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Tiirkiye Cumhuriyetinin Ilk Muhalefet Firkasi:
Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi

Habip Kocaman™ Mustafa Ceylan”™

ézet

Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin kurulus yillarina iliskin incelemeler, gilinlimiiz
Tiirkiye’sinin siyasi degerlendirmelerinde kuskusuz c¢ok ise yarayacaktir.
Tiirkiye Cumhuriyeti’nin ilk muhalefet firkas1 olmasi nedeniyle Terakkiperver
Cumhuriyet Firkas1 (TpCF) Tiirk demokrasi tarihinde dnemli bir yer teskil et-
mektedir. Bir siyasi firka olmanin 6tesinde TpCF, gerek kurulusundan 6nce
gerek kapatilisindan sonra da var olan temsil ettigi siyasi goriis ve diislinceler
bakimindan incelenmeye degerdir.

Cumhuriyet’in ilk yillarindaki talihsiz bir demokrasi deneyimi olan
TpCF’yi Osmanli’nin son yillari, Milli Miicadele déonemi ve Cumhuriyet’in
kurulusundan soyutlayip degerlendirmek eksik kalacaktir. TpCF’nin kurulu-
su Oncesi siyasi sartlar ve Firkay1 doguran gelismeleri igeren tarihi arka plan
makalenin birinci boliimiinii olusturmustur. Ikinci boliimde TpCF nin kuru-
lusu, calismalar1 ve kapatilmasi islenirken tigiincii boliimde Firkanin siyasi
belgeleri ile ideolojisi ele alinmistir.

Makalede, alandaki zengin sayilabilecek yaymlarla birlikte Firka prog-
rami, beyannamesi ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Zabit Ceridelerinden
faydalanilmistir.

Anahtar Kelimeler: Siyasi firka, demokrasi, muhalefet, parlamento

* TBMM Yasama Uzmani, TBMM Idari Teskilati, habipkocaman@tbmm.gov.tr

" Yasama Uzmani, TBMM Idari Teskilat1, mustafaceylan@tbmm.gov.tr
Makalenin gonderilme tarihi: 03.10.2017; Kabul tarihi: 12.02.2018.
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First Opposition Party of the Turkish Republic:
Progressive Republican Party

Abstract

Studies on the early years of the Republic of Turkey will definitely be useful
in the political assessments of modern-day Turkey. Being the first opposition
party, the Progressive Republican Party (TpCF) manifests an important role
in the history of Turkish Democracy. Beyond being a political party, TpCF is
important to examine with respect to its political views and ideas that it has
represented, both before its establishment and after its closure.

It will be deficient to evaluate the TpCF, which is an unfortunate
democracy experience in the early years of the Republic, by detaching from
the final years of the Ottoman Empire, the national struggle period and the
establishment of the Republic. The first chapter of the article consists of the
historical background of the political climate before the establishment of
TpCF and developments that lead to the establishment of the party. In the
second chapter, the establishment of the TpCF, its work and the closure are
presented. In the final chapter political documents of the Party as well as its
ideology are examined.

The Party Programme and declaration, minutes of the Grand National
Assembly of Turkey and relevant publications are used as resources in the
article.

KeyWords: Political parties, democracy, opposition, Parliament

Giris

Osmanli Devleti XVII. yiizyilda duraklamanin agirligini hissetmistir. Devlet
ve toplum diizeninde bas gosteren sikintilar, sistemin kendini yenileyeme-
mesi, Imparatorluk disinda —6zellikle Batida— meydana gelen gelismeler, do-
gal olarak gerilemeyi yasatmistir (Kodaman, 2007: 13). Askeri yenilgiler ve
toprak kayiplari, i¢ sorunlarla birlikte Imparatorlugu yipratmus, biinyesindeki
Hiristiyan uluslarin isyanlarla kazandiklar1 bagimsizliklarla Osmanli Devleti
bir taraftan kiigiiliirken bir taraftan da giic kaybina ugramistir.

Koti gidisin nedenlerini sorgulayan diisiinceler ve ¢okiise ¢oziim arayis-
lar1 Batiy1 isaret etmistir. Karsisinda geri diisiilen, iistiinliigii acikca goriilen
Bati medeniyeti kavranmaya ve kurumlari biinyeye uyarlanmaya ¢alisilmistir.
Tanzimat ile somutlagan bu egilim Tiirk siyasi tarihinin mecrasini ¢izmistir.
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XIX. yiizyilin ikinci yarisinda belirli bir aydin kesim, siyasi yapida Batiy1
ornek alan bir takim degisiklikler yapmak istemistir. ittihad-1 Osmani adiyla
bir fikir kuliibii olarak kurulan Yeni Osmanlilar ya da Batinin verdigi adla
Jon Tirklerle 6zgiirliik, ulus-halk iradesi, yonetim ve mesruluk gibi siyasi
kavramlar islenmeye baslanmis, siyasi sistem irdelenerek oneriler gelistiril-
mistir (Durdu, 2003: 297). Batili devletlerin Osmanli iizerindeki tesirleri ve
Batici diisiincenin ordu ve biirokrasideki taraftarlarinin manevralar1 sonucu
1876°da mesruti monarsiye gegis bir dontim noktast olmustur. Kisa siiren par-
lamento deneyimi sonrasinda Yeni Osmanlilarin devami diyebilecegimiz, bir
devre damgasini vuran ittihat ve Terakki Cemiyeti (ITC) sahneye ¢ikmustir
(Aslan, 2008: 80). Ordu ve biirokrat kesim i¢inde taraftar bulan, aydin deste-
gine sahip ITC, II. Mesrutiyetin ilani ile giiciinii gostermistir. Ittihatgilar si-
yasi iktidar1 dnce kontrol altinda tutmus, sonra tam denetimlerine almislardir
(Aksin, 2007: 80). I. Dlinya Savasi’na giriste ve 1918’de imzalanan Mondros
Miitarekesi ile Imparatorlugun sonunun gelmesinde ITC’nin de vebali var-
dir. Savasin kaybedilmesi, Imparatorlugun hiikiimranliginin sona ermesi,
ITC’yi dagitmus, iiyelerini etkisiz birakmustir. Yeni bir devleti doguracak olan
Kurtulus Savast donemi baslamistir.

Savag yenilgisi ve Mondros Miitarekesi ile birlikte siyasi iktidar yeni-
den, egemen toplumsal yapinin temsilcisi halife-sultana gegmis; fakat Itilaf
Devletlerinin fiili iggali ayni zamanda iilke i¢inde bir iktidar boslugu olus-
turmustur. Bu iktidar boslugu iginde yabancilarin iggaline karsi dnceleri ye-
rel olarak Miidafaa-i Hukuk Cemiyetleri (MHC) ortaya ¢ikmistir. MHC’ler
biiyiik dl¢iide eski Ittihatcilarin 6nayak olmasiyla esraf tarafindan kurulmus
olsalar bile ITC’nin ideolojisini kendilerine bayrak yapmamislardir (Giines,
1987: 8).

1. Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi’m1 Doguran Tarihi Siire¢

1. 1. Miidafaa-i Hukuk Dénemi

Kurtulug Savagi yabanci iggaline kars1 silahli bir direnis hareketi olmanin
yaninda rejim sorununun her an giindemde oldugu siyasi bir siire¢ seklinde
gecmistir. Anadolu’da direnis hareketinin baslamastyla birlikte temel ¢catigma
ortadan kalkmamus, bir siire i¢in ikinci plana atilmistir (Sezgin, 1984: 13).
MHC, toplumda egemen olan, dinin sekillendirdigi geleneksel ideolojiyi bir-
lestirici olarak benimsemistir. Bu ideolojinin siyasi temsilcisi halife-sultan
iktidarina kars1 bir hareket s6z konusu olmamigtir. Bu cemiyetleri kuranlar
ile Kurtulus Savasi’n1 yiiriiten askeri kanadin beraberlikleri zorunlu olmus-
tur. Egraf, daginik direnis hareketlerini birlestirip yayginlastiracak, orgiitleyip
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yonlendirebilecek meslekten asker kisilere; askeri kanat ise orduyu olustura-
cak insan giicline ve halk destegine ihtiya¢ duymustur.

Osmanli Devleti’nin 6nemli gorevler yapmis bir pasasi olan Mustafa
Kemal, ordu miifettisi olarak Samsun’a gitmeden 6nce Istanbul’da ulusal
bagimsizlig1 saglama konusunda temaslarda bulunmustur. Mustafa Kemal,
Kazim Karabekir Pasa ve Ali Fuat Pasa gibi 6nde gelen kumandanlardan des-
tek sozii almigtir (Karpat, 2010: 120-121). Mustafa Kemal, 19 Mayis 1919°da
Samsun’a ¢ikarak baslattig1 hareket ile yerel savunma olusumlarini, dagi-
nik direnis hareketlerini toparlamistir. Bu savas ortaminda askerlik meslegi
yaninda kisisel yetenekleriyle de 6n plana ¢ikan Mustafa Kemal, Amasya
Genelgesi’nden sonra askerlik mesleginden istifa etmistir (Ates, 2010: 106).
Kazim Karabekir Paga, {iniformanin vermis oldugu giicii kaybeden Mustafa
Kemal’e eskisi gibi kumandanlar1 oldugunu, askerleri ile emrinde bulundugu-
nu soylemistir. Bu durum, bazi tarihgilere gore bitme tehlikesi gegiren Milli
Miicadeleyi tekrardan baslatmistir (Mumcu, 1990a: 27).

Mustafa Kemal ve arkadaslari, dnce Erzurum Kongresi’yle bolgesel,
sonra Sivas Kongresi’yle ulusal diizeyde, direnis cemiyetlerini birlestirmis,
Anadolu ve Rumeli Miidafaa-i Hukuk Cemiyeti (ARMHC) ad1 altinda top-
lanmasini saglamistir.

Milli Miicadelede Mustafa Kemal ile destegini sagladig1 pasalar arasinda
anlagmazliklar bastan beri var olmustur. Mesela, Kazim Karabekir Pasa ve
Mustafa Kemal arasinda goriis ayriliklart Erzurum ve Sivas Kongrelerinde
baglamigtir. Kazim Karabekir Paga daha kademeli ve yerelden genele dogru
ilerlenmesini savunurken, Mustafa Kemal daha hizli hareket etmeyi yegle-
mistir. Milli Miicadelenin “/lk Besler i olarak anilan Mustafa Kemal, Kazim
Karabekir, Ali Fuat, Refet Pasalar ve Rauf Bey arasindaki goriis ayrilikla-
11, ulusal bagimsizligin 6ncelikli olmas1 nedeniyle hep sonraya otelenmistir
(Okyar, 1980: 339).

1. 2. Birinci Meclis

Heyet-i Temsiliye ve Istanbul Hiikiimeti arasinda 20-22 Ekim 1919°da
Amasya’da yapilan goriismelerde en kisa zamanda secimlerin yapilarak
Istanbul’da Meclis-i Mebusan’in toplanmasi iizerinde anlasilmistir (Yazici,
2011: 250). Yapilan secimler iizerine Meclis-i Mebusan 12 Ocak 1920’de
Istanbul’da toplanmus; ancak, 28 Ocak’ta Misak-1 Milli’nin kabul edilmesi
lizerine 16 Mart 1920°de Itilaf Devletleri, Rauf Bey dahil olmak iizere énde
gelen mebuslari tutuklayip Malta’ya siirgline gondermistir. Meclis-i Mebusan,
18 Mart 1920°de Meclisin giivenlik i¢inde toplanabilecegi bir zamana kadar
calismalarini tatil etmistir (MMZC, 1920: 496).
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Meclis-i Mebusan’in tatil edilmesi lizerine Mustafa Kemal 19 Mart
1920°de Heyet-i Temsiliye adina Ankara’da olaganiistii bir meclisin topla-
nacagini ilan etmistir (Tunaya, 2009: 59). ARMHC onciiliigiinde gergekle-
sen secimlerde her vilayetten secgilen beser mebus ile son Osmanli Mebusan
Meclisinden katilabilenlerle 23 Nisan 1920’de Cuma giinii dualarla Biiyiik
Millet Meclisi (BMM) agilmistir (Atatiirk, 2008: 579). Meclis agildiktan son-
ra, Kurtulug Savasi’nin sicak giinlerinde hararetli toplantilarla ¢alismalarini
ylirtitmiistlr. Kurtulug Savasi boyunca amacin saltanat ve hilafet makamin
kurtarmak oldugu vurgusu devam ettirilerek dini motif ve mesajlarla stislii
soylem sikca kullanilmistir. Bu strateji, taktik ya da kurnazlik olmayip uzlas-
ma ve birlikte hareket gerekliligi sonucu izlenmistir.

Her ne kadar Meclis, vatan1 kurtarmak gibi yiice bir amaca yonelmis
bir biitiin olarak diisiiniilse de daha ilk glinlerde gruplagsmalar baslamistir.
Miidafaa-i Hukuk doneminde ortiilii olarak siiren bati tipi yeni bir devlet
yanlilart ile eski devlet diizenine bagli olanlar arasinda ¢ekisme yasanmigtir
(Sezgin, 1984: 19).

Istanbul hiikiimetinin Bolseviklik ve dinsizlik su¢lamalar1 ile Ankara ha-
reketine karsi ¢ikmasi, isyan hareketlerini desteklemesi, saltanat ve hilafetin
varlik ve devamini siirekli vurgulayan mebuslarin ¢ikislarini giic duruma dii-
stirmistiir. Bu dengeler ve kosullar icerisinde Mustafa Kemal’in konumu as-
keri basarilara siki sikiya bagli olmustur. Sonugta kazanilan zaferler Mustafa
Kemal’in sayginligini artirmis, giiciine gii¢ katmistir. Biitiin bunlarin sonu-
cunda 1 Kasim 1922°de saltanatin kaldirilmasi kararlastirilirken muhafazakar
mebuslar ciddi bir itirazda bulunamamistir. Bu arada Meclis i¢i gruplasma-
lar alenilesmis, saltanat karsitlart Mustafa Kemal’in dnciiliiglinde Birinci
Grup olarak adlandirilan Anadolu ve Rumeli Miidafaa-i Hukuk Grubu’nu
(ARMHG-I) olustururken; geleneksel ideoloji yanllari Ikinci Anadolu ve
Rumeli Miidafaa-i Hukuk Grubu’nu (ARMHG-II) olusturmustur (Frey, 1965:
307).

Uyelerinin tamami geleneksel ideoloji yanlilarindan olusmayan Ikinci
Grup, muhalefet koalisyonu goriiniimii arz etmistir. Ikinci Grup, iktidara gel-
me hedefinden ziyade, Meclisteki bazi uygulamalara ve Mustafa Kemal’in
gittikge daha fazla kendini hissettiren tek adam ydnetimine karsi ¢ikmigtir
(Weiker, 1973: 46).

8 Nisan 1923’te Mustafa Kemal Meclis’teki ARHMG nin Halk Firkasi
(HF) adiyla firkaya doniistiiriilecegini aciklamis, HF ilkelerini Dokuz Umde
seklinde ilan etmistir (Tungay, 2005: 48-49). 15 Nisan 1923 tarihli 334 sayil
Kanun (TBMM KM, 1923: 390) ile Hiyanet-i Vataniye Kanunu’nda yapilan
degisiklikle; saltanatin kaldirilmasina iliskin karara muhalefet vatana hiyanet
kapsamina alinmistir. Firka ilkeleri, Hiyanet-i Vataniye Kanunu’nda yapilan
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degisikligi desteklemistir (Ozoglu, 2011: 115). HF’nin temsil ettigi goriislerin
disindaki s6ylemlerin Hryanet-i Vataniye Kanunu kapsaminda degerlendirile-
bilecegi hukuki zemin olusturulmustur.

Kazanilan askeri basarilarin ardindan barig goriismelerine baslandiginda
Meclisteki muhalefet, saltanat gibi bir temel dayanagini yitirmesine ragmen
rejimin dini ideolojiye bagliligi {izerinde yogunlasarak etkinligini siirdiirmiis,
hiikiimeti sikistirmistir. Misak-1 Milli’den taviz verilmesini reddeden Ikinci
Grup, Ismet Bey ve Lozan Heyetini suglamistir. Mustafa Kemal, Tkinci Grup
varken bir baris antlasmasimin Meclisten gegirilmesinin giic oldugunu gor-
miustiir (Ates, 1998: 57).

1. 3. Ikinci Meclis ve Cumhuriyet’e Dogru

Mustafa Kemal’in 23 Haziran 1923 tarihinde yapilan se¢imleri yonlendir-
mesi, yeni Meclisin olusumunda Ikinci Grubu etkisiz hale getirmesi, Meclisi
tamamiyla kendi iradesine bagli ve tasarladigi genis kapsamli reformlari
desteklemeye hazir kisilerle doldurmay1 basardigi anlamina gelmemistir. II.
Meclis, muhalefetin biiyiik 6l¢iide tasfiye edilmesine ragmen Takrir-i Siik{in
Kanunu’nun ¢iktig1 4 Mart 1925 tarihine kadar, dikensiz giil bahgesi olma-
mistir (Orbay, 2005: 342-343; Aydemir, 1991: 134).

I. Meclisin muhalif kanadindan yalnizca {i¢ kisi bagimsiz olarak II. Meclise
girebilmistir (Ozoglu, 2011: 117). Bununla birlikte, gézden ¢ikarilamayacak
denli giiclii ve saygin bazi Kurtulus Savasi dnderleri de tutucu goriisleri bi-
linmesine ragmen listeye alinmistir. Tek grup halinde olusan Meclis i¢inde
yine de tiirdeslik olugsmamistir. Kazim Karabekir, Ali Fuat ve Refet Pasalar
gibi Kurtulus Savasi’nin agir toplar tedirginlik, kenarda kalmislik hisleri ta-
simistir. Savasin ardindan Mustafa Kemal’in iistiin bir konuma gelmesi, Ismet
Pasa’nin onder ve aktif plana gecisi, aradaki mesafeleri agmistir (Aydemir,
1976: 290).

Falih Rifki Atay, yeni Meclisle ilgili olarak sunlar1 sylemistir:

“Yeni segimlerde 1. Millet Meclisi 'nin ikinci grubu tasfiye edilmistir. Fakat
bir muhalefet partisinin biitiin unsurlar: yeni meclise gelmistir. Aralarinda
siyasi sohretler, yart veya tam aydinlar, séyle béyle Tiirkgiiler fakat bilhas-
sa Osmanlilar vardir. Devrimci degildirler. Gerici de degildirler bunlar bi-
la-kayd-ii sart hakimiyet-i milliye prensibini tutacaklardir. Biraz sonra ilk
gercek demokrasi savasini bunlar verecekler, Terakkiperver Cumhuriyet
Fwrkasi’'mt kuracaklardwr. Kendileriyle Mustafa Kemal arasinda asil ayi-
rict ¢arpigsma Cumhuriyet ilan edildigi zaman baglamistir. ”(Falih Rifki
Atay’dan aktaran Ates, 1998: 65)
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Lozan miizakereleri sirasinda Tiirk heyeti baskani Ismet Pasa’nin Rauf
Bey’i atlayarak meseleleri direkt Mustafa Kemal ile goriismesi, ismet Pasa
ile Rauf Bey’in arasin1 agmustir. Ancak goriismelerde iilkeye zarar gelebilece-
gi endisesiyle Rauf Bey fikir ayriliklarinin stiinii kapatmistir (Orbay, 2005:
133). Sonucta Rauf Bey Ismet Pasa’nin Lozan Antlasmasi’n1 imzadan donii-
stinii beklemeden istifasini vermistir.

24 Temmuz 1923 tarihinde imzalanan Lozan Antlagmasi’yla beraber lider
kadroda gergeklesen ayrilik, Rauf Bey’in bagvekillikten ayrilmasi ile sinirl
kalmamuistir. Ulusal savasin askeri sahsiyetleri huzursuzluklarini belli etmis-
tir. II. Meclis 11 Agustos 1923’teki ilk toplantisinda Mustafa Kemal’i Meclis
Baskanligina se¢mistir. Ali Fuat Pasa Meclis Ikinci Baskanhigina, Fethi Bey
Bagvekillige sec¢ilmistir (TBMM ZC, 1923 a). 24 Ekim 1923’te Ali Fuat
Pasa, “siyasetten hoslanmadigr” gerekgesiyle Meclis Ikinci Baskanligindan
cekilerek ordu miifettisligine ge¢mistir. Kazim Karabekir de daha dnceden
Meclisten ayrilarak orduya donmiistiir (Kog, 2015: 116).

Bos bulunan Meclis Ikinci Baskanligi ve Dahiliye Vekaletine 25 Ekim
1923’te Mecliste yapilan segimlerde hiikiimet adaylari yerine Rauf Bey’in ve
Erzincan mebusu Sabit Bey’in se¢ilmesi Mustafa Kemal’i memnun etmemis-
tir. Fethi Bey kabinesinin istifasini istemistir. Mecliste vekiller heyeti se¢im-
leri gerceklestirilemeyerek yapay bir bunalim yaratilmistir (Polat, 2007: 107).
Bu ortamda Cumbhuriyet kurulmustur.

Nutuk’ta Mustafa Kemal bu geligsmeleri sdyle ifade etmistir:

“Ben mecliste gizli ve karsicil bir grup bulundugunu sezdikten, meclis
calismalarinda duygularin etkin oldugunu gordiikten ve bakanlar kuru-
lunun ¢aliymalarinin her giin temelsiz bir takim nedenlerle diizeninden
ctkarildig kanisina vardiktan sonra uygulama igin sirasini bekledigim bir
diistincenin zamammnin geldigi yargisina varmistim.” (Atatiirk, 2008: 585)

29 Ekim 1923’te Teskilat-1 Esaslye Kanunu’nda degisiklik yapilmasi oy
birligiyle kabul edilerek Cumhuriyet ilan edilmistir (TBMM ZC, 1923 b).
Yaklagik bir y1l sonra bagimsiz bir muhalefet firkasinin kurulusuna yol agan
en 6nemli gelisme bu olmustur. Temelde Cumhuriyet’e karsi olmayan mu-
halifler, kendilerine danisilmak séyle dursun, haber bile verilmemesine iger-
lemisler, Cumhuriyet’in ilaninin oldu bittiye getirildigini diistinmiiglerdir
(Giines, 2014: 213-226).

TpCF’nin kulugka donemi diyebilecegimiz bu siiregteki bir diger dnemli
olay, 3 Mart 1924’te hilafetin ilgasidir. Muhalifler bu konuda da farkli diigiin-
miislerdir. Ancak kars1 ¢ikislar1 geleneksel ideolojiden yana olmalarina degil,
zamanlama yoniinden bu isin erken yapildigi, belki sonra kaldirilabilecegi,
uistelik bu makamin dis politikada yararli olacagi gibi nedenlere dayanmistir
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(Kog, 2015: 116). Cumhuriyet’in ilaninda oldugu gibi hilafetin kaldirilma-
sinda da pasalarin tepkisi isin 6zline olmaktan ziyade yapilis sekline yonelik
olmustur.

Hilafetin kaldirilmasindan sonra Cumhuriyet rejiminin anayasal kodlama-
sinin gergeklestirilebilmesi i¢in yeni bir anayasa teklifi (TBMM ZC, 1924 a)
hazirlanmistir. Anayasa teklifinin Genel Kuruldaki goriismelerinde; Meclisin
istiinliigli ilkesine baglilik vurgulanmis, yliriitme lehine maddelerde degi-
siklikler yapilarak Meclisin giicii korunmaya calisilmistir (TBMM ZC, 1924
b, ¢ ve d). Yiirlitmenin giiclendirilmesine karsi ¢ikilmasi, (ayn1 sekilde ile-
ride TpCF’nin de savunacagi gibi) Mustafa Kemal’in giiciinii genisleterek
tek adam yoOnetimine gidecegi endisesiyle olmustur. Bu baglamda, Anayasa
goriismeleri esnasinda en hararetli tartismalar Cumhurbaskanina Meclisi fes-
hetme yetkisi tantyan 25’inci madde iizerinde gerg¢eklesmistir. Sonucta, fesih
yetkisi sinirlandirilarak madde ge¢mistir (Ceylan, 2014: 36-37). Yeni anayasa
20 Nisan 1924 tarihinde 491 sayili Teskilat1 Esasiye Kanunu olarak kabul
edilmistir (TBMM KM, 1924: 365-372).

2. Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi

2. 1. Terakkiperver Cumhuriyet Firkast’nin Dogusu

Eyliil 1924°te Rauf Bey, Kazim Karabekir ve Ali Fuat Pasa Izmir’de bir
araya gelerek askeri gorevlerini birakip Mecliste birlikte hareket etme karari
almiglardir (Cebesoy, 2007: 494; Karabekir, 1994: 297). Kazim Karabekir
buna sebep olarak, iilkenin sahsi idareye dogru kaymasini ve hizmetlerinin
gormezden gelinmesini gostermistir. (Karabekir, 1994: 297-298).

26 Ekim 1924’te Kazim Karabekir ve 30 Ekim’de de Ali Fuat Pasa Ordu
Miifettisligi gorevlerinden istifa etmislerdir. Daha 6nce mebusluktan istifa
eden Refet Bey de istifasini geri almistir (Atatiirk, 2008: 1135).

Mustafa Kemal Nutuk’ta bu olaylardan “Pasalar Komplosu” diye soz
etmistir. Bagvekillikten ¢ekilen Rauf Bey’in, Kazim Karabekir, Ali Fuat ve
Refet Paga’nin birlikte kumpas kurduklarini; siyasetten gekilen pasalarin bir
y1l ordu i¢inde ¢alisarak durumu kendi Iehlerine olacak bi¢imde ayarladikla-
rin1 sandiklarini; I. Meclisteki II. Grup tyeleri ile anlasarak aleyhinde gizli
calismalar yaptiklarini; hatta orgiit kurup tekrar Meclise dondiiklerini 6ne
stirmistiir (Atatiirk, 2008: 1136-1147).

Orduya doniislerinde de tatmin olamayan bu pasalar ve Rauf Bey, bir ke-
nara ¢ekilip kayitsiz kalmak yerine Mecliste aktif pozisyona gecerek bir sans
denemesine girismislerdir (Aydemir, 1976: 291).

Meclis, Musul meselesi nedeniyle Mustafa Kemal’in olaganiistii toplanti
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cagrist iizerine 18 Ekim 1924°te erken agilmistir. Bu giinlerde 6nemli bir siya-
si gelisme yasanmis; Mugla Mebusu Esat Efendinin Miibadele, Imar ve iskan
Vekili Refet (Canitez) Bey’e yonelttigi “muhacirlerin yerlestirilmelerinde ya-
sanan stkintilara ve yapilan yolsuzluklara iliskin” soru dnergesi 27 Ekim’de
gensoruya ¢evrilmistir (TBMM ZC, 1924e). 5 Kasim’da Ismet Bey gensoru-
nun genisletilerek biitiin hiikkiimeti kapsamasini teklif etmistir (TBMM ZC,
1924f). Gensoru dnergesinin tartismalari Ismet Pasa’ya kars1 Rauf Bey’in 6ne
ciktig1 bir ¢ekisme halini almistir. Yapilan oylamada Ismet Bey hiikiimeti gii-
venoyu almistir; fakat suclamalar ve tartigmalarla yipranan hiikiimet, biraz
da Ismet Pasa’nin saglik sorunu nedeniyle istifasini vermistir. Yeni hiikiimeti
Fethi Bey kurmustur.

Bu gelismelerin hemen akabinde Meclis iginde ayr1 bir firka olusturma
tesebbiislerine gecilmis, gerekli hazirlik, temas ve miiracaat neticesi TpCF 17
Kasim 1924’te resmen kurulmustur (Aydemir, 1976: 297).

Gensoru Onergesinde aleyhte oy veren 19 mebustan ancak 10’u oylamanin
hemen ardindan CHF’den istifa etmis, kimi beklenti ve iddialarin aksine bii-
yiik bir kopus yasanmamustir. izleyen giinlerde tek tek istifalar siirmiis, ancak
miistafilerin hepsi TpCF’ye katilmamis, bagimsiz kalanlar olmustur. TpCF’ye
katilan toplam milletvekili sayis1 29°da kalmistir (Ziircher, 1992: 75).

TpCF yonetimi su sekilde olusmustur (Ates, 1998: 117):

Reis: Kazim Karabekir Pasa

Reis-i Saniler: Doktor Adnan ve Rauf Bey’ler

Katib-i Umumi: Ali Fuat Pasa

Heyet-i Merkeziye Azalar1: Ismail Canbulat, Halis Turgut, Ahmet Siikrii,
Necati Bey, Faik Bey, Riistii Pasa ve Ahmet Muhtar

Saglam bir potansiyeli bulunan TpCF yurt ¢apinda genis bir teskilatlan-
maya gidememis olmakla birlikte hatir1 sayilir merkezde orgiitlenebilmistir.
Firka yoneticilerinin orgiitlenmedeki yavagligi, segici ve ihtiyatkar olmalarin-
dan kaynaklanmstir. Firkanin en etkin oldugu ve benimsendigi yer Istanbul
olmustur. 1924’{in sonunda yapilan ara se¢imlerde TpCF nin kendi adaylarini
secime sokmamasi, bazi adaylar1 destekleyip desteklemediginin bile tam belli
olmamasi, TpCF nin iktidar pesinde olmadigi, hiikiimet ve ¢ogunluk firkasi-
n1 denetleyecek sadik bir muhalefet olarak kalmay1 hedefledikleri izlenimini
vermistir (Ates, 1998: 95). Yine de ilimlisindan asirisina kadar biitiin muhalif-
lerin bir firkada toplanmasi, iktidarda inkilaplarin tehlikeye girmesi endisesi
dogurmustur (Sarigoban, 2017: 154).

TpCF’nin etkinliklerinin bilylik béliimii TBMM’de sergilenmistir. TpCF
TBMM’de, gerek kanunlar iizerinde agiklanan goriislerinde, gerek hiikiimet
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uygulamalariyla ilgili konusmalarinda, biitce goriismelerindeki tutumlarinda
yapici bir muhalefet firkasi tavri sergilemistir. Uyeleri cogu kez CHF ile aym
yonde oy kullanmuislar, hiikiimet uygulamalarina destek vermislerdir. Ancak
hiikiimeti uyarmay1 da ihmal etmemislerdir. Firkanin 1925°te biitce miiza-
kerelerinde ortaya koydugu muhalefet dikkat ¢cekmistir. TpCF Cumbhuriyet
rejiminde biitgeye iliskin tenkitlerde bulunmus ilk muhalefet firkasi olma
ozelligini kazanarak 6nemli bir islevi yerine getirmistir (Ozalper, 2014: 127).

TpCF’nin parlamenter muhalefetinde Seyh Sait isyan1 ve akabinde ¢ika-
rilan ve kapatilmasina dayanak teskil eden Takrir-i Siikiin Kanunu 6nemli
hususlar olmustur.

2. 2. Terakkiperver Cumhuriyet Firkast’nin Kapatilmast

2. 2. 1. Seyh Sait Isyani

Feodal nitelikli sosyo-ekonomik geri kosullar ile birlikte etnik ve dini
sosyal yapist da baskaldir1 potansiyeli olusturan Dogu Anadolu Bélgesinde,
Subat 1925°te Seyh Sait onciiliigiinde bir isyan ¢ikmustir. Etnik-dini ve feodal
bir ayaklanma olan Seyh Sait isyan1, Musul sorunu konusunda Ingiltere ile
gorlismeler baslarken patlak vermistir.

