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BU SAYIDA

Tiirkiye’de kamu politikas1 baslikli caligma alani, giderek akademinin ilgisi-
ni tizerinde toplamaya devam ediyor. Kurumsallagan kamu politikasi ¢alistayla-
r1, alanda gergeklestirilen bilimsel arastirmalar ve her gegen giin artan akademik
yayinlar bunun en biiyiik kanit1 olarak gosterilebilir. Bunlara kamu politikast 6g-
retiminin tiniversitelerde lisans ve lisansiistii seviyede giderek yayginlastigi da
eklenirse kamu politikasinin Tiirkiye’de hizla bilimselligi tartisma gotiirmez bir
disiplin haline geldigini sdylemek yanlis olmaz. Su ana kadar alinan mesafenin
dikkate deger oldugu aciktir. Ancak halen bu alanda daha fazla derinlemesine
bilimsel arastirmalara ve yetkin akademik ¢alismalara ihtiyag duyulmaktadir.
Iste mevcut birikime katk1 sunmay1 amaglayan bu say1, kamu politikast analizi-
nin farkli boyutlarini igeren makalelerden olugmaktadir. Bu makalelerden ikisi
kamu politikasi ¢alistaylarinda sunulan bildirilerin gézden gegirilmis halidir.
Diger makaleler ise inceledikleri konular1 kamu politikas1 analizi perspektifiyle
ele alan 6zgiin ¢alismalardir.

Gokhan Orhan’in “Tirkiye’de Cevre Politikalari: Degisen Séylemler, De-
gismeyen Oncelikler” baslikli makalesi, ¢evre politikalarini sadece teknik bir
meseleye indirgemeksizin, ¢dziime odaklanan ¢aligmalara elestirel yaklagmak-
tadir. Bu kapsamda, eser, yeni ¢evre politikasi sdylemlerini var olan kurumsal
baglam ve hakim olan sdylemlerle iliskileri tizerinden degerlendirmektedir.

Ikinci caligma, Liitfi Yal¢in ile Musa Gok’iin su politikasi iizerine kaleme
aldiklar1 “Su Hakkimin Bir Temel insan Hakkinin Olarak Tanmma Siireci ve
Tiirkiye’de Uygulanabilirligi” baglikli eserdir. S6z konusu makale su hakkina
iligskin uluslararasi ve ulusal, yasal ve kurumsal yapiy1 Dikili Belediyesi 6rnegi
temelinde incelemektedir.

Ugur Sadioglu ve Ugur Omiirgéniilsen’in “Belediyelerde Personel Poli-
tikasim Stratejik Planlar Uzerinden Okumak: 1 Belediyeleri Ornegi” bashkli
caligmalart ise personel politikasi konusunda il belediyelerinin mevcut duru-
munu irdelemektedir. Makale, mevcut sorun alanlar1 i¢in dikkate deger oneriler
gelistirmektedir.

“Tirkiye’nin Saglik Finansman Politikasinin Degerlendirilmesi” adli Giil-
biye Yenimahalleli Yasar’in eseri ise, saglik politikasinin finansman boyutunu
mercek altina almaktadir. Yasar, Tiirkiye’de saglik finansmaninin genel saglik
sigortast ilkelerine ne derece yanit verdigini tartigmaya agmaktadir.
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“Artimc1 Degil Yapbozcu Artimeilik: Tiirkiye’de Ogrenci Secme ve Yer-
lestirme Politikas1 Kararlar1” baglikli Osman Gokhan Hatipoglu’nun makalesi,
Tiirkiye’de yiiksekdgretimde ve ortadgretimde 6grenci segme ve yerlestirme
politikalarindaki karar alma siirecini kuramsal bir perspektifie irdelemektedir.

Bu sayida konusu diginda tek makale yer almaktadir. Bayram Ali Esiyok’un
“Tiirkiye’de Basarisiz Kalmis Bir Reform Girisimi: 1945 Tarihli Ciftciyi Top-
raklandirma Kanunu ve Giiniimiize Uzanan Siire¢” adli makalesi, Cift¢iyi Top-
raklandirma Kanunu temelinde Tiirkiye siyaset tarihindeki sinifsal iliskilere 151k
tutmaktadir.

