik ve bilimsel c¢aligmalarin izini 19.
yiizyila ve 20. yiizyilin baslarina kadar siirmek miimkiindiir. Bu klasik donemde Amerika Birlesik
Devletleri’ndeki hiikiimet reformlarinin 6nemli bir esin kaynagi olan bilimsel yonetim hareketi
ozellikle ampirik diizlemde son derece giiglii etkiler uyandirmistir. Bu dénemde yoOnetim
teorisindeki tartismalarin ¢ogu, bir organizasyonun i¢ idari ortamina odaklanmis ve idari sistemlerin
kapasite gelistirme siirecleriyle yakindan iligkili goriilen ekonomi, etkinlik ve verimlilik gibi
kavramlar yonetim teorisinin merkezi kavramlar1 haline gelmistir. Bilimsel yonetim hareketinin 6ne
cikan temsilcileri arasinda yer alan Taylor ve Fayol gibi teorisyenler, yonetim ¢aligsmalarina klasik
yaklagimin temelini olusturan ve “ilkeler” olarak sentezlenen belirli 6nermeleri formiile eden ilk
kisiler olmustur. So6zii edilen “ilkeler”, temel amaci yonetimin verimlilik diizeyini arttirmak olan
yetkin bir orgiitsel performans cergevesi ortaya koymayir amaclamistir. Ancak kamu yo6netimi
acisindan bakildiginda, bu ilkelerin siyasi ortamda gegerliligine iliskin ¢esitli elestirilerin de
yoneltildigini gozlemlemekteyiz. Bilimsel ilkelerin apolitik ve durumsal niteligine dikkate ¢eken
Herbert Simon gibi bazi disilinlirler bilimsel yonetim yaklasimina O©nemli itirazlarda
bulunmuglardir. Bilimsel yonetim ilkelerini bilim dis1 “atasézleri” diyerek nitelendiren Simon,
yonetimin merkezinde karar alma siirecinin yer aldigimni vurgulayarak karar verme siirecinin tek
basina oOrgiitsel bir ortamda ger¢ek davranisi yansitabilecegini 6ne siirmiistiir (Simon, 2016).
Simon'un orgiitsel ortamda bireyin davranisi iizerindeki bu vurgusu, yonetim bilimi ¢aligmalarini
bicimsel/mekanik silireglerden uzaklastirarak yonetimsel davramis analizini ve karar verme
stireglerini merkeze alan yeni bir elestirel kavrayisa (davranisg1 ekole) kap1 aralamistir. Fakat bu ve
benzeri elestirilere ragmen klasik teorinin gelistirdigi temel ilke ve varsayimlar hala modern kamu
yonetiminde etkili olmaya devam etmektedir.

Modern kamu yonetiminin entelektiiel mirasi, biiyiik 6lglide Woodrow Wilson, Frederick
Winslow Taylor ve Max Weber'in diigiincelerine dayanir. Bu ii¢ figiir, kamu yonetimine iligkin
bugiin hala etkilerini devam ettiren klasik teorinin en énemli temsilcileri arasinda yer almaktadir.
Bilindigi lizere, modern kamu yonetimi Wilson’un 1887 yilinda kaleme aldigi “Yonetimin
Incelenmesi” adli makalesiyle dogmustur. Bu énemli ¢alismasinda Wilson, 6zgiil bir disiplin olarak
yonetim biliminin ve dolayisiyla ideal yonetimin nasil olmas1 gerektigi sorununa egilmis ve siyaset
biliminden kesin sinirlarla ayrilan bir yonetim bilimi kavramsallastirmasi gelistirmistir. Wilson’a
gore, politik kararlarin siyasetten sorumlu olanlar tarafindan alinmasindan sonra, bu politikalari
uygulama gorevinin “ydnetim bilimi” konusunda bilgili ve bu uygulama gorevini en verimli sekilde
yiirlitecek uzmanlagsmis kisilere devredilmesi gerekmektedir (1887). Taylor, Wilson’un ydnetim
nosyonunu daha da ileri gétiirmiis bilimsel yonetim ilkelerine dayali tamamen ussal bir yonetim
sisteminin kurulabilecegi Onermesini merkeze alan pozitivist bir yonetim teorisi gelistirmistir.
Taylor’a gore, “her meslegin her unsurunda kullanilan g¢esitli yontem ve araglar arasinda her zaman
digerlerinden daha hizli ve daha iyi olan bir yontem ve bir uygulama vardir” (1911:25). Son olarak
Weber de rasyonel bir yonetim siireci i¢in biirokrasinin en etkili 6rgiitsel mekanizma oldugunu
savunmus ve boylelikle Taylor'm bilimsel ilkelerini uygulamak i¢in ideal bir biirokrasi modeli
ortaya koymustur.
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Yonetim olgusunun incelenmesinde Max Weber'in biirokrasi kavramsallastirmast kamu
yonetiminde son derece etkili bir kavramsal cerceve saglamaktadir. Oyle ki Wilson’t kamu
yonetimi disiplinin dnciisii olarak nitelendirmek ne kadar dogruysa, Max Weber’i de kamu yonetimi
disiplinine saglam bir teorik temel saglayan ilk teorisyen olarak nitelendirmek gerekir. Bugiin kamu
yonetimine egemen olmaya devam eden “biirokratik paradigma” asil kdkenini Weber’in “ideal
biirokrasi” modelinden almaktadir. Weber modern biirokrasiyi, yonetim yapisini ve siirecini teknik
bilgi ve maksimum verimlilige gore diizenleyen ve rasyonel kurallara dayali olarak isleyen bir
kontrol sistemi olarak kavramistir. Taylor ve Fayol'un yonetsel olgularin analizinde miihendislik
yaklagimini takip ettigi bir donemde Weber, biirokrasilerin ayrilmaz bir pargasini olusturdugu
modern uygarliklarmn evrim siirecinin incelenmesiyle mesguldiir. Ideal-tipik yasal-rasyonel bir
otorite sistemi cergcevesinde isleyen Weber'in biirokratik modeli, gelismis bir yonetsel sistemin
mantiksal olarak birbiriyle iligkili bazi 6zelliklerinin vurgulanmasina dayanmaktadir. Weber'in
biirokratik teorisi, erken donem Amerikan ydnetim diisiincesinden bagimsiz olarak gelismesine
ragmen, Taylor ve Fayol gibi yapisalcilarin yonetim diisiincesinin bir¢ok Onciiliinii de
paylagmaktadir. Weber, karmasik ve uzmanlagsmis sorunlarin ¢éziimiinde ortiili verimlilik hedefine
ulasmay1 kolaylastirmak ic¢in yonetimde rasyonelligin Onemini vurgulamistir (Weber, 1987;
Eryilmaz, 2021; Yilmaz, V. ve C. Telsag; 2021).

Goriildugii tizere, klasik teori savunucularinin hemen hepsi verimlilik ve ussalligi 6n plana
cikaran bir yonetim teorisi gelistirme cabasi i¢inde olmustur. Verimlilik ve ussalligin bash basina
birer deger olmasi disinda en avantajli yonlerinden biri gayrisahsi olmalar1 ve adil yonetimi olanakl
kilan pratik bir ¢erceve sunmalaridir. Bu anlayisa gore, yonetimin siyasetten ayristirilarak en iy is
stireclerinin tasariminda bilimsel yontemlere riayet edilmesi ve bu is siire¢lerinin uygulanmasinda
uzmanlasmis biirokratik organizasyonlarin kullanilmasi, yalnizca siyasal kararlarin adil ve ussal
olmasi1 saglamakla kalmayacak, ayn1 zamanda bu siyasal kararlarin uygulanmasinin da adil ve
ussal olmasini giivence altina alacaktir. Bu kavrayis, siyaset uygulamalarinin siyasal karar ve
stireclerden biitlinliyle ayristirilabilecegini ima eder. Gergekten de sayet herhangi bir politikayi
uygulamanin etkili bir yolu varsa, herhangi bir siyasal karar1 hayata ge¢irmenin en iyi bir yolu varsa
ve bu en iyi yollar1 uygulamak i¢in de genel ve evrensel bir organizasyonel aygit varsa, o zaman
yonetimi siyasetten ayirmak gerekir (Behn, 1998: 3-4).

Klasik teorinin yonetim ve siyaset ayrimi, yonetim siirecinin diizenli ve dogrusal bir sekilde
kavramsallastirilmasina olanak tanimis ve ayni zamanda modern kamu yOnetiminin en Onemli
kavramsal ayrimlarindan biri olan asil-vekil (principal-agent) ayriminin da temelini olusturmustur.
Asil-vekil ayrimina gore, insanlar yasama temsilcilerini ve yiiriitme organini segerler, bu kisiler (ve
onlarin dogrudan siyasi yardimcilari) kamu politikalarimi gelistirme ve karara baglama siyasi
gorevini Ustlenirler, daha sonra hiikiimetin idari aygit1 her politikayr uygulamanin en etkili yolunu
belirler ve bunu uygulamaya sokar ve son olarak da herhangi bir seyin ters gitmesi durumunda
secilmis yetkililer yoneticilerin c¢aligmalari1 denetler ve gerektiginde yoneticileri azlederler.
Boylelikle demokratik hesap verebilirlik dongiisii tamamlanmis olur (Jenkins, 2007:137; Bovens,
2007: 463).

Taylor’dan Weber'e kadar uzanan klasik teorisyenlerin daha ¢ok kamu kuruluslarinin bigimsel
ve mekanik yonlerine vurgu yapan bir yaklasim gelistirdiklerini sdylemek miimkiindiir. Klasik
teoriyi takip eden donemde yoOnetim siirecinin incelenmesinde neo-klasik veya insan iligkileri
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yaklagimi olarak nitelendirilen bir yaklasim egemen olmaya baslamistir. 1920'lerdeki Hawthorne
deneylerinden itibaren, orgiitsel ortamlardaki insan davranisina iliskin kimyasal aragtirmalar, kamu
yonetimi kavram ve metodolojilerinde 6nemli degisikliklere yol agan idari davranis aragtirmalarina
yeni bakis agilar1 kazandirmistir. Yine 1920'lerin sonu ve 1930'larin basindaki insan iliskileri
arastirmalar1, Orgiit ¢alismalarinda yeni bir perspektif ortaya koymus ve boylelikle gayri resmi
organizasyon, liderlik, moral ve motivasyon, insan gruplari ve bunlarin dinamikleri gibi belirli
degiskenler lizerinde duran, idari analizin insancillastirilmasina yonelik bir hareket ortaya ¢ikmaistir.
Insan iliskileri yaklasiminin kapsami zamanla ¢alisma normlari ve tesviklerine iliskin ilk
caligmalardan uygulamali davranig bilimine kadar genislemistir. 1940’11 yillara gelindiginde kamu
yonetimi disiplininde ilk olarak Chicago Universitesi'nde gelisen davranis¢1 ekol agirlik kazanmaya
baslamis ve Chester Bernard, Edwin. O. ve Herbert Simon gibi teorisyenlerin ¢aligmalariyla birlikte
“karar analizi” kamu yOnetiminin ana temalarindan biri haline gelmistir (Anderson, 2003:125;
Roethlisberger ve Dickson, 2003:14; Késeoglu, 2015: 246-249; Hindle, 2014).

Ikinci Diinya Savas1 sonrasi dénemde, kamu ydnetimi disiplini sosyal bilimlerin cesitli
disiplinlerinden etkilenmeye devam etmistir. Bu donemde yonetim kalitesinin modern yasam i¢in
onemli oldugu ve iyilestirilmesi gerektigi konusunda artan bir biling s6z konusudur. Kamu
yOonetimi alaninda yiiriitiilen ¢alismalarin dnemli bir kismi, yonetsel basarisizliklarin biiyiik dlctide
yonetsel beceriksizlik ve deneyimsizlikten kaynaklandigini ortaya koymus ve bu durum da kamu
yOnetiminin ilgi odagini yeniden yonetsel davranigin ¢esitli yonleriyle ilgili kuramsal ¢aligmalara
cevirmistir. Ikinci Diinya Savasi'ndan sonra kamu yonetimi alaminda gozlemlenen diger bir
dontistim, Asya ve Afrika'da gelismekte olan bir dizi lilkenin ortaya ¢ikmasiyla gergeklesmistir. Bu
gelisme, uluslararas1 ve kiiltlirler aras1 analizde yoOnetsel sistemlerin karsilastirmali bir bigimde
incelenmesine onemli bir vurgu yapilmasina yol agmistir. 1960’11 yillardan itibaren kamu yonetimi
teorisi, Ozellikle yonetsel sistemlerin karsilastirmali bir bi¢gimde incelenmesi ve yoOnetim
caligmalarinda ekolojik yaklasimin benimsenmesiyle birlikte dnemli bir eksen kaymasia taniklik
etmistir. Bu eksen kaymasinin en kritik sonuglarindan biri, yeni ortaya ¢ikan Ugiincii Diinya olgusu
karsisinda Batil1 yonetim teorilerinin evrensel ve bilimsel gegerliliginin kuskulu hale gelmesidir.
F.W. Riggs’in prizmatik toplum modeli (1961, 2006) bu dénemde ortaya ¢ikmis ve Amerikan
Kamu Yonetimi Dernegi'nin Karsilastirmali Yonetim Grubu oOnciiliigiinde bir grup akademisyen
farkli toplum tipolojileri, yonetim kiiltiirleri ve yonetim sistemlerini tanimlamak i¢in yeni bir
kuramsal yaklasim gelistirmislerdir.

19601 yillarda tiim diinyayr etkisi altina alan toplumsal/siyasal hareketler bircok devletin
yonetim sistemi iizerinde oldugu gibi Amerika Birlesik Devletleri’nin kamu yonetimi sistemi
iizerinde de sarsici etkiler dogurmustur. Geleneksel veya muhafazakar kamu yonetimi 6nlemlerinin
siyasal/yonetsel krizleri ¢ozmede basarisiz olmasi, Amerikan kamu yonetiminde yeni anlayis ya da
girisimlerin gelistirilmesini tetiklemis ve bdylece 1960'larin sonu ve 1970'lerin bagsi itibariyla
Amerika’da “Yeni Kamu Yonetimi” (New Public Administration) hareketi ortaya ¢ikmistir. Yeni
kamu yoOnetimi hareketinin en belirgin 6zelliklerinden biri, Amerikan siyasal gercekligine 6zgii bir
formasyonda kamu yOnetiminde siyaset bilimi bakis acisini giiclendirmis olmas1 ve kamu politikasi
yaklagimini gelistirmis olmasidir. Miisteri odakli bir perspektifi temel alan bu hareket, bir yandan
kamu yonetiminin verimlilik, etkinlik gibi klasik nosyonlarini siirdiirmiis diger yandan ise kamu
orgilitlenmesinde demokratik hiimanizmi destekleyerek kamu yonetimine katilim siireglerindeki
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demokratik farkindaligi beslemistir. Ozellikle kamu politikas1 yaklagimi, kamu y&netiminin
gelisiminde 6nemli bir kirilma noktasina isaret etmektedir.

1970’1 yillarda Yeni Kamu Yonetimi hareketinin ortaya ¢ikis kosullarini aslinda modern
kamu yoOnetiminin iki temel tarihsel egiliminin etkili bir ¢atisma sahnesi olarak degerlendirmek
gerekir. Temel Onciilleri Weber tarafindan ortaya konmus olan biirokratik paradigma, kendisine
yonelik ¢esitli elestirilere ragmen, bu donemde de kamu yonetimi disiplinine egemen olmaya
devam etmistir. Bununla birlikte gerek kiiresel ekonomik krizlerin gerekse de sistem Kkarsiti
toplumsal hareketlerin etkisiyle bilirokratik paradigmada onemli kirilmalar yasanmaya baslamis,
diinya capindaki biirokrasilerin ¢evresel zorluklara kendi baslarina nadiren etkili bir sekilde yanit
verebildikleri ve dolayisiyla ideal tip bir biirokrasi modelinin anakronizme siiriiklendigi diistincesi
demokratik paradigmanin giiglenmesine neden olmustur (Jacob vd., 2020;1-23). Demokratik
paradigmanin yiikselisi hem biirokrasi teorisine hem de biirokrasi-demokrasi iliskisine iligkin
tartismalara 6nemli bir ivme kazandirmistir. Bu tartismalarda one ¢ikan egilimlerden biri post-
modern veya post-Weberci kamu yonetimi yaklasimidir. Demokratik ve esitlik¢i siyasetin ahlaki
ilkelerine vurgu yapan post-modern kamu yonetimi yaklagimi, evrensel bir kamu yonetimi
teorisinin olasiligini son derece kuskulu gérmiis ve Wilson'in siyasal yonetim ikilemi, Taylor'in
bilimsel yonetim paradigmasi ve Weber'in ideal tip biirokrasisi tiglemesini reddeden yeni bir kamu
yOnetimi teorisi gelistirmistir.

Kamu yonetiminde biirokratik paradigmanin gerileyisine yol agan bir diger teorik yaklasim
“Kamu Tercihi” teorisidir. Kamu tercihi teorisinin agiklamalari, metodolojisi, etik kriteri ve
tavsiyeleri, klasik ve neo-klasik kamu yonetiminin temel 6nermelerine meydan okumakta ve onlarla
ciddi 6l¢iide gelismektedir. Iktisat teorisinin miibadele siirecini analiz etmek igin gelistirdigi arag ve
metotlar1 kullanarak politik karar alma siirecinin 6zgiil bir analizini yapmayir amaclayan bu
yaklagim, tarafsiz ve rasyonel biirokrasi mitinin ¢iiriitiilmesinde son derece etkili olmustur. Kamu
tercihi teorisinde, piyasa siirecinin yerini politik karar alma siireci, piyasadaki aktorlerin yerini ise
politik siirecin aktorleri olan segmenler, biirokratlar, politikacilar ve baski gruplar1 almaktadir.
Teori, bu stireci bir miibadele siireci olarak ele almis ve bunun pozitif analizini yapmaya ¢aligmistir.
Biirokratik rasyonelligin duruma bagli kosullar tarafindan belirlenen siirl igerigine dikkat ¢eken
bu yaklasim, biirokratlari, alternatifler arasinda se¢im yapan fayda maksimizasyonculari veya biitge
maksimizasyoncular1 olarak degerlendirmistir (Mueller, 1993:447; Ozer ve Kartal, 49-52; Odabas,
2019:99).