Tiirkiye Cumhuriyeti’'ni ve Ankara hiikiimetini tanimayip miistakil bir
Kiirt devleti kurma ve hilafeti yeniden ihdas etme amaci giiden isyana,
Cumhuriyet’in ilanindan sonra hilafetin ilgasiyla netlesen laik devlet anlayi-
sina, dinin siyaset ve devlet hayatindan ¢ikarilmasi egilimine, esasli yenilikgi-
lige duyulan tepkiler ¢ikis noktasi olusturmustur (Tuncay, 2005: 136).

Geng (Bingdl) vilayetinde baslayan ve diger dogu beldelerine yayilan is-
yanin bastirilmasinda ve yayilmasinin dnlenmesinde yasanan giicliiklerle bir-
likte TpCF de olaylarla iliskilendirilmistir. Firkanin irticaya destek verdigi,
isyan1 koriikledigi haberleri yayilmistir. CHF radikallerine, TpCF’yi ve diger
mubhalefeti sindirmek i¢in Seyh Sait isyani kullanisli bir firsat olmustur. TpCF
liderleri, isyan ¢ikan yerlerde Firkanin teskilatinin bulunmadigi, din duygula-
rim1 tahrik etme eylemlerine kesinlikle karisilmadig seklinde kendilerini sa-
vunmuslardir. TpCF’liler sikiyonetim ilan1 kararlarinda da olumlu oy vererek
isyana kars1 hiikiimetle birlikte olduklarini gostermislerdir.

Mustafa Kemal Nutuk’ta TpCF’nin isyanla ilgisini s0yle kurmustur:

“Bu parti yurtta can kiyicilarin, gericilerin siginagi ve dayanagi oldu, dis
diismanlarin yeni Tiirk devletini ytkmayr éngoren planlarimin kolaylikla
uygulanmasina yardim etmeye ¢alisti. Tarih gizli amaglarla diizenlenmis
genel ve gerici dogu ayaklanmasinin nedenlerini inceleyip arastirdigi za-
man onun onemli ve belirli nedenleri arasinda TpCF "nin dinsel konularda
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verdigi sozleri ve doguya gonderdigi sorumlu katibinin kurdugu érgiitleri
ve yaptigi kigkirtmalart bulacaktir.” (Mumcu, 1990a: 151).

Fethi Bey kabinesi, kendi iginde birlik olmadig1 gibi isyan1 da pek 6nem-
sememistir. Idari tedbirler ve yerel tepeleme hareketleri ile isin diizelecegi
diisiiniilmiistiir. Ismet Pasa ve arkadaslar ise aksi goriistedir. Gelisen ve 6n-
lenemeyen olaylar iizerine Fethi Bey Firka’da desteginin kalmadigini belir-
terek istifasini vermistir (TBMM ZC, 1925 a). Yerine Ismet Pasa ikinci defa
basvekillige getirilmistir.

2. 2. 2. Takrir-i Siikiin Kanunu

Yeni hiikiimet ilk is olarak isyan1 bastirmay1 amaglamstir. isyan bolgesine
yogun bir askeri miidahale yapilmistir. TpCF, isyanin 6nlenmesi igin sikiyo-
netim ilaninda ve dinin siyasi amaglh kullaniminin yasaklanmasina yonelik
Hiyanet-i Vataniye Kanunu’nda 24 Subat 1925 tarihinde 556 sayili Kanun’la
(TBMM KM, 1925 a: 67) yapilan degisiklikte hiikiimete destek vermistir.
Bu destegi verirken, alinacak 6nlemlerin kendilerine karsi kullanilabilecegini
tahmin etmemis olabilirler. Ancak ayn1 destegi, hiikiimete tilkenin her yanin-
da gecerli olaganiistii yetkiler tantyan 4 Mart 1925 tarihinde kabul edilen 578
say1li Takrir-i Siikiin Kanunu’nda (TBMM KM, 1925 b: 98) vermemislerdir.

Meclisten hizli bir sekilde gegirilen ve hararetli tartigmalara yol agan
Takrir-i Stiikiin Kanunu siddet yanlilarinin zaferidir. TpCF Meclis’teki goriis-
melerde; hakimiyet-i milliye ilkesinin ¢ignendigini, ulusun temel anayasal
haklarinin baski altina alindigini, basin 6zgiirliigli konusundaki kaygilari ifa-
de etmistir. Bir 6nceki hiikiimetin, isyanin devlet i¢in tehdit olusturmayacak,
onemsiz boyutta ve bdlgesel bir olay oldugunu agiklamasina ragmen kanunun
ni¢in ¢ikarildigim sorgulamislardir. ismet Pasa ise acik bir sekilde gericilere
kars1 ¢gikmadiklari i¢in muhalefete serzeniste bulunmustur. Sonugta kanun 22
ret oyuna karsilik 122 kabul oyu ile yasalasmistir (TBMM ZC, 1925 b).

Kanun, Istiklal Mahkemelerine ve hiikiimete olaganiistii yetkiler vermis-
tir. Kanun’un hiikiimete verdigi yetkiyle Istanbul’da baz1 gazete ve dergiler
kapatilmis, baz1 gazeteciler tutuklanmistir. Diyarbakir ve Elazig’da calisan
Istiklal Mahkemeleri isyancilara ait son yargilamalar1 yaparak Seyh Sait da-
hil 29 kisinin idama karar vermistir. Ankara Istiklal Mahkemesi de tahrikci
veya diger bazi suclamalarla idam dahil gesitli hiikiimler vererek ¢ok sayida
kisiyi yargilamistir.

TpCF iiyeleri ve teskilati, cikarilan kanun ¢ergevesinde Istiklal
Mahkemeleri tarafindan baski altina almmmistir. Sark Istiklal Mahkemesi,
ayaklanmay1 dolayl olarak kiskirtmak suglamasiyla yargilanan TpCF yerel
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yoneticileri hakkinda, herhangi bir kanit elde edememesine ragmen, gorev
bolgesi icindeki tiim Firka subelerini kapatma karar1 vermistir.

Takrir-i Stikin Kanunu ile Meclis disindaki tiim muhalefet susturulmus-
tur. Siranin Meclis icine gelecedi de belli olmustur. Nitekim Ankara Istiklal
Mahkemesi’nin Hilkkiimet’e yazdigi bir tezkere tlizerine TpCF 3 Haziran
1925’te Hiikiimetce kapatilmistir (Yesil, 2002: 488-490). Kapatmaya dair
kararnamede, Firka programinin 6’nc1t maddesinin dinin siyasi amagli kulla-
nimina yonelik olup olmadigi ve bdylece vatana ihanet sugu olusturup olus-
turmadig1 hususuna girilmemis; Firka tiyelerinin bu maddeyi siyasi amaglari
icin kullandiklar1 gerekgesine dayanilmistir.

[lgingtir; Firka’nin kapatilmasina dair Bakanlar Kurulu kararnamesi, fes-
hetme seklinde degil, subelerinin ve merkezlerinin kapatilmasi seklinde alin-
mistir. Ayrica, Firka’nin biitiin iiyelerinin yargilanmast gibi bir durum so6z
konusu olmamistir. Firka yoneticileri hakkinda herhangi bir sug isnad1 yapil-
mamas1 da kapatma kararmin siyasi bir tercih oldugunu gostermistir (Yesil,
2002: 433). Nitekim eski TpCF mebuslart Meclis igindeki faaliyetlerini stiir-
diirmiisler ve oylamalarda ve diger Meclis ¢aligsmalarinda blok halinde davra-
narak fiili bir grup olarak géziikmiislerdir (Ceylan, 2014: 134).

2. 2. 3. Izmir Suikasti

15 Haziran 1926’da Izmir’de Mustafa Kemal’in hayatina yonelik bir
komplo ortaya ¢ikarilmistir. Suikast planlamasina iligkin iki ayr1 yargilama-
da, Mustafa Kemal’in karsisina dikilebilecek eski ittihatcilar ve TpCF 6n-
derlerini de igeren tiim potansiyel rakipleri bertaraf edilmistir. TpCF’nin 21
mebusu (dokunulmazliklar1 kaldirilmaksizin) ve eski teskilatinin 6nde gelen
iiyeleri tutuklanmistir. Yargilamada TpCF nin, ittihatcilarmn perde arkasindan
yonlendirdigi parlamento kiyafeti giydirilmis bir yap1 oldugu ileri stirtilmiis-
tiir (Ziircher, 1992: 97). Sonugta, TpCF teskilatindan bazi kisilerin olayla il-
gisi ortaya konulmakla birlikte, mebuslar da suglu goriilmiistiir. Mebuslardan
altisinin idami gibi agir bir karar ¢ikmustir. 13 Temmuz 1926°da agiklanan
Istiklal Mahkemesi kararryla TpCF iiyesi mebuslardan; Ismail Canbolat, Arif
Bey, Riistii Paga, Ahmet Siikrii Bey, Abidin Bey ve Halis Turgut Bey idama
mahkim edilmistir (Aybars, 2009: 356). Yurt disinda bulunmalar1 nedeniyle
Rauf Bey ve Adnan (Adivar) Beyin, giyaben yargilanmalarina Ankara’da de-
vam edilmistir. Onlar da on yil siirgiine mahkim edilmiglerdir (Orbay, 2005:
388-404).

[zmir Suikast1 yargilamalar1 sonucunda CHF ve Mustafa Kemal karsisin-
da muhalefet sergileyebilecek biitiin unsurlar ortadan kaldirilmistir. Bundan
sonra CHF’nin git gide devletle biitiinlestigi ve otoriterlestigi belirtilebilir
(Ceylan, 2014: 141).
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fleriki yillarda Mustafa Kemal’in ve ondan sonra da Ismet Pasa’nin eski
mubhalefet liderleriyle barigsma ve onlar1 yeniden siyasi elit icine sokma giri-
simleri olmustur. Siyasi konumlari onarilamayacak bi¢imde bozulan muhalif-
lerin bir kismi1 yeniden siyasete donmiigse de artik devirleri gegtiginden 6nem
arz etmemiglerdir (Ziircher, 1992: 123).

3. Terakkiperver Cumhuriyet Firkasi Uzerine Céziimlemeler

3. 1. Firka’nmin Siyasi Belgeleri

Firka’nm kuruldugu giin yayinlanan beyannamesi, siyasi konumunu yan-
sitmigtir. Sistematik ve ayrmtili bir sekilde hazirlanan bu belge TpCF’nin
siyasi kimliginin énemli tanimlayici unsurlarindandir (Ceylan, 2004: 52).
Beyannamede firkalarin, millet iradesinin dogrudan bir sekilde kullanilama-
mast zorunlulugundan dogan mecburi bir vekalet sistemi oldugu belirtilmis,
milletvekillerinin bu vekalete kesin baglliklar1 ifade edilerek halk egemen-
ligi ilkesi vurgulanmistir. Vekalet sisteminin bazi sakincalar agiklanip ¢are
olarak halkin iradesinin siirekli diga vurulmasi gdsterilmistir. Halk iradesinin
kismen kamuoyu ve basin araciligiyla dile getirilmesi yeterince etkili olama-
yacagindan, rakip siyasi firkalarin kurulmasi ger¢ek ¢6ziim olarak gosteril-
mistir.

Beyannamede “milletin mukadderatin bizzat tayin ve idare etmek riist
ve kabiliyetine izhar” oldugu vurgulanarak halkin yol gosterilmeye muhtag
oldugu anlayiginin reddedilmesi dikkat ¢cekmistir. Himayecilik politikasina,
halkin kaderinin kendisince belirlenemeyecegi diisiincesine ve “halka ragmen
halk i¢in” anlayisina karsi ¢ikis TpCF’nin basat 6zelligi olarak goriilmiistiir
(Ziircher, 1992: 128).

Beyannamede savag yorgunu bir iilkenin soluklanmaya ihtiyaci oldugu
belirtilerek devrimci bir siirecten ziyade evrimci bir anlayisin giidiilmesi
gerektigi ifade edilmistir. Ayrica, Firka’nin her tiirlii zorbaliga kars1 oldugu
belirtilirken, kendi i¢ isleyisinde de her tiirlii kararin ¢ogunluk karariyla alina-
cagl, demokratik degerlere Firka i¢cinde de 6nem verilecegi taahhiit edilmistir
(Ceylan, 2014: 53).

TpCF Nizamnamesi, Firka’nin amacin beyanname ve program dogrul-
tusunda agiklarken, firkanin teskilatlanmasini ve iiyelik miiessesini diizen-
lemigtir. Nizamnamede Firka’ya iiye olma hususu dikkat ¢ekmistir. Firka’ya
iiye olabilmek i¢in kisinin sahsi goriisleriyle Firka fikirlerinin bagdasmasi
gerekliligi vurgulanmigtir. Ayrica, Kuva-y1 Milliye’ye karsi olan cemiyetlerin
isimleri zikredilerek bu cemiyetlere liye olanlarin TpCF’ye {iye olamayacak-
lar1 belirtilmistir. Ote yandan, genel ve yerel kongreler, Firka’nin idaresi ve
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teskilatlanmasi, tasra unsurlar1 da nizamnamede diizenlenmistir.

Gergek bir siyasi program olma 6zelligi tasiyan elli sekiz maddelik TpCF
programi ise yedi boliimden olugmus, icerdigi konular bakimindan daha ¢ok
icigleri ve iktisat alanlarinda yogunlasmistir.

Programin en ¢ok tartisilan maddesi “Firka efkar ve itikad-1 diniyeye hiir-
metkdrdur. ” seklindeki 6’nc1 maddedir. Bu madde TpCF kuruculari tarafindan,
Firka’nin bagimsizligini vurguladigi seklinde savunulmustur. TpCF kurucu-
lar1 Ali Fuat Cebesoy ve Rauf Orbay, bu maddeyi programlarina eklemese-
lerdi, asil o zaman gerici olarak tanimlanacaklarini séylemislerdir (Cebesoy,
2007: 564; Orbay, 2005: 387). CHF liler ise maddeyi, gerici unsurlara cesaret
verici popiilist bir davet olarak degerlendirmislerdir. Ancak o donemde hii-
kiimetten TpCF’ye 6°’nc1 maddenin veya diger igeriklerin sakincali olduguna
dair resmi bir uyar1 yapilmamustir.

Mustafa Kemal, Aralik 1924°te “Times” Dergisi muhabirine verdigi ropor-
tajda bu maddenin igeriginin gayet normal oldugunu belirterek durumu garip-
sememek gerektigini soylemistir (Ceylan, 2014: 57). Fakat 1927°de Nutuk’ta,
TpCF’nin bu ifade altinda hilafet ve gericilik propagandasi yaparak dini siya-
sete alet ettigini belirtmistir (Atatiirk, 2008: 1185).

Yeni Firka, beyannamesi ve programiyla, Bat1 Avrupa’ya has liberal nite-
likte bir firka hiiviyeti sergilemistir. Cogunluk Firkas gibi laik ve milliyetei
politikalardan yana olmakla birlikte onun koktenci, merkeziyet¢i ve otoriter
egilimlerine agik¢a karst ¢ikmistir. Adem-i merkeziyetgiligi, glicler ayrimint
ve evrimei degisimi savunmusgtur. D1s bor¢lanmay1 gerekli goren daha liberal
bir ekonomi politikasini da sahiplenmistir (Ozalper, 2014: 122).

Kapatilmasina gerekge gosterilen Firka programinin aslinda CHF ’nin po-
litikalarindan derin bir sekilde ayrilmadigi sdylenebilir. CHF nin bir siyasal
programinin olmamasi metin bazli dénemsel bir karsilagtirmay1 miimkiin kil-
mamustir. Ayrica, CHF nin firka-devlet biitiinlesmesini saglamis, rejim kuru-
cu bir firka oldugu dikkate alindiginda, siyasi rakipler arasinda gii¢ dengesin-
den s6z edilemeyecektir. TpCF, kagit tizerindeki politikalarini savunacak pek
az firsat bulabilmistir.

Ozetle TpCF nin siyasi belgelerinde, muhalefet kontroliinden uzak totali-
ter bir yonetime gidildigi endisesi goze ¢arpmistir. Cumhuriyet’e ve demok-
rasiye bagliliga vurgu yapilmis, rejimi tehdit edecek bir unsur dile getiril-
memistir. Soylem diizleminde de Cumhuriyet karsiti ya da saltanat yanlisi
ifadeye rastlanmamastir.



TURKIYE CUMHURIYETININ iLK MUHALEFET FIRKASI 19

3. 2. TpCF Ideolojisi

TpCF kurucular1 CHF’yi olusturan kisilerle ayn1 ideolojik ve sosyal ko-
kenden gelmislerdir. TpCF nin CHF den ayrimi HF nin Ikinci Gruptan fark-
liligina benzemistir. TpCF iyelerinin daha az yerel ve CHF’ye oranla daha
kozmopolit olduklart gorilmistiir. Cogunlugu yiiksekdgrenim gormiistiir
ve hepsi devlet memuriyetinden gelmistir. TpCF’de asker kdkenlilerin orani
%44 iken CHF de %18°de kalmistir (Ates, 1998: 322).

CHF’den ayrilanlar, dar firkacilik, keyfilik ve oligarsi gibi uygulamalar-
dan, Firka ¢cogunlugu baskisindan rahatsiz olduklarini agiklamiglardir. Yeni
firkada hosgoriiniin egemen olacagi yoniinde sozler verilmistir (Ates, 1998:
129).

Eskisehir mebusu Emin Bey (Sazak) hatiralarinda, Cumhuriyet yanlisi ol-
dugunu, fakat Gazi’nin siirekli daha fazla yetkiye sahip olmak istemesinden
kaygi duydugunu kaydetmistir. Bu kaygilar o zamanki muhalefetin duygula-
rin1 yansitmistir. Mustafa Kemal’in baskinligini dengeleyecek arayislara ve
yogunlasan otoriteye karst “milli hakimiyet” fikrini ytlicelten muhalefete bu
endiseler yol agmistir (Ekincikli, 2012: 161).

Firka’nin siyasi belgelerinde; kuvvetler ayrimi, halk egemenligi, devlet
etkinliginin sinirlanmasi, adem-i merkeziyet ve serbest ticaret ile tedrici ge-
lismenin vurgulandigi klasik liberalizmin izleri goriilmustiir. Ortaya konulan
belgeler ve Mecliste sergiledikleri yapici muhalefet drnekleri bir arada ele
alindiginda, TpCF’yi sadece kisisel kirginliklar iizerine harekete gegmis gele-
nekgeilerin hareketi olarak degerlendirmek yanlistir.

TpCF kurulusunu hakimiyet-i milliye kavramina dayandirmistir. Bu kav-
ram Mustafa Kemal ve taraftarlar1 nazarinda 6ngordiikleri yeni iktidarin hu-
kuki dayanagi olmustur. I. Mecliste II. Grubun elinde hakimiyet-i milliye, hi-
lafet ve saltanat makaminin korunmasinin garantisi olarak gorilmistiir. TpCF
de halk egemenligi kavramina sahip ¢ikarak, Cumhuriyet’in bu idealin bir
tezahiiriinden baska bir sey olmadigini ileri stirmiistiir. Bu nedenle CHF nin
Cumbhuriyet’e ve onun hiikiimetine tam bir sadakat talep etme egilimine kar-
st ¢cikmigtir. TpCF kuruculari, CHF mebuslarini, bir kere segildikten sonra
kamuoyunu dikkate almadan konumlarim dilediklerini yapabilmelerine ola-
nak taniyan bir firsat olarak degerlendiren kisiler olarak gérmiislerdir. CHF,
muhalefetin bu yaklasgimini, TBMM’nin yetkisini zayiflatma gayreti olarak
yorumlamistir (Ates, 1998: 129).

Kapatilmasini hakli gésterme amaciyla TpCF, Mustafa Kemal karsiti, hi-
lafet yanlisi, irticai bir firka olarak nitelendirilmis; yan1 sira Seyh Sait isyani-
na destekle suglanmuistir.

Ote yandan, gelenekgi karakterli TpCF’liler, otoriterlesme kaygisiyla
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Mustafa Kemal’in yonetimine ve yapmaya hazirlandigi inkilaplara karst ol-
muslardir. Miirteci olmayip, sadece devrimlerin toplumda sindirilebilmesi
icin daha yavas yapilmasini savunmuslardir. Kazim Karabekir’in kiz1 Hayat
Karabekir Feyzioglu babasini, dolayistyla TpCF’lileri asagidaki sekilde de-
gerlendirmistir (Mumcu, 1990b):

“Babamn itirazi, devrimlerin yapilis seklineydi. Babamin arzusu, devrim-
lerin ilelebet kalabilmesi i¢in tepeden inme degil, zorla degil halki egiterek
yvapilmasiydi. Devrimlere karst degildi. Yapilanlar zorla yapildigi icin dev-
rimlerin yerlesmemesinden korkardi.”

Aslinda TpCF’ye yapistirilan ideolojik yaftayi, bir yakin tarih romanina
iliskin yazilan kitap inceleme yazisindaki su ifadeler 6zetlemistir (Atasii,
1999):

“‘Hiirriyet’ adina kalkisacaklar: siyasal muhalefet, ‘hiirriyet’ karsiti bag-
nazlarin aract derekesine inmeye ve sonra devrimci cumhuriyetin 6z sa-
vunucusuna ¢arpip yasanan gergeklikten kéklenmeyen ciliz yosunlar gibi
savrulmaya yazgilidir. Ne yazik ki gercek hiirriyete kavusabilmek igin top-
lum olgunlagsmayr beklemek zorundadir.”

Sonuc¢

Kurtulus Savasi’ni birlikte gerceklestiren lider kadro igerisindeki bir gru-
bun diglanmiglik hissiyati ile TpCF’nin tohumu atilmistir. TpCF, kuruculari
Mustafa Kemal’e karsi olmadiklarini agiklasalar da Mustafa Kemal’e ragmen
kurulmustur. Yeni devlet diizeninin alacagi bigim konusunda ¢ok farkli dii-
siinmemekle birlikte, halkin reaksiyonlarinin ve geleneklerinin géz oniinde
bulundurulmasi gerektigine inanmiglardir. Aslinda TpCF kadrolari, diigiinsel
koken olarak da CHF’lilerden pek farkli degildir. Hepsi, Osmanli’nin bati-
lilagsma hengamesinde yetismis, tutuculuga karsi, modernlesmeye inanmis,
Ittihat¢1 kodlamasindan ge¢mistir. TpCF, CHF’li politikacilar ile biirokrat-
larin hiikiimet firkasina muhalefeti devlete muhalefetle bir tutma egilimini,
CHF’nin devletle 6zdeslesmesini tehlikeli gormiistlir. TpCF, Cumhuriyet’in
ilk y1llarinin karigik ortaminda koklii degisimi bir anlamda frenlemek isteyen
iliml yenilik¢i siyasi bir hareket seklinde olugmustur.

Mustafa Kemal ve Ismet Pasa’ya kars1 baslayan bu muhalefet, destek gor-
diigii tabanin diisiinceleriyle beraber evrilmistir. TpCF kurucularinin ve mil-
letvekillerinin cumhuriyetgiliklerinden siiphe olmasa da, saltanat yanlilarinin
Firka semsiyesi altina girebilecekleri muhtemeldir. Ankara’ya karsi tepkileri-
ni dile getiremeyen potansiyel muhalifler de Firka’ya yakilik duymaya bag-
lamigtir. TpCF’nin Mustafa Kemal’le rekabetinde, isteseler de istemeseler de
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Istanbul basini, dini ideolojiyi bayraklastiran ¢evreler ve Cumhuriyet karsiti
mubhalif unsurlar dogal miittefik olmustur. TpCF’nin dogarken bogulmasi bu
kargasa igerisinde kaginilmaz gdziikmiistiir.

Yayinladig: siyasi belgeler ve sergiledigi yapict muhalefet TpCF’y1i, kisisel
kirginliklardan kaynaklanan bir ayrismadan ¢ok yukarilara tagimistir. Ancak,
“donemin sartlar1”, “potansiyel tehdit” olusturan TpCF’nin kapatilmasini ge-
rektirmistir. Ne var ki; TpCF kapatilmakla, ne onu var eden dinamikler, ne de
temsil ettigi diisiinceler ortadan kalkmamustir. Ulkenin siyasi sorunlari ¢oziil-

medigi gibi dengeler olumsuz etkilenmis, yeni yaralar agilmistir.
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Kamu Tercihi Teorisi Baglaminda
4651 Sayih Kanuna iliskin Bir Degerlendirme
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Ozet

Merkez bankalarinin bagimsizligi konusu, Keynesyen teorinin sarsilmasiyla
birlikte 20. Yiizyilin sonlarindan itibaren énem kazanmistir. Merkez banka-
larinin bagimsizligint énemli kilan birincil etmen, politik aktorlerin siyasi
kaygilarla merkez bankasi kaynaklarini kendi ¢ikarlart dogrultusunda kulla-
nabilecegi diisiincesidir. Bu diisiince, rasyonel tercih teorisinin boyutlarindan
birisini olusturan kamu tercihi teorisi ile yakindan ilgilidir. “Siyasetin iktisa-
d1” olarak da bilinen kamu tercihi teorisi, bireyleri bir tercihler kiimesinden
ibaret goriir. Bu teoriye gore toplumu olusturan tiim bireyler gibi ekonomik,
siyasi ve biirokratik aktorler de bireysel ¢ikarlarini 6ncelemektedir. Bu ¢alis-
mada, Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasinin bagimsizlik siireci ve 4651
say1li kanun kamu tercihi teorisi yaklagimiyla ele alinmaktadir.
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to use central bank resources with the political concerns in their own interests.
This opinion is closely related to the public choice theory, which is one of
the dimensions of the rational choice theory. The Public Choice Theory, also
known as “economics of politics”, assesses that individuals are composed
as a set of preferences. Accordingly, all the individuals who constitute the
society including economic, political and bureaucratic actors, prioritize their
individual interests. This study examines the process of independence of the
Central Bank of the Republic of Turkey and Law No 4651 in the context of
public choice theory.

Keywords: Public choice theory, Public policies, central bank independence,
catallaxy, political decision making process

Giris

1973 yilinda gergeklesen petrol krizi sonucu Keyneysen politikalarin sor-
gulanmaya baslanmasiyla birlikte merkez bankalarinin bagimsizligi konusu
o6nem kazanmistir. Bunun nedeni, siyasi etkilere agik/bagimli bir merkez ban-
kasimnin enflasyona yol agmak pahasina Hazineye ve kamu kesimine kredi
acabilecek olmasidir. Gorevlerinden birisi para politikalarini belirlemek ve
uygulamak olan merkez bankalari, para arzini, —.kamu kesimine kredi agmak
amaciyla— para talebinin iizerinde arttirdiginda bu durum enflasyonist bas-
kilara yol agmakta, bu siire¢ sonunda ise fiyat istikrari bozulmaktadir. Hii-
kiimetlerin, merkez bankalarini popiilist amaglarla bilingsizce kullanmalari
sonucu lilke ekonomilerini istikrarsizliga siiriiklemeleri, merkez bankalarinin
bagimsizligi konusunu giindeme getirmistir. Hiiklimetlerin merkez bankala-
rin1 hangi saikle kendi ¢ikarlar1 yoniinde kullandiklar1 sorusu ise rasyonel
tercih teorisinde kendisine yanit bulmaktadir.

Rasyonel tercih yahut bir bagka deyisle akilci se¢im, 20. yiizyilda popiiler
olmus kuramlardan biridir. Siyaset bilimi literatiiriinde oyun teorisi, sosyal
tercih teorisi ve kamu tercihi teorisi (KTT) olarak alt basliklarda incelenen
bu kuram, insan aklini 6n plana ¢ikarmak suretiyle insanlarin akilct segimler
yaptig1 varsayimina dayanir. Bu ¢alismada; rasyonel tercih teorisinin alt dal-
larindan biri olan ve getirdigi katkilar sonucu 1986 yilinda kazandig1 Nobel
Ekonomi Odiilii ile taltif edilen James McGill Buchanan’m KTT’si incele-
necek; bu baglamda merkez bankalarmin bagimsizligi ve Tirkiye’de 1990
sonrasi bu alanda yaganan gelismeler ele alinacaktir.

Calismanin amaci; genelde merkez bankalarmin bagimsizligini, 6zelde
ise Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi’nin (TCMB) bagimsizlik siirecini
KTT ile iliskili bir bicimde incelemektir. KTT, politik ve biirokratik aktorle-
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rin tipki diger bireyler gibi akilc1 davrandig1 savindan hareketle her politik/
biirokratik aktdriin kendi faydasint maksimize etmeye yoneldigini ileri siirer.
Fayda maksimizasyonunun siyasal aktorler acisindan oylarmi arttirmak, bii-
rokratik aktorler agisindan ise konumlarini korumak oldugu disiiniildiigiinde,
TCMB’nin bagimsizligindan dnceki durum KTT’nin savini kargilamaktadir.
1990’11 yillar, Tiirkiye’de kisa araliklarla yeni hiikiimetlerin kuruldugu ve er-
ken se¢imlerin yapildigi, hiikiimetlerin giindelik politikalar1 sebebiyle kamu
kesimi ve biitge agiklarinin TCMB kaynaklar ile finanse edildigi yillardir.
TCMB mevzuatinda degisiklikler yaparak TCMB’nin bagimsizlasmasini
saglayan 3985 ve 4651 sayili kanunlar, TCMB’ye hiikiimetin ekonomi politi-
kalarinin uygulanmasinda arag¢ bagimsizligi saglamak suretiyle TCMB’yi po-
litik aktorlerin etkisinden kurtarmig ve KTT tezlerinin hakliligini dogrulayan
bir sonug ortaya koymustur.

Calismanin birinci boliimiinde, merkez bankasi bagimsizligi kavrami
tanimlanacak ve merkez bankalarinin bagimsizliginin énemi tartigilacaktir.
Merkez bankalarinin bagimsizliginin lehinde ve aleyhinde goriisler incele-
necek, merkez bankasi bagimsizliginin tiirlerinden olan politik ve ekonomik
bagimsizlik ile amag ve ara¢ bagimsizligina deginilecektir. Ikinci boliimde
KTT’nin kurucusu James M. Buchanan’in yaklasimi kuramsal olarak tarti-
silacak ve bir kavramsal ¢ergeve ¢izilecektir. KTT nin tanimi, temel ilkeleri
ve tarihsel gelisimi tizerinde durulacaktir. Bununla beraber teoriye katkida
bulunan diisiin insanlarina deginilecektir.

Ugiincii boliimde, KTT ekseninde TCMB’nin bagimsizligma giden sii-
recte Tiirkiye’de uygulanan makroekonomik politikalar degerlendirilecektir.
Tiirkiye’de TCMB Kanununda gergeklesen degisiklikler ve bu degisikliklerin
KTT ekseninde TCMB’nin bagimsizligina olan etkileri tartisilacaktir. TCMB
bagimsizliginda en 6nemli adimlardan biri olarak degerlendirilen 4651 say1-
I1 Tirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanununda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun, tasar1 halindeki ilk asamasindan itibaren ele alinacaktir. Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi’nin (TBMM) ilgili Komisyonundaki goriismeler son-
rast olusturulan Komisyon raporu 1s1ginda muhalefet serhi incelenecek ve
TBMM Genel Kurulunda gerek lehte gerekse aleyhte yapilan konusmalar bir
tez-anti tez biitiinselligi i¢inde aktarilacaktir. Dordiincii boliimde ise parla-
menter sistemden Cumhurbagkanlig1 hiikkiimet sistemine gegilmesi siirecinde
6771 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun baglaminda TCMB bagimsizliginin durumu hakkinda degerlendirme-
lerde bulunulacaktir.
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1. Merkez Bankasinin Bagimsizhigi

Bu baglik altinda merkez bankas1 bagimsizligina iliskin konular incelenecek-
tir. Oncelikle merkez bankas1 bagimsizlig1 kavramimin cercevesi ¢izilecek,
merkez bankas1 bagimsizliginin 6nemine vurgu yapilacaktir. Merkez bankasi
bagimsizliginin dnemi KTT baglaminda degerlendirilecek ve bagimsizlik tiir-
lerinden bazilarina deginilecektir. Son olarak merkez bankasi bagimsizligimin
lehindeki aleyhindeki goriisler ortaya konacaktir.