Bu sayida, ayrica yine bir tartisma yazisi da yer almaktadir. H. Cagatay
Keskinok’un “Kiiresellesme Ideolojisinin Kent Planlamaya iliskin Kavramlar1”
baglikl1 bildirisinin gelistirilmis ¢alismasi, kent planlamasi ile kiiresellesme ara-
sindaki iliskiyi genis bir perspektiften tartigmaktadir.

Ayrica, kamu politikasi analizine katki sundugunu diisiindiigimiiz iki kita-
bin tanitimina da yer vermeyi uygun bulduk. Burcu Olgun’un, Mete Yildiz ve
Zahid Sobaci’nin Kamu Politikalari: Kuram ve Uygulama adli Tiirkiye Bilimler
Akademisi (TUBA) 6diillii derleme kitaplarina iliskin bir degerlendirme yazisi
ile Selime Y1ldirim’in Nuray Ertiirk Keskin ve Melda Yaman’in Tiirkiye’de Tii-
tiin: Rejiden TEKEL’e TEKEL’den Bugiine adl1 eserlerini ele alan incelemesi
bu sayida yer almaktadir.

Can Umut Ciner
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
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TURKIYE’DE CEVRE POLITIKALARI:
DEGISEN SOYLEMLER,
DEGiISMEYEN ONCELIKLER

Gokhan Orhan®

Ozet

Kamu politikalari analizi gérece geng bir disiplinler arasi ¢alisma ala-
nidir. Ana akim politika analizi kamu politikalarinin incelenmesi ve po-
litika 6nerileri sunulmasi sirecinde énemli katkilar saglamakla birlikte
6nerdigi gergevenin sinirli oldugu alanlar mevcuttur. Kamu politika-
larinin nesnel bir cercevede ve ana akim politika analizinin 6nerdigi
teknikler araciligiyla belirlenmesi ve uygulanmasi varsayimlarina son
dénemde yorumlamaci yaklasimlar tarafindan ciddi elestiriler getiril-
misgtir. Yorumlamaci yaklasimlar anlamin ilgili oyuncular tarafindan na-
sil ve hangi s6ylemler lizerinden kurulduguna ve sonugta bu anlam
yapilarinin kamu politikalarini ve nihayetinde kazanan ve kaybedenleri
belirledigini iddia eder. Ozellikle ¢evre politikalari gibi bilim insanlari-
nin bulgularinin énem kazandidi, ancak blitiin bu bulgularin nasil ve
hangi séylemler lizerinden siyasal siirece eklemlendiginin daha da
énemli oldugu politika alanlarinin galigiilmasi siirecinde 6nemli katki-
lar saglamiglardir. Bu ¢alisma cgevre politikalarini sadece teknik bazi
¢bziimlerin belirlenip ¢b6ziim sirecine uygulanacagi bir siire¢ olarak
goren yaklasimlara elestirel bir bakisla yaklasarak yeni ¢cevre politikasi
séylemlerinin var olan kurumsal baglam ve bu baglamda hakim olan
séylemlerle iligkileri lizerinden anlama ve ag¢iklama ¢abasi i¢inde olan
bir alternatif dnerecekdir.

Anahtar Sézciikler: Cevre, Cevre Politikalari, Yorumlamaci Yaklagim-
lar, Elestirel Pespektif, Tiirkiye

GIRIS
Devletlerin yaptiklar1 ve yapmadiklar1 olarak tanimlanan kamu po-

litikalart hakkindaki galigmalar son donemde artig gostermistir. Kamu
politikalar analizi yirminci yiizyilin ikinci yarisinda kamusal sorun-

*

Prof. Dr., Balikesir Universitesi, Bandirma iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Siyaset Bilimi
ve Kamu Yo6netimi Boliimi