Yakin donem kamu yonetimi teorisinin Weber sonrasi gelisiminde biiyiik bir etkiye sahip bir
diger gelisme de elestirel teorinin genel olarak sosyal bilimler ve 6zel olarak kamu yonetimi
iizerindeki etkisidir. Ozellikle Jurgen Habermas (1996), modern devletlerin iginde bulundugu
mesruiyet krizinden yola ¢ikarak biirokratik tekno-idari tahakkiimiin anti-demokratik igeriklerine
dikkatleri ¢ekmis ve kamusal alanin anlagilmasinda her tiirden evrensellik/agkinlik/kolektiviteye
dayali gecerlilik iddialarinin siirekli olarak smandigi bir sdylem alani olarak iletisimsel eylemin
kritik 6nemini vurgulamistir. Boylece Habermas ve ardillarimin diisiinceleriyle elestirel kamu
orgiitlenmesi teorisi, iletisimin serbest akisi ve hiyerarsik iliskinin dogasinda var olan ¢eliskilerin
ortaya cikarilmasi yoluyla yonetimin biirokratiklikten arindirilmasi ve demokratiklestirilmesini
merkeze alan yeni bir kamusal alan kavramlastirmasi gelistirmistir. Elestirel diisiincenin bir diger
uzantisi olan sdylem teorisi de kamusal alanin olusum siireci {izerinde durmus ve siyaset-yonetim
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ikiligini reddeden bir bakis acistyla hem siyasetin hem de yonetimin kamusal alan kavramiyla ¢ok
daha iyi bir bigimde kavranabilecegi goriisiinii savunmustur. Sylem teorisinin temsilcilerine gore,
kamusal alan dar bir kamu yonetimi orgiitlenmesinin biisbiitiin disinda politika siirecine dahil olan
cok cesitli aktorleri, resmi kurumlari, goniillii kuruluslar1 ve farkli siiftan vatandas gruplarini
kapsamina alan olusum halindeki bir séylem alanidir (Habermas ve Apel, 2020; Taner ve Ince,
2021:124-131).

1980’11 yillara gelindiginde modern kamu yonetimi hiikiimet sistemlerinde saglam yonetim
uygulamalariin etkili bir sekilde benimsenmesinin gerekliligini savunan yeni bir akimin gelisimine
sahne olmustur. Geleneksel kamu yoOnetimine bir alternatif olarak ortaya ¢ikan ve Yeni Kamu
Yonetimi (New Public Management) olarak adlandirilan bu akim, esnek ve katilimci yonetim,
yerellesme, girisimci yoneticilik, etkinlik ve verimlilik gibi esaslardan yola ¢ikan ve 6zel sektor
menseli uygulamalarin kamu kurumlarina uyarlanmasini 6ngéren etkin bir kamu yOnetimi anlayisi
gelistirmistir. Amerikali akademisyenler David Osborne ve Ted Gaebler tarafindan 1992 yilinda
yayimlanan “Hiikiimeti Yeniden Icat Etmek” (1992) adli eserle birlikte yeni kamu yonetimi
yaklagimi giderek daha ¢ok popililer hale gelmis ve bdylece “iyi yonetisim”, “katilimcilik”,
“saydamlik” ve “hesap verebilirlik” gibi kavramlar modern kamu yonetiminin temel Onciilleri
haline gelmistir. Bu Onciillerin gerisinde temelde isletmeci bir bakis agis1 yatmaktadir. Nitekim bu
isletmeci yaklasimda; “standartlarin ve performans o6l¢iimlerinin agik bir sekilde belirlenerek
sonuclarin temel alindig1 bir yonetim anlayisi, ekonomiklik, etkinlik ve etkililik, uzlasma ve miisteri
odaklilik, toplam kalite yonetimi, siirekli iyilestirme gibi vurgularla, resmi siire¢ ve usullere gore
tanimlanan “idare” (administration) kavraminin yerini, sonuglarin elde edilmesi i¢in kaynaklarin
etkili bir bicimde kullanilmas1 gerektigine vurgu yapan “yonetim” (management) kavrami almistir.
Bu sonuglar gerceklestirecek olanlar ise kendilerinden birer 1yi yonetici (managers) olmalari
beklenen kamu personelidir” (Gilizelsari, 2004:4).

2. KAMU YONETIMINDE COKUS MU YOKSA DONUSUM MU?

Glinlimiiz kamu yo6netimi literatiirii, kamu yOnetiminin odagini geleneksel resmi hiikiimet
organlarinin Otesinde yonetisimdeki coklu aktdrlere dogru yonlendiren yeni kamu yoOnetimi
yaklagiminin baskin retorigi altinda bicimlenmektedir. Aslinda yeni kamu y6netimi; serbest piyasa
ve Ozel miilkiyet rejimine dayali ge¢ kapitalist toplumsal/siyasal bir formasyonda ortaya ¢ikan risk
yonetimi, performans degerlendirmesi, stratejik planlama gibi kimi 6zel sektdr norm ve degerlerinin
kamu yonetimine etkili bir bicimde uyarlandig1 deregiilatif bir devlet anlayisina dayanmaktadir. Bu
yeni anlayista refah devleti donemindeki toplumsal/ekonomik esitsizlikleri gidermeye yonelik
miidahaleci devlet vizyonu biiyiik dl¢lide terkedilmis, piyasa isleyisini kolaylastiran, rehberlik edici
ve diizenleyici bir devlet nosyonu kamu politika ve prosediirlerinin birincil Onceligi haline
gelmistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisina yoneltilen en Onemli elestirilerden biri, yeni kamu
yonetiminin devleti bir hizmet tiiketim araci haline doniistiiren, devletin ¢atigmalar1 ¢6zme, ulusal
hedefler belirleme, toplumdaki gii¢ kullanimini kontrol etme ve ulusun gelecegi i¢in yatirim yapma
gibi rollerini goz ardi1 eden kisitli bir mantiga sahip oldugunu 6ne siirmektedir (Riccucci, 2001:173).
Bununla birlikte yeni kamu yonetiminin aslinda kamusal bir yonetim anlayis1 ortaya koymadigi,
karlilik pesinde kosan dolayisiyla verimlilik ve performansa dayali bir eylemlilik i¢inde bulunma
zorunlulugu bulunan belirgin bir sirket tipolojisini kamu yonetim siire¢lerine aktarmakla yetindigi
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ve durumun kamu ydnetimini ciddi bir krize siiriikleme potansiyeli tagidig1 da ifade edilmektedir
(Hafer, 2016; McSwite, 1997). Farazmand’a gore kamu yonetiminin son 30 yili kimlik krizini daha
da kotiilestirmis durumdadir zira bu donem, kamu ydnetiminin 6ziinii yeniden tanimlamayi
gerektiren ¢ok sayida doniisiimle karsi karsiya kalinmasi nedeniyle 6zellikle zorlayici sonuglar
dogurmustur (2012: 517). Gergekten de giiniimiiz toplumsal/siyasal sistemlerinin mevcut niteligi ve
gelecekte alabilecegi yeni bigimler iizerine yiiriitiilmekte olan giincel tartismalarda 6ne ¢ikan en
giiclii elestirel yonelimlerden biri, siyasal iktidar kullaniminin en goriiniir tezahiir alanlarindan biri
olarak kamu yonetiminin anlam ve mahiyetinde tanik olunan kokli degisim siireclerini bir ¢okiis ya
da dagilma retorigi etrafinda ¢oziimleme arayisi olmustur. Dikkat cekici bir olgu olarak bu
coziimleme arayislari, geleneksel kriz kavraminin dagarcigiyla yetinmeyen neredeyse apokaliptik
bir muhtevay1 dolasima sokmakta ve bu ¢éziimlemeye kapitalist diinya-sistemin artik bilindik hale
gelmis olan belirgin kriz ataklar1 yerine ¢ok daha yikici ve kendi kendini tahrip eder hale gelen anti-
sistemik bir tehlikeyle karsi karsiya bulunduguna iliskin bir yargi da eslik etmektedir. Bu bakis
acisina gore siyasal ve yonetsel alanda gozlemlenen istikrarsizliklarin ¢oziimlenmesinde
toplumsal/siyasal sistemin diizen ve siireklilik erekleriyle bir bi¢imde eklemlenmis olan kriz
kavrami artik yeterli degildir. Bu ¢ercevede kriz kavraminin Otesinde cokiis ya da dagilma
retorigine yapilan giiclii referanslar, gerek siyasal/yonetsel bir olgu olarak gerekse de akademik bir
disiplin olarak kamu ydnetiminin geleneksel anlam ve islevini yitirme tehdidi ile karsi karsiya
kaldigina dikkat ¢ekmekte ve Ozellikle refah devleti doneminde kamu yonetimi uygulamalarina
egemen olmus olan siyaset/biirokrasi ya da asil/vekil ikiligine dayali hizmet odakli kamu y6netimi
kavramlastirmasiin yerini igerigi belirsiz, yapisal/toplumsal yonelimini yitirmis ve gergekte gec
modern siyasal iktidarsizligin ideolojik kilifi haline gelmis olan 6znesiz bir yoOnetimsizlik
zihniyetine biraktigina vurgu yapilmaktadir.

Glinlimiiz kamu ydnetiminin i¢inde bulundugu kriz durumuna iliskin ¢éziimlemesinde Saylan,
bir sosyal bilim dali olarak kamu yoOnetiminin geleneksel paradigmasinin anlamin yitirdigi, bir
baska deyisle, disiplinin inceleme nesnesinin kapsamli bir doniisiim gecirdigi tespitinden hareketle
kamu yonetiminin bir devlet bilimine doniisme tehdidiyle yiiz yiize kaldigini one siirmektedir.
Nitekim Saylan’a gore; “... 20. yiizyilin basinda ortaya ¢ikan ve hizla gelisip, akademik evrende
saygin bir yer tutan kamu yoOnetiminin, bir bilim dali olarak agiklayic1 ve yol gosterici olma
ozelligini biiyiikk ol¢iide yitirdigi sdylenebilmektedir. Buna karsilik, geleneksel kamu ydnetimi
paradigmast ile de biiyiik ara kesitleri olan isletme yonetimi ya da orgiit bilimi i¢in bdyle bir benzer
krizden so6z edilememektedir. Isletme ydnetimi, esas olarak, firma ya da korporasyonlarda kar ve
emek verimliligi maksimizasyonu sorunlar1 iizerine odaklanmis bulunmaktadir. Diinya kapitalist
sistemindeki pazar koktenciligi ya da neoliberal Ogretinin siliregelen hegemonyasi isletme
yonetiminin agiklama ve recete sunma islevleri i¢cin uygun bir ortam saglamis goziikmektedir.
Kamu Yo6netimi disiplininin yaklasik 20. ylizyilin baglarinda bi¢cimlenen geleneksel paradigmasinin
krizine yol acan temel degiskenin, ulusal ve egemen devlet aygitinin toplum i¢indeki konumu ve
islevinin koklii bir doniisiim siirecine girmesi oldugu soylenebilir. S6zii edilen islevsel doniisiim
stirecinin kendi i¢inde ciddi celiskiler icerdigi gozlemlenmektedir. Bu celiskiler ya da devlet
aygitinin iglevsel doniisiimii, bir bakima dogal olarak, geleneksel kamu yonetimi paradigmasini
anlamsizlastirmaktadir” (Saylan, 2023:251-252).

Kanaatimizce gerek bir yonetim mekanizmasi olarak gerekse de akademik bir disiplin olarak
kamu yonetimini i¢inde bulundugu tartismali kriz durumundan ¢ikaracak temel agilimi siyaset-
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yonetim diializmini ya da baska bir ifadeyle siyaset bilimi-kamu yonetimi dikatomisini asan bir
cergevede siyasal olanin (the political) asli tezahiir alanlarindan biri olarak yeni bir kamu yonetimi
kavramlastirmasinda aramak gerekir. Siyasal olanin cisimlestigi asli bir alan olarak kamu yonetimi
aslinda modernligin iki temel mirasini olusturan 6zgiirliik ve esitlik idealarinin biteviye bir ¢ekisme
alanidir. Kamu yOnetiminin bugiinii ve gelecegi bu ¢ekismeden kesinlikle muaf degildir ve bu
¢ekismenin izlerini kamu ydnetimine egemen olan paradigmatik yonelimlerde de gozlemlemek
miimkiindiir.

20. yiizyilin baslarinda ortaya ¢ikan modern kamu yoénetimine dogumundan giinlimiize kadar
kabaca Ozgiirlik ve esitlik idealarinin uzantis1 olarak okunabilecek iki temel paradigma egemen
olmustur. Bu paradigmalardan ilki, tiim diinyada 1960’11 yillara kadar varligin1 giiclii bir bi¢imde
sirdiiren ve temelde Weberyen devlet anlayiginin zihinsel ¢ergevesini yansitan biirokratik
paradigmadir. Biirokratik paradigma en yalin anlamiyla kamu yoneticilerinin halkin demokratik
sekilde se¢ilmis temsilcileri tarafindan onaylanmis olan politikalar1 hem yasal acidan hem de etik
acidan tarafsiz bir bigimde uygulama yiikiimliiliigii altinda bulundugu 6nermesinden hareket eder.
Bu paradigmada kamusal iradenin orijinal kokenini olusturan halktan secilmis temsilcilere ve
secilmis temsilcilerden de kamusal kararlar1 uygulama sorumlulugu olan kamu yonetimi
hiyerarsisine uzanan bir hesap verme zinciri son derece merkezi bir anlam tasir. Modern kamu
yonetiminin demokratik ve islevsel gerekcesini olusturan bu hesap verme zinciri ayni zamanda asil
ve vekil arasindaki kurucu ayrimi da karakterize eder. Buna gore vekil konumunda olan kamu
yoneticileri asillerin yani se¢ilmis temsilcilerin ve dolayisiyla da halkin hizmetkardir ve asillerin
tayin ettigi politika ve kararlar aracilifiyla agiga ¢ikan kamusal iradeyi nesnel, tarafsiz ve olasi en
yiiksek verimlilik ve etkinlikte uygulama yiikiimliigli altindadirlar. Bununla uyumlu bir bigimde
biirokratik/idari mesruiyetin dogrudan temeli de biirokratlardan beklenen profesyonellik, uzmanlik
ve verimlilikte cisimlesir. Modern kamu yonetimine egemen olan ikinci paradigma ise demokratik
paradigmadir. Biirokratik devlet anlayisinin kati kurumsal/iglevselci zihniyetine giiclii bir itiraz
olarak 1960’11 yillardan itibaren yiikselen demokratik paradigmada, 6zellikle temsili demokrasinin
demokrasi acig1 sorunsallagtirilir. Buna gore, kamusal iradenin orijinal kdkenini olusturan halktan
secilmis temsilcilere ve secilmis temsilcilerden de kamusal kararlar1 uygulama sorumlulugu olan
kamu yonetimi hiyerarsisine uzanan dogrusal bir sorumluluk zinciri seklindeki bir demokratik
mesruiyet son derece tartismalidir. Siyasal aktorlerin secgici/tayin edici kararlarinin piiriizsiiz
ifadeleri olan bir biirokratik amac¢ kavramsallastirmasi kendi i¢inde celiskilidir. Siyasal aktorlerin
biirokrasi iizerinde etkili bir kontrol giicliniin bulunmadig1 ve dahasi uzmanlik ve teknik bilginin
politik siireglerin etkisizlestirilmesine hizmet eden ayricalikli bir biirokratik niifuz alani yarattig
ortadadir. Dolayisiyla demokratik mesruiyet agisindan asil sorgulanmasi gereken biirokrasinin sahip
oldugu goreli 6zerklik ve secilmis temsilciler ve halk iizerindeki anti-demokratik yonlendirme
giiclidiir. Kaldi ki biirokratlarin degerlerden bagimsiz ve biitliniiyle apolitik aktorler varlik gosteren
kamu yonetimi uygulayicilart olarak diigtiniilmesi de yanlistir. Teknik bilginin kamusal amaglari
hedefinden saptiran aragsallastiric1 etkisi ve Ozellikle de idari takdir yetkisinin yaygin varligi
dikkate alindiginda hiyerarsik kontrol ve siyasi iistlere itaat kiiltiine dayal1 yiiceltilmis bir biirokratik
ethosun biirokratik/demokratik mesruiyetin etik temeli olarak islev goremeyecegi agiktir.

Modern kamu yOnetiminin ylizyili askin tarihsel seriivenine bakildiginda kabaca ii¢ tarihsel
donemi birbirinden ayirt etmek miimkiindiir. 1929 Diinya Buhranina kadar olan dénemde, serbest
piyasa diizeni ve 6zel miilkiyet rejimine dayali liberal politikalarin yayginlastirilmasina hizmet eden
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aragsal/sinirli bir kamu yOnetimi zihniyeti egemen olmustur. Bu zihniyet Weberyen devlet
yaklagiminin normatif ve rasyonalize edici/akilcilastirist unsurlarint kendi biinyesine katarak salt
siirli/idari iglevlere indirgenmis bir kamu yonetimi kavramlastirmasi gelistirmistir. Takip eden
donemde 1929 Diinya Buhraninin sosyo-ekonomik alanda neden oldugu yikici etkilerin telafi
edilmesi amaciyla refah devleti politikalar1 genel kabul gérmeye baslamis ve bdylelikle 1980’lere
kadar uzanan bir tarihsel kesitte toplumsal/ekonomik esitsizliklerin etkin devlet miidahaleleriyle
giderilmesine yonelik bir kamu yonetimi anlayisi tiim diinyada egemen hale gelmistir. Refah devleti
politikalarinin en 6nemli agmazi, demokratiklestirici etkinin sadece devlete ait miidahale araglariyla
islevsel hale gelecegine dair sarsilmaz inan¢ olmustur. Biirokratik paradigmanin Weberyen
iceriklerinin sorgulanmasina pek az imkan taniyan geligkili igerigiyle refah devleti donemi, devlet
eliyle demokratiklestirme stratejisinin hakim oldugu giiclii bir kamu yonetimi dogurmustur. I¢inde
yasamakta oldugumuz 80’li yillardan gilinlimiize uzanan tarihsel donemde ise refah devleti
uygulamalar1 biiylik olclide terk edilmeye baslamis ve bdylelikle devletin ve biirokratik alanin
sinirlandirilmasina iyiden iyiye vurgu yapan kiiresel bir neo-liberal strateji esliginde devletin salt
diizenleyici islevlerini 6ne cikaran “yeni” bir kamu yonetimi anlayisi sekillenmistir. Giliniimiiz
kamu yonetimlerindeki biirokratik gerilemenin, demokratik paradigmanin yeniden giiglenmesiyle
birlikte agiga cikan bir olgu olmadigini1 gérmek son derece dnemlidir. Bununla birlikte ortaya ¢ikan
resmin kamu yoOnetiminin ¢okiislinli karakterize eden tarihsel bir yonelim olmadigini da belirtmek
gerekir.