1.1. Bagimsizhik Kavram

20. yiizyilin ikinci yarisindan itibaren diinya 6lgeginde yasanan finansal
istikrarsizliklar, hiikiimetlerin popiilist politikalar1 nedeniyle biitge agiklarinin
artmast, i¢ ve dis borglarin siirdiiriilemez hale gelmesi merkez bankalarinin
bagimsizlig1 fikrini ortaya gikarmistir.' Bu bagimsizlik, merkez bankasinin
para politikalarini belirlerken siyasi otoritenin etki ve tasarrufuna maruz kal-
madan degisiklik yapabilme esnekligine ve inisiyatifine sahip olmasidir.” Bir
baska agidan ise merkez bankasinin bagimsizligi, bankanin para politikasi-
na iligkin kistaslar1 belirleme serbestisine sahip olmas1 olarak tanimlanirken,
ozerklik ise belli bir kurumsal ¢ergevede karar alma yetkisinin merkez ban-
kasma verilmesi olarak tanimlanmustir.’ “Merkez bankasmin 6zerkligi” ve
“merkez bankasinin bagimsizligi” kavramlarmin birbirine yakinligi, ileride
de goriilecegi lizere siyasiler tarafindan zaman zaman bu iki kavramin birbiri
yerine kullanilmasina yol agacaktir. Bu nedenle ¢aligmanin ileriki boliimle-
rinde gegen “Ozerklik” ifadelerinin, yapilan aciklama dogrultusunda deger-
lendirilmesi yerinde olacaktir.

1.2. Merkez Bankasinin Bagimsizhginin Onemi

Merkez bankalari, ekonomi politikalarini belirleyen ve ekonominin genel
seyrini etkileyen en 6nemli kurumlarin basinda gelmektedir. Biitce agiklari-
nin finanse edilmesinde merkez bankalarinin parasal geniglemeci politikala-
11 sikca karsilasilan uygulamalardan biridir. Se¢im donemlerinde i¢ talebin

Salih BARISIK, Merkez Bankast Bagiumsizligi, Makroekonomik Etkileri ve 2001 Tarihli
TCMB Kanununun Yansimalari, A.U.S.B.F Dergisi, C.59, S.3, 2004, s.1.

? Suat OKTAR, Merkez Bankalarimin Bagimsizhigi, Bilim Teknik Yaymevi, Istanbul,
1996, s.84

3 Vittoria GRILLI, Donato MASCIANDARO, Guido TABELLINI, Political and Mone-
tary Institutions and Public Financial Policies in the Industrial Countries, Economic
Policy, Vol.6, No.13, October 1991, s. 343
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canlanmasi ve igsizligin azaltilmasi i¢in uygulanan gevsek para politikalari
da, siyasi omriinii uzatmak isteyen siyasi aktorlerin bagvurdugu yontemlerden
biri olarak goze carpar. KTT ye gore siyasal aktorler de kendi faydalarmin
maksimizasyonunu hedeflemektedir. Bir siyasi aktdriin fayda maksimizasyo-
nunu oylarmi arttirmakta gdérmesi dogal bir davranis bigimidir. Merkez ban-
kalarinin bagimsizligy, siirdiiriilebilir bir fiyat istikrar1 ve dengeli bir ekonomi
i¢in biiyiik 6neme sahiptir. Bu bagimsizligi saglamanin yolu ise merkez ban-
kalarinin siyasi etkilerden uzak kalmasini saglayacak yasal diizenlemelerle
mimkiindiir.

1.3. Bagimsizlik Tiirleri: Ekonomik—Politik Bagimsizlik

Merkez bankalarinin bagimsizlik tiirlerinden, bu ¢alismay1 ilgilendiren
ekonomik ve politik bagimsizlik tizerinde durulacak, diger bagimsizlik tiirleri
ise kapsam disinda birakilacaktir.

Merkez bankalarinin para politikas1 hedeflerini belirlerken siyasi baski-
lardan uzak olmas1 ve kendi politikalarini uygulamasi agisindan 6zgiirce ka-
rar verebilmesi ekonomik ve politik bagimsizlik olarak degerlendirilmistir.*
Debelle ve Fischer ise bu bagimsizlig1 amag-ara¢ bagimsizlig: seklinde ele
almaktadir.” Politik bagimsizlik ise para politikasinin merkez bankast tarafin-
dan siyasi otoriteden etkilenmeden belirlenebilmesidir.

Ekonomik bagimsizlik, merkez bankalarinin para politikasi araglarini bir
engelleme ile karsilasmadan kullanabilmesi serbestisidir.® Merkez bankalari-
nin para politikasi hedeflerinde hangi araci kullanacagini 6zgiirce belirlemesi,
ara¢ bagimsizligi olarak da degerlendirilebilir. Ekonomik bagimsizlik, ayni
zamanda merkez bankasinin yonetiminin de siyasi baskilardan uzak olmasini
gerektirir. Bu nedenle ekonomik bagimsizligi salt ara¢ bagimsizligi seklinde
ele almak eksik bir degerlendirme olacaktir. Ara¢ bagimsizligina sahip fakat
baskani/yonetimi, siyasi otorite tarafindan kolayca gorevden alinabilecek bir
merkez bankasi da, siyasi baskiy1 iizerinde hissedecek ve yasal olarak arag
bagimsizligina sahip olsa da fiili olarak bunu uygulamakta zorlanacaktir.

4 GRILLI vd., a.g.e., 5.348-390.

> Guy DEBELLE ve Stanley FISCHER, How Independent Should a Central Bank Be?,
Goals, Guidelines and Constraints Facing Monetary Policymakers (Federal Reserve
Bank of Boston Conference Series), No:38, June 1994, s.197 (195-222).

¢ Nadir EROGLU ve ilhan EROGLU, Merkez Bankalarinin Bagumsizligi ve Tiirkiye
Cumhuriyet Merkez Bankast (TCMB) 'nin Bagimsizlik Tartismasi Uzerine Bir Deger-
lendirme, Kocaeli Universitesi S.B.E. Dergisi, Say1: 19, s.127 (121-144).
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1.4. Merkez Bankasi Bagimsizhi@inin Lehinde ve Aleyhinde Goriisler

Bagimsiz bir merkez bankasini savunanlarin temel gerekgesini, para poli-
tikalarinin siyasi baskiya maruz kalacaginda sebep olabilecegi muhtemel enf-
lasyonist baski olugturmaktadir. Esas amaci se¢imleri yeniden kazanmak olan
politikacilarin, istikrarli bir fiyat diizeyi saglanmasi ve siirdiiriilmesi gibi uzun
vadeli hedeflere odaklanmasi beklenmez. Siyasi aktorler, kisa vadeli ¢6ziim-
lerin uzun vadedeki olumsuz sonuglarini tahmin etseler bile igsizlik ve yiiksek
faiz oranlar1 gibi sorunlara kisa vadeli ¢ozlim yollar1 arayacaklardir. Parasal
genisleme, ilk basta faiz oranlarini diislirse dahi, sonrasinda enflasyonu hiz-
landiracagi igin faiz oranlarim arttirabilir.”

Merkez bankalarmin bagimsizligina/6zerkligine karsit goriiglerin hareket
noktast ise bu durumun demokratik telakkilerle bagdasmadig: iddias: iize-
rinedir. Hiikiimetler, uyguladiklar1 para politikalarinin sorumluluklari altina
girerlerken, teknokratlar boyle bir sorumlulugun altina girmezler. Bu goriise
gore temsili demokrasilerde parlamento ve hiikiimetin se¢imler sonucu isba-
sina gelmeleri onlarin hesap verebilirligini saglar. Oysa para politikalarinin
sorumlulugu olmayan bir otoriteye birakilmasi anti-demokratik olarak deger-
lendirilmektedir. Bir baska goriise gore merkez bankas1 bagimsiz ya da 6zerk
oldugunda fiyat istikrarini basat hedef olarak goriip toplumun tercihlerini yok
sayabilecektir.® Merkez bankalarinin bagimsizhig1 konusunda her iki goriiste
de kabul edilebilir yonler bulunmakla birlikte, bu ¢ekinceleri kismen berta-
raf edebilecek olan ara¢ bagimsizlig1 lizerinde durulmasi yerinde olacaktir.
Arag bagimsizligi, ekonomi politikasinin hiikiimetlerce belirlenmesini, mer-
kez bankalarinin ise bu hedeflere ulasmak i¢in kullanacagi araclarda bagimsiz
olmasini ifade eden yaklasimdir.

2. Tamim, Tarihsel Gelisim ve ilkeler

Bu boliimde rasyonel tercihler kuraminin alt kiimelerinden birini olusturan
KTT ele alinacak ve KTT nin taniminin yani sira tarihsel arka plani ortaya
konacaktir. Ardindan KTT nin ilkeleri sayilacak ve bu ilkeler KTT nin 6nem-
li savunucularina atifla tartisilacaktir.

7 Adnan BUYUKDENIZ, Merkez Bankas: Bagimsizligimin Ekonomi Politigi Uzerine,
Anlayis Dergisi, S.4, Eyliil, 2003, s.26.

8 Alex CUKIERMAN ve Allan H. MELTZER, A Theory of Ambiguity, Credibility, and
Inflation under Discretion and Asymmetric Information, Econometrica, Vol:54, No:5,
s.1105 (1099-1128).
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2.1 Tanim

KTT’nin temellerini atan Buchanan, bu teoriyi en yalin haliyle “siyase-
tin iktisadr™ olarak tanimlamistir. O’na gore birey bir tercihler kiimesinden
ibarettir. Kanimizca KTT yi, siyasi iktisat ile siyaset bilimi arasinda bir nok-
tada degerlendirmek yanlis olmayacaktir. KTT, neo-klasik okulun bireyi /o-
mo-economicus olarak degerlendiren yaklasimindan ilham alarak, ekonomik,
siyasi ve biirokratik aktorlerin, toplumu olusturan diger bireyler gibi kisisel
c¢ikarlarini onceleyecegini kabul etmistir. Bu sebeple KTT, bir yandan devle-
tin kiiciiltiilmesini salik verirken, 6te yandan biirokratik ve siyasi aktorler i¢in
de siki bir denetime vurgu yapar.

KTT’nin kamusal niteligi, onun kamusal mallara, bir bagka deyisle hiikii-
met tarafindan edinilen mallara olan ilgisinden kaynaklanir. Clinkii bu malla-
rin faydasi birimlere bolinemez ve edinilmesinde katkida bulunmayanlar bu
mallarin faydasindan diglanamaz. KTT teorisyenleri, lobicilik ve ¢ikar grup-
larmin politik miicadeleleri iizerine yogunlagarak hiikiimetin kamu mallar
konusundaki yetersizliklerini ve eksikliklerini incelemeyi gaye edinmistir.'’

2.2 Tarihsel Gelisim

Temelleri 18. ve 19. yiizyilda Kita Avrupasi’nda atilan KTT ile ilgili esas
calismalar 1970’lerden sonra ortaya konulmustur. Bu yillarda Keynesyen
okulun “miidahaleci devlet” anlayisinin yerini neo-liberal uygulamalarin
almasi ile KT T nin yiikselisi arasinda bir iliski kurmak miimkiindiir. Ikinci
Diinya Savasi sonrasi artan kamu harcamalar1 ve kamu kesiminin biiyiimesi
karsisinda; Kenneth Arrow, Duncan Black, Anthony Downs, Mancur Olson,
James M. Buchanan ve Gordon Tullock gibi diisiin insanlarinin katkisiyla
teori onemli gelisme kat etmistir."'

Teorinin gelisiminde iki iktisat okulunun 6nemli katkilar1 olmustur. Bun-
lardan birincisi James M. Buchanan ve Warren Nutter tarafindan Virginia
Universitesinde kurulan Thomas Jefferson Politik iktisat Arastirma Merke-
zidir. Bir digeri ise yine James M. Buchanan, Gordon Tullock ve Charles
Goetz’in Virginia Politeknik Enstitiisii ve Devlet Universitesine bagl olarak
kurulan Kamu Tercihi Arastirma Merkezidir.'* 1965 yilinda da Buchanan ve

® James M. BUCHANAN, Constitutional Economics, Blackwell Pub, 1990, s.3.
' Andrew HEYWOOD, Siyaset, 14. Baski, Adres Yayinlari, Ankara, 2015, 5.316.

' http://www.canaktan.org/ekonomi/anayasal_iktisat/kamu-tercihi.htm (Erisim Tarihi:
29.12.2016).

2 AKTAN, a.g.e.
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Tullock bir araya gelerek Kamu Tercihi Toplulugu adinda bir birim kurmus-
tur."* Giiniimiizde de Virginia iktisat Okulu olarak halen etkinligini siirdiir-
mekte ve bilimsel ¢alismalarda bulunmaktadir.

2.3. ilkeler

KTT’nin sacayagini olusturan prensiplerden ilki metodolojik bireyselcilik
olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Buchanan’in metodolojik bireyselcilik olarak
niteledigi yaklasima gore, ister sosyal isterse ekonomik, alinan tiim kararlar
bireysel tercihlere gore sekillenmektedir. Dolayisiyla kamusal nitelikli olsa
dahi alinan tiim kararlar bireyin tercihlerinin 6ncelendigi bir durumu yansi-
tir. Devlet, bireylere hizmet eden bir aragsalliga indirgenmektedir.'* Bireyin
salt 6zel eylemlerinde degil, kamusal eylemlerinde de 6z ¢ikarini dncelemesi
KTT’nin 6nemini ortaya koyan 6nemli noktalardan biridir. Birey her anlam-
da, yalnizca 6zel islerinde degil kamusal tercihlerinde de homo-economicus-
tur. Buchanan bu durumu sdyle ifade etmektedir:"

“Bilindigi tizere, kamu tercihi teorisinin metodolojik yonii, toplumsal tercih
siirecinde bulunan kimselerin davraniglarini agiklamada fayda maksimizas-
yonunun agik bir sekilde genisletilmesidir. Se¢menler, biirokratlar, yargiglar,
yasama meclisi iiyeleri, bu roller icerisinde hareket ettikleri kisitlamalara tabi
olarak kendi faydalarini maksimize etmeye calisan diger tiim kisilere ¢cok
benzer sekilde hareket etmektedirler... Ornegin, herhangi bir milletvekili, yal-
nizca kendi se¢im bolgesindeki segmenlerin begenisini satin almaya c¢alisir.
Se¢menler, biirokratlar ve milletvekilleri bakimindan net refah maksimizas-
yonunu kapsayan homo economicus’un saf bigiminin ‘devletin basarisizlig1’
sonucunu dogurmasi sasirtict degildir.”

KTT, metodolojik olarak bireyci bir varsayimda bulunur. Asil olan siyasi
partiler, devletler ya da milletler gibi organik birimler degil, kendi eylem-
selligini i¢inde barindiran bireylerin kendisidir. Her durumda ve her se¢im
kosulunda, karar, birey tarafindan verilmektedir. Bu yoniiyle KTT, “siyasetin

13 http://www.gordon.edu/ace/pdf/hill=f&e34.pdf (Erigim Tarihi: 29.12.2016).

'* Selguk SENER, Iktisadi Gelismenin On Kosulu: Iktisadi Ozgiirliik, Yeni Tiirkiye, s:25,
Ocak-Subat 1999, 5.410.

' BUCHANAN, The Achievement and the Limits of Public Choice in Diagnosing Gover-
nment Failure and in Offering Bases for Constructive Reform, Horst HANUSCH (Ed.)
Anatomy of Government Deficiencies, Berlin: Springer-Verlag, 1983, s.15’ten aktaran
AKTAN, http://www.canaktan.org/ekonomi/anayasal_iktisat/buchanan-life-legacy/bu-
chanan-turkce-makaleler/aktan-buchanan-katkilari.pdf
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bireyci teorisi” olarak tanimlanmaktadir.'

KTT’nin bir diger hareket noktasi rasyonelite varsayimidir. KTT’ye gore
birey i¢in yegane amag¢ kisisel ¢ikarin maksimizasyonudur. Rasyonelite var-
sayiminda her seyden Once bireylerin bir tercihe sahip olmasi beklenir. Ordi-
nal fayda teorisinden hareketle bireyler bu tercihler arasinda siralama yapabi-
lecek ve bir tercihi digerine Ustiin tutabilecektir. Bu, ayn1 zamanda tercihlerin
gecisliligini de gdstermektedir. Bireyler bu tercihleri, kendi fayda maksimi-
zasyonlarini1 gozeterek yapacaklarina gore bireylerin bu se¢im siirecinde ken-
di ¢ikarlarmi 6nceleyeceklerini sdylemek yanlis olmayacaktir.

Iktisat biliminin genel geger yargilarindan biri olan “kit kaynak-sinirsiz
ithtiyag” ikilemi, bireyi fayda maksimizasyonuna gotiiren bir giidiileyicidir.
Bireylerin tiiketirken fayda, iiretirken kar maksimizasyonunu amagladig: fik-
rinden yola ¢ikildiginda, tipkr isadamlar1 gibi siyasetcilerin de kar maksimi-
zasyonu/kisisel ¢ikarlari ile tatmine ulastig1 diisiiniiliir.'” Kuskusuz siyasetci
icin “kar” unsuru, her segimde arttiracagi oylarindan baska bir sey degildir.

KTT’nin sacayagini olusturan ilkelerden sonuncusu ise politik miibadele
ilkesidir. Bu ilkeye gore politik siireglerdeki aktdrler arasindaki iligki tipki pi-
yasa mekanizmasindaki alici-satici arasindaki iligki gibidir. Hem piyasa me-
kanizmasinda hem de politikada, bireylerin iktisadi ¢ikarlari pozitif degerdeki
mallarin se¢imine baghdir. Bireylerin piyasada bulunma sebebi, bir mali di-
geriyle miibadele etmektir. Politika da tipki piyasalar gibi bir miibadele saha-
sidir ve bu yap1 i¢indeki aktorler, gergeklestiremedikleri bazi 6zel ¢ikarlarini
kolektif bigimde gergeklestirmeye calisirlar.'® Bu durumda se¢men, biirokrat
ve siyasetci bir miibadele siirecine girmis olurlar. Bir sonraki déonemde ikti-
darin1 kaybetmek istemeyen siyasetci, segcmenin istedigini yerine getirecektir.
Siyasi iktidarin taleplerini yerine getirmeyen biirokrat ise sahip oldugu bazi
ayricaliklar1 (makam, prestij vb.) kaybetmek zorunda kalacaktir."

1® Coskun Can AKTAN, Anayasal Iktisat ve Ekonomik Anayasa, Iz Yaymcilik, Istanbul,
1997, s.17.

17 Mark SKOUSEN, iktisadi Diisiince Tarihi: Modern Tktisadin Insasi, Cev. Mustafa Acar,
Ekrem Erdem, Metin Toprak, 6. Baski, Adres Yayinlari, 2014, s.508.

'8 BUCHANAN, The Political Biases of Keynesian Economics, Economics, Between
Predictive Science and Moral Philosophy, Collage Station: Texas A.M. University
Press, 1987, s.307-308.

! AKTAN, Cagdas Liberal Diisiincede Politik Iktisat, Takav Matbaasi, Ankara, 1994,
s.47.
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3. 4651 Sayih Kanunun
Kamu Tercihi Teorisine Gore Degerlendirilmesi ve Analizi

Bu baslik altina TCMB’nin 6zerkligini saglayan 4651 sayili Tiirkiye Cumhu-
riyet Merkez Bankas1 Kanununda Degisiklik Yapilmasia Dair Kanun, KTT
baglaminda incelenecektir. Kanunun 6ncesindeki siireg, bu kanuna ihtiyag
duyulmasindaki sebepler, kanunun TBMM Genel Kurulundaki goériismeleri
ve bu Kanunun getirileri ele alinacaktir.

3.1. Kamu Tercihi Teorisi Baglaminda Merkez Bankasi
Bagimsizhi@r: Siyaset—-Ekonomi A¢cmazi

Merkez bankalarmin bagimsizligi konusu 1980°1i yillarda 6nem kazan-
maya basglamistir. Zira 1990’11 yillara degin diinyada yalnizca li¢ merkez
bankas1 bagimsizdi. Bunlar; Amerika’da FED, Almanya’da Bundesbank ve
Isvigre Milli Bankasiydi. 1990’11 yillardan itibaren ise hem gelismis hem de
gelismekte olan tilkeler merkez bankalarina bagimsizlik tanimaya baslamis-
tir.*

Siyasetcilerin fayda maksimizasyonunu saglayan etmen oylarmin artma-
sidir. Tekrar segilmek isteyen bir siyaset¢i, secmenlerin/halkin isteklerini dik-
kate almalidir. Biirokratlar da mevcut konumlarini koruyabilmek icin siyaset-
cilerin isteklerini, rasyonel olsun ya da olmasin, gerceklestirmek durumunda
kalacaklardir. Bu durum kamu giderlerini arttirabilmekte ve ekonomik istik-
rar hedeflerinin saglanmasi noktasinda birtakim engeller ¢ikarabilmektedir.

Temel amaci iktidart elde etmek ve korumak olan siyasal partiler, bu se-
beple oy kazandirici politikalar: dncelemektedirler. Egilmez de, “Tiirkiye gibi
kamusal orgiitlenmelerin biiyiik, biirokrasinin genis ve etkin, ekonomik is-
tikrara iligskin Onceliklerin oy kaybina sebep olacagi inancinin yaygin oldugu
iilkelerde” KTT nin daha da 6nem kazandigini ileri siirmektedir.*'

Merkez bankalarmin en énemli islevi para politikasi ara¢larini kullanmak
olagelmistir. Siyasi erk, merkez bankasi eliyle para arz1 iizerinde belirleyici
olabilmekte ve boylece gerek istihdam gerekse tiretim verilerini etkileyebil-
mektedir. Bununla birlikte biitce agiklarinin finansmani da bor¢lanma ya da
para basilmasi yoluyla saglanabilmektedir. Hiikiimetler i¢in daha kolay bir
yol olmas1 bakimindan para arzi daha tercih edilebilir goriilmektedir. Ancak
hiikiimetlerin merkez bankasi kaynaklarina bagvurmak suretiyle biitce agik-

20 Sevginaz ISIK, Merkez Bankasi Bagimsizlig ile Makroekonomik Degiskenler Arasin-
daki lliski: Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankast Ornegi, Yayimlanmamis Yksek Li-
sans Tezi, Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Bursa, 2015, s.18.

2! http://www.mahfiegilmez.com/p/yazlar-kitaplar.html (Erigim Tarihi: 31.12.2016).
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larmi finanse etmesi birtakim sorunlar1 da beraberinde getirmektedir. Bunlar-
dan en 6nemlisi kuskusuz enflasyonist baskidir. Fiyatlarin, talep disi1 etkenler-
le artigin1 ifade eden maliyet enflasyonu, monetarist okul tarafindan yalnizca
parasal olgulara —enflasyon her zaman ve her yerde parasal bir olgudur— 6z-
giilenmistir.

Tirkiye’de merkez bankasinin en ¢ok tartisilan yetkilerinden biri, kamu
borglarinin merkez bankasi kaynaklarindan finanse edilmesine olanak veren
diizenlemelerdir. Merkez bankasinin Hazine’ye kisa vadeli avans agmasi, enf-
lasyonist etkileri beraberinde getiren bir uygulama olmustur. Ilk olarak 1994
yilinda bu uygulamaya smirlar getirilmis ve inceleyecegimiz 4651 sayil Ka-
nun ile bu yetki tamamen kaldirilmistir.”

3.2. Bagimsizhga Giden Yol:
4651 Sayih Kanunu Getiren Siirec¢

TCMB’nin bagimsizliga giden siirecte 1994 yilindaki ekonomik krizin
pay1 yadsinamaz. 1994 yilinda yasanan ekonomik krizin sebeplerinden biri,
kamu agiklar1 ve kamu kesimi bor¢glanma gereginin TCMB kaynaklari ile fi-
nanse edilmesi olarak goriilmiistiir.”> Kamu kesimi bor¢lanma gereginin yiik-
sek olmasmda kamunun verimsiz ve disiplinsiz harcamalari, KIT’lerin, sos-
yal giivenlik kuruluglarinin ve yerel yonetimlerin finansman agiklarinin ana
etmen olarak goriilmesi** politikacilarin oy kazanci ve giindelik politikalar
izledigine bir karine teskil etmesi bakimindan KTT’yi dogrular niteliktedir.
1994 ekonomik krizi iizerine TCMB’nin Hazineye kisa vadeli avans agma
yetkilerine sinirlandirmalar getirilmistir. Bu sinirlamalart getiren 21.4.1994
tarihli ve 3985 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kanununda De-
gisiklik Yapilmasina Dair Kanun’un genel gerek¢esindeki su ifadeler merkez
bankasi bagimsizliginin énemini ve KTT nin hakliligin1 ortaya koymak baki-
mindan veri olarak alinabilir:*

“...Politik devresel hareketler konusunda yapilan ¢alismalar, demokratik ba-

2 https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d19/c058/tbmm19058093.
pdf (Erisim Tarihi:31.12.2016).

3 Ertan OKTAY, 5 Nisan Kararlarinin Degerlendirilmesi: Merkez Bankasi, Para-Banka
ve Déviz Sorunu, Ekonomik Yaklagim Dergisi, Cilt:4, Say1:12, Ankara, 1994, s.36.

* Hiilya ARDIC, 1994 ve 2001 yili Ekonomik Krizlerinin Tiirkive Cumhuriyet Merkez
Bankast Bilan¢osunda Yarattigi Hareketlerin Incelenmesi, TCMB Uzmanlik Yeterlilik
Tezi, Ankara, 2004, s.113.

2 https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d19/c058/tbm-
m19058092ss0642.pdf (Erisim Tarihi: 01.01.2017).
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tili tlkelerde secim Oncesi donemlerde, yaklasan se¢imler dikkate alinarak
parasal geniglemeye gidilebildigini gostermektedir. Bunun etkisi de gecikmeli
olarak ortaya ¢ikan enflasyon olmakta, diger bir deyisle, milli paranin i¢ ve
dis degerinde istikrarsizliklar ortaya ¢ikmaktadir. Dolayisiyla, bu istikrarsiz-
liklart doguran politik devresel hareketlerin oniine gecilebilmesi i¢in, politik
stirecten merkez bankalarini soyutlamak gerekmektedir. Yapilan ¢aligmalarda
iizerinde goriis birligine varilan sonug, merkez bankalarinin bagimsizligi ile
enflasyon orani arasinda ters bir Iliski bulundugu yolundadir. Diger bir de-
yisle, merkez bankalarmin daha bagimsiz oldugu iilkelerde enflasyon orani
da diisiik olmaktadir. Bu nedenlerle, fiyat istikrarinin saglanmasi i¢in merkez
bankalarina, ekonomik ve politik bagimsizligin oldugu bir ortamin saglanmast
zorunlu goriilmektedir...”

3985 sayili Kanun’un 50°nci maddesi ile kisa vadeli avansin bes yillik bir
periyotta %15’ten; 1995’te %13’e, 1996°da %10’a, 1997°de %6’ya, 1998 ve
takip eden yillarda da %3’e gekilmesi kabul edilmistir. Yine ayn1 Kanun’un
51’inci maddesi ile kamu kurumlarina verilecek kredilere bir iist limit getiril-
mistir.”® Bdylece TCMB’nin bagimsizliginda énemli bir asama kat edilmistir.

Tiirkiye, 2001 yilinda yeni bir ekonomik kriz ile karsi1 karsiya kalmistir.
2001 krizinin sebebi olarak siirdiiriilemez cari acik ve finans piyasalarinda-
ki istikrarsizlik goriilmistiir. Krizin 6ncesinde faiz oranlari, kur ve TCMB
stoklarinda énemli degisimler dikkat ¢ekmistir.” Hiikiimetin IMF ile yaptig1
stand-by anlagmasinda taahhiitlerinde yer alan limitleri asmamak amaciyla
TCMB’nin yeterli miktarda likidite siirememesi de bu krizin 6nemli sebeple-
rinden birisidir.”® Her ne kadar TCMB’nin bagimsizlig1 ile ilgili 2001 y1linda-
ki krizden 6nce IMF’ye verilen niyet mektubunda “bagimsizlik” ihtiyacindan
s0z edilmis ve bagimsiz bir merkez bankasi taahhiit edilmigse de bu bagim-
s1zlik ancak krizden sonraki yasal diizenlemeler ile gerceklestirilmistir.”

2 http://www.resmigazete.gov.tr/main.aspx?home=http://www.resmigazete.gov.tr/ar-

siv/21915.pdf&main=http://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/21915.pdf (Erisim Tarihi:
01.01.2017).

7 Seving ORHAN, Kasim ve Subat Krizlerinin Oncii Degiskenler Yoluyla Sinyal Analizi,
Ekonomik Kriz Oncesi Erken Uyari Sistemleri: Makale Derlemesi, Der. Halil SEYI-
DOGLU, Rifat YILDIZ, Arikan Basim Yayim Dagitim, Istanbul, 2005, s.78.

*® Caner BAKIR, Merkezdeki Banka Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi ve Uluslarara-
s1 Bir Karsilagtirma, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, Istanbul, 2007, s.73.

%18.12.2000 Tarihli IMF Niyet Mektubu http://www.tcmb.gov.tr/wps/wem/connect/TC-
MB+TR/TCMB+TR/Main+Menu/Yayinlar/Temel+Politikat+tMetinleri/IMF+Niyet+-
Mektuplari (Erisim Tarihi: 02.01.2017).
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3.3. 4651 Sayili Kanun ve Getirileri

2001 ekonomik krizi sonrast TCMB’nin bagimsizligim1 saglamak iizere
yapilan ¢alismalar hiz kazanmistir. Bu ¢aligsmalarin sonucunda kamuoyunda
DSP-MHP-ANAP ii¢lii koalisyonu olarak bilinen 57°nci Tiirkiye Cumhuriyeti
Hiikiimeti, 1/839 esas numarali “Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanu-
nunda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Tasarisint TBMM’ye sunmustur.*
Tasari, 21.01.1970 tarihli ve 1211 sayil Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Banka-
st Kanununda baz1 degisiklikleri getirmektedir. Tasarinin genel gerekgesinde
bdyle bir tasarya hangi saikle ihtiya¢ duyuldugu su sekilde agiklanmigtir:*!

“14.1.1970 tarihli ve 1211 sayili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Kanu-
nunun yirirlige girdigi 26.1.1970 tarihinden bugiine kadar gegen 31 yillik
siire i¢inde hizla degisen ekonomik kosullar ve merkez bankaciligi konusunda
basta Avrupa Birligi normlari olmak iizere diinyada meydana gelen gelismeler
gergevesinde Kanunda degisiklik yapilmasi geregi dogmustur.”