MEMLEKET SiyasetYonetim, 2013/19-20



larin ¢6ziimii amaciyla gelistirilen disiplinler arasi bir sosyal bilimler
calisma alanidir. Bu alanin gelismesi siirecini sosyal bilimler alanindaki
baz1 gelismeler ve donemsel bazi egilimlerle agiklamak miimkiindiir.
II. Diinya Savast sonrasi donemde gdzlemlenen davranis¢i devrimin
etkisiyle sosyal bilimlerin de olgular1 dogal bilimlerin yontemlerini ve
nicel yontemleri kullanarak ¢alisabilecekleri ve bu gercevede farkl bi-
lim dallarinin bulgularindan faydalanarak toplumsal sorunlarin ¢6ziimii
stirecine katkida bulunabilecekleri iddia edilmistir. Kapitalizmin do-
nemsel krizlerine verilen bir yanit olarak goriilebilecek olan kamu poli-
tikalar1 analizi piyasanin yetersiz kaldig1 durumlarda daha planlamaya
yakin bir noktadan hareket ederek, soguk savas doneminde yasanan re-
kabette kaynaklarin daha etkili kullanilmasini saglayacak bir yonelim
olarak ortaya ¢ikmustir. Teknik aklin ve tarafsiz uzmanligin rehberli-
ginde calisacak olan analizci toplumsal sorunlarin ¢6ziimii siirecinde
bilgiyi kullanan ve bilgiye dayali bir analiz siirecinin sonucunda toplum
icin en iyi ¢oziimii liretme konumunda oldugunu varsayan bu yaklasim,
uzun bir donem kamu politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmas siire-
cine hakim olmustur. Kamu politikalar1 analizi bashigi altinda toplanan
bu caligmalarin bir grubu izlenen politikalarin degerlendirmesini yapar-
ken, bir grubu da gelecege yonelik politika dnerilerinde bulunmustur.

Ancak kamu politikalar1 analizinin yukaridaki varsayimlari bir siire
sonra 6nemli elestirilerle karsilasmis ve yorumlamaci gelenekten gelen
arastirmacilar ana akim politika analizlerine alternatif bir ¢ergeve gelis-
tirmislerdir. Ozellikle pozitivist yaklasimlarin bilgi ve bilimsel yontem-
ler hakkindaki temel varsayimlarini elestiren yorumlamaci yaklasimlar
sosyal bilimler alanindaki elestirileri kamu politikalarmin belirlenmesi
ve uygulanmasi alanma da yansitmislar, ana akim analizlerin evren-
sellik ve ussallik temelinde sekillenen ve nicel- pozitivist yontemler
iizerinden yiiriitiillen yaklasimlarina 6nemli alternatifler sunmuslardir.
Genel anlamda anlamin ve olgulara anlam verirken kullandigimiz dil-
sel diizenlilikler olarak tanimlayabilecegimiz sdylemlerin ¢aligilmasina
onem veren bu yaklasimlar anlamin 6zneler tarafindan nasil kuruldugu-
na ve bu siirecin kamu politikalarini nasil etkiledigine odaklanmiglardir.
Cevre politikasi gibi gorece daha yeni ve bilimsel bulgularin politika-
lar1 sekillendirme siirecinde 6zel 6nem tasidigi alanlara oldukca 6nemli
katkilar sunan bu ¢aligmalar ayn1 zamanda politika degisimini anlama
ve aciklama siirecinde etkili bir sekilde kullanilabilirler.

Bu ¢aligsma temel olarak Tiirkiye’de ¢evre politikalarinda gézlemle-
nen yasal ve kurumsal degisimlere ragmen yasanan g¢evre sorunlarinin



devam etmesinin ardindaki nedenleri anlama ve agiklama amacindadir.
Aslinda sdylemlerde ve yasal-kurumsal ¢ergevedeki degisimin politika
ciktilarini etkilemede basarisiz olmasi pek ¢ok kamu politikasi alaninda
yanitlanmay1 bekleyen bir soru ve ¢oziilmeyi bekleyen bir sorundur.
Calisma yorumlamaci gelenekten beslenen yaklagimlarin ¢evre politi-
kalarindaki degisim ve siirekliligin ¢alisilmasi siirecinde nasil kullani-
labilecegini tartigmay1 amaclamaktadir. Takip eden boliimlerde dnce-
likle ¢cevre sorunlarinin ortaya ¢ikmasi, bir sorun alani olarak goriilmesi
ve sorunlarin ¢éziimii i¢in ¢evre politikalariin gelistirilmesi siirecinin
nasil gelistigi ortaya konacaktir. Cevre politikalariin ¢aligilmasi sii-
recinde kullanilan bazi yontemlerin tanitilmasinin ardindan “anlamin”
calisilmasimi 6n plana ¢ikaran sdylemsel kurumsalcilik ve sdylemsel
politika analizi ¢evre politikalarin g¢aligilmas: siirecinde kullanila-
bilecek cerceveler olarak ortaya konacaktir. Her iki ¢ergevenin ortak
noktast anlamin nasil kurulduguna ve kurumlara hakim olan sdylemsel
yapilara 6nem vermeleri ve degisim-siireklilik ikiligini anlama ve agik-
lama stirecindeki basarilaridir. Calisma Tiirkiye’de ¢evre politikalarinin
belirlenme ve uygulanma siirecinin degisen ¢evre sdylemlerinden ne
Olciide etkilendiginin tartisilmasiyla devam edecektir.