SONUC

Insanlarin toplu halde yasamaya basladiklar1 en eski gaglardan beri “devlet” ve “ydnetim”
olgusu, birlikte yasamin ka¢inilmaz bir ugragi olarak varligini siirdiire gelmistir. Devletsiz toplum
formasyonlarma iliskin siyasal dngdriileri ve bu ongoriilerin kismen hayata gecirildigi son derece
siirh tarihsel pratikleri bir kenara birakirsak, insanoglunun toplu yasam deneyimlerinin hemen
timiiniin “devlet” ile “toplum” arasindaki asli/kategorik ayrima dayali zorunlu bir boliinme
(antagonizma) {lizerinde sekillendigini goriiriiz. Monarsiden demokrasiye biitiin siyasal yonetim
bicimleri bu boliinmeyi veri olarak alir. Devlet-toplum ayriminin korundugu her durumda, en iyi
yonetim bigiminde bile bu bdliinme bertaraf edilemez bir nitelik tagir. Kamu ydnetimi ve siyaset
teorisinde bu ayrim asil-vekil (principal-agent) ayrimi olarak kavramsallastirilmaktadir. Gliniimiiz
toplumlarinin basat siyasal yonetim bigimi olarak temsili demokrasi, asil-vekil arasindaki ayrimi
mimkiin olan en iyi sekilde demokratik bir igerik ve yapiya kavusturma yonelimindedir. Bu
yonelimin en gii¢lii anlatimlarindan biri, kuskusuz “iyi yonetim” ve “etkin yonetim” nosyonlarinda
kristalize olmustur. Ancak asil-vekil arasindaki asli ayrim ya da béliinmenin, her durumda varligini
stirdiiren bir “demokrasi ac181” olarak miitalaa edilmesi gerekir. Buradan hareketle, “iyi yonetimi”
esasinda bu giderilemez demokrasi acigini olabilecek en iyi sekilde telafi etmeye yonelik bir
onlemler biitiinii olarak tanimlamak gerekir (Ince, 2020: 266).

Bugiin kamu yonetiminin dogru bir sekilde anlasilmasinda ve uygulanmasinda yonetsel
slirecin bizatihi kendisinin eksikli dogasinin kavranmasi son derece dnem tagimaktadir. Yukarida
“demokrasi ac¢i81” kavramiyla nitelendirmeye calistifimiz bu olgu ayni zamanda yOnetimin
Derridact anlamdaki “karar verilemez” yapisina isaret etmektedir. Sadece diizen ve istikrar
gerekliliklerine indirgenmis apolitik/steril bir kamu yonetimi kavramlastirmasi, kendisini siyasal
olanin (the political) sahici tezahiirlerine simsiki kapayan aragsal bir yonetim zihniyetini
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cisimlestirir. Boylesi bir aragsal yonetim kavrayisi siyasal gercekligin tiim tezahiirlerini dar anlamda
siyasetin (the politics) kurumlarina hapseden teknokratik/biirokratik bakis acisiyla da son derece
uyumludur. Bugiin kamu yonetimini siyasal olanin dogrudan tezahiir alanlarindan biri olarak
kavrayan dolayisiyla biirokratik paradigma ile demokratik paradigma arasindaki (ya da esitlik ideas1
ile 6zgiirliik ideas1 arasindaki) ¢ekismenin (agonizmin) nihayete erdirilemez igerigini dikkate alan
yeni bir teorik bakis acisina acilen ihtiya¢ duyulmaktadir.

Yukarida deginilen bakis agisiyla uyumlu bir sekilde bu ¢alismada modern kamu yonetiminde
tanik olunan tarihsel donemler kapitalist toplum formasyonunun tamamlayici unsurlar1 olarak ele
almmis ve bu kapsamda kamu yonetimi literatiirlinde son zamanlarda 6ne ¢ikan bir tema olarak
kamu yonetiminde ¢okiis nosyonu tartismaya acilmistir. Kanaatimizce gerek bir yoOnetim
mekanizmasi olarak gerekse de akademik bir disiplin olarak kamu ydnetimini i¢inde bulundugu
tartigmali kriz durumundan ¢ikaracak temel acgilimi siyaset-yonetim diializmini ya da bagka bir
ifadeyle siyaset bilimi-kamu yonetimi dikotomisini asan bir ger¢evede siyasal olanin (the political)
asli tezahiir alanlarindan biri olarak yeni bir kamu yonetimi kavramlagtirmasinda aramak gerekir.

20. ylizyilin baslarinda ortaya ¢ikan modern kamu yonetimine dogumundan giliniimiize kadar
kabaca iki temel paradigmanin egemen oldugunu séylemek miimkiindiir. Bu paradigmalardan ilki,
tiim diinyada 1960’11 yillara kadar varligini giiglii bir bicimde siirdiiren ve temelde Weberyen devlet
anlayisinin zihinsel c¢ergevesini yansitan biirokratik paradigmadir. Modern kamu ydnetimine
egemen olan ikinci paradigma ise demokratik paradigmadir. Biirokratik devlet anlayisinin kati
kurumsal/islevselci zihniyetine gii¢lii bir itiraz olarak 1960’11 yillardan itibaren yiikselen demokratik
paradigmada, 6zellikle temsili demokrasinin demokrasi acig1 sorunsallagtirilir. Bize gore her iki
paradigma da modern kamu yonetiminin bi¢cimlenmesinde etkili olmaya devam etmektedir.
Esasinda bu paradigmalarin bir biitlin olarak kamu yonetiminin varlik gerekcesinin kurucu unsurlar
olarak degerlendirilmesi gerekir.

Genis anlamda ele alindiginda biirokratik paradigma ve demokratik paradigma modern kamu
yonetiminin temel paradoksunu olusturur. Siyasal erkin ve devlet aygitinin halk iradesinin yetkin
bir tezahiirii olarak bi¢cimlenmesine yonelik siyasal/toplumsal talepler demokratik paradigmanin
yonetimin  ve ayricalikli niifuz  alanlarinin  sinirlandirilmas:  geregine  isaret eden
olumsuzlayici/smirlandirict  retorigine basvurur. Ote yandan kamu hizmetine tahsis edilen
kaynaklarin toplumsal refaha en ¢ok katki saglayacak yontemlerle ve akilcit bir programlama
esliginde etkili/verimli kullanimina yonelik siyasal/toplumsal talepler ise iyi yonetim ya da etkin
devlet nosyonlarmin olumlayici/etkinlestirici retorigine basvurur. Kanaatimizce modern kamu
yonetimine egemen olan biirokratik ve demokratik paradigmalar i¢inde yasadigimiz kapitalist
siyasal/toplumsal formasyonlarin es goriingiileri olarak goriilmelidir. Dolayisiyla giinlimiiz kamu
yonetimlerinde yaygin bir bigimde go6zlemlenen bir olgu olarak biirokratik paradigmanin
gerileyisini tek basina modern kamu yonetiminin bir ¢okiis emaresi olarak degerlendirmek hatalidir.
Sonug olarak halihazirda taniklik etmekte oldugumuz modern devlet ve kamu yonetimindeki koklii
degisim siirecini demokratik paradigmanmn yeniden ylikselisine kapi aralayabilecek giliglii
potansiyelleri barindiran bir doniisiim stireci olarak resmetmek daha dogru bir yaklasim olacaktir.
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Biiyiiksehirlerdeki Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alanlarin Tespiti Siirecine
Yonelik Bir Arastirma: Trabzon Ornegi !

A Research on the Detection Process of Rural Neighborhoods and Rural Built-Up
Areas in Metropolitan Cities: The Case of Trabzon

Abdulgazi YIKICI* Cagri COLAK **

OZET

Caligma, kirsal mahallelerin ve kirsal yerlesik alanlarin tespit siirecini ele almakta ve bu siirecte ilgili yonetmelikte belirlenen
kosullarin ne dlgiide saglandigini ortaya koymay1 amaglamaktadir. Bu baglamda ¢aligmanin 6rneklemini, Trabzon ilinde 6360 say1li
Kanun kapsaminda mahalleye doniisen 57 belde ve 478 koy ile sonradan kurulan 11 yeni mahalle olusturmaktadir. Ornek olay ve
dokiiman analizi yontemlerinin birlikte uygulandigi bu ¢alisma sonucunda toplam 430 kirsal mahalle ve 76 kirsal yerlesik alan olarak
tespit edildigine ulasilmistir. Bu kapsamdaki 40 mahallenin ise merkez mahalle statiisiinii korumasina karar verilmistir. Bu siirecte
ulagilan en dikkat ¢ekici bulgular; ilge belediye baskan ve meclislerinin bazilarinin yonetmeligin amag¢ ve igeriginden habersiz
olmast, bununla baglantili olarak il¢e belediyelerince alinan ilk kararlardan bazilarinin yonetmelige aykirilik teskil etmesi ve siirecin
yonetmelige uygun hale getirilmesinde Trabzon Biiyiiksehir Belediye Meclisi imar ve Bayindirlik Komisyonunun hatir1 sayilir bir
¢aba gostermesidir.
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ABSTRACT

Migration is one of the determining factors at local, regional and global levels. Today, international migration mobility is increasing
due to factors such as positive or negative changes in living standards, epidemics, war, xenophobia and politics due to globalization.
States and international organizations are creating policies to control the migration wave, especially with a focus on border security.
At the same time, non-governmental organizations are influential in shaping migration management by conducting socioeconomic,
health and education activities for migrants. This study aims to compare the migrant health policies of the International Organization
for Migration (IOM) during the COVID-19 pandemic in 2020-2022 with Turkey’s health policies for Syrians under temporary
protection, those under international protection and foreigners. The content of the study emphasizes the importance of the impact of
the pandemic on migrants access to health services. The study uses qualitative research methods such as data collection and text
analysis, and comparative analysis method. It is also argued that while IOM’s and Turkey’s migrant health policies have similarities
in terms of emergency health services, health education, target population, specific needs of migrants and cooperation, there are
differences in terms of financing, legal status and coordination.
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GIRIS

Giliniimilizde yasanan hizl1 kentlesmeye bagli olarak ortaya ¢ikan kentlerdeki niifus atisi, tim
diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de bir fenomen olarak kendini gdstermektedir. Kentsel niifusun
artmasina kosut olarak toplumsal ihtiyaglarin g¢esitlenerek ¢ogalmasi durumu ise 6zel yonetim
yapilarina yonelik bir ihtiyacin giindeme gelmesinde Onemli bir rol oynamistir. Coziim olarak
uygulamaya konulan biiyiiksehir belediye sistemi, 1984 yilinda Istanbul, Ankara ve Izmir’de hayata
gecirilmistir. Siire¢ icerisinde yapilan diizenlemeler sonucunda s6z konusu sisteme dahil olan il
sayis1 otuza ulasmustir (Colak ve Yikici, 2022: 274). Bu kapsamda yapilan diizenlemelerin
sonuncusunu 2012 yilinda yayimlanan ancak yerel yonetimlerin seg¢ilmis organlarinin gorev
siiresinin dolmamis olmas1 nedeniyle yiiriirliige girmesi i¢in 30 Mart 2014 Mahalli idareler Genel
Secimleri beklenen “6360 Sayili On Dért Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi flge Kurulmasi
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” tegkil
etmektedir.

6360 Sayili Kanun’un gerekgesinde; israfin dnlenmesi suretiyle kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmasini saglamak, vatandasin cesitlenerek artan taleplerine cevap vermek, katilim diizeyini
artirmak ve parcali bir nitelik tasiyan plan anlayisindan biitiinciil planlamaya ge¢gmek gibi bagliklar
yer almistir (Kanun Teklifi, 2013: 4-5; Colak, 2017: 319). Hizmetlerin il merkezlerinden daha
verimli ve ekonomik, yani etkin bir sekilde sunulabilecegi diislincesi ise biiyiiksehir belediyelerinin
gorev sahasinin il miilki sinirlarin1 kapsayacak sekilde genisletilmesinde etkili olmustur (Kilig ve
Ipek, 2022: 2) ve bundan dolayr da 6360 Sayili Kanun kamuoyunda “biitiinsehir” terimiyle
amlmaktadir. Bunlara ilave olarak, 6360 Sayili Kanun’a kadar yalnizca Istanbul ve Kocaeli’de
hayata gecirilen biitiingehir modelinin hizmet sunumu baglaminda olumlu etkiler ortaya ¢ikarmasi
da kanunun hazirlanmasinda 6nemli bir motivasyon kaynagi olmustur (Zengin, 2014: 102; Yildirim
vd., 2015: 207).

Biiyiiksehir belediyelerinin smurlarmi il miilki sinirlarina esitleyen, ayrica bu sirlar
icerisindeki il 6zel idarelerini kaldirip belde belediyeleri ve kdyleri ise mahalleye doniistiirerek tiizel
kisiliklerini sonlandiran 6360 Sayili Kanun, Tirk yerel yonetim sistematiginde daha Once
denenmemis bir yapt olusturmustur (Ekinci, 2020: 772; Kiigik, 2022: 2166-2167). Belde
belediyeleri ve koylerin tiizel kisiliklerinin sona erdirilmesi yani yerelde merkezilesme, hizmette
halka yakinlig1 ve demokrasiyi zedelemistir. Ancak borca batmis ve kamu hizmetlerini sunmaktan
aciz kiiciik oOlgekli belde belediyelerinin varligt da kamu hizmetlerinin optimum maliyetle
sunulmasi ilkesiyle celistigi de goz ardi edilemeyecek bir gergekliktir. Bu durum kamu politikasi
dongiisel bir silire¢ niteligi arz etmesine, yani bir sonunun olmamasina dayandirilabilir. Nitekim
kamu politikalar1 glindeme gelisle baslar, formiile edilisle devam eder, kanunlastirma ile resmiyet
kazanir, uygulama ile pratige dokiiliir, degerlendirme ile yeniden baslar. Iste kirsal mahalle ve kirsal
yerlesik alan diizenlemesi, 6360 Sayili Kanun’un degerlendirme asamasmin bir {riinii olarak
giindeme gelmistir.

Bu calismada kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan diizenlemesinin Trabzon ilindeki
uygulamasi degerlendirilmektedir. Bu ¢ercevede ilk olarak 6360 Sayili Kanun’un yaratmis oldugu
yeni durum agiklanmis, ikinci olarak ise s6z konusu yeni durumun kirsalda yol agtig1r sorunlarin
¢cOziimiine yonelik atilan adimlara yer verilmistir. Son olarak ise Trabzon’da kirsal mahalle ve kirsal
yerlesik alan tespiti siirecinin bu nasil cereyan ettigi ortaya konulmustur.
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1. 6360 SAYILI KANUN VE KIRSAL ALANA YANSIMALARI

Tiirkiye’de biiyliksehir yonetim modeline iliskin son kapsamli diizenleme 2012 yilinda
yayimlanan ve takip eden yerel secimlerin ardindan yiiriirliige giren “6360 Sayili On Dért ilde
Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilge Kurulmasi ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”dur. Yonetsel, mekansal, sosyal ve ekonomik
alanlarda esasli degisim ve doniisiimleri beraberinde getiren bu kanun ile yalnizca 14 il daha
bliyiiksehir yonetim modeline dahil edilmemis, bunun yani sira biiyliksehir belediyelerinin hizmet
alan1 il miilki smirlarini, ilge belediyelerinin hizmet alani ise ilge miilki sinirlari kapsayacak
sekilde genisletilmistir. Ongordiigii yenilikler itibariyla biiyiiksehir belediye sayisini artiran ve
belediye simirlarini miilki sinirlara esitleyen bir diizenlemeden ¢ok daha fazlasi olan 6360 Sayili
Kanun ile ayrica 30 biiyiiksehirin tamaminda il 6zel idareleri kaldirilmis; belde belediyeleri ve
koyler de mahalleye doniistiriilmek suretiyle miilki sinirlart igerisinde yer aldiklari ilge
belediyesine baglanmistir. S6z konusu mahalli idare birimlerinin tiizel kisiliklerine son verilmesi,
kanunun “yerelde merkezilesme” kanunu olarak algilanmasina sebep olmustur. Mezkir
degisiklikler ile birlikte “biiyiiksehir” yonetim modeli kamuoyunda “biitlingsehir” modeli olarak
anmlmaya baslamustir. Ustelik 6360 Sayili Kanun ile éngériilen modelin biiyiiksehir yonetim modeli
disinda kalan alanlarda da uygulanmasina yonelik ¢abalar glindemde siklikla yer almistir.