Tasarinin genel gerekgesinde ayrica TCMB’nin “temel hedefine ekonomi
ilkelerine gore ulagmasinin saglanmasi, gérev ve yetkilerini kendi sorum-
lulugu altinda etkin ve bagimsiz kullanabilmesi amaciyla, hi¢bir makam ve
merciin Bankaya talimat veremeyecegi” ifade edilmistir.”* Tasarinin gerekce-
sinden anlasildigina gore, bagimli bir merkez bankasinin enflasyonun ytiksel-
mesi pahasina karsiliksiz para basabilecegi ya da Hazineye ve kamu kesimine
kredi agabilecegi degerlendirilmektedir.”> TCMB nin kamu kesimine agacagi
krediler, hiikiimetlerin gergeklestirmek istedikleri biiyiik projeleri ya da se-
¢im harcamalarini finanse etmek amaciyla ilgili olabilmektedir. Bu agidan
tasarinin gerekgesindeki yaklagim, KTT ile uyumlu bir gdriiniim ortaya koy-
maktadir.

Tasari, 16.04.2001 tarihinde TBMM Baskanligina ulasmis ve Baskanlik¢a
esas komisyon olarak Plan ve Biitce Komisyonuna, tali komisyon olarak da
Adalet Komisyonuna havale edilmistir.** Komisyon raporuna tasari ile ilgili

3% Tasar1 metni igin bkz.  http://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0839.pdf (Erisim Tarihi:
01.01.2017).

Ak
Ak

33 Umit AKCAY, Merkez Bankasinin Bagimsizlasmasinin Ekonomi Politigi: Tiirkiye Or-
negi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitusi,
Istanbul, 2008, s.184.

3 TBMM Ictiiziigii Md. 74/4: Kanun teklifleri, Baskanlik¢a komisyonlara dogrudan dog-
ruya havale edilir. S6zii gecen tasarida, tali komisyon rapor sunmazken, esas komisyon
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muhalefet serhi diisiilmiis ve bu tasartyla siyasi iradenin biirokrasi karsisinda
etkisiz hale getirildigi ileri siiriilmiistiir:*

“Tasar1 ile siyasi iradeye, TBMM ne ve hiikiimete kapali bir merkez bankasi
hedef alinmaktadir. Ulkeyi yonetim hakki ve vazifesi TBMM’den giivenoyu
almis hiikiimete aittir. Seg¢imler bunun igin yapilir. Merkez Bankasinin gorevi
hiikiimetin politikalarina uyum i¢inde ¢aligmaktir. Son yillarda, ara rejimler
doneminde, 6zerk kurumlar kurularak kamu ydnetiminin bazi alanlar1 siyasi
iradenin, hiikiimetin icra sahasinin, TBMM’nin denetim sahasinin digina ¢1-
karilmaktadir. Hiikiimete ragmen icra giicli olusturulmaktadir. Bu anlayis ve
uygulamalar neticede demokrasiyi tahrip eder ve iilkeyi biirokratik totaliter bir
diizene gotiiriir. Ulkenin kalkinmasi ve gelismesinin demokrasi ve hukukun
giiclenmesine bagli oldugu iyi bilinmelidir.”

S6z konusu muhalefet serhindeki bazi milletvekillerinin bir sonraki yasa-
ma déneminde hiikiimeti kuran Adalet ve Kalkinma Partisi’nden (AKP) mil-
letvekili —ve hatta hiikiimet iiyesi— olmalar dikkat ¢ekicidir.*® Tasari ilgili
Komisyonda kabul edilmesinin ardindan 24.04.2001 tarihinde TBMM Genel
Kurulunda goriisiilmeye baglanmistir.

3.3.1. TBMM Genel Kurulunda
Tasarmn Tiimii Uzerinde Yapilan Miizakereler

Tasari, 24.04.2001 tarihli 90’inc1 birlesimde TBMM Genel Kurulunda
goriigiillmeye baglanmistir. Tasarinin tiimi tizerinde yapilan konusmalarda
Dogru Yol Partisi (DYP) izmir Milletvekili Ufuk Séylemez “tam anlamiyla
liberal bir piyasa ekonomisine gecilmeden TCMB’nin 6zerkliginin saglana-
mayacagini” sdyleyerek tasariy1 elestirmistir.’’ Fazilet Partisi (FP) Sakarya
Milletvekili Cevat Ayhan “TCMB’nin hiikiimetle uyumlu politikalar giitmesi
gerektigini, esas sorumlu merciin Hiikiimet oldugunu, siyasi iktidarlarin go-
rev alanlarim daraltmanin dogru olmayacagini, iktidarlarin gerekirse sandik-

olan Plan ve Biitge Komisyonu raporunu 19.04.2001 tarihinde 655 numarali sira sayisi
ile sunmustur.

35

https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem21/yil01/ss655m.htm (Erisim Tarihi:
01.01.2017).

*® Sait Agba - Afyonkarahisar Milletvekili, Zeki Ergezen - Bitlis Milletvekili, Baymdirhk
ve Iskan Bakani.

" TBMM Tutanak Dergisi, Donem: 21, Cilt: 61, Yasama Y1li: 3, Birlesim: 90, 24.04.2001,
s.64.
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ta hesap vereceklerini” sdylemistir.*® Oysa bu diisiince, tam olarak KTT nin
hakliligini ortaya koymaktadir. Cilinkii seffaflik ve hesap verebilirlik, kamu
yonetiminin ve demokratik siyasetin vazgec¢ilmez ilkesidir. Ekonomi, siya-
setin bilesenlerinden birisidir. Halkoyu ile yonetime secilmis kimseler, salt
siyasi agidan degil, ekonominin dogru yonetilmesi bakimindan da halka kars1
sorumludur. Kamu idarelerinin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun
olarak caligmasi da siyasilerin sorumlulugundadir.

Hiikiimet kanadindan ise tasarty1 destekleyen konusmalar yapilmistir.
Anavatan Partisi (ANAP) Istanbul Milletvekili Nesrin Nas “tasartyla birlikte
TCMB’nin bagimsiz bir para otoritesi haline gelecegini, bunun bdyle olma-
dig1 zamanlarda hiikiimetlerin her zor duruma diistiikklerinde senyoraj geliri
elde etmek icin para bastiklarini ve bu yoniiyle ekonomik istikrarsizliga sebep
olduklarmi vurgulanmstir.*® Yine Demokratik Sol Parti (DSP) Istanbul Millet-
vekili Masum Tiirker de benzer ifadelerle tasarry1 savunmus, “bundan boyle
kimsenin Merkez Bankasina para bas diyemeyecegini” sdylemistir.** Ekono-
miden Sorumlu Devlet Bakan1 Kemal Dervis ise su ifadelerle TCMB’nin ba-
gimsizhginimn faydalarina deginmistir:*!

“Cagdas ekonomilerde ve toplumlarda, ¢agdas demokrasilerde kurumlar ¢ok
onemlidir. Baz1 ¢ok 6nemli kurumlari, giinliik siyasetten uzak tutmak, ¢ag-
das demokrasinin bir pargasi oluyor. Nasil ki Anayasa Mahkemesinin belli bir
ozerkligi vardir; ayni sekilde, Merkez Bankasinin 6zerkligi de, herhangi bir
sekilde, sorumsuzluk anlamina gelmez; ancak, diinyada, genelde, merkez ban-
kalar ‘belki bir se¢im olur bir iki ay sonra —kisa vadeli— Merkez Bankas1 buna
yardimet olsun’ gibi hiikiimetlerden gelebilecek herhangi bir tavri, 6zerkligi
sayesinde karsilayabilecek, 6zerkligi sayesinde kendilerini bu tavra karsi daha
iyi koruyabilecektir ve bu sekilde, uzun vadeli fiyat istikrarini ¢ok daha kararli
bicimde savunabilmesi igin bu 6zerklik gelistiriliyor ve bu tasarinin da temel
amaci budur.”

Dervig’in s6zleri KTT nin kuramsal yaklagimini yakinsayan bir yaklagim
olarak degerlendirilebilir. Ozellikle cagdas demokrasilerde biirokratik ku-
rumlarin siyasi etkilerden uzak tutulmasina iliskin ifadelerin altin1 ¢izmek
gerekir. Esasinda bu perspektif 15 Nisan 2001 tarihinde agiklanan Giiglii Eko-
nomiye Gegis Programinda (GEGP) da sergilenmistir. GEGP’in 72°nci mad-

¥ Ak, s.70.
¥ Ak, s.78.
Ak, s.83.
Ak, s.89.
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desinde “devletin kamu maliyesini bozan ve kaynak kullaniminda etkinligi
azaltan eski aligkanliklara geri ddSnmesinin 6nlenecegi” taahhiit edilmistir.**
Neo-liberal kuramdan bazi niiveler barindiran bu ifadeler, kamu kaynaklari-
nin etkinsiz kullaniminda kamusal aktorlerin kendi ¢ikarlarini 6ncelemesinin
O6nemli pay1 oldugu disiiniiliirse, kuskusuz KTT ile de dogrudan ilintilidir.
Hiiktimetlerin salt kendi siyasi ¢ikarlarii dikkate almalari, kendilerinden
sonraki hiikiimetlere ¢evrilemez bir bor¢ yiikii birakmalarina ve ekonomik
krizlere sebep olabilecektir. Tiirk siyasal hayatina Demirel ile birlikte giren
“enkaz” retorigi, belki de bu durumun bir sonucu olsa gerektir.

3.3.2. TBMM Genel Kurulunda
flgili Maddeler Uzerinde Yapilan Miizakereler

KTT’nin temel yaklasimimi benimseyen ve TCMB’yi kamusal aktorlerden
bagimsiz bir konuma getiren maddelerden ilki olan Tasarmin 1’inci maddesi
ile 1211 say1l1 Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanununun 4’{incii mad-
desi degistirilmis ve TCMB’nin “fiyat istikrarin1 saglamak i¢in uygulayacagi
para politikasini ve kullanacagi para politikasi araglarinit dogrudan kendisinin
belirleyecegi”* ifade edilmistir. Madde gerekgesine bakildiginda, bu madde
sayesinde TCMB’nin “kendisine verilen gorev ve yetkileri kendi sorumlu-
lugu altinda bagimsiz olarak kullanacagi” belirtilmis ve “hicbir makam ve
merciin Bankaya talimat veremeyecegi hiikme baglanmistir** denilmistir.

Tasarimin 5’inci maddesiyle Bagkan yardimecilarinin gorev siireleri uzatil-
mis ve bunlarin goérevden alinmas ile ilgili belli sartlar getirmistir. Bu durum
madde gerekcesinde “Baskan Yardimcilarinin gorev siireleri dolmadan go-
revden alinamayacaklar1 yoniindeki hiikiimle Bankanin bagimsiz olarak faa-
liyet gdstermesi saglanmaya galisilmigtir” seklinde ifade edilmistir.*

Tasarinin kanunlasan 11’inci maddesi ile 1211 sayili Kanunun 52’nci mad-
desine “Agcik piyasa islemleri, yalnizca para politikas1 amaglari i¢in yiiriitiiliir
ve Hazineye, kamu kurum ve kuruluslari ile diger kurum ve kuruluslara kredi
amacityla yapilamaz.” hikkmii getirilmistir.*

* Giiglii  Ekonomiye Gegis Programi http://www.tcmb.gov.tr/wps/wem/connect/
9d16883¢-c298-4863-8992-e6054973ce6b/program.pdf?MOD=AJPERES&CACHEI-
D=ROOTWORKSPACE9d16883¢c-c298-4863-8992-¢6054973ce6b  (Erisim Tarihi:
02.01.2017).

#4651 Sayili Kanun igin Bkz. 05.05.2001 tarihli Resmi Gazete.
“ http://www2.tbmm.gov.tr/d21/1/1-0839.pdf (Erisim Tarihi: 02.01.2017).
“ Ak

“® https://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k4651.html (Erisim Tarihi: 02.01.2017).
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Tasarinin kanunlasan 13’iincli maddesi ile 1211 sayili Kanunun 56’nc1
maddesi “Banka, Hazine ile kamu kurum ve kuruluslarina avans veremez
ve kredi agamaz, Hazine ile kamu kurum ve kuruluslarinin ihrag ettigi borg-
lanma araglarm birincil piyasadan satin alamaz.”*’ seklinde degistirilmis ve
Bankanin kamu kurumlarina siyasilerin etkisiyle kredi agmasi, bor¢ vermesi
ve bu yolla kamu kaynaklarinin etkinsiz transferi dnlenmistir.

Kanunlagan 13’iincli maddenin goriismeleri sirasinda FP Sakarya Millet-
vekili Cevat Ayhan bu maddeye su sdzlerle muhalefet etmistir:*

“Simdi, yaptigimiz ige bir bakalim: Banka —daha 6nceki maddelerde gecti—
kimlere kredi verir; batik bankalara verir. Banka kimlere kredi verir; giiveni
kaybetmis ve sallantiya girmis bankalara kredi verir —burada gecti, maddeler-
de okuduk— ama, banka kime kredi agamaz, avans veremez; Hazineye. Peki,
Hazinenin para ihtiyact oldugu zaman ne yapacak; gidecek, bankalardan ala-
cak. Yani, Merkez Bankasi bankalara verecek, batigina verecek, batmak iizere
olana verecek; Hazine de gidip onlardan alacak. Yani, evinizde, ambarinizda
bugdayniz var, ondan ekmek yapip yiyemezsiniz, ille, gidip, sehirdeki firn-
dan alacaksiniz deniliyor; sizin yaptiginiz budur. Yani, bunun neresinde akil
var, simdi ben soruyorum size degerli arkadaslar?! O kadar yanlis isler ya-
piyoruz ki... Bu maddenin, aslinda, olmamasi lazim. Devletin ihtiyac1 varsa,
kendi Merkez Bankasindan alir, gidip de tefeci bankalardan alip, ytlizde 120,
ylizde 150 faiz ddeyecegine, soyulacagina, kendi Merkez Bankasindan alir.
Nitekim, 1994’te, bunu 50 inci maddeyle diizenlemisiz; gayet de iyi diizen-
lemisiz. Yiizde 3’°e kadar da getirip sinir koymusuz, isler hale gelmis. Simdi,
hepsini tepip atiyoruz.”

Ayhan’in itirazlar1 incelendiginde, bu agiklamalarin metodolojik bireysel-
cilik rasyonalite ve politik miibadele gibi KTT nin temel ilkelerini tamamen
disladig1 goriilmektedir. Oysa KTT, tam da bu ihtiyacin bir iiriiniidir. Bir
merkez bankasinin, iilkenin bankacilik sistemini ayakta tutmak amactyla ger-
ceklestirecegi siibvansiyonlari, kamu kurumlaria yapilan transferler ile ki-
yaslamak dogru bir tutum olmayacaktir. Hem merkez bankasinin —dolayisiyla
para basma yetkisinin— hem de kamusal hizmetlerde bulunan kamu kurum-
larmin —bir yoniiyle secim ekonomisi araglarinin— ayni anda siyasi iradenin
uhdesinde olmasi, ekonomik/politik yozlasmay1 kaginilmaz hale getirecektir.

Kanunlasan 14 ve 15’inci maddelerin ardindan tasarmin Kanunlasan
16’nc1 maddesiyle 1211 sayili Kanunun 46 ve 47’nci maddesiyle 6zel sektore

Ak

* TBMM Tutanak Dergisi, Dénem: 21, Cilt: 61, Yasama Y1li: 3, Birlesim: 90, 24.04.2001,
s.157.
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actig1 reeskont kredilerine, 50 ve 51’inci maddesiyle kamu kesimi ve Hazi-
neye sagladig1 avanslar ile ilgili hiikiimler, bu maddelerin ilga edilmesiyle
imkansiz hale gelmistir.*’

Tasar1, 25.04.2016 (24.04.2016 gece yarisi1) tarihinde kabul edilerek ka-
nunlagsmistir. Kanun, Cumhurbagkaninin imzalamasinin ardindan 05.05.2001
tarihinde 24393 sayili Resmi Gazetede yayimlanarak yirirlige girmistir.

4. Yeni Hiikiimet Sistemi Baglaminda
TCMB Bagimsizligina Dair Degerlendirme

Giliniimiizde Tiirkiye’de bir hiikiimet sistemi degisikligi so6z konusudur. 19.
ylizyilin sonu ile Osmanli Devleti’'nde baslayan parlamenter sistem deneyimi,
6771 sayil Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun ile yerini Cumhurbagkanligi hiikkiimet sistemine birakmistir. Parla-
menter sistemin 6ngordiigi iki basl yiiriitme yapisi, Cumhurbaskaninin yet-
kili ve sorumlu oldugu tek basl bir yiiriitmeye evrilecektir. Bununla birlikte
6771 sayili Kanunun 8’inci maddesi ile Anayasa’nin 104 {incii maddesindeki
Cumhurbaskaninin gorev ve yetkileri arasina iist kademe kamu ydoneticile-
rini atamak, gorevlerine son vermek ve bunlarin atanmalarina iligkin usul
ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlemek yetkisi eklenmis-
tir. Bu durumda, bir iist kademe yoneticisi olarak degerlendirilebilecek olan
TCMB Bagkani’nin bu mutlak atama yetkisine dahil olup olmayacagi sorusu
giindeme gelmektedir. Ancak TCMB Kanununun 28’inci maddesi “Bagkan
(Guverndr) ancak, 27 nci maddedeki yasaklarin ger¢eklesmesi ve bu Kanunla
kendisine verilen gorevlerin devamli surette ifasini imkansiz kilacak durum-
larin ortaya ¢ikmasi hallerinde, atanmasindaki usule gore gorevinden af olu-
nabilir” hiikmiinii haizdir. Bu durumda TCMB Bagkaninin gérevden alinmasi
birtakim sayil1 sartlara 6zgililenmistir. 6771 sayili Kanunun da Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamelerini diizenleyen ilgili boliimiinde kanunda acikca diizen-
lenen konularda Kararname ¢ikarilamayacagi hilkme baglanmistir. Bununla
birlikte yeni sisteme uyuma iligkin diizenlemelerin hala yapilmamis olmasi,
konuya iligkin muglakligin siirmesine yol agmaktadir. Zira TCMB Kanunu-
nun Bagkan’in atanmasina iliskin 25’inci maddesi, atama yetkisini Bakanlar
Kurulu’na vermektedir. Yeni sistem ile birlikte Bakanlar Kurulu yetkilerinin
Cumhurbaskaninca kullanilacak olmasi bu maddede de bir diizenleme ya-
pilmasi geregini ortaya koymaktadir. Dolayisiyla ekonomi ydnetiminin ba-
gimsizhigim siirdiirlip siirdiirmeyecegi konusu, uyum ile ilgili diizenlemeler
kanunlasana degin belirsizligini siirdiirecektir.

¥ Ak
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6771 sayili Kanunun Cumhurbaskaninin gorevleri ile ilgili getirdigi bir
diger yenilik ise Cumhurbagkanina, yiriitme yetkisine iligkin konularda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarma yetkisi verilmesidir. Bu kararname
cikarma yetkisinin sinirlarini ise temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri, siyasi
haklar ve 6devler ile miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular
olusturmaktadir. Her ne kadar TBMM nin ayni konuda bir kanun ¢ikartmasi
durumunda kararnamenin hiikiimsiiz hale gelecegi belirtilmigsse de mevcut
haliyle bu kararname yetkisinin genis bir alan1 kapsadig1 yadsinamaz. Bu du-
rumda Cumhurbagkan1 —eger o konuda acik bir yasal diizenleme yoksa— eko-
nomi yonetimine iliskin Cumhurbaskanligi Kararnameleri ¢ikarabilir. Cum-
hurbagkani’nin se¢imle gorev basina geldigi, tekrar secilebilecegi ve her siya-
si aktor gibi secilme kaygisi duyabilecegi diisiiniildiigiinde ekonomi yonetimi
konusunda da yetkiler sunan bdylesi genis bir diizenlemenin sakincalar dogu-
rabilecegi goz oniinde bulundurulmasi gereken bir husustur. Cumhurbaskan-
lig1 Kararnamesi ile diizenleme yapilabilme yetkisinin sinirlarmin ¢izilmesi
ve ekonominin 6nemli aktorlerinden biri olan merkez bankasi hakkinda idari
diizenlemeler ve ekonomik alanlar i¢in kararname ¢ikarilamayacagi gibi bazi
sinirlamalar koyulmasi yararli olacaktir.

Sonuc¢ Yerine

Keynesyen politikalarin basarisizliga ugramasi, merkez bankalarini giindelik
siyasi amaglar1 dogrultusunda kullanan hiikiimetlerin bu yetkilerinin sorgu-
lanmasin1 da beraberinde getirmistir. Enflasyonist baskilara ve yliksek faiz
oranlarina yol agmasi pahasina hiikiimetlerin merkez bankasi araglarini giin-
delik politikalar dogrultusunda kullanmasi, merkez bankalarinin bagimsiz-
ligmin gerekliligi tizerindeki tartismalara yol agmistir. Siyasi ve biirokratik
aktdrlerin, politik meselelerde de kendi ¢ikarlarini 6ncelemesi, merkez ban-
kalarimin bagimsizlig1 gereksinimini KTT dogrultusunda incelemeyi gerek-
tirmistir.

KTT, rasyonel bir yaklagimla insan aklin1 6n plana ¢ikaran ve insanlarin
rasyonel se¢imler yaptigini iddia eden kuramlardan biri olarak gliniimiizde
onemli popiilariteye sahiptir. Ikinci Diinya Savasindan sonra ortaya ¢ikan
KTT, siyasal siiregte alinan kararlar1 ve kamusal politikalari, iktisat bilimi-
nin ortaya koydugu verilere ve varsayimlara gore agiklar. Bu yontiyle alinan
kamusal politikalarda etkinlik/verimliligin saglanmasi ve usul ekonomisinin
islerlik kazanmasi bakimindan son derece 6nemli bir yere sahiptir. Kamusal
mallara olan ilgili dikkate alinirsa KTT nin kamusal nitelik tasidigini soyle-
mek yanlis olmayacaktir.

KTT, ii¢ 6nemli ilke lizerine kuruludur. Bunlardan ilki, tiim kararlarin bi-
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reysel tercihlere gore sekillendigi varsayimina dayanan metodolojik birey-
cilik ilkesidir. Bu ilke, kamusal ya da 6zel ayrimi yapilmaksizin alinan her
kararda mutlak surette bireyin belirleyiciligi oldugunu savunur. Diger bir ilke
olan rasyonalite ilkesi, bireyin bu tercihleri kendi faydasin1 maksimize ede-
cek sekilde gerceklestirmesini kapsar. Son ilke olan politik miibadele ilkesi
ise kamusal politikalarda da tipki piyasalarda oldugu gibi bir miibadele ilis-
kisi olduguna dayanir.

Siyaset ve ekonomi agmazi bu iki ¢ikar sahasinin zaman zaman g¢atigma
halinde olmasi, siyaset ve ekonomi alanlarini birbirinden ayirma diislincesini
beraberinde getirmistir. Bu baglamda diinyanin bir¢ok iilkesi, ekonominin en
6nemli 6znelerinden biri olan merkez bankalarina siyasetten bagimsiz bir po-
litika izleyebilecegi alanlar olugturmustur. Bu imkani saglayan en 6nemli arag
ise kuskusuz merkez bankalarinin yetkilerini tanimlayan mevzuattir.

Tiirkiye’de TCMB’nin bagimsizligina yonelik ¢alismalar kriz donemleri-
ni takip eden siireglerde giindeme gelmistir. Bu durumun esas nedenlerinden
birisi de siyasi iradenin TCMB’yi kendi uhdesindeki biirokratik araglardan
herhangi biri olarak gormesidir. Dolayistyla siyasi iktidarlar bazen se¢im eko-
nomisi bazen de popiilist politikalar sebebiyle TCMB’yi her kosulda kendile-
ri icin para yaratan bir makine gibi gérme egiliminde olmuslardir.

TCMB’nin bagimsizligima giden siirecte ilk adim 1994 krizi sonrasinda
yapilan diizenleme ile atilmigtir. Bunda en 6nemli etmen, 1994 yilinda ya-
sanan ekonomik krizin sebeplerinden birisi olarak kamu aciklar1 ve kamu
kesimi bor¢lanma gereginin TCMB kaynaklari ile finanse edilmesi olarak
goriilmesidir. Bu diizenleme sonrast TCMB’nin Hazine’ye kisa vadeli avans
acma yetkisine birtakim kisitlamalar getirilmis ve TCMB’nin kamuya likidite
saglayan bir ara¢ olmasmin ontine gegilmek istenmistir. 1994 krizi sonrasi
getirilen bu kisitlamalar, 2001 krizi sonrast TBMM’de kabul edilen 4651 sa-
yili Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankasi Kanununda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile tamamen kaldirilmistir. Bu kanun, TCMB’nin ara¢ bagimsiz-
ligin1 saglayan ve TCMB’nin kurumsalligini 6n plana ¢ikaran bir diizenleme
olmustur. TCMB’nin bagimsizligin1 gerektiren sebepler ve bagimsizlik yo-
lunda yapilan diizenlemeler, KTT nin temel varsayimlarin1 dogrulamak baki-
mindan essiz bir emsal teskil etmektedir.
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Turkiye’de Yeni Anayasa Arayislar:
ve Parlamento’nun Rolii

Dog. Dr. Seref Iba*

Ozet

Yeni anayasa, daha demokratik bir Turkiye icin hayati bir meseledir. Anaya-
sanin yenilenmesi, olagan dis1 ve kirilgan bir istir. Bunun i¢in uygun siyasi
iklimi kollamak gerekir.

Tirkiye’de yeni anayasa arayislari, 24. Donem Parlamento’ya tarihi bir
misyon yliklemisti. “Sivil anayasa” kavramlastirmasi da dahil olmak iizere
yetki ve usul yoniinden yiiriitiilen metodolojik tartismalar devam ederken
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin, yeni anayasa yapiminda lokomotif fonk-
siyonu Ustlenmesi genel kabul gérmiistii. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi biin-
yesinde kurulan informel nitelikli “Anayasa Uzlasma Komisyonu”, kendi
caligsma yontemini diizenleyen “Komisyonun Calisma Usulleri’ni kabul etti.
Buna gore, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi Anayasa Uzlasma Komisyonu’nun
“katilim ve katk1”, “metin yazim1”, “kamuoyunda tartigsma”, “gdézden gegir-
me” seklinde dort asamadan olusacak ¢aligmalariin 2012 yili sonuna kadar
tamamlamasi ongoriilmistii. Ancak Komisyon tarafindan yiiriitiilen ¢alisma-
larda, bu agamalara ve planlanan siirelere uyulamadigi bilinmektedir.

Anayasa Uzlagma Komisyonu tarafindan yapilan ¢aligmalarda iizerinde
uzlagma saglanan maddeler degerlendirilmek suretiyle, komisyon ¢alismala-
rinin basarisizlikla sonuglanmasinin nedenleri tartigilmistir. Ayrica, 24. Do-
nem TBMM’nin “yeni anayasa yapma” misyonunu ger¢eklestirememesinin
sonuglart tartigilarak gelecekte yapilmasi muhtemel anayasa girisimlerine yol
gosterici bulgular ve oneriler gelistirmeye ¢aligilmistir.

“ TBMM (Miisavir) ve Hacettepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi (K.z) 6gretim iiyesi

Bu makale, 2. Uluslararasi Davraz (Isparta) Kongresinde (2014 Yilinda) agilis oturu-
munda teblig olarak sunulmustur.
Makalenin gonderilme tarihi: 22.06.2017; Kabul tarihi: 12.02.2018.
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Anahtar Kelime: Yeni anayasa ¢alismalari, anayasa uzlasma komisyonu, kir-
miz1 gizgiler

(The Search for a New Constitution
and Parliament’s Role in Turkey)

Abstract

Making a new constitution for more democratic Turkey is a vitalissue. Re-
placing the constitution is an unusual and a fragileissue. It is therefore needed
to preserve avail able political climate.

The search for a new constitution in Turkey, 24th the legislative period
Parliament had a mission. At the beginning of the legislative period, although
several partial interim regime had altered the conditions of the 1982 Consti-
tution to get rid of items in the provision of a new constitution, the climate
has been dominated by a broad consensus of air. Previous period remaining
from the “ constituent assembly “Although discussions have taken note, po-
litical parties represented in equal numbers based on the principle of “rec-
onciliation commission” as a way out of the tradition of commissioning was
adopted. “Civil constitution” conception of authority and procedural aspects,
including the continued execution of the methodological debates Grand Na-
tional Assembly of Turkey’s new constitution-making was generally accepted
to undertake the locomotive function. Grand National Assembly of Turkey
was established within the informal qualified “Constitutional Reconciliation
Commission” to regulate their working methods “Working Procedures of the
Commission” adopted. Accordingly, Turkey Grand National Assembly, the
Constitutional Reconciliation Commission’s “involvement and participa-
tion”, “text writing”, “public debate”, “review” form consists of four phases
to the work of the year 2012 by the end was expected. However, in stud-
ies carried out by the Commission, and the planned duration of this stage is
known not complied with. The commission described the evaluation of this
aspect of the minutes could be interesting.

Constitutional reconciliation commission has important lessons to be
drawn from the experience. In this context, the commission proceedings, leg-
islative documents of historical significance as noteworthy. Reconciliation
commission for the examination of the minutes of the Constitution, political
parties and the general position of some specific substances can be detected
in the concrete positions. Public opinion, political parties “red lines” that ex-
pressed their views on the comparison of spots required. In studies conduct-
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ed by the Constitutional Reconciliation Commission compromise over the
quality and quantity of the substances evaluated, by reason of the failure of
the commission work debatable. In addition, the 24 Period of Parliament “to
make the new constitution” cannot perform the mission discussed the results
likely to be made in the future constitution guiding initiatives to develop find-
ings and recommendations should be studied.

Key Words: New constitution working, constitutional reconciliation commis-
sion, the red lines

Giris

24. Yasama doneminde olusan Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi i¢in yeni ana-
vasa hazirliklar1 konusunda gorevlendirilmis bir yasama organi algis1 ortaya
¢ikmisti. Se¢imlerden Once yiriitiilen siyasi kampanyalarda 6ne ¢ikan baglik-
larindan en 6nemlisi “yeni anayasa” olmustu. Siyasi partilerin nerdeyse ta-
mami, yeni olusacak Parlamento’da anayasanin yenilenmesiyle ilgili calisma
yapilacagini vaat ediyordu. 24. Yasama doneminin hemen baginda TBMM
Bagkanin bagkanliginda ilgili akademisyenlerle yapilan bir toplantinin ardin-
dan Mecliste grubu bulunan siyasi parti liderlerinin verdigi destekle uzlagsma
komisyonu formiilii uygulamaya konulmustu.

Siyasi partilerin mutabakatiyla TBMM Bagkanin baskanliginda, yeni bir
anayasa yapmak tlizere, Meclisteki tiim siyasi parti gruplarinin esit sayida ka-
tilimi ile kurulan Anayasa Uzlagma Komisyonu ilk toplantisini 19 Ekim 2011
tarihinde yapmuistir. Komisyon, dncelikle kendi ¢aligma usullerini karara bag-
lamigtir. 2012 Y1l sonuna kadar tamamlamasi planlanan komisyon ¢alisma-
lar siirpriz olmayan sekilde basarisizlikla sonuglanmaistir.

Komisyonun verimsiz ve diisiik calisma temposu, siyasi partilerin taviz
vermeye yanagmadiklari alanlar ifade eden “kirmizi ¢izgiler”, sadece kismen
uzlagma saglanabilecegini, tiimilyle yeni bir anayasa metni kaleme almanin
miimkiin olmadigini ortaya koymustur.