Kisaca belirtmek gerekirse, ¢alisma Tiirkiye ¢evre politikalar1 bag-
laminda kurumlarin isleyisini ve iilke siyasetini sekillendiren kurumsal-
lagmig sdylemlerin ¢evre politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasi
siirecini de etkiledigi sonucuna varmaktadir. Her ne kadar siirdiiriile-
bilirlik ve siirdiiriilebilir kalkinma 6nemli ve etkili politika sdylemleri
olarak giindeme gelse ve bu sdylemler yasal ¢ercevede karsilik bulsalar
da bu sdylemlerin nihai etkisi kalkinmacilik s6ylemi ve sermaye biri-
kimi kaygilar1 karsisinda yetersiz kalmaktadir. Baslikta da belirtildigi
gibi sdylemler degisse de dncelikler degismeden kalmakta, sdylemlerin
isaret ettigi degisimler hayata gegirilmemektedir. Yasalarin degismesi
ve yeni kurumlarin ihdasi ger¢ek anlamda kurumsallagmay1 yani soy-
lemlerin kurumsallagmasini garantileyememektedir.

CEVRE SORUNSALI VE CEVRE POLITIKALARI

Cevre sorunlart insanlik tarihi kadar eski sorunlardir. insanlardan
ya da diger dogal nedenlerden kaynaklanan ve ekolojik dengenin bo-
zulmasi sonucu ortaya ¢ikan ¢evre sorunlar1 uzun zamandan beri var
olagelmis, diinyamiz pek ¢ok ¢evre sorununu yasamistir. Ancak insan
ve yasadigi ortam arasindaki denge son iki yiizyilda insanlarin dogaya



gitgide artan miidahaleleri sonucu daha da fazla bozulmaya baglamis
ve Ozellikle yirminei yiizyiln ikinci yarisinda ¢evre sorunlar1 hizla
artmigtir. Benzerleri daha dnceleri yasanmis olmakla birlikte ¢evre so-
runlar1 gelismis sanayi iilkelerinden baslayarak diinyay1 daha da artan
bir sekilde etkilemeye baslamistir. Gegtigimiz yiizyilin ikinci yarisinda
siyasallasarak basli basina bir sorun alani olarak kabul edilen ¢evre so-
runlar toplumlarin ¢ézmeye ¢alistigi 6nemli sorunlardan ve giindem
maddelerinden biri haline gelmistir. Ozellikle 1960’1ar ve 1970’ler kir-
lilik hakkindaki kaygilarin yogunlastig1 bir donemdir ve o zamandan
glinimiize kadar gegen siiregte ¢evre sorunlari ulusal ve uluslararasi
kurulusglarin giindemine girmis ve énemli yerler tutmuslardir. Yine bu
donemde cevre sorunlarinin insanlar, kiiresel kaynaklar ve sosyal ve
fiziksel ¢evresi arasindaki olduk¢a karmasik bir iliskinin sonucu olarak
ortaya ciktigiin farkina varilmistir. 1960°lar sonrasinda ¢evre tahribi-
nin boyutlar1 ve insanlik i¢in 6nemi daha da iyi bir sekilde anlagilmaya
baslamig ve sonugta geleneksel biiyiime hedef, strateji ve politikalarinin
kabul edilebilirligi hakkindaki soru ve sorunlar kamuoyu 6niinde tarti-
silmaya baslanmustir.!