6360 Sayili Kanun’un 6zellikle sosyo-ekonomik acidan en tartigmali yoniinii, biiyliksehir
yonetim alanlarinda kent-kir ayriminin ortadan kalkmasi olusturmaktadir. Belde belediyeleri ve
kdylerin tiizel kisiliklerinin sona erdirilerek il ya da ilge merkezlerinde yer alan merkez mahalleri ile
ayn1 statiiye doniistiiriilmeleri gerek sosyal gerekse ekonomik saiklerden hareketle siirekli
tartistlmigtir. Hatta Tiirkiye Istatistik Kurumunun (TUIK) demografik verilerinde bile s6z konusu
illerin miilki sinirlarinda yasayanlarin tamami kentsel niifus kategorisinde degerlendirilmistir. Bu
durum 6360 Sayili Kanun’un kabul edildigi yil ile bundan bir yil sonrasina ait kentsel alanlarda
yasayan niifus oranma iliskin TUIK verilerine de yansimustir. Kanunun kabul edildigi 2012 yilinda
kentsel alanlarda yasayan niifus oran1 %77,3 iken, s6z konusu oran bundan bir yi1l sonra dramatik
bir sekilde artarak %91,3 olmustur (Yologlu ve Zorlu, 2020: 146). Kentsel alanlarda yasayan
niifusun oraninda bir yil gibi kisa bir siire zarfinda meydana gelen bu degisim kentlesme
fenomeninin olagan seyriyle agiklanacak bir durum degildir. Tahmin edilecegi lizere bunun arka
planinda biiyiiksehir statiistindeki 30 ilin niifusunun tamaminin kentsel niifus olarak kabul edilmesi
yer almaktadir. Boyle kabul edilmesinin nedeni ise 6360 Sayili Kanun oncesinde kentsel-kirsal
niifus ayriminin, il ve ilge belediyelerindeki mahalleler ile belde belediyeleri ve kdylerde yasayan
niifus {izerinden yapilmasidir. Tlgili kanun, belde belediyeleri ve kdyleri tek mahalle olarak ilge
belediyelerine eklemlerken, ayni zamanda s6z konusu yerlesimlerin niifuslarini da kentsel niifusa
eklemistir. Dolayisiyla kirsal alanlar, kentsel yerlesim olarak kabul edilmis ve hukuki durum ile
sosyolojik realite arasinda fark edilmesi gili¢ olmayan bir tezat ortaya ¢ikmistir. Bu durumun, hem
toplum hem de cografya gergekleriyle bagdasmadig siire¢ igerisinde deneyimlenmistir. Bu kanun
ile bir yandan kentsel yasam pratiklerine yonelik yerel yonetim birimleri olan belediyelere kirsal
yikiimliiliikler yiliklenmis, diger yandan ise kirsal alanlarda yasayanlar yerel vergi ve
yiikiimliiliiklerle kars1 karsiya birakilmistir. Egitim, saglik, altyapi gibi sorunlarin yanina yeni mali
yiikiimliiliiklerin de eklenmesi kirsal alanda yasayanlari, hayat sartlarinin daha zor bir hale gelme
riskiyle kars1 karsiya birakmustir.
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Ozetle, biiyiiksehir belediye sayisin1 16°dan 30°a ¢ikaran ve biiyiiksehir belediye sinirlarin il
miilki sinirlarina esitleyen bir diizenlemeden ¢ok daha fazlasi olan 6360 Sayili Kanun ayn1 zamanda
il 6zel idarelerinin kapatilmasi, belde belediyelerinin kapatilmasi baglaminda mahalli idareler
diizenini ve sistematigini degistirmistir. Calismaya konu olusturan kirsal mahalle uygulamasina
yonelik bir sorunun ortaya ¢ikmasinda da bu kanunun izleri goriilmektedir. Ciinkii bu kanunla
birlikte tiim koyler mahalleye ¢evrilmis ve bir nevi her biri belediyenin birer merkez mahallesi
statiisiine erigsmistir. Kanunda her ne kadar bes yillik bir gegis siireci dngoriilmiisse de bu siirenin
sonunda bir kentin merkezindeki en canli kentsel alan ile kirdaki en iicra kosede bulunan bir alan
statii olarak esitlenmistir. Bunun getirmis oldugu bazi mali yiikiimlilikler vardir ve bu mali
yikiimlilikleri kirsal niifusun boynuna yiliklemek firsat esitsizligine yol agacak bir riski
beraberinde getirmistir. Kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan diizenlemesi, s6z konusu risk
kargisinda atilan bir adimi ihtiva etmektedir.

2. KIRSAL MAHALLE VE KIRSAL YERLESIK ALAN YONETMELIGINE GiDEN
SUREC

6360 Sayil1 Kanun’un uygulanmasi ile birlikte kirsal alanlar, kentsel yerlesim olarak kabul
edilmis ve hukuki durum ile sosyolojik realite arasinda fark edilmesi giic olmayan bir tezatlik ortaya
cikmistir. K&y olmanin tanimis oldugu hak ve ayricaliklardan faydalanan yerler i¢in 6360 Sayili
Kanun’un gegici 1. maddesinde bes yil siireyle yerel vergi ve iicretler konusunda ¢esitli kolayliklar
saglanarak bu alanlarda bir gegis donemi 6ngoriilmiistiir (Alici ve Yaman, 2023: 36). Bu madde
uyarinca koy iken mahalleye donistiiriilen yerlesim yerlerinde yasayanlardan bes yil siireyle emlak
vergisi ile yerel vergi, har¢ ve katilim paylarmin alinmamasi, icme ve kullanma suyunun
hesaplanmasinda da en diisiik tarifenin %25’inin gecilemeyecegi diizenlenmistir. Ayn1 maddede,
tiizel kisiligi kaldirilarak tek mahalleye dontistiiriilen beldelerde ise igme ve kullanma sulari i¢in
almacak ticretin en diisiik tarifenin %50’sini gecemeyecegi ifade edilmistir.

Her ne kadar kanun metninde s6z konusu yiikiimliiliikklere yonelik gecici siireli birtakim
muafiyet ve indirimler uygulamaya konulmussa da, bunlarin kalic1 héle getirilmesinin elzem oldugu
siire¢ igerisinde anlasilmis ve bu baglamda kentsel alanlar ile kirsal alanlara ayni mevzuat
hiikiimlerinin uygulanamayacag1 net bir sekilde anlasilmistir. Bunun sonucunda kirsal alanda
ikamet edenlerin yerel vergi ve su icretleri karsisinda zor durumda kalacagi algisi, muafiyet ve
indirimlerin siiresiz hale getirilmesi diislincesini 6n plana ¢ikarmis ve bu konuda kapsamli bir
diizenleme yapilmas1 zarureti dogmustur.

Bu cergevede ilk olarak 5216 Sayil1 Biiyiiksehir Belediye Kanunu’na bir madde (Ek Madde 3)
ilave edilmis ve daha 6nce belde belediyesi veya kdy iken mahalleye doniistiiriilen birimlerin belirli
kosullart saglamalart durumunda “kirsal mahalle” ya da “kirsal yerlesik alan” olarak
belirlenebilecekleri ongoriilmiistiir. Bu degisiklik bir yandan muafiyet ve indirimleri siiresiz hale
getirmis, diger yandan ise s6z konusu birimlerin tespitinde biiyiiksehir ve ilge belediye meclislerini
yetkili kilmistir. Ardindan uygulamaya rehber olmasi i¢in “Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alan
Yonetmeligi” 15 Nisan 2021°de 31455 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak ylriirliige girmistir.
Yonetmeligin 4. maddesine gore kirsal mahallelerin 1984 yili ve sonrasinda kdy veya belde
belediyesi iken mahalleye doniistiiriilen yerler arasindan tespit edilecegi, bu c¢ercevede bir karar
alinmasi siirecinde ise adalet, esitlik ve genellik prensiplerinin géz 6niinde bulundurularak benzer
nitelik arz eden yerler i¢in 6zdes bir statiisiiniin belirlenmesi gerektiginin alt1 ¢izilmistir. Yapilan bu
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genel agiklamanin ardindan ayni maddenin 3. fikrasinda bir yere kirsal mahalle statiisii
verilmesinde:

“Kirsal yerlesim ozelliginin devam edip etmemesi,
Sehir merkezine olan uzaklik ve ulastirma durumu,

Belediyelerin yol, su, atik su, kati atik, toplu tasima gibi hizmetlerinden en az birine
erisebilme imkdanina tam kapasitede ulasabilip ulasamamast,

Mevcut yapilasma durumunun kirsal niteliginin devam edip etmemesi,
Imar mevzuati uyarinca yerlesik ve gelisme alanlar icinde olup olmamast,

Sosyo-ekonomik olarak; kirsal niifus oramimin yiiksek olmasi, yiizolciimiiniin onemli bir
kismini tarim, orman, mera, yaylak ve kiglak arazilerinin olusturmasi, tarimsal iiretimin,
hayvancilik ve orman faaliyetlerinin baslica gecim kaynagi olarak tespit edilmis olup
olmamast”

hususlarindan bir veya daha fazlasi ile benzeri Olgiitlerin belirleyici olacagina hiikme

baglanmistir. Ayrica bu oOlgiitleri saglamamasindan 6tiirii kirsal mahalle tespiti yapilamayan ve
10.000 m*den az olmayan alanlarin “kirsal yerlesik alan” olarak belirlenebilecegi ifade edilmistir.
Kirsal mahalle veya kirsal yerlesik alan olarak belirlenen yerlere taninan muafiyet ve indirimler ise
s0z konusu Yonetmeligin 9. ve 10. maddelerinde su sekilde siralanmaktadir:

“Gelir vergisinden muaf esnaf ile basit usulde gelir vergisine tabi miikellefler tarafindan
bizzat igyeri olarak kullanilan bina, arsa ve araziler ile mesken amacli kullanilan binalar ve
zirai istihsalde kullanilan bina, arsa ve araziler emlak vergisinden muaf olacaktir.

26/5/1981 tarihli ve 2464 sayili Belediye Gelirleri Kanunu uyarinca alinmasi gereken bina
insaat harci ile imarla ilgili har¢lardan muaf olacaktir.

Ticari, sinai ve turistik faaliyetlerde kullanilan bina, arsa ve araziler igcin emlak vergisi %50
indirimli uygulanacaktir.

2464 sayili Kanun uyarinca alinmast gereken vergi, har¢ (bina insaat harct ile imarla ilgili
har¢lar harig) ve harcamalara katilma paylart %50, indirimli uygulanacaktir.

Kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan olarak belirlenen yerlerde, i¢cme ve kullanma sulart
icin alinacak iicret; igyerleri i¢in belirlenmis olan en diisiik tarifenin %50 sini, konutlar igin
belirlenmis olan en diistik tarifenin %25 'ini gegmeyecek sekilde uygulanacaktir.”

Kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan tespitine iliskin siirecin yiiriitilme hususuna ise

Yonetmeligin 6. maddesinde yer verilmistir. Buna gore kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan tespiti

islemi i¢in il¢e belediye meclisinde alinan ve gerekgeli bir sekilde biiyiiksehir belediye baskanliina
iletilen karar, kayitlara intikal ettigi tarihten sonraki ilk biiyiiksehir belediye meclis toplantisinda
gorlisiilmektedir. Biiyiiksehir belediye meclisinin ilge belediye meclisince gonderilen kararlar
iizerinde aynen veya degistirerek kabul etme ya da reddetme yetkisi bulunmaktadir. Bunun yani sira
biiyiiksehir belediye meclisi, ilge belediye meclisince belirlenen kirsal mahalle ve kirsal yerlesik
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alan smirlarin1 ekonomik ve sosyal biitiinliik gerekcesiyle genisletme veya daraltma yetkisine de
sahiptir.

3. ARASTIRMAYA ILIiSKiN BILGILER

6360 Sayili Kanun, diger biiyiiksehir belediyelerinin bulundugu illerde oldugu gibi
Trabzon’da da mahalli idare teskilatlanmasinda esasli doniisiim meydana getirmistir. Nitekim s6z
konusu kanun 6ncesinde Trabzon ilinde 1 il 6zel idaresi, 1 il belediyesi, 17 il¢e belediyesi, 57 belde
belediyesi ve 478 kdy bulunmaktayken; diizenleme sonrasinda bu durum 1 biiyiiksehir belediyesi ve
18 biiyliksehir ilge belediyesi seklinde degismistir. Daha acik bir ifadeyle, diizenleme oncesinde
ayr1 bir tiizel kisilige sahip toplamda 554 mabhalli idare birimi bulunmaktayken, ilgili kanun
sonrasinda bu sayr 19°a diismiistiir. Ozellikle 57 belde belediyesi ve 478 kdyiin, tek mahalle
seklinde miilki sinirlarinda yer aldiklar ilge belediyelerine baglanmalari, kent-kir ayrimi agisindan
sosyolojik realiteyle bagdasmayacak bir duruma yol agmustir.

Trabzon’da 2012 yilinda %56 olan kentsel niifus orani, 2013’ten 2021’e kadar %100’e
ulagsmistir. S6z konusu durum, Trabzon’da da kirsal niifusun yiikiimliiliikklerinin artmasi sonucunu
dogurmustur. Ortaya c¢ikan sorunlarin ¢oziimii icin ¢esitli kanuni diizenlemeler yapilmis ve
uygulamalarin bir 6rnek olmasi ve bunlara rehberlik etmesi icin de Kirsal Mahalle ve Kirsal
Yerlesik Alan Yonetmeligi yaymlanmistir. Bu diizenlemenin Trabzon’da uygulanma siireci ise
caligmanin konusunu teskil etmektedir.

3.1. Arastirmanin Amaci

Calismada kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alanlarin tespit edilmesi siireci ele alinmakta ve bu
stirecte ilgili yonetmelikte Ongoriilen kosullara ne oOlgiide uyuldugunun ortaya koyulmasi
amaglanmaktadir.

3.2. Arastirmanin Orneklemi

Calismanin Orneklemini 6360 Sayili Kanun kapsaminda Trabzon ilindeki mahalleye
doniistiirtilen 57 belde ve 478 koy ile bu kanun sonrasinda kurulan 11 yeni mahalle olusturmaktadir.

3.3. Arastirmanin Yontemi

Belirlenen 6rneklem ve ¢alisma amaci dogrultusunda arasgtirmada 6rnek olay incelemesi ve
dokiiman analizi yontemleri bir arada kullanilmaktadir. Ornek olay yontemi, arastirma konusunun
belirli bir baglamda ve c¢esitli veri kaynaklar1 aracilifiyla farkli yonlerinin ortaya ¢ikarilmasina
yardimci olma potansiyeline sahiptir (Baxter ve Jack, 2008: 556). Dokiiman analizi yonteminden ise

belge iceriklerinin sistematik olarak incelenmesi siirecinde faydalanilmaktadir (Wach ve Ward,
2013: 1).

3.4. Arastirmanin Bulgularn

Trabzon’da ilge belediyeleri “Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alan Yonetmeligi”
cercevesinde kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan tespitine iligskin kararlar1 7 Haziran ile 6 Aralik
2022 tarihleri arasinda alarak, biiyiiksehir belediyesine géndermislerdir. Ilge belediyeleri tarafindan
alinan kararlar, Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi imar ve Baymdirlik Komisyonu tarafindan
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degerlendirilerek son sekli verilmistir. Bu baglamda il¢e belediyelerince alinan kararlar Tablo 1°de,
Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi Imar ve Bayindirlik Komisyonu’nun séz konusu kararlara iliskin
tasarruflari ise Tablo 2°de gosterilmektedir.

Tablo 1. ilge Belediye Meclis Kararlar

6360 Oncesi | 6360
Sonrast
Tice . Yeni Tice Belediye Meclisi Karari Kar.ar.
Kay | Belde | \\,rulan Tarihi
Mabhalle

Besikdiizii 25 2 07.10.2022
Salpazar 23 1 01.11.2022
Vakfikebir 34 1 2 0610.2022
Tonya 15 1 1 02.12.2022
Carsibasi 17 03.11.2022
Diizkoy 7 3 03.11.2022
Akgaabat 50 14 03.11.2022
Ortahisar 36 7 2 05.10.2022
Magka 56 2 2 10.10.2022
Yomra 18 3 02.11.2022
Arsin 20 3 07.09.2022
Arakl 42 3 07.06.2022
Siirmene 24 07.10.2022
Kopriibagt 4 1 2 06.10.2022
Of 52 7 05.12.2022
Dernekpazart | 10 03.10.2022
Caykara 27 4 05.10.2022
Hayrat 18 1 2 06.12.2022

478 57 11
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Kabul K KM ve KYA
Tice Duerluumu Biiyiiksehir Belediyesi Meclis Karart (Son Karar) T::i% Sonrast
KM | KYA | MM
Besikdiizii Aynen kabul 14.12.2022 | 26 1
Salpazari Aynen kabul 14.12.2022 | 24
Vakfikebir Aynen kabul 14.12.2022 | 28 4 5
Tonya Aynen kabul 14.12.2022 | 15 2
Carsibasi Aynen kabul 14.12.2022 | 12 2 3
Diizkdy Degistirilerck 1412202 | 7 | 3
kabul
Akgaabat Degistirilerck 14122022 | 33 | 20 | 11
kabul
Ortahisar Aynen kabul 14122022 | 21 | 12 12
Degistirilerek
Magka kabul 14.12.2022 | 50 10
Yomra Degistirilerek 14122022 | 18| 2 | 1
kabul
Arsin Aynen kabul 14.12.2022 | 22 1
Arakli Degistirilerek 14122022 [ 39 | 5 | 1
kabul
Siirmene Degistirilerek 14.12.2022 | 26 2
kabul
- Degistirilerek
Kopriibast kabul 14.12.2022 | 7
of Degistirilerek 14122022 | 49 | 7 | 3
kabul
Dernekpazari lk)aebgljlstlrllerek 14.12.2022 | 9 1
Caykara Aynen kabul 14.12.2022 | 25 6
Hayrat Degistirilerek 14122022 | 19 | 2
kabul
430 | 76 40

Tablo2. Imar ve Baymdirlik Komisyon Kararlari

Not: Kirsal Mahalle (KM) / Kirsal Yerlesik Alan (KYA) / Merkez Mahalle (MM)
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Tablo 1 incelendiginde “Ilce Belediye Meclisi Karar1” baslikli siitunun altindaki satirlarin
yesil ve kirmizi renk ile renklendirildigi goriilmektedir. S6z konusu siitunda yesil ile renklendirilen
satirlar, ilgili ilge belediye meclisi kararinin komisyona geldigi sekliyle, kirmiz1 ile renklendirilen
satirlar ise ilgili ilge belediye meclisi kararmmin komisyonda degistirilerek kabul edildigini
simgelemektedir. Tablo 2’de yer alan yesil renkli siitunlar ise aynen kabul edilmeyen ilge belediye
meclis kararlarinin degistirilerek kabul edilmis hallerine karsilik gelmektedir. Nitekim yonetmelikte
ongoriilen silsileye uygun olarak ilge belediyeleri tarafindan alinan kararlar, Trabzon Biiyliksehir
Belediyesi Imar ve Bayindirlik Komisyonu tarafindan incelenmis ve her biri “merkeze uzaklik”,

“kirsalda yer alma”, “tarim ve hayvancilik faaliyetlerinin yogun olmas1”, “cografyanin egimi” ve
“iklim kosullarinin zor olmasi1” l¢iitleri lizerinden karara baglanmistir.

18 ilceden gelen belediye meclis kararinin 8’1 geldigi sekilde, 10’u ise komisyon tarafindan
degistirilerek kabul edilmistir. Son olarak, Trabzon Biiyiiksehir Belediye Meclisi 14.12.2022 tarihli
toplantisinin 48. Birlesimi 1. Oturumunda “Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alan” tespitini
yaparak 884 Nolu Karar’1 almistir. Ayrica bu kapsamda kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan olarak
belirlenen yerlerdeki imar plani bulunan alanlarin ilgili yonetmelik kapsaminda uygulanacak
muafiyetlerin diginda birakilmasinin uygun olacagina karar verilmistir. Nihai olarak 6360 Sayili
Kanun kapsaminda Trabzon ilindeki mahalleye doniistiiriilen 57 belde ve 478 kdy ile bu kanun
sonrasinda kurulan 11 yeni mahallenin 430’u kirsal mahalle ve 76’s1 kirsal yerlesik alani olan
mahalle olarak belirlendigine, 40 mahallenin ise merkez mahalle statiisiinde kalmasma yonelik
karar alindigina ulasilmistir. Bu kararlar alinirken genel olarak yonetmelikte belirlenen “adalet,
esitlik ve genellik” prensiplerine uyularak her ilcede 6zdes bir statii kurulmaya calisiimistir. Bu
baglamda kdyler on yillik siire zarfinda kentlesmemis veya sahalari planli hale getirilmemisse
tamamen kirsal mahalle; belde belediyesinden doniisen yerlesimlerin plansiz alanlar1 kirsal yerlesik
alan; Karadeniz kiyisinda bulunan tiim eski kdy ve beldeler ise merkez mahalle olarak (Ornegin:
Besikdiizii’ndeki Denizli Mah.) belirlenmistir.