1. Yeni Anayasa ihtiyacina Kisaca Bakis

Anayasa reformu araciligiyla iilkemizin denge ve denetleme sisteminin giic-
lendirilmesi gerekmektedir. Yiirtirliikteki Anayasamizin norm tedvin (madde
yazimi) tarzi, genel olarak ¢ok kaygilidir. Bu kaygili anayasal yaklagim, sa-
dece yonetilenler ya da kisilerle ilgili degil, ayn1 zamanda 1982 Anayasasi
gecirdigi bunca degisiklige ragmen ruhunu ve paranoyak halini korumaktadir.



50 YASAMA DERGISie 34

Anayasa, kendinden bile siiphe eder bir haldedir. Anayasanin kendi tabiriyle
“cumhuriyetin temel organlar1” otorite yanlisi kaygili bir yaklagimla diizen-
lenmis; dengeleme mekanizmalari yetersiz. Parlamenter denetim yollar1 etkili
islemiyor. Kisacasi, halihazirda gegerli olan denge ve denetleme sistemi de
basaril1 degil.

Anayasa araciligtyla Devlet kudretini sinirlayan, organlar arasindaki den-
ge ve denetleme tekniklerini iyi kurgulayan “yeni anayasa”, uzun omiirli
olabilir. Devletin hantal yapisini1 ¢agdas yonetim ilkeleri 1s18inda gozden ge-
ciren, yeni siyasi projeksiyonlar sunan “sivil anayasa”, topluma biiyilik bir
“sinerji” ve “moral gii¢” saglamakla kalmaz; ayn1 zamanda Devlet organlari
ve kuruluslart i¢in klasik hantal kabuklarini1 kirma ve yeniden yapilanma yo-
lunda ivme kazandirict etkisi olabilir. Anayasa, hukuk yoluyla siyasete yon
vermeye c¢alisan, devlet aygitini demokrasiye yonelten kilavuz bir metindir.
Anayasanin miinhasiran hukuki bir metin olmadigin1 ve siyasi islevini goz
oniinde tutmak gerekir. Toplum s6zlesmesi mantigiyla hazirlanacak yeni bir
anayasa, gelecek kusaklara mesajlar gotiirecek, nesilden nesile degerleri ta-
styacak bir veraset kopriisii ve toplumumuzun bir arada yasama senedi ve
iradesi olarak ciddi bir itici gli¢ olacaktir.

Anayasalar, yon bulmaya yarayan “pusula” ya da teknoloji harikas1 bir
alet yardimiyla yol haritas1 sunan ve istenilen adrese gotiiren “navigasyon
(yon bulma)” cihaz1 gibidir. Yeni anayasa ¢aligmalar1 baglaminda maddelere
serpistirilecek hiikiimler ve kurulacak organlar yoluyla toplumun gelecegine
doniik projeksiyonlarin ve ongoriilerin nakis gibi basarili sekilde islenmesi
mimkiindiir. Yeni anayasay1 biitiin sorunlar1 bir ¢irpida ¢ézecek sihirli bir
degnek olarak algilamak elbette abartili bir beklentidir. Anayasa literatiiriin-
deki trendleri, Tiirkiye gerceklerinin filtresinden gecirmeksizin biitiiniiyle
kopya etmek de dogru degildir. Tiirk toplumu, moral deger ve itici gii¢ sagla-
yacak yeni bir anayasayla, yeni bir tarihi bagariya imza atmak durumundadir.

Anayasacilikta trend, “slire¢ anayasaciligi”dir. Demokratik ve katilimei
bir siire¢ izlenerek yapilan anayasanin igeriginin de demokratik olacagi var-
sayimina dayanan yaklasim sisteme mesruiyet pompalayan sekli kaynaklarin
basinda gelmektedir. Diinya anayasaciliginda yiikselen deger niteligine biirii-
nen bir bagka nokta ise, yeni anayasa yoluyla ileri demokrasi standardi idari
pratiklerin ve fiili yansimalarin giindelik hayata gegirilmesidir. Vazife (6dev)
degil de hak temelli bir anlayigla kaleme alinmis temel hak ve 6zgiirliikler
katalogu, insan haklar1 karnesinin basarili olup olmadiginin evrensel kriteri
haline gelmistir.

Diinya anayasacilik gelismelerine karsilastirmali sekilde bakildigin-
da, demokrasi iklimini pekistirmek isteyen iilkelerin vizyoner nitelikte yeni
bir anayasa yaparak alt yapisimi gii¢lendirdikleri goriilmektedir. Yeni anaya-
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say1 biitlin sorunlar1 bir ¢irpida ¢ozecek sihirli bir degnek olarak algilamak
elbette abartil1 bir beklentidir.

Anayasa literatiiriindeki trendleri, Tiirkiye gerceklerinin filtresinden ge-
cirmeksizin biitiiniiyle kopya etmek de dogru degildir. Tiirk milleti, moral
deger ve itici gii¢ saglayacak yeni bir anayasayla, yeni bir tarihi bagartya imza
atmak i¢in gereken donanim, birikim ve tecriibeye sahiptir.

1982 Anayasasinin otorite yanlisi ve insan haklar1 konusundaki vesayet-
¢i ve 0devci perspektifi sebebiyle sahip oldugu “evet, ama anayasasi” sifati
tam da gercegi ifade etmektedir. Temel haklar ve 6zgiirliikler katalogundaki
Ozgiirliikleri tanir ve diizenlerken “evet” dedikten hemen sonra “ama” ile bas-
layan kati sinirlamalara koyulan 1982 Anayasasinin “sekilci” ve “yaniltic1”
mantigindan kurtulmak gerekmektedir. Tiirk toplumu, insan haklari alaninda
evrensel degerleri ve ileri demokrasi standartlarini blinyesinde tasiyan yeni
bir anayasaya fazlastyla layiktir.

Tiirkiye gerceklerinin filtresinden ge¢mis 6zgiirliik¢ii insan haklar dii-
zenlemeleri ile drnek bir anayasaya ihtiyag vardir. Insan Haklar1 konusu,
1982 Anayasasi’nda “Temel Haklar ve Hiirriyetler” baslig altinda diizenlen-
mistir. Kisim baslig1 olarak “insan haklar1”, yerine boyle bir tercih yapilmis
olmasi bosuna degildir. Bununla, otorite yanlisi bir anlayisin eseri olarak, sii-
rekli gelisim halindeki insan haklar1 alaninin dinamizminden kaynaklanacak
yeni 6zgiirliik alanlarma kap1 agilmamustir. Ote yandan, “6dev yapilmadan
hak olmaz” yaklasiminin gostergesi olarak d6devler ve haklar birlikte diizen-
lenmistir. “Temel haklar ve Odevler” kisim baslig1, otomatik olarak daraltic
ve siirlayici bir anlam igermektedir.

Temel Haklar ve Hiirriyetler kisminda, “genel hiikiimler” ile “kisinin hak-
lart ve ddevleri” bolumlerinden sonra “sosyal ve ekonomik haklar ve édevier”
boliim bagligr altinda yer alan 65. Madde ise, bu boliimde yer alan haklarla
ilgili ayrica 6zel bir sinirlama daha getirmistir. Buna gore, Devlet’in ekono-
mik ve sosyal ddevlerinin sinir1 vardir. Devlet, bu alandaki sorumluluklarini
ve gorevlerini, mali kaynaklarin yeterliligi 6l¢iisiinde yerine getirecektir.

Anayasanin yenilenmesi, sira dig1 ve hassas bir istir. Bu yiizden de uygun
siyasi iklimi korumak ve kollamak gerekir. Demokratik katilimei ilkeleri pra-
tige geciren “sozlesmeci ve organik” yontemle anayasa yapimi, “uzlasma”
ve “konsensiis” havasinin hakim oldugu 1liman (yumusak) iklimi gerektirir.
Bize 6zgii bir niteleme olarak literatiire soktugumuz “sivil anayasa” sdylemi-
nin adina yakisir bir hazirlik slireci gecirmesi sarttir. “Anayasa ¢aligmalar1”
herkesin gozii gibi baktig1 cok 6zel bir alan olmali, Meclis’in yaptig1 olagan
yasama iglemleriyle ayni kefeye konulmamalidir.

Tiirkiye’de “sivil anayasa” ya da “yeni anayasa” tartigmalari, anayasanin
kapagiyla yakindan ilgili goriinmektedir. Gergekten de, yiiriirliikteki anaya-
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sanin Oniindeki “1982” tarihi kalkmadikga, yeni anayasa beklentileri bitecege
benzememektedir. igerigine fazlaca dokunmadan kapaginda yer alan tarihi
“2012” yapmak bile, moral-motivasyon degeri olan toplumsal bir hedef nite-
ligine biiriinmiistiir. (IBA, 2014: 23)

19.09.2011 tarihinde, Meclis Bagkani’nin iiniversitelerde anayasayla ilgi-
li galisan profesorlere yolladigi davete icabet eden 24 akademisyenle yeni
anayasa yapiminda izlenecek usul ve metodoloji toplantisi gergeklestirildi.
Bu toplantida, yeni bir anayasa yapilmasinin yontemi olarak Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’nin pozisyonunun asli kurucu iktidar yetkisine sahip olup
olmadig1 noktas1 one ¢ikmig ancak goriis birligi saglanamamigtir. Anayasa
hukukgulari toplanti tutanaklarin incelenmesinden, “uzlagsma komisyonu”
formiiliiyle ilgili olarak mutabakata varilmadig: goriilmektedir. Bazi anaya-
sacilar tarafindan asli kurucu iktidar teorisi baglaminda “kurucu meclis” ya
da “anayasa yapim meclisi” gibi yontem Onerileri de glindeme getirilmistir.
Bununla birlikte, anayasanin yenilenmesi ve yeni anayasa ihtiyactyla ilgili
olarak ileri siiriilen goriislerde paralellik oldugu anlasilmaktadir. (http://yeni-
anayasa.tbmm.gov.tr/docs/anayasa-hukukculari-ile-toplanti.pdf)

2. Yeni Anayasa Yapim Formiilii ve TBMM

TBMM, sandiktan ¢ikan segmen iradesinin milletvekili dagilimina yansimasi
bakimindan son dénemlerde 6rnegi goriilmemis diizeylerde olustu. 24. Yasa-
ma Doneminde Anayasanin 67 inci maddesinde 6ngoriilen “temsilde adalet”
idealine hayli yakin basarili bir tablo ortaya ¢ikmig oldu. %10 iilke barajli
D’hondt sistemine ragmen dolambagli yollarla da olsa bdylesine yiiksek bir
temsil oraninin saglanmis olmasi tarihi bir avantaj niteliginde. Se¢men sa-
yisinda % 81, gecerli oylarda ise % 95 gibi yiiksek diizeylerde gerceklesen
temsil orani, ciddi bir itici giig.

Secim kampanyalar1 ve siyasi propaganda doneminde “yeni anayasa” va-
adinde bulunulmasi ve se¢men iradesinin buna gore sekillenmis olmasi, bu
Meclisin omuzlarina tarihi bir misyonu yiiklemis oldu: “Yeni anayasa yapi-
m1”. Sivil anayasa sdyleminden hareketle, bu misyonun sinirlar1 net ve ¢erge-
vesi farklidir. Meclisin fonksiyonu, olagan bir yasama islemi gibi oturup yeni
bir anayasa yazmak degil, yeni anayasa yapim ¢aligmalarina dnayak olmakt.
Yeni anayasa siirecinin hazirlik asamasinda TBMM, daha ¢ok koordinatdr bir
kurum rolii Gistlenmistir. Yeni anayasa kaleme alinip teklif olarak sunulduktan
sonra formel yasama islemleri asamasi baslayacagi icin TBMM ’nin rolii, bu
agamadan sonra yeni bir nitelige biirtinecekti.

Tiirkiye’de yeni anayasa arayislart konusunda 24. Donem Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi tarihi bir misyon yiiklenmisti. “Anayasa Uzlasma Komisyo-
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nu”, yeni anayasa yapim caligmalarinin mutfagi roliinii gérmiis ve uygun si-
yasi iklim sartlarinin devami halinde yeni anayasa teklif taslaginin hazirlana-
rak liderlere ve kamuoyuna sunulmasi dngoriilmiistii.

Meclisteki katki havuzlarinda biriken sozlii ve yazili goriislerin analiz
edilmis bilgiler halinde kullanima sunulmasi ve degerlendirilmesi tarihi ne-
me sahip nitelikli bir istir. Bu baglamda, TBMM adina kurum i¢i lokomotif
konumundaki “Anayasa Uzlagsma Komisyonu™ yeni anayasa ¢alismalarinin
katilim iissii islevini gordii (IBA, 2014: 12). Gergekten de, aktif katilim yol-
larinin devrede oldugu ve vatandas ilgisinin devamli diri ve canli tutulmaya
calisildigi bir siire¢ yasandi.

Yasama Déneminin hemen basinda, ¢ok sayida kismi degisiklik gecirme-
sine karsin ara rejim sartlarinin tiriinii 1982 Anayasa’sindan kurtulup yeni bir
anayasa iklimi saglanmasi konusunda genis bir uzlasi iklimi hakim olmustu.
“Kurucu meclis” formiilii dikkat cekmis olmakla birlikte, siyasi parti grupla-
rinin esit sayida temsili esasina dayanan “uzlagma komisyonu” geleneginin
devreye sokulmasi bir ¢ikis yolu olarak kabul gordii. Baska bir ifadeyle, “sivil
anayasa” kavramlastirmasi da dahil olmak iizere yetki ve usul yoniinden yii-
riitiilen metodolojik tartigmalar devam ederken Tiirkiye Biiyiik Millet Mecli-
si’nin, yeni anayasa yapiminda lokomotif olmasi uygun bulunmustu. Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi biinyesinde kurulan informel nitelikli “Anayasa Uzlas-
ma Komisyonu”, kendi ¢aligma yontemini diizenleyen “Komisyonun Calis-
ma Usulleri”ni kabul etti. Buna gore, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Anayasa
Uzlagsma Komisyonu’nun “katilim ve katki1”, “metin yazimi”, “kamuoyunda
tartisma”, “gdzden gecirme” seklinde dort asamadan olusacak ¢alismalarinin
2012 yili sonuna kadar tamamlamas1 6ngoriilmiistii. Ancak Komisyon tara-
findan yiiriitiilen ¢aligmalarda, bu asamalara ve planlanan siirelere ¢esitli se-
beplerle uyulamadigi bilinmektedir.

Anayasa yapiminda metodoloji, usuli mesruiyet yoniinden kritik 6neme
sahip bir noktadir. Anayasa yapiminda, “sdzlesmeci” ve “organik” metotlarin
bir arada uygulanacag1 “karma metod” en uygun sik olarak karsimiza ¢ik-
maktadir. Yeni anayasa yapim ¢alismalarinda, belli bash ii¢ yontem s6z ko-
nusu olmaktadir. Hiyerarsik yontemde anayasa yapimi, anayasanin, bir kisi,
kurul ya da temsili nitelikte olmayan bir meclis tarafindan kabul edilmesi
seklinde olmaktadir. Bir teknik heyet ya da danigsma kurulunun veya segime
dayanmayan kurucu meclisin hazirlik ¢alismasina dayanan “plebisitci anaya-
sa” yapimi da hiyerarsik yonteme 6rnek olugturmaktadir.

Demokratik bir sekil olan “organik yontem” ise, anayasanin mevcut ana-
yasal kurumlar tarafindan yiiriirliikkteki usul ve kurallara gore, genellikle ya-
sama iglemi seklinde yapildig1 metottur. Ancak, toplumun dnemli kesimlerine
bu yontemde yer verilmeyebilir. Parlamentoda anayasay1 degistirme ¢ogunlu-
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guna sahip bir iktidar partisinin tek bagina anayasa yapimi s6z konusu oldugu
hallerde organik yontemden s6z edebiliriz. Ciinkii ortada halk tarafindan se-
cilen bir parlamentoda ¢ogunlugunun anayasa yapimi sdz konudur. Ancak bu
durumda, toplumun 6nemli kesimlerini kapsamadig1 i¢in “s6zlesme yontemi”
degil, sadece “organik yontem” s6z konusu olur. Su halde, en uygun yon-
tem, organik yontemin, sdzlesme yontemi ile birlestirilmesidir. Bunun somut
hali, anayasa hazirliklarinin parlamentoya nispeten bir “Meclis komisyonu”
marifetiyle yonetilmesi, ancak tiim katilim kanallarinin herkese ve her kesi-
me pratik olarak acik tutulmasidir. Meclis komisyonunun yonetecegi siirecte,
“toplum sozlesmesi” mantiZinin basariyla isletilebilmesi i¢in toplumun egiti-
mi ve bilinglendirilmesi de kritik nem tagimaktadir.

Anayasay1 “yazmak” ile *“ yapmak™ ayn1 seyler degildir. Tirkiye Biiytik
Millet Meclisi, yeni anayasa yazmakla degil, yeni anayasa hazirliklarini y6-
netmekle gorevlidir. Yeni anayasa yapim siirecinin lokomotif kurumu olan
TBMM, bu kritik gorevini basariyla tamamladig1 takdirde toplum nezdin-
de itibar1 da yiikselecektir. Sekli mesruiyet, demokratik katilim kanallarinin
pratikte sonuna kadar acik tutulmasiyla ¢ok yakindan ilgilidir. Sivil inisiya-
tif zemininde toplum s6zlesmesi mantigina uygun olarak yapilacak yeni bir
“anayasa” baska toplumlara da model olusturabilir. Yeni anayasa her derde
deva bir metin olmayacak elbette ama kronik sorunlarimiza ¢6ziim arayislari-
na ivme kazandiran ve pozitif gayretlere carpan etkisi yapan moral degerimiz
haline gelebilir.

3. Anayasa Uzlasma Komisyonu Siireci

Parlamenter anayasa yapim modeline gore yeni bir anayasa hazirlanmasi igin
“Anayasa Uzlagma Komisyonu”’nun toplanmasi, TBMM ndeki siyasi parti
gruplariin tamaminca 6n sartsiz olarak kabul edildi. Boylece, oldukea kritik
bir asama gecilmis oldu. Siyasi partilerin, anayasanin norm olarak kaleme
alinmas: sirasinda igerikle ilgili kirmizi gizgileri, ¢atisan pozisyonlart ve go-
rligleri miizakere masasina geldi. Bunlar arasindaki uzlasma arayiglarinin de-
mokratik olgunluk icerisinde yapilmasina zemin olusturmak iizere Parlamen-
to tarihimizde var olan “uzlagma komisyonu” gelenegi canlandirilmis oldu.
Gegmiste, Anayasa ya da TBMM I¢tiiziigiiyle ilgili olarak belirli konularda
TBMM Basgkaninca gorevlendirilen bir baskanvekilinin bagkanliginda gorev
yapan Anayasa Uzlagma (Uyum) Komisyonlar1 siyasi partilerin esit temsili
ilkesine gore kurulmakta ve oybirligi esasina gore caligmaktaydi. Mecliste
kendisine tahsisli devamli bir mekan1 bulunmayan Uzlagsma Komisyonu, 6zel
gorevli, partiler arast resmi olmayan bir girisimci kurul niteligi tagimaktaydi.
(IBA, 2010: 103)
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3.1. Calisma Usulleri

24. Yasama Doneminin basinda siyasi partilerin mutabakatiyla Turkiye
Biiyiik Millet Meclisi Bagkani’nin bagkanliginda, yeni bir anayasa yapmak
tizere, Meclis’teki tiim siyasi partilerin esit katilimiyla kurulan Anayasa Uz-
lasma Komisyonu ilk toplantisini 19.10.2011 tarihinde yapmistir. Komisyon
oncelikle calisma usullerini tartismis ve oybirligiyle 15 maddeden olusan
“Anayasa Uzlasma Komisyonu Caligma Usulleri’ni (http://yenianayasa.
tbmm.gov.tr/calismaesaslari.aspx) karara baglamistir. Komisyonun caligma
diizeniyle ilgili olarak igtiizilk yapma yontemlerine gore hazirlanmadigi igin
TBMM kararina dayanmasa da; kapsami, etkisi ve islevi bakimindan 6zel
nitelikli bir yavru igtiizlik yiirtirliige konulmustur. Bir tiir “anayasa yapim ig-
tiizigli” gibi iglev goren bu kisa metnin siyasi parti gruplarinin mutabakatiyla
cikmis olmasi bile, basli basina kayda deger bir sekli basari ve moral-moti-
vasyon degeri olan usulii bir etap olarak degerlendirilebilir.

Calisma Usullerinin 11. Maddesi, komisyonun ¢aligma takvimini ve asa-
malarini diizenlemistir. Buna gore, yeni anayasa ¢aligmasi igin, “katilim, veri
toplama ve degerlendirme”, “ilkelerin belirlenmesi ve metin olusturma”,
“metnin kamuoyuna sunulmasi ve kamuoyunca tartisilmasi” ve “kamuoyun-
da beliren goriislere gore taslagin gézden gegirilerek teklif haline getirilmesi”
olmak {izere dort asama ongoriilmiistii. i1k asamanin 2012 Nisan ay1 sonu-
na kadar tamamlanmis sayilacagi, diger {i¢ agsamanin siirelerinin ise Komis-
yonca tespit edilmesi ve tiim agamalarin 2012 yili sonunda bitirilmesi hedefi
belirlenmistir. Detayli sayilabilecek ¢alisma takvimi ve planlama, Calisma
Usullerinin 11. Maddesinde bir hayli net bi¢imde diizenlenmistir.Komisyon-
da iktidar ve muhalefet temsilcileri arasindaki goriis farkliliklarinin 6zellikle
zamanlama konusunda kendini gdsterdigi ancak kamuoyu baskisi ve lider-
lerin destegiyle anlasmaya varilabildigi bilinmektedir. Ornegin her asama-
nin slireye baglanmasi ve ¢alismalarin nihayetlenmesi i¢in tarih 6ngoriilmesi
noktasinda muhalefetin uzatma, iktidarin ise kisaltma yoniinde gabalar sarf
ettigi anlasilmaktadir. (Komisyon Tutanaklar)

S6z konusu ¢aligma takviminin ilk etabi, dngoriildiigii gibi 30 Nisan 2012
tarihinde tamamlanmis ve 04.05.2012 tarihinde ikinci asamaya geg¢ilmistir.
[lkelerin belirlenmesi ve metin yazimi olarak belirlenen ikinci etap siyasi par-
tilerin ilk 6nerilerini sunmalarinin ardindan 17.05.2012 tarihinde fiilen basla-
mis ancak bir tiirlii sonuglanmamistir. Komisyon, tiim asamalarin tamamlan-
masi i¢in hedefledigi tarih olan 2012 yili sonuna kadar ikinci agsamaya devam
edildigi halde, taslak metnin olusturulmasinda ilerleme saglanamamis 2013
yilt sonunda kadar araliklarla da olsa timit verici olmayan toplantilara devam
edilmistir.
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Tikanmanin yasandigi taslak metin olusturma asamasinda, ayni zamanda
komisyonun da baskanlig1 gérevini yapmakta olan TBMM Baskaninin bas-
kanliginda 23 kez usul toplantist yapilmistir. Bu toplantilarda ¢aligma usulleri
tekrar gézden gegirilmis, verimliligin saglanmasi igin oneriler gelistirilmis ve
cesitli kararlar alinmigtir. Bu ¢er¢evede, yazim komisyonu sayisini arttirma,
calisma siiresini arttirma, danisman ve teknik heyetten yararlanma gibi ilave
tedbirler alinmis olmasina ragmen kayda deger bir ilerlemenin saglanamadigi
gOrlilmiistir.

Komisyonun, havanda su dévme cinsinden yaptig1 toplantilarin basari-
sizlikla sonuglanmasinda, katilimci partilerin zamanla agikga ifade etmeye
basladiklar “kirmizi ¢izgiler” ana sebep olmustur. Siyasi partilerin somut
konu ya da maddelerle ilgili goriislerini yansitan kirmiz1 ¢izgiler, siyaseten
kendilerinin varlik sebebi olarak gordiikleri ve vazgegemeyecekleri anayasal
duruslardan ibarettir.

TBMM Bagkani1 Cemil Cigek’in Anayasa Uzlagsma Komisyonu Bagkanligi
gorevinden cekildigine iliskin siyasi parti gruplarina muhatap 22 Aralik 2013
tarihli yazi, Komisyonun dagilma siirecini resmen baslatmis oldu.

3.2. Tutanaklarin Dili

Anayasa Uzlasma Komisyonu tutanaklari, TBMM Baskanligi tarafindan
Gruplarin bilgisi dahilinde 2013 Y1li Aralik aymdan itibaren internet ortamin-
da yayimlanmaya baglanmigtir. Komisyon ¢alismalarinin yorum katilmadigi
icin en tarafsiz sekilde tarihe mal olacak yasama belgesi gelecek kusaklar
ve arastirmacilar i¢in hafizasi niteligindeki tutanaklar, (http://yenianayasa.
tbmm.gov.tr/tutanak.aspx) toplam 3345 sayfa uzunlugundadir. Yaklagik ola-
rak iki buguk yil siiren ¢alismalarin birinci agamasinda ti¢ adet alt komisyon
olugturulmustur. 1 Numarali Alt Komisyonda 408; 2 Numarali Alt Komis-
yonda 360; 3 Numarali Alt Komisyonda 678 sayfa olmak {izere toplam 1446
sayfa tutanak tutulmustur. Yazim asamasi olan ikinci etapta, olusturulan iki
ayri alt komisyondaki tutanak uzunlugu ise, toplam 1892 sayfadir.

Tutanaklarin uzunluguna bakildiginda yazim asamasindaki tutanak uzun-
lugu katilim asamasina gore ¢ok daha uzundur. {1k asamada ii¢ ayr1 alt komis-
yon kurulmus olmasina karsin ikinci agamada iki adet alt komisyon kuruldu-
gu goriilmektedir. Komisyonun tikandig1 asama olan teklif taslagi yazim asa-
masinda kurulan iki alt komisyonda goriigiilen 172 maddenin sadece 60’inda
gorilis birligi saglanmis, 112 maddede gesitli diizeylerde serhler diistildiigi
gOrilmiistiir.
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Anayasa Teklif Taslagi
Maddelerinde(172) Uzlasma Orani

W uzlasilamayan (serhli)
madde sayis1{112}

uzlasilan madde sayisi(60)

172

122

72

-28

Anayasa Teklif Taslagi
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sayisi(112)

Grafiklerde goriildiigi gibi, uzlasilan ve uzlasilamayan maddelerin 6nemi
ve igerigi goz ardi edilip salt niceliksel olarak bakildiginda 172 maddeden
olugmasi tasarlanan yeni anayasa taslaginin madde sayisi itibariyle yaklagik
sadece iigte birinin yaziminda mutabakat saglanabilmis olmasi, timit kirici bir
tablo ortaya ¢ikarmustir. Ote yandan anlasma saglanan maddelerin daha ¢ok
temel hak ve ozgiirliikklerle ilgili kolay sayilabilecek noktalar olmasi biitii-
niiyle uzlasma ihtimalinin disiikliigiinii gézler online sermektedir. Uzlagma
komisyonu tarafindan “cergeve anayasa” tipinde kisa anayasa yazma Onerile-
rinin de dikkate alinamadigi bilinmektedir.
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3.3. Kirmiz1 Cizgiler

Yeni Anayasa ¢aligmalarinda ikinci asamaya gegildikten sonra goriildii ki,
yeni anayasanin omurgasini ve bel kemigini olusturacak temel konulardaki
sistematik goriis ayriliklarini girmek neredeyse imkansiz. Temsilciler arasi ilk
miizakerelerde hi¢ de i¢ acic1 olmayan engellerle karsilasmanin siirpriz olma-
yacag1 net bigimde goriilmiistiir. Nitekim anlagma saglanan 60 maddenin 43
maddesi, ileri demokrasi standardi haline gelmis insan haklar1 katalogundaki
hak ve ozgiirliiklere iliskin maddelerin diizenlenmesine iliskindir. Geri kalan
17 maddeden 9’u yargi alaninda anlagsma saglanan maddelerdir.

Yasama baglig1 altindaki 28 maddeden ise sadece 5 maddeyle ilgili uzlas-
ma oldugu goriilmiis bu kismin diger maddelerinde, hiikiimet sistemi 6nerile-
ri ve baskanlik sistemi teklifi yiiztinden anlagma ihtimali olmadig1 net olarak
gOrlilmiistiir.

Ayrica, idare ve kamu hizmetleri basligi1 altinda sadece 1 maddeyle ilgili
uzlasma olmustur. Uzlagilan tek madde, “Yiiksekogretim Diizenleme Kuru-
lu” konusundadir. Anayasa sistematigi agisindan, kanun teklifi taslak ¢aligma-
sinda uzlasma saglanan konularin dagilimi tikanma yasanan noktalarin daha
net olarak ortaya ¢ikarilmasina katkida bulunabilir. Bu yoniiyle, yeni anayasa
catisini olusturan ana bolimlerde hangi konularda miizakereler yapildigi ve
bunlarin hangi kirmizigizgileretakildigini incelemek aydinlatici olabilir.

Anayasa Teklif Taslag:
Ana Baghklar itibariyle Uzlasma Oram

Ana Bashklar Toplam Uzlasilan Uzlasilamayan

Madde Sayisi Madde Sayisi Madde Sayis1
Temel Haklar ve Ozgiirliikler 63 43 20
Yargi 21 9 12
Idare ve Kamu Hizmetleri 17 1 16
Ydrutme 12 0 12
Baslangig, Temel Hiikiimler 13 2 11
Mali, Ekonomik ve Sosyal 16 0 16
Hiiktimler
Son Hiikiimler 2 0 2

Anayasa sistematigi icerisinde ana basliklarin bazilarinda uzlagilan madde
sayisinin sifir olmasi ¢arpicidir. Bununla birlikte, karsilastirmali olarak baki-
linca en ¢ok uzlasilan temel hak ve 6zgiirliikkler kismindaki “Tiirk vatandag-
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1181 maddesinin 6zellikle MHP temsilcileri i¢in kirmizi ¢izgi pozisyonunu
aldig1 goriilmiistiir.

Hiikiimet sistemi ve 6zellikle baskanlik sistemiyle ilgili ttkanma yliziinden
Yeni anayasa taslaginda “ylrtitme” baglig1 altindaki 12 maddenin higbirin-
de mutabakat saglanamanustir. iktidar partisinin baskanlik sistemi dnerisine
mubhalefet tarafindan kars1 ¢ikilmistir. Bagka bir ifadeyle hiikiimet sistemine
iliskin tartigmalar da siyasi partilerin kirmizi ¢izgileri kapsaminda yer alan
bir konu olmustur. “Yasama” ana baslig1 altinda az sayida maddede uzlasma
saglanabilmis olmasi da bu yiizdendir.

Idare ve kamu hizmetleri alanindaki madde yazim tartismalarina da iiniter
yap1 ve Ozerklik tartigmalar1 damgasini vurmustur. Anayasa Teklif Taslaginin
yazim asamasinda tutulan tutanaklarin degerlendirilmesinden her siyasi par-
tinin hassasiyet gosterdigi maddenin duruma gore degistigi anlasilmaktadir.
Ornegin, vatandaslik maddesi MHP’nin kirmiz1 ¢izgisi iken diger muhalefet
partileri kimlik tartigmalariyla ilgili genel olarak 1limli bir durus ortaya koy-
muslardir.