Ortaya ¢ikan ¢evre sorunlari, ¢evreciligin ve degisen insan-gevre
iligkisi anlayisinin da etkisiyle, sanayi toplumunun kurumlariyla ¢ok
ciddi ¢atigmalarin ¢ikmasina neden oldu. Cevreci anlayis sadece var
olan yonetim anlayisinin ve politikalarin bir elestirisini yapmakla kal-
mamig, ayni zamanda siyasi sistemin temel kurumlarina kars1 da bir
elestiri getirmistir.” Bu tepkilerin ve anlayis degisikliklerinin sonucun-
da gevre sorunlarinin ¢6ziimiinli amaclayan politikalarin gelistirilmesi
giindeme gelmistir. Gorece geng bir kamu politikas1 alan1 olarak ¢ev-
re politikalarmin ilgilendigi sorun alanlar1 baslangicta muhtelif diger
kurumlar tarafindan diizenlenmistir. Her ne kadar 19. Yiizyilin ikinci
yarisinda sanayi devriminin yarattigi ¢evre sorunlartyla miicadele et-
mek i¢in bazi kurumlar olusturulsa da sadece bu sorunlarla ilgilenecek
ve ¢evreden sorumlu orgiitlerin kurulmasi ve yayginlagmasi yirminci
ylizyilin ikinci yarisinda s6z konusu olmustur. 1972 yilinda toplanan
ve ¢evre sorunlarinin uluslararasi boyutta ele alan ilk dnemli toplanti
olan Stockholm insan Cevresi Konferansi ¢evre sorunlarinmn uluslara-

1 S. Baker, vd.,”Introduction”, S. Baker, vd. (der.) The Politics of Sustainable Development:
Theory, Policy and Practice within the European Union , Routledge, London, 1997, s.2.

2 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.



rast alana taginmasinda ve bu sorunlara artan bir ilgi gosterilmesinde
onemli bir rol oynamustir.

Stockholm Konferansi sonrasi ¢evre sorunlarinin énemi daha genis
bir kitle tarafindan anlagilmigtir. Bu konferans sonrasi pek ¢ok iilkede
hiikiimetler ¢evre sorunlarinin ¢éziimii i¢in yeni biirokratik orgiitlen-
melere gitmislerdir. Baslangicta, ortaya ¢ikan ¢evre sorunlariyla farkli
bakanliklar ve kuruluslar ilgilenirken 1970’lerde ¢evre sorunlar1 bas-
I1 basma bir sorun alanmi olarak tanimlanmis ve bunlarin ¢oziimii i¢in
daha onceki modellerden farkli olarak ¢evre bakanliklari, ¢evre miis-
tesarliklar1 tipi bagimsiz orgiitlenmelere gidilmistir. Kurumsal diizen-
lemeleri takip eden donemde ¢evre politikalarinin gelisimi parcali bir
yapi izlemistir. Kurumsal ¢erceveyi destekleyecek yasal diizenlemeler
hazirlanirken i¢inde bulunduklari donemin varsayimlarindan beslenen
politikalar gelistirilmistir.

Weale’in belirttigi gibi 1970’lerin kirlilik kontroliiyle ilgili strate-
jileri yeni kurumlarin ve orgiitsel formlarin hayata gecirilmesi seklin-
deki kurumsal diizenlenmeleri icermekteydi. Bu stratejiler genellikle
idari diizenleme seklinde olup bazi sorunlar iizerinde daha fazla durup,
digerlerini géz ard1 ederek uygulamada ciddi sorunlar yarattilar. Ali-
c1 ortama gore kirlilik kontroliinii 6ngoéren yasal diizenlemeleri tercih
eden bu yaklasimlar, ¢evrenin ayri bir sorun alani olarak ele alinabi-
lecegi varsayimina dayandiklarindan sorunlarin ¢6ziimii yerine zaman
ve mekansal olarak sorunlarin yer degistirmesine neden oldular.? Yine
bu yaklasimlar ¢evre sorunlarinin uzman bir bakanlik tarafindan tek
baslarina ele alinabilecegini, ¢evre sorunlarinin karakterinin yeterince
anlasildigini, aritma teknolojilerinin yeterli olacagini ve kirlilik kont-
roliinde ¢evre koruma ve ekonomik biiyiime arasinda belli bir denge
tutturulmasi gerektigini varsaydilar.* Bu varsayimlar cesitli iilkelerin ve
uluslararasi kuruluglarin ilk kusak ¢evre politikalarini olduk¢a derinden
etkiledi. Cevre sorunlarini gecici ve kolayca ¢6ziilebilir sorunlar olarak
goren bu yaklasimlar kirleten 6der ilkesi rehberliginde aritma teknoloji-
lerini temel alan ¢ozlimler iirettiler. Kullandiklar1 temel araclar yasal ve
idari diizenlemeler olup, ¢evre iizerinde uzmanlagmis birimler kurmay1
tercih ettiler. Siyasal olarak ¢evre sorunsalinin sifir toplamli karakterde
oldugunu diigiindiiler ve bilimin roliinii problemlerin ortaya ¢ikarilip,
neden—sonug iligkilerinin belirlenmesine sinirladilar.’