Baz ilge belediye meclislerinden, yonetmeligin ruhuna aykirilik teskil eden kararlarin da
ciktigr goriilmiistiir. Degistirilerek kabul edilen 10 ilge belediye meclisi kararinda, 6zellikle kirsal
yerlesik alan hususunun yeterince anlasilamadigi tespit edilmistir. Hele bir tanesinin kirsal ve kiigiik
Olcekli bir yerlesim olmasina ragmen, belediye meclisi kararinda ilge sinirlarinda higbir kirsal
mabhalle ve kirsal yerlesik alan bulunmadigi karar1 almasi oldukca diisiindiiriictidiir. S6z konusu
husus biiyiiksehir belediyesince diizeltilmistir. Ancak diizeltilmedigi takdirde, cogunlugu kirsal
alanlarda yasayan ve bircok mali yiikiimliililkten muaf olan kirsal alanlardaki vatandaslar, birgcok
mali yiikiimliiliikte tanisacak ve ilin merkezindeki en kalabalik mahalleyle ayni statiide olacakti.

Kirsal Mahalle ve Kirsal Yerlesik Alan Yonetmeligi’nin Trabzon’daki uygulama siireci ana
hatlariyla ortaya konulmus ve ortaya cikan durum Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi Imar ve
Baymndirlik Komisyonu tarafindan hazirlanmis olan Harita 1’de sunulmaktadir.
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Harita 1 incelendiginde ilk olarak, Trabzon’un kiy1 seridinin tamamen merkez mahalle
statiistinde oldugu gozlemlenmektedir. Bu baglamda eski donemde belde ya da kdy olan
birimlerden kiy1 seridinde yer alanlarin tamaminin kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan
diizenlemesine dahil edilmedigi iddia edilebilir. Ote yandan sahil seridinden uzak olan bdlgelerdeki
merkez mahallelerin ¢ok az oldugu ve bunlarin da biiyiik bir boliimiinii ilge merkezlerinin
olusturduguna rastlanmaktadir. Mor renkle gosterilen alanlar ise merkezi kentsel kabul edilen
mahallelerin, merkeze uzak olan ve kirsal statiiye alinan kisimlarini gostermektedir. Buradan
hareketle Trabzon ilindeki kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan diizenlemesine iligskin siirecin
yonetmelik esaslarina uygunluk arz ettigi sdylenebilir.

SONUC

Mekéansal, ekonomik, sosyal ve idari alanlarda esasli degisim ve doniisiimleri meydana getiren
6360 Sayili1 Kanun, Tiirkiye’deki yerel yonetim sistemi lizerinde esasli bir etki yaratmistir. 6360
Sayili Kanun, hizmetlerde etkinligi, verimliligi ve koordinasyonu saglamak adina biitiinsehir
modelini 6ngdérmiistiir. Bu modelin 6zellikle israf ve verimsizlik agisindan tamir ettigi bir¢ok husus
oldugu gibi, maalesef bazi dengelerin bozulmasimna da yol agtig1 goriilmiistiir. Bunlarin baginda
kirsal alanda yasayan vatandaglara yonelik getirilmesi ongoriillen muhtelif ek yiikiimliilikler yer
almistir. S6z konusu alanlardaki vatandaslarin yiikiimliiliikklerini hafifletmek i¢in ¢esitli indirim ve
muafiyetler taninarak bir gecis siireci yaratilmak amaclanmigsa da kisa bir siire sonra, bunlarin
kalicilik arz etmesi zarureti kabul edilmistir. Kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alan diizenlemesiyle
birlikte bir yandan muafiyet ve indirimler kalic1 bir hale getirilmis, diger yandan ise hukuki durum
ile sosyolojik durum arasindaki iliski makul bir zemine oturtulmustur. Bu baglamda calismada
Trabzon ilindeki kirsal mahalle ve kirsal yerlesik alanlarin tespit edilme siirecinin nasil isledigi ve
yonetmelikte Ongoriilen hususlara ne 6l¢iide riayet edildigi ele alinmistir.

Belirlenen ¢alisma amaci dogrultusunda yapilan incelemede ilge belediyelerince alinan
kararlarin ydnetmelife uygun olarak Trabzon Biiyiiksehir Belediyesi Imar ve Bayindirlik

2 13

Komisyonu tarafindan incelendigi ve her biri “merkeze uzaklik”, “kirsalda yer alma”, “tarim ve
hayvancilik faaliyetlerinin yogun olmasi”, “cografyanin egimi” ve “iklim kosullarinin zor olmas1”
Olciitleri lizerinden karara baglandig1 goriilmiistiir. Bu kapsamda 18 ilceden gelen belediye meclis
kararinin 8’inin geldigi sekliyle, 10’unun ise komisyon tarafindan degistirilerek kabul edildigi

belirlenmistir.

Nihai olarak 6360 Sayili Kanun kapsaminda Trabzon ilindeki mahalleye doniistiiriilen 57
belde ve 478 koy ile bu kanun sonrasinda kurulan 11 yeni mahallenin 430’u kirsal mahalle ve 76’s1
kirsal yerlesik alani olan mahalle olarak belirlendigine, 40 mahallenin ise merkez mahalle
statiisiinde kalmasma yonelik karar alindigina ulasilmistir. Bu siirecte ulagilan en dikkat cekici
bulgular; ilce belediye baskan ve meclislerinin bazilarinin yonetmeligin amag¢ ve igeriginden
habersiz olmasi, bununla baglantili olarak ilge meclislerince alinan ilk kararlardan bazilarinin
yonetmelige aykirilik teskil etmesi ve silirecin yonetmelige uygun hale getirilmesinde Trabzon
Biiyiiksehir Belediye Meclisi Imar ve Baymdirhk Komisyonunun hatir1 sayilir bir caba
gostermesidir.
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Tiirk Kamu Yonetiminde Kurumsal Risk Yonetimi: Giicliikler Ve Firsatlar !

Enterprise Risk Management in Turkish Public Administration: Challenges and
Opportunities

Ahmet TANER *

OZET

Kurumsal yonetim ve risk yonetimi temel olarak 6zel sirketler icin gelistirilen model olsa da, kamu isletmeciligi yaklasimmin da
etkisiyle, kamu sektorii i¢in de tartisilmaya ve uygulanmaya ¢alisilmaktadir. Kurumsal yonetimin bes temel unsuru vardir:
Katilimeihk, Seffaflik, Hesap verebilirlik, Hukukun Ustiinliigii ve Stratejik vizyona sahip olmak. Tiirk kamu yonetimi sisteminin
temel tas1 olan 5018 sayili Kanun, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini ve uygulanmasini
diizenlemekte ve kurumsal risk yénetiminin temel bilesenlerini igeren i¢ kontrol siireglerini belirlemektedir. Kurumsal risk yonetimi
ilkelerini de iceren standart ve kosullar, Maliye Bakanligi'mmn 2007 yilinda yaymladigi Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi ile
belirlenmistir. Ancak, 5018 sayili Kanun ve ikincil diizenlemeler uluslararasi standartlara uygun bir kurumsal risk yonetimi sistemi
ongorse de, kamu sektoriinde bu standart ve sartlarin uygulanmasimi saglayacak yeterli kontrol ve izleme mekanizmalarinin
kurulmadigi1 goriilmektedir. Bu ¢aligmanin amaci, 5018 sayili Kanun ile yiiriirliige konulan kurumsal yonetim ve risk yonetimi
uygulamalarma iligkin sonuglarin, Sayistay tarafindan yapilan dis denetimde elde edilen bilgi ve bulgular ger¢evesinde analiz
edilmesidir.

Anahtar Kavramlar: Kurumsal risk yonetimi, I¢ kontrol, Dig Denetim, Sayistay

ABSTRACT

Corporate governance and risk management are models mainly developed for private sector, however they have been discussed and
transferred to the public sector as well, as a result emergence of new public management paradigma. There are five basic elements
of corporate governance: Participation, transparency, accountability, rule of law and strategic vision. The business and sectoral
crisises proved that there is strong relationship between corporate governance and risk management.Law No. 5018, which is a
cornerstone for Turkish public administration system, regulates the structure and functioning of the public financial management,
preparation and implementation of the public budgets and identifies internal control processes that include the basic components of
corporate risk management. Standards and conditions, including the principles of corporate risk management, were determined by the
Public Internal Control Standards Communiqué issued by the Ministry of Finance in 2007. Although the Law No. 5018 and the
secondary regulations sets forth an enterprise risk management system in accordance with international standards, it is seen that
adequate control and monitoring mechanisms have not been established in the public sector to ensure the implementation of these
standards and conditions. This study aims to analyze the results of the implementation of corporate governance and risk management
put into effect by the Law No. 5018 in the framework of the information and findings obtained in the external audit by Turkish Court
of Accounts.It also aims to determine the areas needing improvement about corporate risk management and develop
recommendations for necessary actions.

Keywords:. Corporate Risk Management, Internal Control, External Control.

! Bu makale 26-28 Ekim 2023 tarihleri arasinda Kirikkale'de diizenlenen 23. Uluslararasi Kamu Yonetimi Forumu’nda

(KAYFORZ23) aymi baslikla sunulan ve ézeti KAYFOR23 bildiri 6zet kitabinda yer alan bildirinin tam metin halidir.
* Dog.Dr., Sayistay Baskanhg, taner.ahmet@yahoo.com,ORCID: https://orcid.org/0000-0003-1925-795X.
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GIRIS

Kurumsal yonetim ve risk yonetimi diinyada oldugu gibi iilkemizde de son donemin yonetim
alanindaki yenilik¢i ve yiikselen temalar1 olarak dikkat ¢ekmektedir. Temel olarak 6zel sirketler i¢in
gelistirilen bu kavramlar, kamu yonetimi alanindaki yeniden yapilanma ve doniisiim siirecleriyle
birlikte, kamu isletmeciligi yaklasiminin da etkisiyle, kamu sektorii i¢in de tartisilmaya ve
uygulanmaya calisilmaktadir. Isletmelerin gerek bireysel olgekte gerckse de sektdrel dlgekte
karsilagtiklar1 krizler, kurumsal yonetim ile risk yonetimi arasinda giiclii bir baglant1 kurulmasin
saglamis, kurumsal stratejilerin gerceklesebilmesi agisindan risklerin biitiinsel degerlendirilmesi ve
yOnetilmesi ihtiyaci kurumsal risk yonetimi kavramina yonelik ilgiyi arttirmistir. Diinyada kurumsal
risk yonetimi konusunda genel biiyilk kabul goéren en temel dokiiman ilk kez 20004 yilina
yayimlanan daha sonra gecirdigi ¢esitli glincellemeler sonrasi 2017 yilinda son halini alan COSO
Kurumsal Risk Yonetim ¢ergevesidir. Bu gergeve, risk yoOnetimini biitiinciil bir perspektifte,
kurumlarin stratejik, operasyonel ve yonetsel tiim risklerini kontrol etmeyi ve yonetmeyi hedefleyen
bir yaklagimla hazirlanmigtir.

Kamu yonetim sistemimizde 2000’li yillarin ortalarinda baslayan degisim ve doniigim
stireclerinin 6nemli ¢iktilarindan birisi olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu
temelde seffaflik ve hesap verebilirlik temelinde kurumsal risk yonetimi odakli bir ydnetim
modelini idare sistemimize yerlestirmeyi hedeflemistir. COSO Kurumsal Risk Ydnetim Cergevesi
riskleri oldukca genis bir perspektifte, kurum stratejisi ve performansini etkileyen tiim karar alma
stirecleriyle baglantili olarak ele almasina ragmen, iilkemizde kurumsal risk yonetimi mali yonetim
ve kontrol siireclerini merkezine alan i¢ kontrol odakli bir yaklasim iizerine insa edilmistir.

6085 sayil1 Sayistay Kanunu geregi diizenlilik denetimleri kapsaminda mali ve is islemlerin
incelenmesi yaninda kurumlarin mali yonetim ve i¢ kontrol sistemleri de degerlendirilmektedir.
Kamu idareleri raporlarinda, kurumsal yonetim ve risk yonetimine iligkin olarak, ilgili kamu
idaresindeki mevcut durumu degerlendiren bir boliim bulunmaktadir. Bunun disinda Sayistay, 2018
yilinda itibaren kurumlarin kurumsal risk yonetimi, stratejik yonetim ve i¢ kontrol sistemi
alanlarindaki mevcut durumlarini ve gegmis yillara gore elde ettikleri gelismeyi istatistiksel olarak
izlemekte, elde edilen sonuglar Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu'nda TBMM ve
kamuoyuyla paylasilmaktadir Bu calisma, kamu yonetim sistemimize 5018 sayili Kanun ve ilgili
ikincil mevzuatla yiiriirliige konulan kurumsal yonetim ve risk yonetimine iligkin uygulama
sonuglari, dis denetim faaliyetlerinde elde edilen veriler ¢ercevesinde analiz etmeyi, gelisim ihtiyaci
olan alanlan belirleyerek kontrol ve izlemeye iliskin olarak, kamu idarelerinin biitge tiirlerine gore
alinmasi gereken tedbirlerle ilgili oneriler gelistirmeyi amaglamaktadir.

1. KURUMSAL YONETIM VE RiSK YONETIMi: KAVRAMSAL CERCEVE

Kurumsal yonetim, bir kurumun veya sirketin amag ve hedeflerine ulagsmak i¢in faaliyetlerini
ve kaynaklarini kontrol ve idare etme, denetleme ve yonlendirme siireclerini kapsayan ¢agdas bir
yonetim sistemidir. Kurumsal yonetim yaklagiminda kurumun gelecegi ile ilgili stratejik kararlar
almak, politika ve prosediirleri belirlemek, kurulusun etkin ve verimli bir sekilde calismasini
saglayacak 1is siirecleri belirlemek biiylik 6nem tasir. Katilimcilik, seffaflik, hesap verebilirlik,
hukukun iistiinliigii ve stratejik vizyona sahip olma bu yonetim anlayisina yon veren ilkeler olarak
sayilabilir.
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Kurumsal yonetim stratejik planlama, organizasyon yapisi, liderlik ve karar verme, finansal
yOnetim, insan kaynaklar1 yonetimi gibi bilesenleri iginde barindirir. Bunlar arasinda yakin bir
baglant1 vardir. Stratejik planlama kapsaminda, kurumun misyon, vizyon ve uzun vadeli
hedeflerini tanimlanirken, liderlik ve karar verme siiregleriyle organizasyonun ¢esitli seviyelerinde
ihtiya¢ duyulan yonetim becerileri ortaya konulur. Yoneticilerde sirketin hedeflerine ulasmak igin
kararlar almasi, kaynak tahsis etmesi ve yonlendirmesi beklenir. Her kurulus hedeflerine yerine
getirirken hem finansal kaynaklara hem de insan kaynaklarina ihtiya¢ duyar. Calisanlarin ise alima,
egitimi ve motive edilmesi ve performans degerlendirmesi bu siirecin énemli bir pargasidir. Bu
bilesenlerin basarili ve etkin sekilde siirdiiriilmesi sirketler ig¢in artan karliligi, biiylimeyi ve
stirdiirtilebilirligi, kamu kurumlari i¢in ise kamu hizmetlerinde etkinligi ortaya ¢ikarir.

Kurumsal yonetim anlayisi ilk basta 6zel sektorde gelisim gostermis olsa da, bu kavramin
tliim diinyada popiilerlesmesinde Diinya Bankasi ve OECD gibi uluslararasi drgiitlerin listlendigi
inisiyatif etkili olmustur. OECD’nin 1999 yilinda yayimladigi Kurumsal Yonetim Prensipleri, 6nce
2004 ve 2015 yillarinda, son olarak da 2023 yilinda giincellenmistir. Prensiplerde kurumsal
yonetim Ozel sektor perspektifli bir yaklasimla “Firmanin {ist yonetimi, yonetim kurulu, pay
sahipleri ve diger paydaslar arasindaki iliskiler” iceren bir kavram olarak tanimlanmistir (OECD,
2023:6). Diinya Bankasi’nin kurumsal yonetim yaklasimi daha genis bir perspektife dayandirir: Bir
kurumun beseri ve mali sermaye i¢in cazibe noktasi olabilmesine, etkin calismasina ve bdylece
parcasit oldugu toplumun degerlerine saygi gostermenin yaninda uzun donemde ortaklarina
ekonomik agidan yararli olmasina imkan taniyan her tiirlii hukuki diizenleme ve uygulamalaridir
(Aytar, 202:79). Esasinda her iki yaklasim da yonetsel siireclerde ¢ok tarafliliga etkilesime ve
paydaglar arasi iletisime odaklanan yonleriyle benzesen ozellikler gosterir. Kurumsal yonetim,
yapilar ve slireglerle tanimlanan bir iligkiler sistemidir. Bu iligkiler farkli ¢ikarlar1 olan taraflar
arasindaki gergeklesebilir. Buna ragmen dayandigi temel ilkeler sayesinde, kurumsal yonetimde
paydaglar arasindaki iliskiler dogruluk, sorumluluk, seffaflik ve hesap verebilirlik prensipleri,
sayesinde bir ¢ikar catismasina donmez (Worldbank, 2010:14).