Su halde, yeni anayasa ¢aligmalarinin tikanmasina ve nihayet basarisiz-
likla sonuglanmasina sebep olan “kirmizi ¢izgi”den degil, kirmizi ¢izgilerden
bahsetmek daha uygun bir yol olacaktir. Yeni anayasa ¢alismalarinda muha-
lefet partileri temsilcilerinin blok hareketle uzlasmaktan kagindiklart alanlar
kirmizi ¢izgi anlamina gelmez. Bu baglamda, her siyasi partinin kirmizigizgi-
si farkl1 olabildigi gibi iktidar partisi temsilcilerinin de direndigi ya da 1srarc1
oldugu maddeleri de kirmizigizgiler kapsaminda gérmek gerekmektedir. Or-
negin, iktidarin bagkanlik sistemi onerisi hiikiimet kanadinin getirdigi ve geri
cekmeyerek 1srarci olugu kritik bir konu olarak on bes civarinda maddenin
yaziminda mutabakat olusmasina engel teskil etmistir.

Sonug¢

Yiiriirlige girdigi tarihten gilinlimiize kadar ge¢irmis oldugu c¢ok sayida de-
gisiklige ragmen vesayet¢i ve otorite yanlist dokusunu koruyan 1982 Ana-
yasasinin yenilenmesi konusundaki genis tabanli konsensiis 24. Donem
TBMM’ye sira dig1 ve tarihi bir misyon yiiklemisti. Fiili bir uygulama niteli-
ginde yeniden baslatilan uzlagsma komisyonu geleneginin ¢alisma usullerinin
ve takviminin oybirligiyle kabul edilmis olmasi, basl bagina timit verici bir
gelisme olmustu. Ancak, ¢ok gegmeden iimit kirici gelismeler yasandi ve ba-
sarisizligin siirpriz olmayacagi algisi yayginlik kazanmaya basladi.
Komisyon ¢aligmalarinin uzayip gitmesi, ¢alisma takvimine uyulmamasi
ve siyasi parti temsilcilerinin yaptiklar1 agiklamalar, biitliniiyle yeni bir ana-
yasa teklif taslaginin yazilamayacagini ortaya ¢ikarmisti. Katilim ve katkila-
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rin toplanmasi seklindeki ilk etabin zamaninda geg¢ilmis olmasinin ardindan
siyasi partilerin temsilcileri taviz veremeyecekleri konular1 ifade ederken
“kirmiz1 ¢izgi” sdylemini dillendirmeye baslamislardi. 172 maddeden olus-
mas1 planlanan yeni anayasanin, kirmizi ¢izgilerle dolu siyasi giivensizlik
ortam1 yiiziinden “cerceve anayasa” degil, yine “kazuistik anayasa” mode-
linde olmas1 benimsenmisti. Ote yandan, biitiiniiyle yeni bir anayasa kaleme
almanin miimkiin olmamasi tizerine uzlasma saglanan 60 maddenin kismi bir
anayasa degisikligi paketi seklinde ¢ikarilmasi yoniindeki girisimler de mu-
halefet liderlerinin kars1 ¢ikmasi sebebiyle sonugsuz kalmistir.

Anayasa uzlasma komisyonu c¢alismalarinin siyasi parti liderlerinin ini-
siyatiflerine dogrudan bagli olarak yapildigi, yasanan tikanikliklar sirasinda
genel baskanlara bilgi verildigi ve talimat alindig1 bilinmektedir. Esit sayidaki
temsilcileri araciligiyla siyasi parti disiplininin sik1 bir sekilde goriildiigii ko-
misyon ¢alismalarinda “oybirligi” ilkesinin de gecerli kilinmasiyla ¢ok kiril-
gan ve gilindelik siyasi gelismelerden etkilenmeye dogal olarak ¢ok agik bir
yapi ortaya ¢ikmisti. Yeni anayasa uzlasma komisyonun kaderi, konjonktiirel
siyasi geligmelerden kopuk degildi. Komisyonun varligi da gelecegi de genel
baskanlarin kesin inisiyatifine birakilmigti. Baska siyasi sebeplere bagli ola-
rak giinliik siyasi tansiyonun yiikseldigi kimi zamanlarda komisyon toplantisi
ya gerceklesmiyor ya da usul konusmaktan esasa giremeyen konugmalarla
“havanda su dovme” babindan bir hal almaktaydi.

Yasama donenimin basindan itibaren Anayasanin yenilenmesi baglaminda
TBMM Bagkaninin baskanliginda anayasa hukukgulariyla yapilan usul top-
lantis1 ve metodolojik tartismalardan baslayarak tiim asamalarda dnemli bir
birikim ve bilgi paylasimi meydana ¢ikmistir. Bunlarin yeni ¢aligmalar i¢in
de kilavuz niteliginde deger gérmesi beklenebilir.

Anayasa Uzlasma Komisyonu, AK Parti grubunun fiilen ¢ekilmesi se-
bebiyle dagilmig ve sivil anayasa ideali 24. Yasama Donemi itibariyle rafa
kalkmis goriinmektedir. Bununla birlikte, 6niimiizdeki déonemlerde yeniden
baslamasi muhtemel anayasa ¢alismalar1 igin cesaret verici bir tecriibe, bilgi
ve belge havuzu saglanmis olmasi, uzun siiren anayasa mesaisinin en olumlu
tarafi olarak degerlendirilebilir.
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Bir Kamu Politikasi Analizi Ornegi:
Saghkta Doniisiim Programi

Dilek Memisoglu™

Ozet

Saglik politikalarin1 genel olarak, bir iilkede saglik hizmetlerinin kim veya
kimler tarafindan iiretileceginin, lretilen hizmetin nasil sunulacaginin,
sunulan hizmetin hangi kaynaklarla ve nasil finanse edileceginin, hizmetleri
iiretenlere ticretlerinin nasil &deneceginin belirlenmesi gibi konularda
hiikiimetlerin aldiklar1 kararlar, yaptiklari tercihler ve ortaya koyduklari
hukuki metinler olarak ifade etmek miimkiindiir. Bu dogrultuda saglik
politikalar1 oldukca genis bir alan1 etkilemekte ve diizenlemektedir.
Tiirkiye’de saglik politikalar1 ve saglik reformu hemen her dénemde
glindemde olmus bir konudur. Bu reformlardan sonuncusu ve en kapsamlisi
Saglikta DoOntigim Programidir. Saglikta Donilisim Programi saglik
sisteminin tiim alanlarinda yaygin ve ciddi degisiklikler dngdren bir icerige
sahiptir. Bu ¢alismada Oncelikle kisaca kamu politikasi, kamu politikasi
analizi ve siire¢ modeli hakkinda bilgi verilmektedir. Ardindan bir kamu
politikasi olarak Saglikta Doniisiim Programi ele alinmakta ve slire¢ modeli
dogrultusunda belli asamalar iizerinden analize tabi tutulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu politikasi, saglik politikasi, politika analizi, Sag-
likta Doniisiim Programi, siire¢ modeli.
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A Case of Public Policy Analysis:
Health Transformation Program

Abstract

In general, health policies can be expressed as decisions and choices made
by governments in a country in such areas determining by whom health
care services will be produced, how the produced services will be served,
what resources will be financed for the provided services and how to pay for
service providers. In this direction, health policies influence and regulate a
rather wide area.

Health policies and health reform have been on the agenda in almost
every period in Turkey. The last and most comprehensive of these reforms
is the Health Transformation Program. The Health Transformation Program
has a content that promotes widespread and serious changes in all areas
of the health care system. In this study, firstly, it is mentioned about some
concepts such as public policy, public policy analysis, process model.
Then, as a public policy, the Health Transformation Program is handled and
analyzed in line with the process model.

Key Words: Public policy, health policy, policy analysis, Health Transfor-
mation Program, process model.

Giris
Saglik, hem toplumlarm yasam kalitesini ve standartlarmi dogrudan etki-
leyen hem de iilkelerin gelismislik diizeyi hakkinda bilgi veren 6nemli bir
bilesendir. Hem tek tek bireyler iizerinde hem de genel olarak toplum iize-
rinde goz ardi edilemeyecek etkilere sahiptir. Dolayisiyla tilkelerin saglik
standartlarin1 yilikseltmek hiikiimetlerin oncelikli ve miihim gorevleri ara-
sinda bulunmaktadir. Bu nedenle hiikiimetler tarafindan saglik hizmetlerini
iyilestirmek ve hizmetlerin kalitesini ylikseltmek amaciyla saglik politika-
lar1 gelistirilmektedir. Bununla birlikte saglik hizmetlerinin iyilestirilmesi
saglik reformlarinin sadece belli bir boliimiinii olusturmaktadir. Bunun ya-
ninda saglik hizmetlerinin 6rgiitlenmesi, finansmani, saglikta gorev alacak
insan gilicline yonelik diizenlemeler saglik politikalarinin diger konu baslik-
larin1 olusturmaktadir.

Saglik reformlar1 ve saglik politikalari ister gelismis ister gelismekte ol-
sun diinya lizerindeki tiim {ilkelerin siirekli giindeminde olmustur. Zira diin-
ya lizerinde degisen ekonomik, siyasi ve sosyal sartlar hiikiimetleri saglik
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alaninda yeni diizenlemeler yapmaya ve kararlar almaya yonlendirmektedir.
Alinan kararlarda ve hayata gecirilen politikalarin belirlenmesinde gerek
tilkenin i¢inde bulundugu ortam ve kosullar gerekse de diinya iizerindeki
kosullar etkili olmaktadir.' Diger bir ifadeyle kiiresellesme siirecinin etki-
leri, uluslararasi1 kuruluslarin iilkelerin saglik politikalarini yonlendirmesi,
ekonomik krizler ve finansman sorunlari, saglik insan giiciiniin nitelik veya
nicelik acisindan yetersizligi, lilke genelinde saglik hizmetlerinin yetersiz
sunumu, vatandaslarin degisen ve artan beklentileri, niifusun degisen yapisi
gibi degiskenler hiikiimetlerin saglik politikalar {izerinde etkili olabilmek-
tedir.

Tirkiye’de de saglik politikalari, cumhuriyetin kurulusundan itibaren
onemli bir yere sahip olmus ve hemen her donemde gerek saglik diizeyle-
rinin iyilestirilmesi gerek saglik kurumlarinin ve finansman sistemlerinin
diizenlenmesi gibi amaglarla giindemde olmustur. Cumhuriyetin ilanindan
sonra saglik hizmetlerinin kurulmasinda ve gelismesinde ciddi adimlar
atilmis, saglik hizmetlerinin diizenlenmesine iliskin dnemli kanunlar yasa-
lasmustir.> Saglik hizmetleri devletin asli gorevleri arasinda kabul edilerek
saglik hizmetlerinin planlanmasi ve idaresinin tek merkezden siirdiriilmesi
hedeflenmistir.’ Planli doneme gegilmesiyle birlikte I. Bes Yillik Kalkinma
Plani’nda halk sagligi hizmetlerinin 6nemine vurgu yapilmis ve tedavi edi-
ci hizmetler yayginlastirilarak koruyucu hizmetleri tamamlayici bir nitelik
kazanmistir.* 1960’larin sonunda ve 70’lerin basinda Genel Saglik Sigorta-
sinin olusturulmasina iliskin ilk diizenlemeler yapilmigsa da sonuclandiri-
lamamustir.’

1987 yilinda ¢ikarilan Saglik Hizmetleri Temel Kanunu (3359 sayil) ile
genel bir saglik sigortasinin hayata gegirilmesi, kamu hastanelerinin merke-
ziyetci yapidan ¢ikarilmasi ve hastanelerin kendi isletme ve personel poli-

Federico Toth, “Healthcare policies over the last 20 years: Reforms and counter-refor-
ms”, Health Policy, C:95, 2010, s. 82.

Recep Akdur, “Cumbhuriyetten Giliniimiize Tirkiye’de Saglik”, http://www.recepak-
dur.com/upload/ CUMHUR%C4%BOYETTEN_G%C3%9CN%C3%9CM%C3%9C-
ZE T%C3%9CRK%C4%BO0OYE.pdf, 23.06.2016

3 Ismail Agirbas, Yasemin Akbulut, Omer Rifki Onder, “Atatiirk Dénemi Saglik Politi-
kas1”, Ankara Universitesi Tiirk Inkilap Tarihi Enstitiisii Atatiirk Yolu Dergisi, No:48,
2011, s. 733-748, s. 745.

* Recep Akdur, “Tiirkiye’de Saglik Politika ve Hizmetleri” Yeni Tiirkiye, C: 4, No: 23-
24,1998, Ankara, s.1984-1995.

Recep Akdag, Tiirkiye Saglikta Doniisiim Programi ve Temel Saglik Hizmetleri Kasim
2002-2008, T.C. Saglik Bakanligi Yaym No: 770, 2008, s.18.
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tikalarini belirleyebilmeleri amaglanmistir.® Ancak Kanunun uygulanmasini
saglayacak diizenlemeler yapilamamis ve kanunun bazi maddeleri de Ana-
yasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Sonug olarak kanun bir biitiin
olarak uygulamaya aktarilamamaistir.

1990’11 yillar saglik alanindaki ¢alismalarin hiz kazandigi ve Saglik
Bakanlig1 ve Devlet Planlama Tesgkilati dnciiliigiinde saglik reformu calig-
malarinin yiriitildigi bir donem olmustur. Toplanan kongreler sonucunda
1993 yilinda Saglik Bakanlig1 tarafindan “Ulusal Saglik Politikas1” hazir-
lanmistir.” 1990’larda giindeme gelen saglik politikalarinin odak noktalari
1) Sosyal giivenlik kurumlarinin tek cati altinda toplanarak Genel Saglik
Sigortasi’nin kurulmasi, 2) Birinci basamak saglik hizmetlerinde aile he-
kimligi sisteminin olusturulmasi, 3) Hastanelerin 6zerk saglik isletmeleri
haline getirilmesi, 4) Saglik Bakanligi’nin diizenleyici ve denetleyici bir
yapiya kavusturularak koruyucu saglik hizmetlerine dncelik verilmesi bas-
liklarinda toplanmigtir.® Ancak toplantilarda ve kongrelerde dile getirilen bu
hususlar yasal bir zemine kavusamamistir.

2003 yilina gelindiginde ise saglik politikalarinda ciddi ve kapsamli bir
doniisiimii iceren Saglikta Doniisiim Programi (SDP) giindeme gelmistir.
Saglikta Donilisiim Programi saglik sisteminde 6nemli degisiklikleri ve dii-
zenlemeleri beraberinde getirmistir ve bu anlamda bir doniim noktasidir.
Zira SDP 6ncesinde saglik hizmetlerinin finansmaninda pargali ve ¢oklu bir
yap1 s6z konusuyken SDP ile finansman sistemi tek ¢ati altinda toplanmis ve
finansmandan sorumlu birimler arasindaki uyum ve koordinasyon eksikligi
giderilmistir. Bunun yaninda niifusun sadece belli bir kesimini kapsayan
sosyal giivenlik sistemi, niifusun tamamini kapsayan bir hale kavusturul-
mustur. Diger yandan saglik hizmetlerine erisim seviyesini yiikseltecek ve
saglik hizmetlerinden duyulan memnuniyet diizeyini artiracak adimlar atil-
mistir. Cok yonlii ve kapsamli bir igerige sahip olan SDP, saglik hizmet-
lerinin sunumundan finansmanina, orglitlenmesinden personeline kadar ol-
dukega genis bir alanda saglik politikalarinin yeniden diizenlenmesini konu
edinmistir. Bu anlamda politika ¢abalar1 arasinda oldukg¢a 6nemli bir yere
sahiptir.

Literatiirde SDP’ye ve sonuglarina iligkin ¢esitli calismalar yer almakta-

¢ B. Serdar Savas, Omer Karahan ve R. Omer Saka, Health care systems in transition:
Turkey, Ed. Sarah Thomson ve Elias Mossialos, The European Observatory on Health
Care Systems, C:4, No:4, Copenhagen, 2002.

7 Saglik Bakanhgi, Ulusal Saghk Politikas1, Ankara, 1993. http://ekutuphane.sagem.gov.
tr/kitaplar/ulusal_saglik politikasi.pdf, 13.06.2016

8 Recep Akdag, Tiirkiye Saglikta Doniisiim ..., s.20.
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dir. Bu ¢aligmalarda SDP’nin sonuglari, SDP ile saglik sisteminde ortaya ¢i-
kan degisim gibi ¢esitli konular tizerinde durulmustur. Benzer sekilde Agar-
tan,’ Yasar,' Sayan ve Kiiciik," Akinci vd.,"” tarafindan da SDP’yi ¢esitli
yonlerden inceleyen ve degerlendiren ¢aligmalar yapilmistir. Bu ¢aligmada,
anilan caligmalardan farkli olarak, saglik sisteminde koklii degisikliklere
yol agan SDP’nin kamu politikas1 yazini i¢inde énemli bir yere sahip olan
siire¢ modeli dogrultusunda incelenmesi amaglanmaktadir. Bu dogrultu-
da oncelikle kavramsal ¢ergeve iizerinde durulmakta ve kamu politikasi,
politika analizi, siire¢ modeli gibi konularda bilgi verilmektedir. Ardindan
kamu politikas1 analiz modellerinden biri olan siire¢ modeli dogrultusunda
SDP’nin incelenmesi ve siire¢ modelindeki her bir agamanin SDP’de nasil
sekillendiginin ortaya koyulmas1 hedeflenmektedir. Bu sayede s6z konusu
caligsma ile tilkemizde sinirli sayida ¢alismaya konu olan siire¢ modelinin,
6nemli politika alanlarindan biri olan saglik politikasina ve SDP’ye uygu-
lanmasi ile yazina katki saglanmasi amag¢lanmaktadir.

SDP analiz edilirken Sabatier” tarafindan gelistirilen siire¢ modeli kul-
lanilacaktir. Siire¢ modeli kamu politikasi uygulamalarinin ve 6rneklerinin
birer siire¢ olmasi ve bir akis ig¢erisinde gerceklesmesi kabuliiyle hareket
etmektedir. Bu asamalarin her birini ele alip inceleyerek de politikay1 ana-
liz etmeyi hedeflemektedir. Siire¢ modeline gore kamu politikas1 analizi,
glindeme gelme (problemin tanimlanmasi, sorunlarin tespiti), formiile etme,
kanunlastirma, uygulama ve degerlendirme asamalarindan olugmaktadir.
Calismada su sorularin yanitt aranmistir: 1) Tiirkiye’de saglik sisteminde
degisim ihtiyaci doguran sorunlar nelerdir? 2) SDP’nin glindeme gelmesin-
de ve sekillenmesinde hangi aktorler etkili olmustur? 3) SDP kapsaminda
diizenlenen politikalar uygulamaya nasil gecirilmistir? 4) SDP ile uygula-
maya koyulan politikalarin sonuglari nasil sekillenmistir?

° Tuba 1. Agartan, “Learn, Frame and Deploy? Cross-National Policy Ideas and Compa-
risons in Turkey’s Health Reform”, Journal of Comparative Policy Analysis: Research
and Practice, C:18, No:1, s.54-69.

' Gulbiye Yenimahalleli Yasar, “‘Health transformation programme’ in Turkey: an as-
sessment”, The International Journal of Health Planning and Management, C:26, No:2,
2011, s.110-133.

" Ipek Ozkal Sayan ve Aziz Kiigiik, “Tiirkiye’de Kamu Personeli Istihdaminda Dénii-
siim: Saglik Bakanlhig1 Ornegi”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, C:67, No:1, 2012, s.
171-203.

2 Fevzi Akinci, vd., “Assessment of the Turkish health care system reforms: A stakehol-
der analysis”, Health Policy, C:107, 2012, s. 21— 30.

13 Paul A. Sabatier, The Theories of the Policy Process, Boulder, Westview Press, Colora-
do, 2007.
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1. Kamu Politikasi

Ulkelerin gelismislik diizeyi ne olursa olsun, tiim iilkelerde ekonomik, sos-
yal, siyasal, kiiltiirel vb. alanlar kamu politikalar1 araciligtyla ytriitiilmekte
ve yonlendirilmektedir. Ulkelerin gelismislik diizeyi kamu politikalarmin
niteligini ve niceligini etkileyip kamu politikas1 yapim siirecinde etkili ol-
maktadir. Ancak bu durum hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler i¢in
kamu politikasi ihtiyacini ve gergegini ortadan kaldirmamaktadir. Sorunla-
rin ¢6ziimi i¢in kamu politikalarinin gelistirilmesine ihtiya¢ bulunmaktadir.

Kamu politikasi biiytik dl¢iide bir seyin sorun olup olmadigi, ¢oziilebilir
bir sorun olup olmadigi, olasi ¢éziimlerin neler oldugu, bu ¢éziimlerin mali-
yetleri, ¢oziimlerin kismen veya tamamen etkili olup olmadigi gibi konular
hakkinda yiiriitiilen argiimanlar tarafindan yonlendirilir. Kamu politikalarini
olusturmak esas olarak hiikiimetlerin sorumlulugundadir. Bununla birlikte,
hiikiimetlerin disindaki aktorler de hiikiimetle etkilesimli olarak bu siirecin
yonlendirilmesinde etkili olabilir."* Zira kamu politikalarinin gelistirilmesi
kamu yarari, politikalarin etkinligi, maliyet, politikanin sosyal olarak ka-
bul edilip edilmedigi, siyasi agidan uygulanabilir olup olmadig1 gibi bir¢ok
faktore baglidir ancak bunlarla sinirli degildir."* Kimi zaman hiikiimet disi
aktorlerin bask giicii gibi baska faktorler de devreye girerek kamu politika-
larin etkilemektedir.

Coziim bekleyen her sorun, iyilestirilmesi gereken her alan, degisiklik
ihtiyact duyulan her diizenleme bir kamu politikas1 alanidir. Saglik konusu
da bunlardan biridir ve diger politika alanlar1 gibi kendine 6zgii bir takim
ozellikleri nedeniyle benzersizdir.'® Saglik politikasini genel olarak belirli
saglik hedeflerine ulasmak ve saglik diizeyini iyilestirmek'” olarak tanim-
lamak miimkiindiir. Saglik politikasina daha biitiinciil bir bakis acisiyla
yaklagildiginda ise saglik politikalarinin saglk diizeyinin iyilestirilmesin-

' Thomas A. Birkland, An introduction to the policy process : theories, concepts, and
models of public policy making, 3. B., ME Sharpe, New York, 2011.

'S Michael E. Kraft ve Scott R. Furlong, Public policy: Politics, analysis, and alternatives,
3. B., CQ Press, Washington, 2009.

1o Coveney, saglik politikasin1 diger alanlardan ayiran ii¢ temel 6zelligi sdyle siralamak-
tadir: 1) Genel olarak saglik hizmetlerinde tip mesleginin etkisi; 2) Saglik sistemlerinin
tekelci niteligi; 3) Saglik politikasinin, diger kamu ve sosyal politika alanlarinda emsali
olmayan yasam ve Oliime iliskin diizenlemeler igermesi. John Coveney, “Analyzing
Public Health Policy: Three Approaches”, Health Promotion Practice, C: XI, No: 4,
2010, s. 515-521, s. 515.

7 World Health Organization (WHO), Health Policy, Geneva, WHO, 2010.
http://www.who.int/topics/health_policy/en/, 25.06.2016.
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den ¢ok daha fazlasini kapsadigi goriilmektedir. Daha kapsamli bir tanimla
saglik politikasi saglik sistemi kurumlari, kuruluslari, hizmet ve finansman
diizenlemelerini etkileyen tiim kararlar, eylemler ve eylemsizlikler olarak
anlasilabilir. Bu durumda kamu sektorii kadar 6zel sektorii de etkileyen bir
politika i¢erigi karsimiza ¢ikmaktadir.'® Bu nedenle, sadece goriilebilir poli-
tikalar ve bigimsel niyet ifadeleri degil, ayn1 zamanda gayr1 resmi, yazilma-
mis uygulamalar da politika kapsaminda degerlendirilmelidir.” Dolayisiyla
saglik politikast sadece niifusun saglik gostergelerini iyilestirmeyi iceren
diizenlemeler degil, bunun yaninda saglik sistemleri ve kuruluslarina iliskin
diizenlemeler i¢eren, hizmet sunumu ve finansman yontemlerini de diizenle-
yen bu anlamda kamu saglik orgiitlerini oldugu kadar 6zel saglik orgiitlerini
ve personelini de etkileyen kapsamli bir politika alanini ifade etmektedir.

2. Kamu Politikas1 Analizi ve Siire¢ Modeli

Kamu politikast analizine iliskin ¢esitli tanimlamalardan bahsetmek miim-
kiindiir. Genel bir tanimla, politika analizini olusturulan politikalarin 6zel-
liklerini incelemek ve politikalarin olusumunu ve sonuglarini arastirmak
icin gelistirilen bir dizi teknik ve ara¢ olarak tanimlamak miimkiindiir.*
Hiikiimet eylemleri lizerinden yola ¢ikarak ise kamu politikas1 analizi; hii-
kiimetlerin ne yaptiklari, neden yaptiklari, yapilanlarin vatandaglar tizerinde
ne gibi etkiler yarattig1 gibi sorularin cevaplanmasi ve anlasilmasi olarak
tanimlanabilir.”'

Saglik politikasi analizi ise saglik politikasinin nasil yapildigini, ne oldu-
gunu, ne olabilecegini ve onun etkilerini aragtiran disiplinler arasi bir alan-
dir.”* Hem saglik politikasinin ¢ok aktorlii yapisi hem de saglik politikasi
analizinin disiplinler aras1 dogasi nedeniyle, saglik politikasina iliskin ana-
lizlerin genis kapsamli olmas1 gerekmektedir. Dolayisiyla saglik politikasi
analizinin, saglik iizerinde etkili olan i¢ kuruluslar kadar dis kuruluslarin da
(6rnegin, gida, tiitiin veya ila¢ endiistrisi) goriinen ve amaglanan eylemleri

'8 Kent Buse, Nicolas Mays ve Gill Walt, Making health policy, Milton Keynes, Open
University Press, 2005.

' World Health Organization, Health Policy and Systems Research, A Methodology Rea-
der, Ed: Lucy Gilson, Geneva, Switzerland, 2012, s. 28.

? Tea Collins, “Health policy analysis: A simple tool for policy makers”, Public Health,
C: 119, No: 3, 2005, 5.192-196, 5.192-193.

2! Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, Tenth Edition, Prentice Hall, 2002, s.1.

2 Gill Walt, vd., ““Doing’ health policy analysis: Methodological and conceptual reflecti-
ons and challenges”, Health Policy Plan, C: 23, No: 5, 2008, s. 308-317, s.308.
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tizerine egilmesi faydali olacaktir.”

Glintimiiz modern ve karmasik toplumlarinda kamu politikas1 alan1 ¢ok
kapsaml1 ve ayrintilidir. Kamusal sorunlar da karmasik ve ¢ogu kez birbiri-
ne bagh bir 6zellik sergilemektedir. Boyle bir ortamda kamu politikalarinin
sahip oldugu sosyal, ekonomik ve siyasi etkiler ¢ok ciddi diizeydedir. Iste
kamu politikalarinin bu &zelligi nedeniyle politika analizi bilyiik 6nem ta-
simaktadir.** S6z konusu durum saglik hizmetleri ve saglik politikalari igin
de gecerlidir. Saglik hizmetleri niifusun tamamini ilgilendirmekte ve bu
anlamda hem niifusun tamamu iizerinde hem de gelecek nesiller lizerinde
etkili olmaktadir. Glinlimiizde uygulanan bir saglik politikasinin etkisi veya
sonuglar1 (hem saglik gostergeleri anlaminda hem de ekonomik, sosyal ve
siyasal sonuglar anlaminda) kimi zaman kisa vadede sonuglanabildigi gibi
kimi zaman da politikanin sonuglar1 20-30 y1l sonra ortaya ¢ikabilmektedir.
Bu nedenle saglik politikalarinin kapsamli bir analize tabi tutulmasi 6nem
arz etmektedir.

Saglik politikast analizi kimi zaman tiiniversite tabanli aragtirmacilar,
biirokratlar, saglik calisanlar1 ve sivil toplum orgiitleri gibi diger politika
aktorlerinin olusturdugu paydaslar tarafindan yiiriitiilen sosyal, politik ve
entelektiiel cabalari kapsaminda degerlendirilebilir.”® Kimi zaman da sadece
teknik bir is gibi algilanabilir. Bu siirecte politika girdileri ve ¢iktilari iize-
rine odaklanilarak veriler iizerinden degerlendirmeler yapilabilir. Sagliga
iliskin belli baz1 temel veriler (dogum orani, yasam beklentisi, saglik harca-
malari, hastaliklarin goriilme sikliklar1 gibi) kullanilmak suretiyle bir analiz
gergeklestirilebilir. Ancak sadece teknik bir analiz yapilmasi konunun daha
detayli ele alinmasini engelleyecek ve politika analizi siirecindeki bazi so-
runlara cevap verilmesini Onleyecektir. Bu nedenle saglik politikasina ilis-
kin girdi ve ¢ikt1 odakli teknik analiz yaninda, politika odakl1 orgiitsel bir
yaklagimin da benimsenmesi, politika analizinin karar verme siireci i¢inde
degerlendirilmesini ve daha anlamli, etkili bir analiz yapilmasini saglaya-
caktir.”* Bu noktada siire¢ modeli saglik politikasinin farkli boyutlarda ve
cesitli asamalarda degerlendirilmesine ve analiz edilmesine imkan saglaya-
caktir.

Kamu politikast analizinde kullanilan ¢esitli modeller séz konusudur.

2 Kent Buse, Nicolas Mays ve Gill Walt, Making health policy.

% Olena Hankivsky,vd., “Introduction: Why Intersectionality Matters for Health Equity and Policy Analy-
sis”, An Intersectionality-Based Policy Analysis Framework, Ed: Olena Hankivsky, Institute for Interse-
ctionality Research and Policy, Simon Fraser University, Vancouver, BC, 2012, s. 10.

% Olena Hankivsky,vd., “Introduction: Why Intersectionality ...”, s. 11.

¢ World Health Organization, Health Policy and Systems ..., 5.28.
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Grup modeli, kurumsal model, elit modeli, sistem modeli ve siire¢c modeli
bu modellerden baslicalaridir. Siire¢ modeli analiz modelleri arasinda en
yaygin kullanilan modellerden birini olusturmaktadir. Siire¢ modeli, kamu
politikalarimin bir siire¢ oldugu diisiincesinden hareket etmektedir ve bu sii-
reci olusturan asamalarin her birinin incelenmesi amaglamaktadir. Harold
Lasswell (1956) tarafindan yedi asamali olarak tasarlanan siire¢ modeli,
Dye” ve Anderson® gibi yazarlar tarafindan da gelistirilmis ve Sabatier®
tarafindan bes asamada ele alinmistir. Bu asamalar soyle siralanmaktadir:
Glindeme gelis, formiile edis, kanunlastirma, uygulama ve degerlendirme.

2.1. Problemin Tanimlanmasi ve Giindeme Gelme

Bu asamada odak noktasi problemlerin nasil kamu politikalarinin hedefi
olarak tespit edildiginin ve belirtildiginin ortaya konmasidir. Neden sadece
bazi sorunlar hiikiimetler tarafindan dikkate alinmakta ve giindem sorunu
olarak belirlenmektedir. Hiikiimet organlar1 problem ¢&ziimii i¢in nasil ka-
rar verir? Kamusal problem nedir? Neden bazi konular ve kosullar kamusal
sorun haline gelir? Bir sorun hiikiimetlerin giindemine nasil gelir? Neden
bazi problemler giindeme gelemezler?*” Problemin tanimlanmasi ve giinde-
me gelme baslig1 altinda iste bu ve benzeri sorularin cevabi aranmaktadir.