3 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.

4 L.J. Lundqyvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.

5 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.



1970’lerin bu yaklagimi bazi sorunlar1 ¢6zmekle birlikte beraberin-
de artan ¢evre sorunlar getirdi. Jdnicke ve Weidner’in de belirttigi tize-
re goreceli olarak miireffeh tlkelerde bile sadece SO, ve PM kaynakli
hava kirliliginde bir azalma ve kanalizasyon sayilarinda artig saglandi.
Ancak bu iilkelerde de trafikten kaynaklanan hava kirliligi, yeralti su-
larinin kirlenmesi, artan kati atik ve toksik atik miktarlari, toksik atik-
lara maruz kalmig alanlarin sayisinin artmasi ve biyolojik ¢esitliligin
azalmasi1 dnemli gevre sorunlar arasinda yer almaya devam etti.® Bu
anlamda sehirlerde hava kirliliginin, bazi bilesenlerinin, azaltilmasi ve
benzeri bir kag alanda ilerleme saglanmakla birlikte ¢evre sorunlari art-
maya devam etmistir.

Takip eden donemde bir yandan 1972 tarihli Roma Kliibii Raporun-
da ifade edilen “sifir biiylime” yaklagimi oldukga elestirilmis ve kismen
de olsa yerini ¢evre korumayla ekonomik biiyliimenin birbiriyle uyumlu
olarak gortilebilecegi ve ille de ¢elisen hedefler olmayabilecegini savu-
nan bir yaklasima devretmistir.” Diger yandan 1980’lerin ortalarinda,
cevresel uyanis doneminin idari diizenleme tarz1 politikalarinin ortaya
¢ikan kaynagi belirlenemeyen ve ulusal sinirlar asan ¢evre sorunla-
rinin ¢dziimii i¢in yetersiz oldugu acikca ortaya ¢ikmist1.® Bu siirecte
1980’ler ve 1990’lar boyunca ekolojik modernizasyon ve siirdiiriilebilir
kalkinma gibi yeni politika fikirleri ve sdylemleri ¢evre politikasi stra-
tejilerini etkilemeye ve belirlemeye baslamistir.

Siirdiiriilebilir kalkinma 6zellikle Brundtland Raporunun yayinlan-
mast ve Rio Konferansinin toplanmasin takip eden siirecte cevre ve
kalkinma sorunsali baglaminda oldukca popiiler bir politika fikri, ilkesi
ve hedefi haline gelmistir. Stirdiiriilebilir kalkinma hem ulusal hiikii-
metlerin hem de uluslararasi kuruluglarin giindeminde yerini almis olup
¢evre ve kalkinmayla ilgili sorunlar1 ¢6zmeye calisan politika yapicilari
ve karar alicilan etkilemistir. Siirdiiriilebilir kalkinma basli baslina 6r-
giitleyici bir politika sdylemi olarak inanig, davranis, orgiitsel form ve
iliskileri de sekillendirmistir.’

6 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.
7 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.
8 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.
9 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.