Kurumsal yonetim yaklasimindan istenen sonuclarm alinabilmesi i¢in risk yonetimi gibi
yenilik¢i yonetim araglartyla desteklemesi gerekir. Risk yonetimi, kurumlarin amag ve hedeflerinin
gerceklesmesini etkileyebilecek olay ve gelismelere karst hazirlikli olmayr ve bu risklere kars
gerekli adimlar1 atabilmeyi igerir. Isletmelerin gerek bireysel dlgekte gerekse de sektdrel dlcekte
karsilastiklar1 krizler, kurumsal yonetim ile risk yonetimi arasinda gii¢lii bir baglanti kurulmasini
saglamis, kurumsal stratejilerin gerceklesebilmesi agisindan risklerin biitiinsel degerlendirilmesi ve
yonetilmesi ihtiyact kurumsal risk yonetimi kavramina yonelik ilgiyi arttirmistir. Cagdas yonetim
araclarindan biri olan kurumsal risk yoOnetimi, kuruluslarin stratejik hedeflerine ulagsmasini
engelleyebilecek, mevcut varlik ve kaynaklarini tehdit edebilecek riskleri tanimlamayi,
degerlendirmeyi, Onceliklendirmeyi, kontrol etmeyi ve yaratacagi olumsuz etkileri azaltmayi
hedefleyen sistematik siiregler biitiiniidiir. Kurumsal risk yonetiminin amaci, risklerin yaratacagi
olumsuz etkileri en aza indirmek ve kurumun Oniine ¢ikan firsatlar1 en iyi sekilde degerlendirerek
basar1 sansini en Ust diizeye ¢ikarmaktir.

Kurumsal risk yonetimi, riski minimize etmek yerine yonetmeyi amaclayarak biitiinciil bir
anlayigla Onleyici kontrollere odaklanan bir yaklagim sergiler. Kurumsal yonetisim, paydaslar
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arasindaki ¢ikar ayrigmalarini, bilgi asimetrisinin yarattigt sorunlari ve bunlardan kaynakli
maliyetleri ortadan kaldirmay1 hedeflemektedir (Aytar, 2022:7).

Kurumdaki etkin bir risk yonetim sisteminin kurulmasi sayesinde;

» Kurumlarda riskin 6nemine iliskin farkindalik ve risk kiiltiirii gelisir.

 Kiritik kararlarin kurumsal risk algis1 goz 6niinde bulundurularak alinmasina yardimei olur.
 Karar alma siiregleri desteklenir,

» Riskler gerceklesmeden oOnce dogru aksiyonlarin alinmasiyla risklerin gergeklesmesi
halinde karsilasilacak kayiplar dnlenir,

« Ust ydnetimin risk odakli hareket etmesi sayesinde gdzetim faaliyetleri desteklenir.

e Kurumun sundugu hizmetlerin siirekliligi ve kalitesine iliskin gilivence artar (Ilgar ve
Erdogdu, 2018:65).

Kurumsal risk yonetimine iligkin temel standartlar ve gerceveler incelendiginde, kurumsal
risk yonetiminin,

a) Risklerin tanimlanmasi,

b) Risklerin 6nceliklendirilmesi,

¢) Risk yonetimine yonelik stratejilerinin belirlenmesi,
d) Risklerin izlenmesi ve raporlanmasi,

seklinde asamalarindan olustugu goriiliir.

Risklerin tanimlanmasi, kurumsal ama¢ ve hedeflere ulasilmasini etkileyebilecek olay ve
durumlarin belirlenmesini ifade etmektedir. Bu siire, hem yeni risklerin tanimlanmasinit hem de
mevcut risklerin gdzden gecirilmesini igerir. Risklerin dnceliklendirilmesi adimu, risk seviyelerinin
belirlenmesi ve risklerin Onceliklendirilmesi olmak {iizere iki asamay1 kapsamaktadir. Risklerin
tanimlanmasinin ardindan 1ilgili riskler etki ve olasilik seviyeleri ile halihazirda kurum tarafindan
uygulanan risk ydnetimi faaliyetlerine gore degerlendirilmektedir (TUSIAD, 2008:51). Risklerin
Olciilmesi risk seviyeleri belirlenmesi acisindan kritik 6nemdedir. Risklerin 6l¢limlenmesinde risk
seviyelerinin yaninda , risk istahi, birbiriyle iligkili riskler, kurumun riske karsi gosterecegi
dayanikliligi, risk kiiltliri ve kurum yoneticilerinin oncelikleri gibi kriterler de etkili olmaktadir.
Sonrasinda, kurum tarafindan belirlenen 6ncelikli alanlar dogrultusunda her bir risk i¢in bir risk
yOnetimi stratejisi belirlenir. Bu stratejiler temelde 4 bilesenden olusur. Bunlar; riskten kaginmak,
riski kabullenmek, riski devretmek ve riski azaltmaktir. Risklerin kontroliine yonelik stratejiler
olusturulurken, risk istahi basta olmak tlizere fayda ve maliyet analizi, iist yonetimin glindemi, yasal
diizenlemeler ve paydas beklentileri gibi faktorler degerlendirilmelidir. Kurumsal risk yonetimi
yaklagiminin kurum igerisinde katma deger saglamasi ve siireklilik arz etmesi i¢in uygulanacak en
onemli adim, risklerin izlenmesi ve raporlanmasidir (Ilgar ve Erdogdu, 2018:68).

2.COSO KURUMSAL RiSK YONETIM CERCEVESI
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Kurumsal risk yonetiminin gelisiminde diinyada yasanan finansal krizlerin tetikleyici bir
etkisinden bahsetmek miimkiindiir. Bu kapsamda 2000’li yillarda ABD’de finans sektoriinde
baslayan krizle birlikte kurumsal risk yonetiminin 6nemi artmistir. Kamu veya 6zel her kurumda ve
kurumlarin tiim faaliyetlerinde uygulanabilecek ortak bir modele gereksinim duyulmustur. Bu
nedenle COSO hileli mali raporlamay1 6nlemek {izere prensipler gelistirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla 2004 yilinda, diinya ¢apinda biiyiik kabul goéren Kurumsal Risk Yonetimi ¢ergevesini
yaymlamigtir. 2013 ve 2017 yillarinda giincellenen bu ¢ergeve giiniimiizde tiim iilkelerde standart
olarak uygulanabilir bir rehber haline gelmistir. Ik versiyonun adi COSO I¢ Kontrol Biitiinlesik
Cercevesi adini tagirken, 2017 yilindaki gilincelleme sonrast COSO Kurumsal Risk Yonetimi
Strateji ve Performans Biitlinlesme (COSO KRY) adin1 almistir. Risk yonetimi bir 6nceki ¢ergcevede
de 6nemli bir bilesen iken, yeni ¢ercevede tanimlandigi sekliyle kurumsal risk yonetimi kurumlarin
yonetim yapisini desteklemede i¢ kontrolden daha genis bir rol listlenmistir. Kurumsal risk yonetimi
cergevesi, i¢ kontrol cercevesinin yerine gecmemis, i¢ kontroliin etkin bir risk yOnetimiyle
baglantisini gii¢lendirmistir (Usman ve Kaygusuz, 2018)

COSO Kurumsal Risk Yo6netimi -Strateji ve Performans Biitiinlesme (COSO KRY) modeli
COSO I¢ Kontrol-Biitiinlesik Cerceve modelinde yer alan Risk Degerlendirme bilesenin daha
kapsamli ve detayli olarak ele alinmasi sonucunda ortaya ¢ikan bir modeldir (Aytar, 2020:41). Yeni
cergeve igletmelerin degisen Ozellikleri ve ihtiyaglarina gore farklilasabilecek ve her bir isletmeye
uyarlanabilecek bir model niteligindedir. Kar amaci olsun veya olmasin her kurulus faaliyetlerini
belirsizlik ortaminda yiiriitiirler. Kurumlar i¢in risk ve firsatlar yaratan belirsizlik, gelecekte ortaya

cikabilecek olaylarin ve bu olaylarin yaratacagi sonuglarin belirlenememesi durumudur (Pehlivanli,
2020:4;COSO KRY 2017).

2017 yilinda yayimlanan gercevede kurumsal risk yonetimi; “Organizasyonun deger
yaratma, koruma ve realize etmede, riski yonetmek i¢in giivenebilecekleri, stratejinin belirlenmesi
ve yiiriitilmesine entegre edilen, kiiltiir, imkan ve uygulamalardir.” seklinde tanimlanmigtir. Risk
yonetiminde COSO KRY c¢ercevesinin yaninda genellikle finans sektoriindeki kurumlar tarafindan
kullanilan BASEL Prensipleri ve Risk Yonetimi Standartlari da bulunmaktadir. Genel olarak COSO
KRY cercevesi reel sektor isletmeleri Basel Prensipleri ise bankalar tarafindan kullanilmaktadir.
Kurumsal risk yonetimi, bir kurumun hedeflerine ulagsmasini etkileyebilecek riskleri tanimlayan,
bunlar1 yo6neten ve kurum hedeflerinin basarilmasi konusunda makul derecede giivence saglayan,
kurum paydagslarinin karalarindan etkilenen bir siiregtir (Pehlivanli, 2020: 14-15) COSO KRY ’nin
ortaya cikis gerekcesi risklerin de ortaya c¢ikis gerekcesi olan kurumun basarmayi hedefledigi
stratejileri ve amaclaridir. Giincellenen ¢erceve, kurumsal risk yonetiminin stratejik planlama ile
iligkilendirmekte, kurum stratejisi ve performansinm etkileyen bir faktdr olarak risk yonetiminin
kurumdaki tiim karar alma siirecleriyle baglantili oldugu kabul edilmektedir (Kurt ve Uysal,
2018:22). Etkin ¢alisan bir Kurumsal Risk Yonetimi risk temelli galisan bir i¢ kontrol ve ig
denetim sistemini gerekli kilar. Sistemin etkinliginin denetlenmesi, eksikliklerin ve aksayan
yonlerin tespiti ve diizeltilmesi ile miimkiindiir. Bu fonksiyon ise i¢ denetim birimi tarafindan
yerine getirilecektir (Pehlivanli, 2020: 14).

COSO KRY modeline gore kurumsal risk yonetimi;

. Bir orgiit igerisinde gergeklesen dinamik bir siirectir.
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. Kurumun her diizeyinde gorev alan kisiler tarafindan etkilenir.

. Orgiitiin her seviyesinde ve biriminde uygulanur.

. Meydana gelmesi halinde orgiitii etkileyebilecek “potansiyel olaylar1” belirlemek i¢in
tasarlanmistir.

. Kurumsal amaglarin gergeklesmesi ve yonetiminde makul bir giivence saglar.

. Amagclara ulagsmay1 gergeklestirir (COSO ERM, 2004).

COSO KRY modeline gore orgiitlerin 4 kategoride hedefleri bulunmaktadir. Bunlar;
stratejik, operasyonel, raporlama ve uygunluk hedefleridir. Stratejik hedefler 6rgiitiin misyonu ile
uyumlu daha st diizey hedefler iken operasyonel hedefler kaynaklarin etkin ve verimli
kullanilmasini, raporlama hedefleri orgiit igerisinde iiretilen raporlarin giivenilirligini, uygunluk
hedefleri ise mevcut yasalar ve diger diizenlemelerle uyumu saglamay1 amaglayan daha alt diizey
hedeflerdir (COSO ERM, 2004:3).

COSO Modelinin 2013 yilinda giincellenen ilk versiyonunda temel bilesenler; Kontrol ortami,
Risk degerlendirmesi, Kontrol faaliyetleri, Bilgi ve iletisim, Izleme olarak belirlenmekte, bu
bilegenler altinda toplam 17 ilkeye yer yerilmekteydi. 2017 yilinda giincellenen ve gdzden gegirilen
yeni ¢ercevede, kurumsal risk yonetimi birbiri ile baglantili bes bilesen {izerinden aciklanmaktadir:
1- Yonetisim ve Kiiltiir, 2- Strateji ve Hedef Belirleme 3- Performans, 4- Gozden Gegirme ve
Revizyon, 5- Bilgi, letisim ve Raporlama.

N Yooetigim ve Strateji & Hedel N Geden Gegirme Bilg), Netsgim &
Q P, y 8 3 Performans
) KaGr ./ Belirleme . & Duzeitme Raporiama
1. YOrenm kuruly risk 6. I3 Ortamum anaiy 10 Riskier: Debrier 15. Onermll degisimier 18 BNg ve reanviofp
ROretimin yenne eder 11. Risheri segments segociendiric avantajiannagan
gen 7. Risk igtatir tanwmiac der 16. Risklert v et
I O < - ‘) < 3 . py
2. Operasyone! yapsy! 8. Altermatif stratejiler) 12 Riskier periormans 12 Aisk bilgisinm
olugtiener degwriendirie goaden geginr dotigimini yapar
3. Arru ecilen ikt 9. Iy hedefienni 17, Kurumsad risk 20 Rosk, kultir ve
tanemilar. ohssturur yonetiminde performans
. lestrmeder: hakkinda
4 Temet cegeriers By 2 Bree viles
14 Portfty baks agcw takip eder rapociama yapar

baghlik goaterir

peligticie

5 Yetenekh personel
ceher, gelistiric ve side
tutar

Kaynak: llgar ve Aydogdu, 2018:67

2017 yilinda gerceklestirilmis olan giincelleme temel olarak, ¢ercevenin odagina strateji ve
performansin yerlestirmeyi amacladigindan yeni modelin adi1 “COSO-Kurumsal Risk Yonetimi-
Strateji ve Performansla Biitiinlesme / COSO Enterprise Risk Management Integrating with
Strategy and Performance” olarak degistirilmistir (Pehlivanli, 2020: 18-19; COSO ERM, 2017). Bu
yeni yaklasimda; ydnetisim, iist yOnetimin yOnetim tonunu/tavrini belirleyerek kurumsal risk
yonetiminin énemi ve gozetim sorumluluklarinin belirlenmesi olarak ifade edilmis iken kziltiir ise

etik degerler, istenen/beklenen davranislar ve varliklarin ne oranda riske tabi tutulacagi anlayisim
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ortaya koymaktadir. Ayrica, “kurumsal risk yonetiminde”, “strateji ve hedef belirleme”, stratejik
planlama siireci igerisinde calisir. Risk istahi belirlenir ve strateji ile uyumlu hale getirilir; riskin
belirlenmesi, degerlendirilmesi ve yanitlanmasi i¢in bir temel teskil ederken stratejiyi uygulamaya
koyar. Strateji ve is hedeflerinin basarilmasin1 etkileyebilecek risklerin belirlenmesi ve
degerlendirilmesi gerekir (Aytar, 2020:43). Ozetle; COSO KRY Modeli, risk ydnetiminin
kurumsal yoniine vurgu yapmak suretiyle risklerin bir 6rgiit igerisinde biitiinciil olarak ele alinmasi
ve uygulanmasina yonelik bir cerceve sunmakta olup temelde Orgiit stratejilerinin Orgiitiin
performans yaklagimi ve riskleri yonetebilme becerileri ile uyumlastiriimasini esas almaktadir. Bu
yaklagim ise modelin ana yapisini olusturmaktadir (Pehlivanli, 2020: 18-19).

3.KAMU YONETIM SISTEMIMIZDE KURUMSAL RiSK YONETIM UYGULAMALARI
3.1. Kurumsal Risk Yonetiminin Yasal Cercevesi

Tirk kamu yonetim sisteminde 2000°li yillarin basindan itibaren etkili olan yeniden
yapilanma ve reform cabalariyla etkin ve verimli kaynak kullanimimin gerceklestigi, hesap verme
sorumlulugunun giivence altina alindigi, kamuda i¢ kontrol siireglerinin etkin sekilde
uygulanabildigi bir yonetim anlayis1 hayata gegirilmek istenmistir. Kamu mali yonetim sistemimiz
acisindan doniim noktast 6zelligi tasiyan 5018 sayili Kanun, saydamlik ve hesap verebilirlik
temelinde, kamu mali yonetiminin yap1 ve isleyisine, kamu biit¢elerinin hazirlanma ve uygulanma
esaslarina iligkin ilkeleri belirledigi gibi kurumsal risk yonetiminin temel bilesenlerini igeren ig
kontrol siireclerini de diizenlemektedir. Kanunda (63.madde) temel amaci, kamu idarelerinin
caligmalarina deger katmak ve gelistirmek olarak tanimlanan i¢ denetim kamu idarelerinin hem
yonetim hem de kontrol yapilar1 ile mali islemlere iliskin risk yonetim caligmalarinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek i¢in tasarlanmis sistematik, nesnel ve siirekli yiiriitiilen bir faaliyet
olarak diizenlenmektedir. Kanunda, esas olarak i¢ denetim, i¢ kontrol ve 6n mali kontroliin bir
unsuru olarak bu siireglerin isleyisine yonelik bir glivence mekanizmasi seklinde tasarlanmigtir.
Kanunda 6ngoriilen i¢ kontrol ve én mali kontrolle ilgili temel ilkeler i¢ Kontrol ve On Mali
Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar’da belirlenmis, ayrica kamu sektdriinde INTOSAI ve AB I¢
Kontrol Standartlar1 esas alinarak COSO modeline uygun, kurumsal risk yonetimine dayali bir i¢
kontrol sisteminin kurulmasi ve uygulanmasinda izlenecek standart ve sartlar, Hazine ve Maliye
Bakanlig1 tarafindan 2007 yilinda ¢ikarilan Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi’yle belirlenmistir.
Tebligde yer alan temel bilesenler kurumsal risk yonetimine iliskin 2013 yilinda giincellenen COSO
modelindeki ilke ve standartlarla paralellik tasisa da 2017 yilinda giincellenen yeni COSO
Modelindeki bilesenler heniiz kamu yonetim sistemimize aktarilmamistir. Buna ragmen, Tebligde
yer alan risk degerlendirmesi, kontrol ortami, kontrol faaliyetleri, bilgi ve iletisim ile izleme
bilesenleri kamu idarelerinde etkin bir kurumsal risk yonetiminin olusturulmasina énemli katkilar
sunacak niteliktedir.

Tebligde yer alan standartlar ve her bir standarda iligkin sartlar kamu yonetim sistemimiz
acisindan Onemli yenilikler getirmesine ragmen, bu gerekliliklerin kamu idareleri tarafindan
benimsenmesi ve uygulanmasinda yasanan giicliikler, bunlar1 bir eylem planina baglama
zorunlulugunu ortaya c¢ikarmistir. Bu nedenle, Hazine ve Maliye Bakanliginca 2009 yilinda
¢ikarilan Kamu I¢ Kontrol Standartlarina Uyum Eylem Plan1 Rehber’inde i¢ kontrol standartlarinin
kurumlarda uygulanma ve izlenmesinde takip edilecek yontem ve prosediirler belirlenerek ilgili
taraflara rehberlik saglanmasi hedeflenmistir.
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5018 sayili Kanun’da ongdriilen kamu mali yonetim sisteminin temel giivencesi Sayistayca
yerine getirilen dis denetim gorevidir. 6085 sayili Kanun’da Sayistay’in diizenlilik denetimini
kamu idarelerinin mali faaliyet ve islemlerinin hukuki diizenlemelere uygunlugunu belirlemek,
kurumlarca hazirlanan mali faaliyet ve raporlarin giivenirligi konusunda goriis vermek, mali
yonetim ve i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmek suretiyle yerine getirecegi hiikiim altina
almmastir. 5018 sayili Kanun ve buna dayanilarak ¢ikarilan ikincil diizenlemeler kamu yonetim
sistemimize, uluslararasi standartlarla ve 1iyi uygulama 6rnekleriyle uygun bir model 6ngdrmesine
ragmen, kamu sektoriinde bu standart ve sartlarin uygulanmasini giivence altina alacak yeterli
kontrol ve izleme mekanizmalarinin olusturulamadigi goriilmektedir.