Aslinda giindem bir sorunlar toplulugudur. Halkin ve kamu gorevlile-
rinin dikkatini ¢eken konular, semboller, ¢oziimler ve kamusal problemler
giindeme taginmaktadir. Giindem belirleme bir yoniiyle sorunlarin ve alter-
natif ¢oziimlerinin kamunun ve elitlerin dikkatini ¢ektigi veya kaybettigi
bir siirectir. Glindemin belirlenmesinde genellikle politik aktdrlerin sert bir
rekabetine rastlanir. Ciinkii hi¢bir toplum, siyasi sistem, resmi aktor, gayri
resmi aktor ya da birey herhangi bir zamanda ortaya ¢ikan tiim olas1 prob-
lemleri ve tiim olasi alternatifleri bilebilme kapasitesine sahip degildir.’' Bu
nedenle her bir aktor ancak kendi perspektifinden giindemin belirlenmesini
saglayabilecektir. Zira her bir aktoér sorunu kendi acisindan tanimlayacak,
sorunun kaynaklarini ve ¢ézlim onerilerini kendi penceresinden sunacaktir.

?” Thomas R. Dye, Understanding Public Policy, Pearson Education Inc. 2002.

8 James E. Anderson, Public Policy Making: An Introduction, Houghton Mifflin Com-
pany, Boston, 2003.

2 Paul A. Sabatier, The Theories of the ..., 2007.
30 James E. Anderson, Public policymaking: ..., 2003.
3! Thomas A. Birkland, An introduction to the policy ..., s. 169.
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2.2. Formiile Etme

Politika siirecinin ikinci asamasinda formiile etme safhasi bulunmakta-
dir. Herhangi bir problemin giindeme gelmesinden ve tanimlanmasindan
sonra sira politikanin formiiliizasyonuna gelmektedir. Politikanin formiile
edilmesi politika konusuna kars1 duyarlt bir yaklasimi ve politika analizi
araclarinin yaratici bir sekilde kullanilmasini igerir. Zira, hiikiimetlerin kar-
s1 karsiya oldugu konularin ¢ogu sorunlu alanlardir ve hiikiimetler konular
hakkinda genellikle simirli bilgiye sahiptirler. Bu asamada problemin ¢6-
ziimiine ve politika konusuna yonelik cesitli alternatifler gelistirilmektedir
ve hiiklimetler gelistirilen alternatifler arasindan birini segerek problemin
¢0zlimii i¢in bir yon tayin etmektedir. Bdylece hiikiimetler segtikleri alter-
natifin en iyi veya en uygun alternatif olup olmadigindan tam anlamiyla
emin olmasa da sorunun ¢dziimii i¢in bir adim atmaktadir.*

2.3. Kanunlastirma

Formiile etme asamasini kanunlastirma asamasi takip etmektedir. Prob-
leme yonelik uygun ¢6ziim formiile edildikten sonra da bu formiiliin resmi-
yet kazanmas1 yani politikanin kanunlastirilmasi gelmektedir. Bu asamada
rol oynayan bagslica aktorler meclis liyeleri, yargt organlari, biirokratik ku-
ruluslar ve ilgili gruplardir. Kanunlastirma asamasi sadece formiile edilen
¢0zlim Onerisinin hukuki bir metne donilismesi olarak diigiiniilmemelidir.
Bu asama ayni zamanda kanun, yonetmelik, genelge, prensip kararlar1 gibi
uygulama siirecini de etkileyecek ve yonlendirecek her tiirlii yasal diizenle-
meyi de igermektedir.”

2.4. Uygulama

Uygulama agamasi kanunlasan politika metinlerinin artik hayata ge¢i-
rildigi ve uygulamaya sokuldugu asamadir. Bu asamada politikanin nasil
calistig1, nasil basarili bir sekilde uygulanacagi gibi bazi hususlar 6ne ¢ik-
maktadir.** Uygulama asamasi, giindeme gelen sorunun ¢6ziimii ve politika
hedeflerinin tutturulmast agisindan 6nemlidir. Formiile etme ve kanunlastir-

2 B. Guy Peters, American Public Policy: Promise and Performance, 9th Edition, Sage
Publications, 2013, s. 87.

¥ Alican Kapti, “Kamu Politika Siirecinde Klasik Yaklasim Modeli”, Kamu Politika Sii-
reci, Ed. Alican Kapti, Se¢kin Yayincilik, Ankara, 2011. s. 31,32.

* Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, Kamu Politikas1, Seckin Yayimcilik, Anka-
ra, 2012, s.53.
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ma agsamasinda teknik ve teorik ¢ercevesi ¢ok iyi ¢izilmisg bir politika alter-
natifi uygulamada beklenen sonucu doguramazsa, bu durum politikanin ba-
sarisizlig1 anlamina gelecektir ve uygulama asamasindan 6nceki asamalarda
gosterilen ¢abayi da bir anlamda bosa ¢ikaracaktir. Hukuki diizenlemelerin
giinliik hayatta pratik uygulamalara doniistiigii bu asama politikalarin baga-
ris1 i¢in ayri bir 6nem tasimaktadir. Bu nedenle uygulama asamasinda rol
oynayan tiim aktorlerin politika hakkinda bilgilendirilmesinin ve politikay1
sahiplenmesinin politikanin basarisini etkileyecegi unutulmamalidir. Uygu-
lanan politikanin sonuglar1 bu agama neticesinde belirlenecektir. Sonuglara
gore de mevcut diizenlemeye devam edilecek veya diizenlemede revizyona
gidilecektir.

2.5. Degerlendirme

Bu asamada uygulanan politikalarin ve hayata gegirilen uygulamalarin
degerlendirilmesi s6z konusudur. Politikalarin nasil uygulandigi, uygulama
sonucunda nelerin ortaya ¢iktigi, baglangigtaki politika hedeflerine ulasilip
ulagilamadigi, ulagilamadiysa bunun sebeplerinin ne oldugu gibi konular-
da muhasebe yapilmasidir. Analiz siirecinin son basamagi olan bu asamada
politika ¢ikt1 ve sonuclar1 degerlendirilerek politikanin sosyal, siyasal ve
ekonomik ¢evredeki etkileri ve yansimalar1 saptanabilir.”* Boylece politika-
nin basar1 ya da basarisizligi hakkinda bir kaniya ulagilabilir. Bu asama hem
degerlendirme hem de 6grenme asamasidir. Politikanin basarisinin ve basa-
risizliklarinin goriilmesine firsat veren ve bunlardan dersler ¢ikarilarak yeni
politika uygulamalarina yon verilmesi i¢in imkan saglayan bir asamadir.

3. Saghkta Doniisiitm Programi’nin
Siire¢c Modeli Dogrultusunda Analiz Edilmesi

Saglik politikasinin analiz edilmesi politika aktorlerine politika basarilart ve
basarisizliklarindan ders ¢ikarma imkani tanir ve gelecek politika tasarimi
ve uygulamalar1 konusunda bilgi edinme firsat1 verir. Tiirkiye i¢in 6nemli
bir saglik politikas1 araci olan Saglikta Doniisiim Programi, 2003 y1il1 son-
rasinda saglik politikalarin1 belirleyen ve yonlendiren miithim bir politika
metnidir. Saglik hizmetlerinin organizasyonundan sunumuna, finansmanin-
dan personeline olduk¢a kapsamli bir diizlemde saglik sistemini yeniden
yapilandirmistir. Bu nedenle SDP’nin analiz edilmesi saglik politikalari adi-
na 6nemli ipuclar1 verecektir. Bu baslik altinda Tiirkiye’de saglik sistemin-
de ve saglik hizmetlerinin sunumunda kokli degisiklikler getiren Saglikta

3% Hasan Hiiseyin Cevik ve Siileyman Demirci, Kamu Politikas1, s.64.
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Doniistim Programi, siire¢ modeli dogrultusunda analiz edilmektedir. Siireg
modeli kapsaminda saglik sisteminin doniisiimii giindeme gelis, formiile
edilis, kanunlastirma, uygulama ve degerlendirme olarak bes temel baslik
altinda incelenmektedir.

3.1. Problemin Tanimlanmasi ve Giindeme Gelme

SDP biinyesinde saglik politikalarinin glindeme gelmesinde Oncelikle
saglik hizmetlerinde yasanan sorunlarin etkisinin oldugu goriilmektedir. Bu
sorunlarin basinda ise saglik hizmetlerinin maliyetlerinde yasanan artislar
gelmektedir. Saglik hizmetlerinin siirekli artan maliyetleri hiikiimetleri sag-
lik hizmetlerinin yeniden yapilandirilmasina zorlamaktadir. Diger bir ifa-
deyle, artan maliyetlerin kamu {izerinde yarattig1 baski, hiikiimetleri saglik
hizmetlerinin maliyetlerinin karsilanmasinda alternatif yontemler aramaya
mecbur birakmaktadir. Bunun yaninda vatandaslarin artan beklentileri, hii-
kiimetleri saglik hizmetleri alaninda adim atmaya mecbur birakmakta ve
hiikiimetler vatandaslarin beklentilerini karsilamak ve vatandaslarin mem-
nuniyetini artirmak i¢in ¢esitli diizenlemeler ve iyilestirmeler yapmaktadir.
Tim bunlar kamu yonetimi iizerinde bir yiik olusturmakta ve hiikiimetler
hem artan maliyeleri hem de vatandaslarin beklentilerini karsilamakta zor-
lanmaktadir. Bunlarin yaninda hizmet sunumunda ortaya ¢ikan yetersizlikler
ve esitsizlikler, hizmetlerin etkinlik ve verimlilikten uzak olmasi ve kamu
yonetiminde degisim ihtiyacinin ortaya ¢ikmasi, niifus yapisinin degisme-
si*®, vatandaslarin saglik hizmetlerine erisiminde esitsizlik, niifusun 6nemli
bir boliimiiniin saglik giivencesi kapsaminin disinda olmasi, kaynaklarin
verimsiz kullanimi, DB ve DSO gibi uluslararasi kuruluslarin etkisi, diinya
tizerinde etkili olan saglik reformlart’” ve yasli niifusun artmast, saglik sek-
toriinde teknoloji kullaniminin giin gectik¢e yogunlasmasi gibi gelismeler
saglik alaninda reform geregini ortaya ¢ikarmaktadir.

Saglik hizmetlerinde yasanan sorunlar ve saglik reformu ihtiyacit aslinda
uzun zamandir iizerinde hem fikir olunan bir konuydu. Ozellikle 1990’11
yillarda saglik alaninda reform ihtiyaci siirekli dile getirilmis ve giindemde
tutulmustur. Bununla birlikte saglik reformlarmin bir politika haline getiril-
mesi ve hayata gecirilmesi s6z konusu olmamistir. 2002 yilinda Adalet ve
Kalkinma Partisi’nin iktidara gelmesi ile birlikte saglik politikalar1 agisin-

36 Recep Akdag, Tiirkiye Saglikta Doniisiim ...,

37 Hasan Hiiseyin Yildirim ve Tiirkan Yildirim, “Tiirkiye Saglik Reformlari ve Politi-
kalari: Politika Analizi Cergevesinde Bir Degerlendirme”, Kamu Politikas1 Kuram ve
Uygulama, Ed. Mete Yildiz ve Mehmet Zahid Sobaci, Adres Yaynlari, Ankara, 2013,
$.352-385.
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dan da yeni bir donem baglamistir. Bu donemde 58. Hiikiimet programinda
yer alan Acil Eylem Plani’nda (AEP) saglik reformu ve saglik politikalarina
iliskin ifadelere yer verilmistir. AEP’de yer alan ifadelerin SDP’ye ¢ekirdek
olusturmasi ve SDP’nin bunlar {izerine insa edilmesi nedeniyle AEP 6nem
arz etmektedir.

AEP’de “Saglikli Toplum” basligi altinda 6ncelikle Saglik Bakanligi’nin
yeniden yapilandirilmasi ve devlet hastanesi, sigorta hastanesi, kurum has-
tanesi farkliligina son verilerek tiim hastanelerin ayni yapi1 altinda toplan-
mas1 Ongorillmiistiir. Hastanelerin idari ve mali yonden 6zerk bir yapiya
kavusturulmasi ve aile hekimligi uygulamasina gecilerek saglam bir sevk
zincirinin kurulmasi hedeflenmistir. Ayrica saglik hizmetlerinin sunumu ile
finansmaninin ayrilmasi, Genel Saglik Sigortasi Sistemi ve Kurumunun ku-
rulmasi planlanmistir. Bunlarin yaninda anne ve ¢ocuk sagligina 6zel 6nem
verilmesi, koruyucu hekimlik modelinin yayginlastirilmasi amaglanmaistir.
Son olarak 6zel sektorle ilgili diizenlemelere de yer verilmis ve 6zel sekto-
riin saglik hizmetlerine yatirim yapmasi i¢in tesvik edici adimlarin atilmasi
benimsenmistir.*®

AEP’de yer alan ifade ve hedefler dogrultusunda 2003 yilinda saglik
politikalarinda yeni bir donemi baslatan ve 6nemli diizenlemeler ve degi-
siklikler getiren Saglikta Donlistim Programi agiklanmigtir. SDP dogrultu-
sunda oncelikli olarak ulasilabilir, kaliteli ve etkili saglik hizmetleri sunumu
hedeflenmistir. SDP ile halk sagliginin iyilestirilmesi, tiim vatandaglar i¢in
saglik giivencesi saglanmasi, saglik hizmetlerine erisimin yayginlastiril-
masi, saglikta esitsizliklerin azaltilmasi, saglik ¢iktilarinin iyilestirilmesi
amaglanmis ve hasta merkezli bir sistem gelistirilmesi dngoriilmiistiir.

Saglikta Doniisiim Programi, iki temel fazdan olusmaktadir. Ilk faz,
2003-2009 yillar1 arasim1 kapsamakta ve Saglikta Doniisiim Projesi baslig
altinda amaglanan degisiklikler ve uygulamalar1 icermektedir.* Ikinci faz
ise, 2009-2014 yillar1 arasini kapsamakta ve Saglikta Doniisiim ve Sosyal
Giivenlik Reformu Projesi basligini tasimaktadir. Ikinci fazda sosyal giiven-
lik kurumunun olusturulmasi ve sosyal giivenlik reformuna iliskin hedefler
bulunmaktadir.*’

*% http://web.archive.org/web/20121306060000/http://www.tbmm.gov.tr/hukumetler/
HP58.htm, 13.06.2016

¥ Saghk Bakanhgi, “SDP (I. Faz)”, 2014. http://www.pydb.saglik.gov.tr/default.aspx?
menuTnm=178&sayfa=SDP, 20.05.2016.

* Saglik Bakanligi, “SDSGRP (1. Faz)”, 2014. http://www.pydb.saglik.gov.tr/default.
aspx?menuTnm=176&sayfa=SDSGRP, 20.05.2016
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3.2. Formiile Etme- Politikanin Olusturulmasi

Saglik politikalarin formiile edilmesi, SDP’de belirtilen ilke ve bilesenler
dogrultusunda olmustur. Bu anlamda SDP 2003 sonrasit donemde gergekles-
tirilen saglik politikalarinin gercevesini ¢izmis ve iskeletini olusturmustur.
SDP’de yer alan temel ilke ve bilesenler hem politika i¢erigi hakkinda bilgi
vermekte hem de saglik politikalarini degerlendirebilmek i¢in Ol¢iitler sun-
maktadir.

SDP kapsaminda giindeme gelen saglik politikalari; saglik hizmetlerinin
organizasyonu, finansmani ve sunumunu konu edinmis ve bu anlamda ciddi
politika degisiklikleri ortaya koymustur. Bu diizenlemeler araciligiyla saglik
hizmetlerinin etkili, verimli ve hakkaniyete uygun olarak organize edilmesi,
finansmaninin saglanmasi ve sunulmasi amaglanmistir.* SDP, saglik politi-
kalarmin diizenlenmesinde bir kilavuz niteligindedir ve belli ilkeler {izerin-
den hareket ederek rotasini ¢izmektedir. Bu ilkelerin baginda insan merkez-
lilik gelmektedir. S6z konusu ilke, bireylerin beklenti, ihtiyag ve taleplerine
isaret etmekte ve sistemin bunlar iizerine insa edilmesini igermektedir. Bir
diger ilke strdurdlebilirliktir. Bu ilke ile saglik sisteminin iilkenin kosullari
ve kaynaklari ile uyumlu olmasi gerektigi ifade edilmektedir. Strekli kalite
gelisimi ilkesi hizmet sunumunda hep daha iyinin hedeflenmesi ve bu amag-
la sistemin kendi hatalarini degerlendirerek bunlardan ders almasini 6ngor-
mektedir. Katilimcilik ilkesi ise saglik politikalarinin olusturulmasinda tiim
paydaglarin goriislerinin alinmasini amaglar. Katilimcilik ilkesini tamam-
layici nitelikte olan bir diger ilke de uzlasmacilik ilkesidir. Uzlasmacilik
ilkesi ile goriisleri alinan tiim paydaslar arasinda ortak bir nokta olusturu-
larak yontem, standartlar ve denetim mekanizmalarinda birlik saglanmasi
hedeflenmektedir. Gonullilik ise tesvik edici unsurlara vurgu yapmakta ve
sistem igerisinde yer alan tiim taraflarin (gerek hizmet sunan, gerek hizmet
alan) c¢esitli tegvik unsurlariyla sistem igerisinde goniillii bir sekilde yer al-
masini igermektedir. Giigler ayriligi ve desantralizasyon, SDP’de 6ne ¢ikan
diger ilkelerdir. Giigler ayrilig1 ilkesi, saglik hizmetlerini planlayan, sunan
ve finanse eden kurumlarin birbirinden ayrilmasini ve bu sayede hizmetlerin
daha verimli ve kaliteli sunumunu ifade etmektedir. Desantralizasyon ilkesi
ise, saglik hizmetlerinin sunumunda merkezi yapinin neden oldugu olum-
suzluklart gidermenin bir araci olarak degerlendirilmektedir. Hizmetlerin
desantralizasyonu ile hantal yapinin yumusatilmasi, idari ve mali agidan
ozerk orgiitler olusturulmasi ve hizmetlerin daha verimli ve etkili sunulmasi

4 Saglhk Bakanlhig, Saglikta Déniisiim Programi, Ankara, 2003.
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amaglanmaktadir.”? Son olarak hizmette rekabet ilkesi ise saglik alaninin
rekabete agilmasini, boylece hizmetlerin kalitesinin artirilmasini ve mali-
yetlerinin diisiiriilmesini hedeflemektedir.*

Detayli bir igerik ortaya koyan SDP, saglik sistemini yeniden yapilan-
dirmaya yonelik 8 temel bilesen iizerinde durmakta ve bdylece tasarlanan
saglik politikasinin igerigi daha kapsamli olarak ortaya koyulmaktadir. Bu
bilesenler;* “1- Planlayici ve denetleyici Saglik Bakanligi, 2- Herkesi tek
catr altinda toplayan genel saglik sigortasi, 3- Yaygin, erisimi kolay ve giiler
ylizli saglik hizmet sistemi (a) Gii¢lendirilmis temel saglik hizmetleri ve
aile hekimligi, b) Etkili, kademeli sevk zinciri, c) Idari ve mali 6zerklige
sahip saglik isletmeleri), 4- Bilgi ve beceri ile donanmis, yiiksek motivas-
yonla caligan saglik insan giicii, 5- Sistemi destekleyecek egitim ve bilim
kurumlari, 6- Nitelikli ve etkili saglik hizmetleri i¢in kalite ve akreditasyon,
7- Akilci ilag ve malzeme yonetiminde kurumsal yapilanma, 8- Karar siire-
cinde etkili bilgiye erisim: saglik bilgi sistemi” olarak siralanmaktadir.

3.3. Kanunlastirma

SDP ile ilke ve bilesenleri ile belirlenen, cergevesi c¢izilen ve formiile
edilen saglik politikalar1 i¢in daha sonra kanunlastirma agamasina gecilmis
ve bu kapsamda ¢esitli hukuki metinler yayimlanmistir. Saglikta Doniigiim
Programi ¢ergevesinde kabul edilen kanunlarin baginda 5283 sayili Bazi
Kamu Kurum ve Kuruluslarina Ait Saglik Birimlerinin Saglik Bakanligi’na
Devredilmesine Dair Kanun gelmektedir. Bu kanunla kamu kurum ve kuru-
luslarina ait saglik birimlerinin Saglik Bakanligina devredilmesi kabul edil-
mis ve kamu hastaneleri arasindaki ayrim kaldirilarak tiim hastaneler devlet
hastanesi olarak diizenlenmistir. SDP kapsaminda hayata gegirilen bir di-
ger kanun 5258 sayili Kanun ile Aile Hekimligi Sisteminin kurulmasidir.
Boylece saglik ocaklar1 kapatilirken aile hekimligi uygulamasi getirilmis
ve birinci basamakta verilmesi gereken bireye ve topluma yonelik koruyucu
saglik hizmetlerinin aile hekimlerince sunulmasi hedeflenmistir.

Bir diger diizenleme 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu’dur.
Bu diizenleme ile Sosyal Sigortalar Kurumu, Emekli Sandig1 ve Bag-

# Kamusal hizmetlerin etkinliklerinin piyasaci yontemler aracihityla gelistirilebilecegi-
ne yonelik iddialarin kamu tercihi teorisinin temel dayanaklarindan birini teskil ettigi
ayrica belirtilebilir. Kamu tercihi yaklagimin teorik temelleri i¢in bkz., Bugra Kalkan
ve Devrim Ozkan, “Kamu Tercihi Teorisini Modern Klasiklerdeki Izleri”, Journal of
Human Sciences, C:13, No:3, 2016, s. 3995-4010.

# Saglik Bakanhg, Saglhkta Déniisiim Programu, s. 59-70.
* Saglik Bakanlig1, Saglikta Doniisiim Programa.
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Kur’dan olusan parcali yapinin ortadan kaldirilmasi ve sosyal gilivenlik
sisteminin tek bir ¢at1 altinda birlestirilmesi amaclanmistir. Bu diizenleme-
yi takiben 5510 sayilt Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu
uygulamaya koyulmustur ve s6z konusu kanun ile tiim vatandaglara saglik
gilivencesi saglanmasi ongorilmistiir.

SDP dogrultusunda dngoriilen 6nemli diizenlemelerden biri de 663 sa-
yil1 Kanun Hiikmiinde Kararname ile kurulan Kamu Hastane Birlikleri’dir.
Kamu Hastane Birlikleri’nin kurulmasi ile tiim devlet hastaneleri ilgili
Kamu Hastane Birlikleri’ne baglanirken Saglik Bakanligi’nin da roliinde
onemli degisimler s6z konusu olmustur. Saglik Bakanligi hizmet sunumun-
dan uzaklagmis ve politika belirleyen, politika {ireten bir yapiya doniistii-
rilmiistir.

SDP ile saglik personeline iliskin kimi konular da diizenlemelere konu
olmustur. Bu kapsamda 5947 sayili Universite ve Saglik Personelinin Tam
Giin Calismasina ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
ile saglik personeline tam giin calisma esasi (ilerleyen zamanlarda diizen-
lemede ¢esitli degisikliklere gidilmistir) getirilmistir. Ayrica 1863 Sayili
Ek Odeme Yonergesi ile performansa dayali doner sermaye uygulamasina
gecilmis ve saglik personeline yapilan 6demelerde performans gostergeleri
esas alinmaya baslamistir. Diger yandan hasta haklar1 da yasal diizenleme-
lerle giivence altina alinmis ve hastanelerde hasta haklar1 birimlerinin ku-
rulmasi karara baglanmistir.

3.4. Uygulama

Saglikta Doniisiim Programinin uygulama asamasini programin diizen-
lemeyi ve doniistlirmeyi amacladigi {i¢ ana baslikta degerlendirmek miim-
kiindiir. Bu basliklar saglik hizmetlerinin organizasyon ve yonetimi, saglik
hizmetlerinin sunumu ve saglik calisanlart ve saglik hizmetlerinin finans-
mani olarak siralanmaktadir.

3.4.1. Saghk Hizmetlerinin Organizasyon ve Yonetimi

Organizasyon alaninda oncelikle SSK hastaneleri Saglik Bakanligi’na
baglanmis ve hastanelerin tek cati altinda birlestirilmesi amaglanmistir.
Boylece SSK’l;, BAG-KUR’lu, devlet memuru, emekli ya da Yesil Kartl
ayrimi yapilmaksizin tiim vatandaslarin istedikleri devlet hastanelerinden
hizmet almas1 miimkiin olmustur. Diger bir ifadeyle SSK hastanesi-devlet
hastanesi ayrim1 ortadan kaldirilmis, vatandaslara tiim hastanelerden hizmet
alma hakki taninmig ve tercih imkani sunulmustur.

Organizasyon alanindaki en 6nemli uygulamalardan ve degisikliklerden
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biri de Saglik Bakanligi’nin yeniden yapilandirilmasidir. Saglik Bakanli-
g1’nin yeniden yapilandirilmasi ile Bakanligin rolii ve sorumlulugu degis-
mis, Bakanligin planlama, yonetme, diizenleme ve denetleme kapasitesi
giiclendirilirken hizmet sunumu gorevinden ¢ekilmis ve bu gorevi kamu
hastane birliklerine devretmistir. Bu diizenlemeye uygun olarak da Bakanlik
teskilat1 yeniden yapilandirilmistir. Ayrica Kamu Hastane Birliklerinin ku-
rulmasi ile hastanelere yetki devri yapilmis ve yonetim esnekligi saglanmis-
tir. Hastanelere kendi kaynaklarini kullanma hakki taninmis, hasta odakli
bir hizmet anlayis1 benimsenmistir. Kamu hastanelerinin is yiikiinii azalt-
mak gayesiyle bir¢ok tibbi hizmet i¢in hizmet alimina imkan taninmistir.

Saglik Bakanligi’nin degisen yapisi ve hizmet sunma gorevinden uzak-
lagsmasina ek olarak 6zel sektor giiglendirilmis ve hizmet sunumuna tesvik
edilmistir. Hastalarin da kendi sosyal giivenceleri kapsaminda 6zel sektor
hastanelerinden faydalanmasina imkan verilmistir. Boylece devlet hastane-
leri ile 6zel sektoriin rekabet icinde hizmet sunmasi ve saglik hizmetlerinde
kalitenin artmasi amaclanmustir. ilaveten de devlet hastanelerinin is yiikii-
niin hafifletilmesi hedeflenmistir.

Yenilenen organizasyon anlayisinin ve yapisinin bir sonucu olarak Sag-
lik Bakanligi’nda stratejik yonetim anlayisina geg¢ilmistir. Stratejik yonetim
anlayis1 kapsaminda ana politika metinleri ve hedeflere bagl olarak Saglik
Bakanlig1 2010-2014 Stratejik Plan1 hazirlanmistir. Hazirlanan plan dahilin-
de, uygulamaya doniik performans hedeflerini ve faaliyetlerini igeren yillik
performans programlari belirlenmistir.*

3.4.2. Saghk Hizmetlerinin Sunumu ve Saghk Calisanlar:

Hizmet sunumuna iliskin uygulamalar; birinci basamak saglik hizmet-
lerinde aile hekimligi uygulamasina gecilmesi, anne ve ¢ocuk sagliginin
korunarak gelistirilmesi, bulasict hastaliklarla ve kronik hastaliklarla etkili
miicadele, saghigin tesviki ve gelistirilmesi, acil saglik hizmetlerinin ye-
niden diizenlenmesi, kamu hastanelerinin tek ¢ati altina toplanmasi, 6zel
hastanelerin herkese hizmet sunmasi, hastanelerde yerinden ydnetim ve
hastane hizmetlerinde yeniden yapilanma, hasta haklari, merkezi hastane
randevu sistemi (MHRS), evde saglik bakim1 hizmetleri, ilag ve eczacilik
sektdriinlin yeniden diizenlenmesi, saglik bilgi sistemi ve e-saglik uygula-
malar1, kurumsal yapilanma ve kapasite gelistirme, saglikta kamu-6zel or-
taklig1*® gibi alanlarda yogunlagsmistir. Gortildiigii gibi SDP’nin uygulama

* Saghk Bakanhgi, T.C. Saglik Bakanhg: Stratejik Plan 2010 — 2014, T.C. Saglhk Bakan-
lig1 Yayin No: 788.

* Saglk Bakanligi, Tiirkiye Saglikta Doniisiim Programi Degerlendirme Raporu (2003-
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alani oldukc¢a kapsamli ve detaylidir. Saglik hizmetlerinin her alanini di-
zenlemekte ve hizmet sunumunu SDP’nin ilkeleri dogrultusunda yeniden
yapilandirmaktadir.

Saglik politikalarinin uygulamasi ve saglik hizmetlerinin sunumu agama-
sinda karsimiza ¢ikan bir diger konu baslig1 da saglik personeline iliskindir.
SDP dogrultusunda saglik hizmetlerinin sunumunda yapilan yeni diizenle-
meler saglik personeli iizerinde de etkili olmustur. Bu kapsamda 6ncelikle
saglik personelinin sayisinin arttiritlmasina yonelik girisimlerde bulunul-
mustur. Bunun yaninda saglik personelinin ise alinmasinda yeni istihdam
yontemleri glindeme gelmis, personel atama ve nakillerinde objektif ve hak-
kaniyete uygun yontemlerin kullanilmasina yonelik caligmalar yapilmistir.
Istihdam yontemlerindeki degisim kapsaminda saglik personelinin sdzles-
meli statlide calistirilmasina olanak saglanmistir. 2005 yilinda da sézlesmeli
personel c¢alistirilmasina firsat taninmasi ile birlikte, destek hizmetlerinde
calisan s6zlesmeli personel yaninda, tibbi hizmetlerde ¢alisanlar arasinda da
sozlesmeli ¢alisma yayginlasmaya baslamigtir. Kalkinmada 6ncelikli bol-
gelerde, saglik personeli temininde yasanan sikintiy1 giderebilmek amaci
ile uygulanan so6zlesmeli saglik personeli alimiyla da énemli sayida hekim
dis1 saglik personeli istihdami saglanmistir.*’” Ayrica saglik insan giictiniin
etkili ve verimli kullanilabilmesi adina saglik ¢alisanlarina yonelik uzaktan
egitim, hizmet i¢i egitim gibi yontemlerle egitim hizmetlerinin sunulmasi
yoniinde gesitli adimlar atilmigtir.*

Saglik personeline iliskin 6nemli bir uygulama da performansa gore dde-
me sisteminin hayata gecirilmesi olmustur. Bu kapsamda performans gos-
tergeleri belirlenmis ve performansa bagli 6deme sistemleri gelistirilmistir.
Boylece, hakkaniyetli bir sistem olusturulmasi ve saglik calisanlarinin tiret-
tikleri hizmet miktar1 oraninda 6demeye hak kazanmalar1 6ngoriilmiistiir.*

3.4.3. Saghik Hizmetlerinin Finansmani

Saglikta Doniisiim Programinin {izerinde durdugu konulardan biri de
kaynaklarin optimum kullanilmas: suretiyle etkili, verimli ve hakkaniyet

2010), Ankara, 2011, 5.103-289.