Bu yeni politika soylemi pek cok iilkenin ¢evre yasalarinda yerini
almis olup, Birlesmis Milletler (BM), Avrupa Birligi (AB) ve Diinya
Bankasi (DB) gibi pek ¢ok kurulus siirdiiriilebilir kalkinmayi rehber ilke
olarak kabul etmislerdir. Ikinci Diinya Savasi sonras1 hemen her iilke
ve ideolojinin kendini demokratik olarak gostermek istemesi 6rnegine
benzer bir egilim giiniimiizde siirdiiriilebilir kalkinma i¢in gegerlidir.'®

Siirdiiriilebilir kalkinma sdyleminin ¢evre politikalar iizerindeki
etkileri de tartisilmasi gereken konular arasindadir. Politikalarin enteg-
rasyonu, kurumlar arasinda isbirligi, paydaslarin karar alma siirecine
katilim, siirdiiriilebilir kaynak kullanimi gibi pek ¢ok politika ilkesi bu
cercevede giindeme gelmis ve farkli iilkelerin ¢evre politikalarini sekil-
lendirmeye baslamislardir. Bu noktada ¢evre politikalar1 hakkindaki ¢a-
lismalarin pek ¢ogunun odak noktasi siirdiiriilebilirlik ve siirdiiriilebilir
kalkinma olurken, ilerleyen donemlerde daha siirdiiriilebilir bir toplum
diizenine ge¢isin kosullarii ya da siirdiiriilebilirligin yukarida sayilan
unsurlarini inceleyen pek ¢ok calisma gerceklestirilmistir. Bu galigsma-
larda mubhtelif araglar, yol ve yontemler kullanilmistir. Takip eden bo-
limde bu ¢aligmalara kisaca deginildikten sonra ¢evre politikalari igin
yeni bir aragtirma gergevesi Onerilecektir.

CEVRE POLITIKASI CALISMALARI

Hemen her yeni alanda oldugu gibi ¢evre politikalar1 alaninda da
yasal ve kurumsal ¢ergevenin olusturulmasi ve bu gercevelerin galigil-
mast ilk donemin birincil kaygilari olmustur. Betimleyici nitelikteki bu
caligmalar baslangigta {ilkelerin ¢evre politikalarini sekillendiren ya-
sal ve kurumsal ¢erceveler konusunda bilgiler vermisler, daha sonraki
stirecte ise iilkelerin ¢evre politikas: siiregleri ve performanslart déhil
olmak tizere pek ¢ok lensten ¢evre politikalar1 karsilagtirmali olarak
calisilmaya baglanmistir.

Ozellikle farkli iilke deneyimlerini isleyen derleme kitaplarda ve
dergilerin 6zel sayilarinda, bir siire sonra sadece ¢evre politikalarina
odaklanan dergilerde yayinlanan ¢aligmalarda ¢evre politikalart ince-
lenmeye baslanmistir. Bu siirecte kamu politikalar1 analizinin diger
sosyal bilim disiplinlerinden etkilenerek kullandigi modellerin hemen

10 L.J. Lundgqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.



tamami g¢evre politikalarinin analizinde de kullanilmaya baslanmustir.
Ornegin yeni kurumsalcilik baglaminda yapilan galigmalara bakildi-
ginda Crepaz'!, Jahn'? ve Scruggs'3 korporatist diizenlemeler ve hava
kirliligi tizerinden Slgiilen ¢evre politikasi performansi arasinda 6nem-
li bir korelasyon oldugunu ortaya koymuslardir. Béckstrand vd.'* ve
Reitan!’ tarafindan yapilan calismalar da siirdiiriilebilir kalkinmanin
uygulanmasi karsisinda farkli yonetim seviyelerinde 6nemli kurumsal
engeller oldugunu ortaya ¢ikarmiglardir.

Bu baglamda ¢evre politikalarinin kamu politikalar1 analizinde kul-
lanilan hemen her gerceveden incelenmesi miimkiin goriinmektedir.
Ancak statik bir perspektiften sadece var olan kurumlarin yetki, gorev
ve sorumluluklarini inceleyen kurumsal yaklagimin bazi sinirhilikla-
r1 mevcuttur. Bu ¢ercevede gegmisten farkli olarak siire¢ analizi ka-
rar alma ve uygulama siireclerinin ve yeni kurumsalcilik ise kurumsal
baglamin politika ¢iktilarina etkilerini tartisiimaya baslanmistir. Ciinkii
cevre politikalarinin gelismesi siirecini etkileyen en 6nemli degisken-
lerden arasinda yer alan “siireklilik” ve “degisime direng” yeni donem-
de “degisimin agiklanmas1” gibisinden konularla birlikte ele alinmaya
baslanmistir. Yeni ¢evre politikasi sdylemlerinin talep ettigi, toplumsal
hareketlerin destekledigi politika degisimi ciddi bir kurumsal yeniden
yapilanmay1 gerektirmektedir. Bu ¢ercevede yukarida bahsedilen yeni
kurumsal analizden beslenen yaklasimlar siireklilik ve patika bagimli-
lig1 (path dependence) konularina gondermede bulunurken bu alanda
gbzlemlenen degisimi agiklama siirecinde devreye inaniglar ve sdylem-
ler gibi yeni degiskenler girmeye baslamistir. Soylemler ve inaniglar
degisimin nasil gergeklestigini ve siirekliligi agsmanin nasil miimkiin
olabildigini gosteren degiskenler olarak diisiiniilebilir. Yine ¢evre poli-
tikalar1 gibi sorun tanimlama agsamasinda bilim insanlarinin katkilaria