6085 sayil1 Sayistay Kanunu geregi, diizenlilik denetimi kapsaminda kurumlarin mali
yonetim ve i¢ kontrol sistemleri de degerlendirilmektedir. Kamu idareleri raporlarinda, kurumsal
yonetim ve risk yonetimine iligkin olarak, ilgili kamu idaresindeki mevcut durumu degerlendiren bir
bolim bulunmaktadir. Bunun disinda Sayistay gelistirdigi bir puanlama ve 6l¢lim araglariyla 2018
yilinda itibaren denetlenen kurumlarin kurumsal risk yoOnetimi, stratejik yonetim ve i¢ kontrol
sistemi alanlarindaki mevcut durumlarini ve ge¢mis yillara gore elde ettikleri gelismeyi istatistiksel
olarak izlemekte, Digs Denetim Genel Degerlendirme Raporu’nda elde edilen sonuglar TBMM ve
kamuoyuyla paylasilmaktadir.

3.2.Kurumsal Risk Yoénetimine Iliskin Dis Denetim Sonuclariin Degerlendirilmesi

6085 sayili Sayistay Kanunu'nda  diizenlilik denetiminin kamu idarelerinin mali i§ ve
islemlerinin yasalara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigmin tespiti, idarelerin
mali rapor ve tablolarinin dogrulugu ve giivenirligi hakkinda goriis verilmesi ve mali yonetim ve
kontrol sistemininim degerlendirilmesi yoluyla yiiriitiilecegi belirtilmektir.

Denetim standartlar1 geregi, prensip olarak denetcilerin mali veya uygunluk denetimi
kapsaminda miistakil olarak i¢ kontrol sisteminin incelemek veya degerlendirmek gibi bir
sorumlulugu  bulunmamaktadir. Mali  denetim  baglaminda, 1i¢  kontrol sisteminin
degerlendirilmesindeki oncelikli ama¢ kurumun kontrol risklerini tespit ederek mali tablo ve
raporlar1 etkileyebilecek yanlis bildirim risklerini belirlemek, bdylece denetim riskini en aza
indirmektir. Bununla beraber, kamu mali yonetim sistemimize 5018 sayili 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile giren kurumsal risk yonetimi gibi pek cok siire¢ ve kavramin
uygulanmasimin giivence altina alinabilmesi i¢in kamuda etkin sekilde ¢alisan i¢ kontrol
sistemlerine ihtiya¢ vardir.  Diizenlilik denetimi baglaminda, Denetim Rehberine uygun olarak,
5018 sayili Kanunun i¢ kontrol hiikiimlerine tabii olan kamu idare raporlarinda, kurumlardaki mali
yonetim ve kontrol slirecleri (asagida yer alan 35 sorudan olusan form iizerinden) COSO
modelindeki temel bilesenler ¢ercevesinde degerlendirilmektedir (Sayistay, 2021b). 5018 sayili
Kanun’un i¢ kontrol ile ilgili diizenlemelerine tabi olmayan idareler i¢in ise bu degerlendirme,
idarenin i¢ kontrole iliskin kendi i¢ diizenlemelerinden kaynaklanan gereklilikler ve fiili
uygulamalar {izerinden yapilmaktadir. Kamu sektoriinde i¢ kontrol sisteminin genel durumu
hakkindaki degerlendirme ise Sayistay tarafindan her yil hazirlanan Dig Denetim Genel
Degerlendirme Raporu’nda ayrica ele alinmaktadir. Denetim ekipleri asagida yer alan
degerlendirme formundaki sorulara puanlama tablosuna uygun sekilde puan vermektedir.
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Tablo 1. i¢ Kontrol Sistemi Degerlendirme Prosediirleri Puanlama Tablosu

Puan Olcegi Prosediir degerlendirme se¢enekleri
0 Hayir, bu konuda bir ¢alisma yapilmamustir.
1 Bu konuda ¢alismalar yapilmis; ancak tamamlanmamuistir.
2 Gerekli ¢aligmalar tamamlanmistir ancak uygulamaya gecilmemistir.
3 Gerekli calismalar tamamlanmis, uygulamaya gecilmis ancak uygulamada
yetersizlikler mevcuttur.
4 Evet, bu konuda yeterli bir uygulama mevcuttur.
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IC KONROL
BILESENI

SORU

2021 YILI DENETIM SONUCLARI

2022 YILI DENETIM SONUCLARI

Bakanhk

(17)

Biiyiiksehir
Belediyesi
ve Bagh
idare (56)

Genel
Biitce
(19)

Universite
(101)

Belediye

(114)

Bakanhk

A7)

Biiyiiksehir
Belediyesi
ve Bagh
Idare (49)

Genel
Biitce
(22)

Universite
(106)

Belediye

(138)

KONTROL
ORTAMI

1. Kurum igerisindeki gorev, yetki
ve sorumluluklar agik bir sekilde
belirlenerek yazili hale getirilmis
midir?

82,4

94,7 87,6 90,6

75,9

91,18

87,5 92,22 99,49

82,48

2. Yetki devirleri ve sinirlar1 yazil
olarak belirlenmis midir?

75

89,5 86,4 79,9

59

88,24

90,91 89,39 91,33

74,63

3. Idarede "Kamu Gérevlileri Etik
Davranis Ilkeleri" ile ilgili egitim ve
bilgilendirme ¢aligmalar1 yapilmakta
midir?

83,8

98,7 83,9 92,9

66,7

95,59

85,23 79,72 93,88

78,1

4.. Personelin ige alimi, gérevde
yiikselmesi, yeterlilik-performans
degerlendirmesine yonelik insan
kaynaklar1 politikasi belirlenmis ve
kurum ¢aligsanlarina duyurulmus
mudur?

88,2

94,7 88,6 94,2

77,2

80,88

88,64 72,17 77,04

56,39

5. Hassas gorevlere iliskin ilkeler
belirlenmis midir?

80,9

82,9 84,9 86,2

64,9

80,88

77,27 63,44 59,18

41,42

6. Kurumda ihtiya¢ analizine
dayal1 hizmet i¢i egitim planlamasi
yapilmis midir?

77,9

85,5 84,7 85,3

63,2

92,65

90,91 79,72 93,88

65,33

7. Yukaridaki gereklilikler
degerlendirildiginde i¢ kontrol
sistemi ve kurumsal risk yonetimi iist
yonetim ve kurum personeli
tarafindan sahiplenilmis midir?

76,5

88,2 70,3 74,6

53,5

75

84,09 73,57 73,47

55,6
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8. Kurum stratejik plan igerik 956 | 974 | 777 89,3 673 | 9853 | 80,68 | 9882 98,47 86,68
olarak mevzuata uygun mu?

9. Stratejik plan idarenin kendi
birimleri ve personelinin katkilariyla
hazirlanmig midir?

10. Idare performans programini
igerik olarak mevzuata uygun 66,2 94,7 57,7 54,9 33,8 100 80,68 98,11 98,47 85,4
hazirlamig midir?

11. Kurumun biitgesi performans
hedefleri ve faaliyetlerle 89,7 97,4 75,2 80,4 54,4 97,06 | 79,55 98,35 96,94 85,4
iligkilendirilmis midir?

12. idare kurumsal risklerini
belirlemis midir?

82,4 97,4 64,1 75,4 53,1 98,53 | 80,68 99,53 98,98 85,4

92,6 88,2 97,8 96,4 77 82,35 | 73,86 56,13 65,82 33,39

. RiSK . 13.Kurum tarafindan i¢ kontrol
DEGERLENDIRME | oy jeri belirlenmis midir? 92,6 | 895 96,5 94,6 77 80,88 | 71,59 | 51,89 61,22 33,39

14. Riskler kurum personelinin
katilimuyla belirlenmis midir? 89,7 84,2 96,8 96 73,7 76,47 | 85,23 86,08 82,14 63,32

15. Risklerin degerlendirilmesi
yapilmis midir?

95,6 84,2 96,8 92,4 70,4 92,65 | 94,32 94,81 96,94 84,49

16. Is aks siirecleri belirlenmis
midir?

17.Kurumdaki goérevlendirmelerde
gorevler ayriligi ilkesine uyulmakta 57,4 71,1 56,4 56,7 26,1 92,65 94,32 94,81 96,94 84,49
mudir ?

66,2 85,5 67,8 66,5 37,3 76,47 | 81,82 68,87 73,98 43,25

KONTROL
FAALIYETLERI
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18. idarece belirlenen risklerin
kabul edilebilir diizeye indirilmesine
yonelik kontrol faaliyetleri
belirlenmis midir?

67,6
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71,1

55,9

56,7

26,3

79,41

73,86

52,12

58,16

35,4

19. Belirlenen her bir kontrol
faaliyetinin uygulanmasi i¢in
sorumlular belirlenmig midir?

63,2

75

49,8

56,3

23,5

73,53

72,73

51,89

58,16

31,75

20. On mali kontrol sistemi, I¢
Kontrol ve On Mali Kontrole iliskin
Usul ve Esaslara uygun olarak
kurulmus mudur?

66,2

73,7

45,5

51,3

24,8

95,59

92,05

97,17

93,88

70,07

BIiLGI VE
ILETiSIM

21. Kurumda bir yonetim bilgi
sistemi var midir?

63,2

73,7

47,5

49,1

22,8

91,18

86,36

77,12

86,73

83,58

22. Faaliyet raporu igerik olarak
mevzuata uygun mudur ?

86,8

93,4

97,8

89,3

64

97,06

81,82

95,99

98,47

93,07

23. Faaliyet sonuglari ile
degerlendirmeleri idare faaliyet
raporunda yer almakta midir ?

73,5

97,4

73

88,4

76,1

94,12

94,32

96,93

92,86

93,98

24. idare faaliyet raporu kurumun
web sitesinde yayinlanmakta midir?

91,2

89,5

96

96,9

88,2

98,53

94,32

91,04

91,33

89,42

25. Kurumda veri kayit ve
dosyalama sistemi mevcut mudur?

91,2

93,4

92,3

96

82,5

88,24

86,36

83,96

85,71

69,53

26. Mevcut bilgi yonetim sistemleri
bilgi giivenligini ve yedekleme
gerekliliklerini saglayacak sekilde
dizayn edilmis midir?

94,1

86,8

97,8

99,6

82,7

88,24

82,95

82,78

83,16

66,06

iZLEME

27. Kamu I¢ kontrol Standartlarma
Uyum Eylem Plan1 hazirlanmig
midir? (Cevap hayirsa bir sonraki
soru da hayir olarak isaretlenecektir.)

89,7

100

96,3

95,5

88,6

88,24

86,36

83,96

85,71

69,53

28. Kamu I¢ kontrol Standartlarina
Uyum Eylem Plany, ilgili mevzuata
uygun mudur?

95,6

100

90,1

95,5

82,2

88,24

82,95

82,78

83,16

66,06
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29. I¢ Kontrol Izleme ve
Yonlendirme Kurulu, iist yoneticinin
onayi ile gorevlendirilmig midir?

82,4

88,2

83,7

76,3

49,3

92,65

89,77

85,85

84,18

66,24

30. Kurul,bu raporlari
degerlendirerek iist yoneticinin
onayina sunmus mudur?

52,9

80,3

52

58

33,6

73,53

78,41

57,78

59,69

37,23

31. i¢ kontrol sistemi yilda en az
bir kez degerlendirilmekte ve i¢
Kontrol izleme ve Yénlendirme
Kuruluna raporlanmakta midir?

54,4

85,5

55,2

62,5

33,6

72,06

79,55

62,26

64,8

40,33

32. Raporda yer alan i¢ kontrol
bilesenlerine iliskin tespit edilen
yetersizlikleri gidermek iizere ¢alisma
yapilmis midir?

54,4

73,7

39,9

46,4

19,1

61,76

68,18

45,05

54,59

28,68

33. Kurumdaki i¢ denet¢i sayilari,
i¢c denetim fonksiyonun etkin yerine
getirilebilmesi i¢in yeterli midir?

79,4

55,3

60,1

52,2

19,7

79,41

52,27

54,72

48,98

14,96

34. I¢ denetim biriminin denetim
ve raporlama c¢aligmalari var midir?

66,2

60,5

46,8

45,1

15,1

83,82

54,55

45,52

38,78

10,77

35. Ust yonetici ve harcama
birimleri i¢ kontrol giivence beyanini
imzalamig midir?

97,1

93,4

94,6

94,6

84,4

100

89,77

99,29

91,33

85,58
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2021 ve 2022 yili diizenlilik denetim ¢aligsmalar1 ¢ercevesinde, 5018 sayili Kanun’un ig¢
kontrol hiikiimlerine tabii olan kamu idarelerinim i¢ kontrol sisteminin temel bilesenlerine ait
gerekliliklerden 100 lizerinden ka¢ puan aldigi yukardaki tabloda gosterilmektedir.
Degerlendirmeye esas veriler 2021 ve 2022 yili Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporu
(Sayistay, 2021a ve 2022) ile ilgili kamu idarelerine ait Sayistay denetim raporlarindan derlenerek
olusturulmustur. Tablonun en {iist satirinda degerlendirmeye konu kamu idarelerinin tiirii, sayisi
(parantez i¢inde) goriilmektedir. Sayistay diizenlilik denetimleri, ¢esitli risk analizlerine bagli olarak
hazirlanan yillik denetim programlar ¢ercevesinde yiiriitiildiigiinden denetime kamu idare sayis1 her
yil farklilik arz edebilmektedir. Biitge tiirii ayn1 olan kamu kamu idarelerinde mali yonetim ve
kontrol sistemleri agisindan genelde benzer 6zelikler gostermektedir. Bu nedenle i¢ kontrol sistemi
degerlendirme puanlariyla ilgili hem yillara dayali yatay analiz yapilmasi hem de kamu idareleri
arasinda karsilastirma yapilmasi miimkiindiir.

COSO (2013) modeline uygun sekilde hazirlanan Kamu i¢ kontrol Standartlar1 Tebliginde i¢
kontrol siiregleri, Kontrol Ortami, Risk Degerlendirme, Kontrol Faaliyetleri, Bilgi ve iletisim ile
Izleme olmak iizere bes bilesenden olusmaktadir.

Kontrol ortami, i¢ kontroliin diger bilesenlerinin kurulmasi ve isletilmesi i¢in gerekli yasal

ve kurumsal cerceveyi ifade eder. Mesleki diirlistliik, yonetim ve personelin etik degerleri, i¢
kontrole yonelik olumlu tutum, mesleki yeterlilik, kurumsal yap1, insan kaynaklar1 politikalar1 ve
uygulamalari ile is yapma tarzina iliskin hususlar1 kapsar. Kontrol ortamina iliskin gereklilikler
incelendiginde kamu idarelerinin belediyeler harig, genel olarak bu bilesenden yiiksek puan
aldiklar1 goriilmektedir. Buna ragmen, kurumsal risk yonetiminin benimsenmesi konusunda kamu
idarelerinin puanlarimin diger gerekliliklerden aldiklari puanlara gore diisiik kaldigi, ozellikle
belediyelerde iist yonetim ve personelin farkindaliginin bariz sekilde az oldugu goze ¢arpmaktadir.

Risk degerlendirme, kurumsal hedeflere ulasilmasin1 engelleyecek risk faktorlerinin

tanimlanmasi, analiz edilmesi ve risklerin yonetilmesine yonelik tedbirlerin alinmasia ydnelik
faaliyetlerdir. Tablodaki risk degerlendirmesi bilesenine ait alt sorular incelendiginde genel olarak
belediyelerin risk belirleme siireglerinde goreceli olarak diisiik puan aldiklar1 goriilmektedir. Risk
yonetimi, kurumsal yonetim siirecleri iginde kamu sektoriinde en az basar1 saglanan alanlardan biri
olarak kabul edilmektedir. Risk yonetimi konusunda yeterli farkindaligin olmamasi, kurumsal ve
yapisal sorunlar ile nitelikli insan kaynagi eksikligi gibi faktorler, risk yonetim anlayisinin kamu
sektoriinde yeterince yerlesememesinde belirleyici etmenler olarak gosterilebilir. Risk
degerlendirme bileseninde en az puan alinan alanlardan birisinin “gérevler ayrilig1” ile ilgili
soru olmasi oldukga dikkat gekicidir. I¢ Kontrol Tebligi geregince hata, usulsiizliik ve yolsuzluk
risklerini azaltmak i¢in faaliyetler ile mali karar ve islemlerin onaylanmasi, uygulanmasi,
kaydedilmesi ve kontrol edilmesi gorevleri farkli personel tarafindan yerine getirilmelidir. Mevcut
puan durumunda her iki yilda da belediyelerin bu alanda en diisiik degerlendirme puani alan idareler
oldugu anlasilmaktadir. Bunda en 6nemli faktoriin belediyelerde kurumsal yonetim siireclerimin
yerlesmemis olmasinin ve yeterli say1 ve vasifta personel olmamasinin etkili oldugu sdylenebilir.

Kontrol faaliyetleri, kontrol faaliyetleri, idarenin hedeflerinin gergeklestirilmesini saglamak
ve belirlenen riskleri yonetmek amaciyla olusturulan politika ve prosediirlerdir. Bu faaliyetlerin
amaci, risklerin gerceklesme ihtimalini ortadan kaldirmak ya da yaratacagi etkileri miimkiin
oldugunca azaltmaktir. Kontrol faaliyetlerine iliskin ortalama puanlara bakildigma kamu
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idarelerinin diger gerekliliklere gore, bu alanda diisiik puanlar aldiklar1 goriilmektedir. Bununla
beraber, gorevler ayriligi ilkesi ile 6n mali kontrol sisteminin kurulmasina iliskin gereklilikte
nerdeyse tiim idarelerin performanslarinin 2022 yilinda bir onceki yila gore artis yasandigi
gorliilmektedir. Diger bilesenlerde oldugu gibi kontrol faaliyeti bileseninde de belediyelerin diger
kamu idarelerin gore diisiik puanlar almasi dikkat ¢ekicidir.