47 Saghk Bakanhg, Tiirkiye’de Sagliga Bakis 2007, Ed. Salih Mollahaliloglu vd., T.C.
Saglik Bakanlig1 Refik Saydam Hifzissthha Merkezi Baskanligi, Hifzissthha Mektebi
Midiirligii, Ankara, 2007.

8 Saglhk Bakanligi, Tiirkiye Saglikta Doniisiim Programi Degerlendirme Raporu (2003-
2010), s. 259-260.

4 Recep Akdag, Tiirkiye Saglikta Doniisiim ..., s. 149.
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odakli bir saglik sistemi olugturulmasidir. Bu amagla saglik hizmetlerinin
sunumu ve finansmani birbirinden ayrilarak saglik hizmetlerinin finansmani
yeniden diizenlenmis ve sosyal giivenlik sistemi yeniden yapilandirilmistir.

Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ile gergeklestirilen
degisiklikler dogrultusunda sosyal sigortacilik sistemi hem yonetsel agidan
hem de yapilanma agisindan yeniden kurgulanmistir. Bu minvalde ilk olarak
saglik ve sosyal sigorta hizmetleri yeni kurulan Sosyal Giivenlik Kurumu
catis1 altinda toplanmistir. Boyle bir biitiinlesmeye gidildikten sonra, sade-
ce prim Odeyenler ve onlarin bakmakla yiikiimlii oldugu kisiler degil, aym
zamanda hicbir sosyal giivencesi olmayan vatandaglar da kapsama alinmis-
tir. Bunlara ilaveten on sekiz yasinin altindakilerin, sosyal giivencesi olma-
yanlarin ve yoksulluk smirinin altinda gelir diizeyine sahip vatandaslarin
saglik hizmeti bedellerinin devlet tarafindan karsilanmasi 6ngoriilmiistir.*
Diizenleme ile Bag-Kur’lularin saglik hizmetlerinden faydalanmalari i¢in
gerekli olan prim giin sayisinda da degisiklige gidilmis ve 240 giin olan
prim giin sayis1 30 giline indirilmistir. Benzer sekilde SSK’lilarin saglik hiz-
metlerinden faydalanabilmeleri i¢in gereken prim giinii sayisi da 90 giinden
30 giline indirilmistir.

3.5. Degerlendirme

Saglik politikalarini degerlendirmede kullanilabilecek belli bashi yon-
temlerden veya kriterlerden bahsetmek miimkiindiir. Istatistiki verileri de-
gerlendirmek bunlardan biridir. Saglik istatistiklerinin seyri saglik politika-
lariin degerlendirilmesinde 6nemli bir ipucudur. Bunun yaninda politika-
larin genel sonuglarini géz dniinde bulundurarak politikay1 degerlendirmek
de miimkiindiir. Bu baglik altinda agirlikli olarak istatistiki verilere dayali
bir degerlendirme yapilmistir. Saglik politikalarinin ve SDP’nin sonuglari
ve genel anlamda degerlendirilmesi ise sonu¢ bdliimiine birakilmistir. Bu
kapsamda SDP sonrasi saglik gostergeleri dikkate alindiginda s6z konusu
gostergelerde iyilesmeler oldugu goriilmektedir. Ornegin dogumda bekle-
nen yasam, bebek 6liim hizi, anne 6liim oran1 gibi gdstergelerde iyilesmeler
oldugu gozlenmektedir. Dogumda beklenen yasam siiresi Tiirkiye genelinde
2002 yiliigin 72,5 y1l°' iken, 2015 y1l1 ig¢in 78 y11** olmustur. Anne 6liim ora-

%0 Erdal Giimiis, “Tiirkiye’de Sosyal Giivenlik Sistemi: Mevcut Durum, Sorunlar ve One-
riler,” Seta Analiz, No:24, 2010.

3! Saglik Bakanlig1 T.C. Saglik Bakanlig1 Saglik Istatistikleri Y1llig1 2013, Tiirkiye Cum-
huriyeti Saglik Bakanlig1 Saglik Arastirmalar1 Genel Midiirliigii, Ankara, 2014

32 Tiirkiye Istatistik Kurumu, Hayat Tablolar1, 2013-2015, http://www.tuik.gov.tr/PreHa-
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n1 (1.000 canli dogumda) 2002 yilinda 64 iken bu say1, 2014 yilinda 15,2ye
diigmiistiir. Yine 2002 yilinda 31,5 olan bebek 6lim hizi (1.000 canli do-
gumda), 2014 yilinda 7,6’ya diismiistiir.® Asilama oranlarinda da iyilesme-
ler olmug 2002 yilinda yiizde 77 olan asilama oranlar1 2014 yilinda yiizde
96 diizeylerine ulagmigtir.** Istatistiki veriler dikkate alindiginda SDP kap-
saminda atilan politika adimlarinin basarili oldugu degerlendirilmektedir.

Bunun yaninda politikalarin degerlendirilmesinde g6z oniinde bulundu-
rulabilecek bir diger kriter de saglik hizmetlerinden duyulan memnuniyet
diizeyidir. Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) Yasam Memnuniyet Arastir-
mast’na gore 2003 yilinda %39,5 olan saglik hizmetlerinden memnuniyet
orani, 2011 yilinda en {iist seviyeye ¢ikarak %75,9 olmus, 2015 yilinda
ise bir miktar diserek %72,3 oranina ulasmistir.”® 2015 yilindaki disiise
ragmen SDP 6ncesi donemle karsilagtirildiginda vatandaslarin 6nemli bir
oraninin politika uygulamalarini ve sonuglarint memnuniyetle karsiladig:
goriilmektedir.

Bu noktada saglik harcamalar {izerinden de bir degerlendirme yapmak
miimkiindiir. Bu kapsamda saglik harcamalarmin GSYIH igindeki pay1 goz
oniinde bulunduruldugunda, toplam saglik harcamasinin gayri safi yurtigi
hasilaya oran1 2002 yilinda %5,4 seviyelerinde iken yiikselise gecmis ve
2008-2009 yillarinda %6,1 seviyelerine ulasmistir. Ancak daha sonra tekrar
diistise gegmis ve 2013 ve 2014 yillarinda %5,4 seviyelerine gerilemigtir.*
2002 yilindaki %5,4’liik payin yaklasik % 3,8’lik kismi1 kamuya aitken,
yaklasik %1,6’lik kism1 ise 6zel saglik harcamalarina aittir. 2013 yilina ge-
lindiginde bu oran %4,2 ve %1,2 ile sirasiyla kamu ve 6zel saglik harcama-
lar1 seklinde gergeklesmistir.’” Dolayisiyla 2002 yilindan 2014 yilina gelin-
diginde kamu saglik harcamalarmin GSYIH icindeki pay1 bir miktar artmus
olmakla birlikte toplam saglik harcamalarinin oran1 ayn1 kalmisti. OECD

berBultenleri.do?id=21509, 23.06.2016.

>3 Saglik Bakanlig1 Tiirkiye Halk Sagligi Kurumu, 2016 Y1li Performans Programi, s. 23.
https://www.thsk.gov.tr/dosya/birimler/strateji_db/dokumanlar/2016_yili performans_
programi.pdf, 13.06.2016.

 Saglik Bakanhg Tiirkiye Halk Sagligi Kurumu, 2016 Y1l Performans Programu, s. 22-
23.

5 Tiirkiye Istatistik Kurumu, Genel Olarak Kamu Hizmetlerinden Memnuniyet Diizeyi,
http://www.tuik.gov.tr/PreHaberBultenleri.do?id=21518, 23.06.2016.

5 Tiirkiye Istatistik Kurumu, Saglik harcamalar ile ilgili gostergeler, http://www.tuik.
gov.tr/PreTablo.do?alt_id=1084, 23.06.2016.

57 Saglik Bakanlig1, T.C. Saglik Bakanlhig1 Saglik statistikleri Y1llig1 2014, Tiirkiye Cum-
huriyeti Saglik Bakanlig1 Saglik Arastirmalar1 Genel Midiirliigi, 2015, s. 170.
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ortalamasiyla karsilastirildiginda bu oranin %8,9 olan OECD ortalamasinin
altinda kaldig1 goriilmektedir.”® Cepten yapilan saglik harcamalarinin top-
lam saglik harcamalari i¢indeki payi ele alindiginda ise bu oran 2002 yilin-
da %19,8; 2013 yilinda ise %16,8 olmustur. %16,8’lik bu oran, yine %19,5
olan OECD ortalamasinin altinda gergeklesmistir.”

4. Saghkta Doniisiim Programinda Etkili Olan Aktorler

Tirkiye’de saglik politikasinin olusturulmasinda ve saglik hizmetlerinin
sunumunda etkili olan ¢ok sayida aktorle karsilasilmaktadir. Devlet bu ak-
torlerin basinda gelmektedir ve gerek planlama ve koordinasyon gerekse
de finansman ve saglik kurumlarimin gelistirilmesi agisindan temel sorum-
lulugu istlenmektedir. Devlet bu konudaki gorev ve sorumlulugunu basta
Saglik Bakanlig1 olmak {izere, Meclis, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakan-
l1ig1, Maliye Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanlig1, Kalkinma Bakanlig, Yiiksek Ogretim Kurumu ve ilgili diger ku-
rum ve kuruluslarla birlikte ytiriitmektedir. Ad1 gegen resmi aktorler yanin-
da sendikalar, meslek orgiitleri ve diger sivil toplum kuruluslar gibi resmi
olmayan aktorler de Tiirkiye’de saglik politikalarinin olusturulmasinda rol
oynamaktadir. Bunlarin yaninda DB, OECD, IMF, DSO, DTO gibi ulusla-
rarast kuruluslar ile AB gibi ulusiistii kurumlar ve ila¢ ve tibbi cihaz gibi
saglik sirketleri Tiirkiye’deki saglik politikalarinin belirlenmesi siirecinde
devreye girebilmektedir.®

4.1. Resmi Aktorler

Kamu politikasinin olusturulmasinda etkili olan resmi aktorler meclis,
hiikimet, kamu biirokrasisi ve yargidan olusmaktadir. Genel olarak saglik
politikalariin belirlenmesinde, 6zel olarak da SDP’nin olusturulmasinda
resmi aktorlerinin tamaminin etkili oldugu goriilmektedir. Y{iiriitme ve kamu
biirokrasisi agirlikli olarak saglik politikalarinin formiile edilmesinde etki-
li olmusken, meclis politikalarin yasalagmasi siirecinde devreye girmistir.
Bunlarin yaninda yargi organinin da saglik politikalarinin olusturulmasinda
rol oynadig1 gozlenmektedir. Zira SDP kapsaminda kabul edilen kimi yasa-
lar zaman zaman yarg1 engeline takilmistir. Ornegin 31.05.2006 tarihinde

5% Saglik Bakanligi, T.C. Saglik Bakanlig1 Saglik Istatistikleri Y1llig1 2014, s. 170.
% Saglk Bakanligi, T.C. Saglik Bakanlig1 Saglik Istatistikleri Y1llig1 2014, s. 175-176.

% Hasan Hiiseyin Yildirim ve Tiirkan Yildirim, “Tiirkiye Saghk Reformlari ve Politikala-
11, 8.352-385.
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kabul edilen 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas: Ka-
nunu’nun bazi maddelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi
iizerine, kanunun yiiriirliik tarihi ertelenmistir. Dolayisiyla meclis, hiikiimet,
kamu biirokrasisi ve yargidan olusan resmi aktorlerin tamami saglik politi-
kalarmin diizenlenmesinde ve uygulanmasinda rol oynamastir.

4.2. Resmi Olmayan Aktorler

Kamu politikalarinda rol oynayan gayri resmi aktorler arasinda siyasal
partiler, sivil toplum orgiitleri, vatandaslar ve medya gibi resmi yapilanma-
nin diginda yer alan aktorler bulunmaktadir. Bu agidan SDP degerlendiril-
diginde, Saglik Bakanlig1 tarafindan yapilan agiklamalarda gerek Program
hayata gecirilmeden once, planlama siirecinde iken gerekse de sonrasinda
uygulama, izleme ve degerlendirme asamalarinda sivil toplum kuruluslari
ve diger paydaslarla da goriisiildiigi ve SDP ile ilgili fikirlerine bagvurul-
dugu ifade edilmektedir. Bu kapsamda Kurum Idari Kurul toplantilarinda
saglik ¢alisanlar1 adina Bakanligin yasal muhatabi olan sendikalarla ¢alig-
malar yiirtitiildiigl belirtilmektedir. Bunlarin yaninda son yillarda sempoz-
yum, calistay, panel gibi etkinlikler gerceklestirilmek suretiyle sendikalarla
saglik sektoriine ait sorunlarin tartisildigina deginilmektedir." Bakanlik ta-
rafindan yapilan bu agiklamalar aktorlerle varilan bir goriis birligine isaret
etmektedir. Diger yandan saglik alaninda 6nemli sivil toplum orgiitlerinden
biri olan Tiirk Tabipler Birligi i¢in ayni seyi sdylemek miimkiin degildir.
Tiirk Tabipler Birligi’nin daha ¢ok muhalif ve elestirel bir tutumla SDP’ye
yaklastigini ifade etmek miimkiindiir. SDP dogrultusunda hayata gecirilen
saglik uygulamalarini, iddia edilen sonuglari dogurmayacagi gerekcesiyle
hem gosterilerle protesto etmis hem de yasalasan politikalar i¢in yarg1 yolu-
na bagvurarak politikalarin uygulamaya aktarilmasini dnlemek istemistir.®
Bu baslik altinda medyanin roliine deginmek de miimkiindiir. Zira SDP ile
ilgili diizenleme ve degerlendirmeler medya araciligiyla tiim toplumla pay-
lagilmistir. Boylece hem halka bilgi akisi saglanmis, hem de halktan gelen
tepkiler hakkinda bilgi edinilmistir.

4.3. Diger Aktorler

SDP resmi ve gayri resmi aktorlerin oldugu kadar uluslararas: aktorlerin

1 Recep Akdag, Tiirkiye Saglikta Déniisiim Programi Degerlendirme Raporu (2003-
2011), T.C. Saglik Bakanlig1 Yayinlari, 2012, s. 297- 298.

62 Saglik Bakanligi, Stratejik Plan 2013-2017, Saghk Bakanligi Yaymlari, Ankara, 2012,
s.57.
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de etkili oldugu bir politika metni olmustur. Ozellikle Diinya Bankas1 ve
Diinya Saglik Orgiitii bu konuda basat bir rol oynamistir. SDP yetkilileri
ve ylriitlciileri bu kurumlarla isbirligi yapmis ve kurumlarin uluslararasi
deneyimlerinden yararlanmiglardir.®

4.3.1. Avrupa Birligi (AB)

Avrupa Birligi’nin SDP {izerinde dogrudan bir etkisinden s6z etmek
miimkiin degildir. Ancak tiyelik siirecinde yerine getirilmesi gerek yiikiim-
lillikler, gerek saglik politikalarinin belirlenmesinde gerekse de SDP’nin
olusturulmasinda etkili olmustur. Uyelik miizakereleri siirecinde saglig il-
gilendiren konularda AB mevzuatina uyum ¢aligmalar1 kapsaminda saglik
politikalarina yon verilmektedir.*

4.3.2. Diinya Saghk Orgiitii (DSO)

DSO, saglik politikalarinin belirlenmesinde etkili olan 6nemli ulus-
lararas orgiitlerden biridir. Saglik Bakanhig1 da Diinya Saghk Orgiitii ile
stirekli bir isbirligi i¢indedir. S6z konusu isbirligini her iki yilda bir im-
zalanan “Tiirkiye Cumhuriyeti Hiikiimeti ile Diinya Saglik Orgiitii Avrupa
Bolge Ofisi Arasinda ki Yillik Is Birligi Anlasmasi (Biennial Collaborative
Agreement-BCA)” altinda yiiritmektedir. 2002-2003 yillarini kapsayan an-
lagsmada yer alan 7 projenin uygulamasi 2003 yilinda devam etmistir. Yine
2004-2011 yillar1 arasinda 4 is birligi anlagsmas1 yapilmis ve bu kapsamda
61 adet proje ylritiilmistiir. Ayrica Bakanlik Stratejik Planin hazirlanmasi
siirecinde DSO ile birlikte calismistir. Bu siirecte Tallinn Sart1, Halk Saglhig:
Kapasitelerini ve Hizmetlerini Giiglendirmek igin Avrupa Eylem Plan1 ve
Saglik 2020 baslikli belge de g6z 6niinde bulundurulmustur.®

4.3.3. Diinya Bankasi (DB)

Diinya Bankasi 6zellikle 1990’11 yillardan itibaren Tiirkiye’de saglik po-
litikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda etkili olmus bir aktordiir.
Bu durum SDP’de de devam etmis ve DB verdigi kredilerle ve politika 6ne-
rileriyle SDP’ye 6nemli dl¢iide yon vermistir. 2003 yili Mart ayinda Diinya
Bankas: tarafindan Turkey Reforming the Health Sector for Improved Ac-

% Rifat Atun, “ Transforming Turkey’s Health System-Lessons for Universal Coverage”,
The New England Journal of Medicine, C:373, No: 14, 2015, s.1285-1289, s. 1288.

® Recep Akdag, Tiirkiye Saglkta Doniisiim Programi Degerlendirme Raporu (2003-
2011), s. 278.

% Saglk Bakanhgi, Stratejik Plan 2013-2017, s.13.
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cess and Efficiency I-1I (Tiirkiye: Daha lyi Erisim ve Etkinlik i¢in Saglik
Sektorii Reformu I-11) isimli iki adet rapor yayimlanmistir. Raporda saglik
sisteminde reformun gerekliligi lizerinde durulmus ve reformun ana amac1
olarak saglik ¢iktilarinin etkili, esitlik¢i ve siirdiirtilebilir bir sekilde gelisti-
rilmesi belirlenmistir.®

Ayrica DB tarafindan yayinlanan raporlarda Tiirkiye nin uyguladigi sag-
lik politikalar1 degerlendirilmis ve SDP ile dikkat ¢ekici basar1 elde edildigi
ifade edilmistir. Tiirkiye’nin gosterdigi politik kararlilik ve esnek, sonug
odakli yaklasimin ders olarak alinabilecegi ve saglik sektorii performansi-
nin iyilestirilmesinde, saglik sisteminin giiclendirilmesinde etkili bir yon-
tem oldugu belirtilmistir.”’

4.3.4. Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD)

OECD’nin ¢aligma konularindan biri de sagliktir. OECD, saglik goster-
gelerinde ve 6zellikle de saglik harcamalarinda diger iilkelerle karsilastir-
mali oranlar vererek,* saglik alaninda raporlar yayimlayarak, ve istatistikler
hazirlayarak saglik politikalari iizerinde belirleyici ve yonlendirici olmak-
tadir. Bu kapsamda OECD Tiirk saglik sistemini de inceleyerek Tiirkiye’de
saglik hizmetlerinin OECD diizeylerine ¢ikmasi i¢in dnerilerde bulunmus
ve Saglikta Doniisiim Programi iizerinde etkili olmustur. SDP hayata geci-
rildikten sonra da reformlari ve uygulamalari inceleyerek degerlendirmeler-
de bulunmus ve Diinya Bankasi ile ortak rapor® yayimlamustir.

Sonuc¢

Hiikiimetlerin giindemini mesgul eden ¢ok sayida sorun ve politika alani s6z
konusudur. Saglik sektorii bunlardan sadece biridir. Saglik sistemi ve sag-
lik hizmetleri iilkelerin hem bugiiniinii hem de gelecegini etkileyen énemli

5 World Bank (WB), Turkey Reforming the Health Sector for Improved Access and Effi-
cency (in Two Volumes) Volume 1: Main Report, Report No. 24358-TU, 2003.

67 Sarbani Chakraborty, Health Systems Strengthening: Lessons from the Turkish Expe-
rience, World Bank Europe and Central Asia Knowledge Brief, C:12, 2009.
http://siteresources.worldbank.org/INTECALEA/Resources/1040211-1251905880790/
KB _VI12 HSS TUR.pdf, 25.06.2016

68 Volkan Yilmaz ve Nurhan Yentiirk, “Tiirkiye’de Saglik Harcamalarina Tarihsel Bir Ba-
kis”, Istanbul Bilgi Universitesi Sivil Toplum Calismalar1 Merkezi, 2015

http://stk.bilgi.edu.tr/media/uploads/2015/11/08/saglikHarcamalari.pdf, 27.06.2016

% Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD), OECD Saglik Sistemi incelemeleri
Tiirkiye, OECD ve Diinya Bankasi, 2008.
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politika alanlarindandir ve bu anlamda niifusun tamamu iizerinde etkilidir.
Hizmet sunumu, orgiitlenme, finansman, insan kaynagi gibi farkli ve kap-
samli alt dallar1 da olan saglik politikalar1, degisen sartlar ve ortaya ¢ikan
gelismeler nedeniyle dinamik bir yap1 sergilemektedir. Tiirkiye’de tarihsel
stirecte, saglik politikalari ve saglik reformu hemen her donemde giindemde
olmus ve bu kapsamda saglik sisteminde reform girisimlerinde bulunulmus-
tur. Meclisin agilmasiyla baglayan saglik politikasi ¢alismalart Cumhuriyet
tarihi boyunca da devam etmistir.

Saglik politikalarinin son halkasini ve en kapsamlisini 2003 yilinda giin-
deme gelen Saglikta Donilislim Programi olusturmaktadir. Saglikta Donii-
sim Programi, saglik sisteminin hemen tiim alanlarinda yaygin ve ciddi de-
gisiklikler 6ngdren bir icerige sahiptir ve bu kapsayici niteligiyle de saglik
hizmetlerinin orgiitlenmesinden sunumuna, finansmanindan insan giiciine
bircok alanda kayda deger degisiklikler getirmektedir. Bu degisiklikler, sag-
lik politikalarindaki hatirt sayilir doniistimiin de bir gostergesidir. Dontistim
kapsaminda ciddi sayida yasa hayata gecirilmis ve uygulamaya sokulmus-
tur. SDP bu anlamda 6nemli bir kamu politikas1 6rnegi olugturmaktadir.

SDP’nin belirlenmesinde ve politik iceriginin olusturulmasinda igsel
faktorler kadar digsal faktorlerin de etkili oldugu goriilmektedir. Iceride sag-
lik sisteminin finansmanindaki esitsiz ve parcali yap1, hizmetlere erisimde
siirlilik ve saglik hizmetlerinin beklenen diizeyde ve kalitede olmamasi,
saglik harcamalarmin etkinsizligi, demografik yapinin degismesi ve yash
niifusun artmasi, vatandaslarin memnuniyetsizligi gibi faktorler saglik sis-
teminin yeniden yapilandirilmasini gerekli kilmigtir. Disarida ise konjonk-
tiirel gelismeler, kiiresellesme siirecinin etkileri, uluslararasi kuruluslarin
yonlendirmeleri saglik politikalarinin sekillenmesinde belirleyici olmustur.

SDP ile oncelikli olarak saglik hizmetlerinin 6rgiitlenmesinde onemli
degisikliklere gidilmistir. Bu dogrultuda kamu hastaneleri Saglik Bakanli-
g1 biinyesinde toplanmis ve devlet hastanesi olarak tek cati altinda hizmet
sunmaya baglamistir. Farkli meslek gruplari (is¢i, memur, emekli, serbest
calisan, issiz gibi) i¢in farkli finansman yontemleri 6ngoéren sosyal giivenlik
sisteminin pargal1 yapisina son verilmis ve bunlar, yeni olusturulan Sosyal
Gilivenlik Kurumu biinyesinde bir araya getirilmistir. Toplumun yoksul ke-
simleri tarafindan kullanilan Yesil Kart uygulamasi da, prim 6deme sarti
bulunmaksizin SGK’ya baglanmistir.

Orgiitlenme yapisindaki degisim dogrultusunda Saglik Bakanlig1 da ye-
niden yapilandirilmig, Bakanlik dogrudan hizmet sunumundan uzaklasir-
ken, daha ziyade politika ve strateji belirleme, planlama, diizenleme gibi
gorevler tistlenmistir. Bunu tamamlayici sekilde kamu hastane birlikleri ku-
rularak hastanelere yetki devri gergeklestirilmis ve hastanelerin kapasiteleri
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gliclendirilmistir. Ayrica 6zel saglik kurumlari tarafindan hizmet sunulmasi
tesvik edilmis, sosyal giivenlik kapsamindaki hastalarin da katilim iicretini
O6demek kaydiyla 6zel hastanelerden yararlanabilmesi miimkiin kilimustir.
Saglik hizmetlerinin organizasyonunu ve yonetimini yeniden yapilandiran
bu diizenlemelerle bir yandan finansal yapinin giiglendirilmesi amaglanmus,
diger yandan da hizmetlerin yayginlastirilmasi, daha ekonomik, kaliteli, ve-
rimli ve hizli1 sunulmasi hedeflenmistir.

SDP ile saglik hizmetlerinin sunumunda da degisiklikler yapilmistir. Bu
kapsamda koruyucu ve tedavi edici hizmetlerde kapsamli yapisal bir donii-
sim Ongoriilmiis, birinci basamak saglik hizmetlerinin sunumunda saglik
ocagi uygulamasindan aile hekimligi uygulamasina gec¢ilmistir. Anne ve ¢o-
cuk sagliginin korunmasi, bulasict ve kronik hastaliklarla miicadele, asila-
ma hizmetlerinin gli¢lendirilmesi, acil saglik hizmetlerinin yeniden diizen-
lenmesi, ilag ve eczacilik sektoriiniin yeniden yapilandirilmasi, saglik bilgi
sistemi ve e-saglik uygulamalarina gegismesi gibi konu basliklari altinda
kapsamli diizenlemelere yer verilmistir.

Saglik reformlar1 arasinda en kapsamli uygulama ve degisim SDP ile
gerceklestirilmistir. Bu degisimin yansimalari hizmetlerin 6rgiitlenmesinde
ve sunumunda goriildiigii kadar hasta haklarina yapilan vurguda da goriil-
miistiir. Bu donemde hasta haklarini koruyucu ve iyilestirici diizenleme-
ler yapilmistir. Bu kapsamda Hasta Haklar1 Yonetmeligi kabul edilmis ve

b 13

hastalara “bilgi isteme”, “saglik kurulusunu se¢me ve degistirme”, “saglik

9% ¢

personelini tanima, segme ve degistirme”, “Oncelik sirasinin belirlenmesini
isteme”, “tibbi gereklere uygun teshis, tedavi ve bakim” hakki taninmis-
tir. S6z konusu yonetmelikle saglik kurum ve kuruluslar1 blinyesinde hasta
iletisim birimleri kurulmasi, illerde de Hasta Haklar1 Kurulu olusturulmasi
kararlastirilmistir. Bunlarin yaninda saglik hizmetlerinden faydalananla-
ra telefonla veya online olarak SABIM ve BIMER gibi kurumlara sikayet
ve Onerilerini iletme imkan1 verilmistir. Boylece bir yandan vatandaslarin
saglik hizmetlerinden faydalanma haklar1 tanimlanirken, diger yandan da
saglik hizmet sunucularinin vatandaglara karsi sorumlulugu ve hesap ve-
rebilirligi giiclendirilmistir. Bu diizenlemeler SDP’nin “insan merkezlilik”
ilkesini tamamlar niteliktedir.

SDP ile yeni istihdam yontemlerinin getirildigi goriilmektedir. Bu kap-
samda hizmet satin alma, s6zlesmeli calisma (6zellikle kamu hastane bir-
liklerinde ve aile hekimligi uygulamasinda) ve esnek calisma gibi istihdam
yontemleri de hayata gecirilmistir. Bu yontemler saglik isgiicii ihtiyacini
daha hizli karsilamaya ve ihtiyaci azaltmaya yardimeci olmus, hizmetlerin
daha diisiik maliyetle sunulmasini saglamistir. Buna karsilik bu yontemlerle
istihdam edilen saglik caliganlari is giivencesinden yoksun kalirken, kimi



88 YASAMA DERGISie 34

zaman da zorlu calisma kosullarina riza gostermek zorunda kalmislardir.
Diger yandan calisanlar i¢in performansa dayali 6deme sistemi getirilmistir.
Bu sayede hem saglik kuruluslarinda verilen hizmetlerin Olgiilebilir hale
getirilmesi, hem de bunlarin degerlendirilip hizmeti iiretenlere yansitilmasi
amaclanmigtir. Boylece saglik ¢alisanlarinin giidiilenmesi ve ¢alistiklari ka-
dar ticret almalar1 hedeflenmistir. Diizenleme saglik ¢alisanlarinin maaglari-
n1 yiikseltirken, kimi zaman da performansi artirmak adina gereksiz islem-
lerin yapilmasina neden olmustur. Bu nedenle performans uygulamasinda
yeni diizenlemelere gidilmistir.

Saglik politikalarindaki doniigiimiin en memnun kesimi olarak hasta-
lar goriilmektedir.”” Gerek saglik hizmetlerinin yayginlagmasi ve erigimin
kolaylagmasi, gerek saglik hizmetlerinin kalitesinin artmasi ve diizeyinin
yikselmesi, gerekse de hasta haklar1 konusunda yapilan iyilestirmeler sag-
lik hizmetlerinden yararlananlarin eskiye gore saglik hizmetlerinden daha
memnun olmalar1 sonucunu dogurmustur.

Degisimden memnun olmayan kesim ise agirlikli olarak saglik calisan-
laridir.” Gerek hekimler, gerekse de diger saglik ¢alisanlari hasta haklarina
yonelik yapilan diizenlemeler neticesinde kendi hareket alanlarinin kisit-
landigin1 ve saglik ¢alisanlarina karsi sayginin azaldigini diisiinmektedirler.
Saglik calisanlarina yonelik hastalar veya hasta yakinlar1 tarafindan yapilan
saldirilar da bu memnuniyetsizligin 6nemli bir boliimiinii olusturmaktadir.

Bu baslik altinda iizerinde durulabilecek bir konu da SDP’nin yonetsel
basarisidir. 2003 yilinda baglayan SDP uygulamalar1 hala devam etmekte-
dir ve bu siire igerisinde zaman zaman kimi uygulamalarda degisiklikler
yapilsa da politikanin ana hedefleri ve ekseni dogrultusunda diizenleme ve
uygulamalar devam etmektedir. SDP’nin uygulamaya gecirilmesinde ve po-
litikalarin devamliliginda etkili olan faktorler s6z konusudur. Bu faktorler;
SDP uygulamalari boyunca ekonomik gelismenin silirmesi, siyasi istikrarin
devam etmesi, yiiriitiicii lider esliginde politikaya sahip ¢ikilmasi, kapsamli
bir doniisiim stratejisinin uygulanmasi, ekip ¢alismasiyla islerin yiiriitiilme-
si, hizli politika transferi, saglik sisteminde anlik iyilestirmeler yapilmasi ve
halkin gliveninin saglanmasi,” hizli ve kararli degisikliklerle siyasi destek

70 Sedat Bostan, “What Has The Health Transformation Program In Turkey Changed For
Patients?”, Hacettepe Saglik Idaresi Dergisi, C: 16, Say1 2, s. 91-103, 2013.

"' World Health Organization, Successful Health System Reforms: The Case of Turkey,
WHO Regional Office for Europe, Copenhagen, 2012.

2 Rifat Atun vd., “Universal health coverage in Turkey: enhancement of equity”, The
Lancet, C: 382, N: 9886, s. 65-99, 2013.



BiR KAMU POLITIKASI ANALizi GRNEGi: SAGLIKTA DONUSUM 89

saglanmasi, diisiik gelir grubunu koruyucu adimlar atilmasi1” olarak sirala-
nabilir.
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