Kurumsal risk yonetim siireclerinin saglikli ¢alisabilmesi i¢in i¢ kontrol sistemimin unsurlari
arasinda bilgi ve iletisim kanallar ile gerekli koordinasyonun saglanmasi gerekmektedir. Kurumun
hem amag ve hedeflerinin hem de bunlara ulasabilme igin yiiriitiilen faaliyetlerle ilgili risklerin ve
alman tedbirlerin uygun araglarla ilgili personele aktarilmasi, bilgi ve iletisim bilesenin altindaki
gerekliliklerle saglanmaya caligilir. Denetim sonuclarina gére kamu idarelerinde uygulamalara
iliskin verilen ortalama puanlara bakildiginda diger bilesenlerde oldugu gibi bilgi ve iletisim
bileseninde de belediyelerin diger kamu idarelerin gore diislik puanlar aldigi goriillmektedir. Bunun
yaninda 2021 yilina iligkin olarak, bu bilesen i¢inde en diisiik puan alinan gereklilik yonetim bilgi
sistemini kurulmasiyla ilgilidir. Etkin ve iyi isleyen bir bilgi sistemi, faaliyetlerin etkin yiiriitiilmesi,

mevzuat ve belirlenmis politikalara uyumun saglanmasi ile raporlamanin saglikli ve zamanl
yapilabilmesi i¢in personele bilgi saglarken, ayni zamanda yonetime karar verme ve kontrol
alanlarinda 6nemli ¢iktilar iiretmektedir. Kamu sektoriinde genel olarak 2021 yili denetim sonuglari
acisindan iyi bir performans ortaya konulmasa da 2022 yili icinde bu alanda alinan puanlarin
yiikselmesi kamu yonetim sistemimizde bilgi yonetim sistemlerinin kurumsallagsmasi agisindan
sevindirici bir gelismedir.

Izleme, i¢ kontrol siirecinin performansimi tespit etmek amaciyla, séz konusu siirecin
belirlenen araliklarla diizenli olarak izlenmesidir. Izleme bileseni, diger i¢ kontrol bilesenlerine
iligkin faaliyetlerin uygun sekilde yiirtitiildiiglint siirekli izleme ve belirli araliklarla degerlendirme
fonksiyonunun yerine getirilmesini saglar. Bu bilesen i¢indeki 27, 28 ve 35 nolu gerekliliklerde
kamu idarelerinin genel olarak yiiksek puan aldiklar1 gériillmektedir. Ancak, i¢ kontrol sisteminin
yillik kez degerlendirilerek sonuglarinin i¢ Kontrol izleme ve Y&nlendirme Kuruluna raporlanmasi
gerekliligi ile i¢ denetim biriminin denetim ve raporlama gorevine iliskin gereklilikte puanlarin
oldukca diisiik oldugu 6zellikle de belediyelerin bu gereklilikten aldigir puanlarin 2021 yili i¢in
sirastyla 33 ve 15, 2022 yil1 i¢in ise 40 ve 10 oldugu gbze carpmaktadir.

4. KAMU YONETIM SISTEMIMIZDE KURUMSAL RiSK YONETIMINIiN ONUNDEKIi
GUCLUKLER

5018 sayili Kanun ile kamu ydnetim sistemimize giren kurumsal risk yonetimiyle temel
olarak kurumlarin faaliyetlerinin stratejik planlamaya dayali ve risk esashi sekilde tasarlandigi,
etkili ve verimli sekilde uygulandigi, kamu politikalartyla ilgili seffaflik ve hesap verebilirligin
saglandig1 bir yonetim modeli dngoriilmektedir. 5018 sayili Kanun’da yer alan strateji planlama
(performans programi ve faaliyet raporu) ¢ok yilli performans esasli program biitce, i¢ kontrol, i¢
denetim, gibi pek ¢ok kavram ve siire¢ kurumsal risk yonetim modelinin bir parcasini
olusturmaktadir. Kanun 2006 yilinda yiiriirliige girmesine ragmen, kamu yonetim sistemimizdeki
yapisal ve kurumsal sorunlar nedeniyle kurumsal risk yonetimi alaninda hedeflenen basar1 tam
olarak elde edilememistir. Bunda etkili olan pek ¢ok faktérden bahsetmek miimkiin ise de kurumsal
risk yOnetim siire¢lerinin kamu idarelerinin stratejik planlama siirecleriyle baglantisinin
kurulmamasinin belirleyici bir faktoér oldugu sdylenebilir.
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Kurumsal risk yonetim sistemi bir organizasyonda stratejik yonetimin merkezini olusturur.
Stireclerle uyumlu hedeflerle iligkilendirilmis, kurumlarin tiim rutin faaliyetlerine yerlesmis ve
degisen kosullara cevap vermede dinamik bir risk yonetim yapisina sahip kurumlarda stratejik
planlamanin basarili sonuglar verme olasiligi daha fazladir (Bakkal vd., 2016:55). Tiirk kamu
yonetim sisteminde stratejik yonetim ve  planlama konusunda hedeflenen basar1 heniiz
saglanamamistir.  Etkin c¢alisan bir stratejik yonetim modelinde, stratejik planlamanin kamu
idaresinin tiim birimlerini kapsayan katilimci bir anlayisa dayanmasi beklenir. Stratejik yonetim
kamusal hizmet {istlenen her bir birimin kendi gorev alaniyla ilgili strateji gelistirmek ve belirlenen
kurumsal hedeflere uygun hareket etmek gibi sorumluluklar {istlenmesini gerektirir. Katilimeilik
stratejik yonetimin en temel ilkelerinden biridir. Buna gore, bir kurumda stratejik yonetim
stireglerinin tanimlanmasi ve uygulanmasiyla ilgili hesap verme sorumlulugunun iist yonetime ait
olmasi, bunun yaninda kendilerine kaynak tahsisi yapilan alt birimlerin ise stratejik hedefleri
gerceklestirecek faaliyetlerin uygulanmasindan ve elde edilen sonuglardan idari olarak iist yonetime
karsi sorumlu tutulmalar1 gerekmektedir. Kamu yonetim sistemimizde stratejik yonetim siireci
katilime1 bir yaklasima dayanmak yerine, temel olarak strateji gelistirme birimlerinin gorev ve
sorumlulugunda bir fonksiyon olarak algilanmakta, asil gdrevi koordinasyon ve
rehberlik/danigmanlik olan bu birimler, mevcut mevzuata ragmen, stratejik yonetim dongiisiiniin
tiim siire¢lerinden tek basina sorumlu olan birimler olarak kabul edilmektedir.

Kurumsal risk yonetiminin basarisinda hem yonetim kademesinde hem de calisanlar arasinda
risk kiiltiirliniin yerlesmesi kilit 6nem tasir. Risk yonetimi oncelikle 6zel isletmelerde uygulama
alan1 bulan, sonradan kamu isletmeciligi yaklagiminin etkisiyle kamu sektoriine aktarilan bir model
ozelligi tasimaktadir. Kamu sektoriinde risk yonetimi konusu uzun yillardir tartisilmakla beraber,
ilkemiz acisindan kamu sektoriinde kavramsal olarak riskin ve risk ydnetiminin ne oldugu, neden
onem tasidig1l, kuruma nasil katki saglayacagi konularinda yeterli farkindalik heniiz olugsmamustir.
Bu durum kurumsal risk yonetim siireglerinin sahiplenilmesini dolayisiyla istenen sonuglar
alinmasini giiclestiren bir olgu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Kurumsal risk yonetimin yerlesmesinde kurumlarin her seviyedeki faaliyetlerini kapsayacak
bir i¢ kontrol sistemi olusturulmasinin énemi biiyiitiir. COSO KRYK cer¢evesi risk yonetimini
kurumlarim stratejik ve fonksiyonel tiim risklerine cevap verecek, idari ve mali tiim faaliyetlerini
kapsayacak bir model olarak tanimlamasina karsin, tilkemizde i¢ kontrol sistemi, mali yonetim ve
kontrol siireglerini merkeze alan bir yaklagimla olusturulmakta, dogrudan mali ¢iktis1 olmayan
stirecler kamu idarelerinde, kurumsal risk yonetim modelinin disinda yer alan faaliyetler olarak
degerlendirilmektedir.

Kurumsal risk yonetim siireclerinden istenen sonuglar alinabilmesi ancak dogru sekilde
belirlenmis izleme ve kontrol siiregleriyle miimkiindiir. Kamu yo6netim sistemimizde kamu
idarelerinde i¢ kontrol sisteminin, olusturulacak I¢ Kontrol izleme ve Yonlendirme Kurulu
tarafindan yilda en az bir kez degerlendirilmesi, hazirlanacak raporun {ist yoOneticinin onayina
sunulmasi, ayrica i¢ denetim biriminin i¢ kontrol sistemine iliskin denetim ve raporlama calisma
yaparak bunu iist yoneticiye sunmasi gerekmektedir. I¢ kontrol degerlendirme sonuglari bu alanda
kamu idarelerinde 6nemli eksiklikler olduguna isaret etmektedir. Ulkemizde i¢ kontrol ve i¢
denetim ile ilgili uluslararasi standartlara uygun bir mevzuat alt yapis1 mevcut olmakla beraber,
uygulamada i¢ denetim birimlerinin fonksiyonel bagimsizligimin saglanamadigi, kurum
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yoneticilerinde i¢ denetimin onem ve gerekliligine iligkin yeterli farkindaligin olugmadigi
goriilmektedir (Sayder, 2021:27). COSO-Kurumsal Risk Yonetim Cergevesine gore i¢ denetim,
kurumsal risk yonetim modelinin izleme boyutunda yer almasina ragmen, kamu kurumlarinda
kurumsal risk yonetimini sadece i¢ denetimin gorevi oldugu seklinde yanlis bir algi bulunmaktadir.
Kurumlarda, risk yonetiminin tam olarak yerlesebilmesi i¢in kurumsal risk yonetimi konusunda
kamu idarelerindeki her birimin sorumlulugunun dogru sekilde belirlenmesi, kamu idarelerinin tist
yoneticilerinin siireci sahiplenmesi, uygun araglarla risk yonetim uygulamalarin izlenmesi
gerekmektedir (Uysal, 2018:43). Bunun gerceklesebilmesi i¢in kamu yonetiminde kurumsal
yonetime iliskin performans degerlendirmesinin yapilabildigi iyi uygulama 6rneklerinin paylasildigi
bir yonetim modeline ihtiya¢ oldugu agiktir (Kalkinma Bakanligi, 2018:56).

Kurumsal risk yonetimi agisindan kamu yonetim sistemimizdeki temel sorun alanlarindan
birisi kamu yoneticilerinin hesap verme sorumlulugunun belirlenmesinde kamu idarelerinin
kurumsal risk yOnetimi alanindaki performansinin bir degerlendirme Olgiitii  niteligini
kazanamamasidir (Ilgar ve Erdogdu, 2018: 69). Kamu denetiminde kamu kaynaklarinin usulsiiz
kullanimi ya da suiistimali konular1 kamuoyunun ve parlamentonun temel odak noktasini olustursa
da bu tiir hukuka aykir1 islem ve siireclerin ortaya ¢ikmasina neden alan i¢ kontrol eksiklikleri ya da
risk yonetimi alanindaki aksakliklar kamuoyunun giindemine pek yer almamakta, dis denetim
sonuclartyla ilgili tartigmalarda yeterince kendine yer bulamamaktadir.

Kurumsal risk yonetiminin basarisinda tam, zamanli ve dogru bilgi {iretimi ve analizinin
onemi biiyliktir. Ancak, kurumlarin siire¢ analizleri tam olarak yapilmadigi i¢in veri iretim
kalitesinin diisiik olmasi, teknoloji transferi altyapisinin bulunmamasi, kurumlarin veri paylagimi ve
bilgi iletisim altyapisin1 entegre etme gibi konularda sorunlar yasadiklar1 goriilmektedir.
Teknolojinin donanimsal boyutlariyla ilgili mesafe kat edilmekteyse de, yazilima temel olusturacak
kamu hizmetlerine ve kamuda rutin isleyise iliskin siire¢ analizi bilgisi toplanmasinda sorun
yasanmaktadir. Bu engel uzun vadede teknolojinin uyarlanmasi ve uygulanmasi konularinda da
sorun yasanmasina sebep olabilir. (Kalkinma Bakanligi, 2018:58).

SONUC

5018 sayili Kanun’da 6ngoriilen kurumsal risk yonetimine dayalit mali yonetim sisteminin
temel glivencesi Sayistay tarafindan yerine getirilen dis denetim gorevidir. 6085 sayili Kanun’da
Sayistay’n  diizenlilik denetimini kamu idarelerinin mali faaliyet ve islemlerinin hukuki
diizenlemelere uygunlugunu belirlemek, kurumlarca hazirlanan mali faaliyet ve raporlarin
giivenirligi konusunda goriis vermek, mali yonetim ve i¢ kontrol sisteminin degerlendirilmek
suretiyle yerine getirecegi hiikiim altina alinmistir. 5018 sayili Kanun ve buna dayanilarak ¢ikarilan
ikincil diizenlemelerde (diizenlemenin yapildig: tarih itibariyla) kamu yonetim sistemimiz i¢in
uluslararas: standartlarla uygun bir kurumsal risk yonetim modeli dngoriilmesine ragmen, kamu
sektoriinde bu standart ve sartlarin uygulanmasini giivence altina alacak yeterli kontrol ve izleme
mekanizmalarinin olusturulamadigr goriilmektedir.

Dis denetim sonuclari, kamu idarelerinde kurumsal risk yonetiminin stratejik planlama
stirecleriyle baglantisinin tam ya da yeterli sekilde kurulmadigini gostermektedir. Kurumsal risk
yoOnetiminin basarisi, bu modeli olusturan bilesenlerin kamu idarelerinde biitiinsel bir bakis agisiyla
uygulanmasina ve idareyi olusturan tiim birimlerin siireci sahiplenmesine baghdir. Ne var ki, kamu
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yonetim sistemimizde uygulamada stratejik planlama siireci strateji gelistirme birimlerinin, i¢
kontrol ise i¢ denetim birimlerinin uhde ve sorumlulugunda olan faaliyetler olarak goriilmekte,
kurumsal diizeyde tiim birimlerin ve st yoOnetimin sorumlu oldugu bir model olarak
islememektedir.

Ulkemizde kurumsal risk yonetim modelinin temelini olusturan Kamu I¢ Kontrol Standartlari
Tebligi, eski COSO Modeline dayanmasi yoniiyle, 2017 yilinda gilincellenen COSO modelindeki
temel bilesenlerini igermemektedir. Kurumsal risk yonetiminin etkin bir uygulama alani1 bulabilmesi
icin Oncelikle mevzuat alt yapimizin yeni COSO Modeline uygun hale getirilmesi gerekmektedir.
Yeni modelin temel unsurlarindan olan strateji ve performans alanlarinda hedeflenen basarinin elde
edilebilmesinde bu hedeflerle ilgili kurumsal risklerin dogru sekilde degerlendirilmesi ve risklere
uygun karsiliklar belirlenmesi biiylik 6nem tagimaktadir.

Kamu y6netim sistemimizde i¢ kontrol sisteminin isleyisiyle ilgili sorunlarin bir kismi1 yapisal
bir kismi da uygulamaya doniik sorunlardir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde
kurumsal risk yonetimiyle ilgili karsilasilan giicliikler 6nemli 6l¢iide uygulamayla ilgili iken,
mabhalli idarelerde kurumsal ve yapisal eksikliklerden kaynaklanmaktadir. Genel biitgeli kamu
idarelerinde etkin koordinasyon siireglerinin islemesi, personel ddemeleri ve muhasebe islemleri
gibi idari ve mali pek ¢ok siirecin (Biitiinlesik Kamu Mali Yonetim ve Bilisim gibi) merkezilesmis
bilisim sistemleri lizerinden yiiriitiilityor olmasi gibi faktorler nedeniyle bu idarelerin kurumsal risk
yOnetimi alaninda daha basarili oldugu, bu tiir sistemleri kullanilmadig1 mahalli idarelerdeki basar1
diizeyinin diisiik kaldig1 goriilmektedir.
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2023 Yih Milletvekili Se¢imleri Uzerinden Cumhuriyetin 100. Yilinda Secmenin Siyasi
Yelpazedeki Yeri'

In the 100th Year of the Republic: The Role of the Voter in the Political Spectrum
through the 2023 Parliamentary Elections

Firat DEMIRKOL *

OZET

Ilgili ¢alismada Cumhuriyet’in 100. Yilinda yapilan milletvekili secimleri kapsanunda partilerin almus olduklar1 oy oranlar1 ve
kendilerini konumlandirmalari {izerinden bir se¢gmen profili degerlendirmesi yapilacaktir. Segmenlerin oy vermis olduklart partilerin
kendilerini konumlandirdiklar1 ideolojik ¢izgi lizerinden se¢menlerin genel olarak destek verdigi goriis ve degerler incelenmeye
caligilacaktir. 2023 milletvekili genel se¢im sonuglari iizerinden yapilacak olan degerlendirme hem giincel sonuglar1 kapsamasi hem
de yeni sistemde ittifaklar icerisinde verilen oy dagilimlarinin da goriilebilmesi iizerinden segmenin ideolojik profilini daha net bir
bicimde ortaya koymayi saglayacaktir. Ozellikle yapilan ittifaklar neticesinde ittifak icerisindeki partilerin oy oranlarmna
bakilmaksizin baraj sorunlarmin kalmamis olmasi siyasi yelpazenin daha net bir bicimde ortaya ¢ikmasini saglamaktadir. Bu ¢alisma
neticesinde 2023 yili milletvekili genel secimleri kapsaminda segmenlerin siyasi yelpaze iizerindeki dagilim oranlar1 ortaya
konulmaya ¢alisilmistir.

Anahtar Kavramlar: Ideoloji, Se¢men Davramst, Siyaset Bilimi, Tiirk Siyasi Hayat.

ABSTRACT

In this study, a voter profile evaluation will be made based on the vote rates of the parties and their positioning within the scope of
the parliamentary general elections held in the 100th Anniversary of the Republic. It will be tried to examine the views and values
that the voters generally support through the ideological line in which the parties to which the voters voted position themselves.
Especially as a result of alliances, the fact that there are no threshold problems, regardless of the vote rates of the parties in the
alliance, provides a clearer appearance of the political spectrum. As a result of this study, it has been tried to reveal the distribution
ratios of the voters on the political spectrum within the scope of the 2023 parliamentary elections.

Keywords:. Ideology, Political Science, Turkish Political Life, Voter Behaviour
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