11 M.M.L. Crepaz, “Explaining National Variations of Air Pollution Levels: Political Institutions
and Their Impact on Environmental Policy-Making” Environmental Politics 4: 3, 1995.

12 D. Jahn, “Environmental Performance and Policy Regimes: Explaining Variations in Eigthteen
OECD Countries” paper presented at XVII*" World Congress of IPSA in Seoul, S. Korea,
1997.

13 L. Scruggs, “Institutions and Environmental Performance in Seventeen Western Democracies”
British Journal of Political Science, 29:1, 1999, s.1-31 ve L. Scruggs, “Is There Really a Link
Between Neo-Corporatism and Environmental Performance? Updated Evidence and New
Data for the 1980s and 1990s” British Journal of Political Science, 31,2001, s.686-692.

14 K. Bickstrand, A. Kronsell ve P. Soderholm, “Organisational Challenges to Sustainable
Development” Environmental Politics 5:2, 1996, s.209-230.

15 M. Reitan, ”Ecological Modernisation and ‘Realpolitik: Ideas, Interests and Institutions”
Environmental Politics, 7:2, 1998.



ihtiya¢ duyulan bir alanda biitiin bu siire¢leri ve siiregte yer alan kurum-
lar1 ciddi anlamda etkileyen sdylemlerin ¢alisiimasi bu alana énemli
katkilar saglamaktadir. Cevre politikalarini ve politikalardaki siireklilik
ve degisimi anlamanin yolu kurumlar ve kurumlarin isleyisini sekil-
lendiren sdylemler arasindaki iliskiyi ortaya koymaktan gecmektedir.
Takip eden boliimde bu iligkiyi inceleme siirecinde kullanilabilecek bir
gerceve Onerilecektir.

ALTERNATIF BiR CERCEVE OLARAK SOYLEMSEL
KURUMSALCILIK VE SOYLEMSEL POLITiKA ANALIZi

Kurumsal analiz ve yeni kurumsalcilik cercevesinden yapilan ¢a-
lismalar kamu politikalariin belirlenmesi ve uygulanmasi ve 6zellikle
kiiresel politika sdylemlerinin uygulanmasi siirecinde kurumsal bag-
lamlarin ve iilkelere has kurumsal ve siyasal degiskenlerin ne tlirden
etkiler yaratabilecegini ve uygulama siirecinde nasil engellerle karsila-
silabilecegini ortaya koymustur. Yeni kurumsalcilik bir noktadan sonra
fikirleri, kurumsal degigkenleri de etkileyen, 6nemli bir unsur olarak
kendi analiz ¢ergevesine dahil etmistir. Ornegin Peter Hall’un kurumlar
ve fikirler diizleminde yaptig1 ¢aligmalar Keynesyen fikirlerin farkl {il-
kelerdeki iktisat politikalar iizerindeki etkilerini ve bu fikirlerin diinya
genelinde bir benzesme yakimsama siirecine nasil katkilar1 oldugunu
ortaya koymustur.'¢ Benzer bir ¢ergevede eserler veren Katrin Sikkink
ise kalkinmacilig1 Brezilya ve Arjantin 6rneklerinde incelemis ve her-
hangi bir fikrin yeni bir ortamda ne Sl¢iide kabul gérecegini ortamda
egemen olan fikirlerin 6nemli dlgiide etkiledigini ortaya koymustur.!”
Ancak kurumsal gelenekten gelen bu c¢alismalarda fikirlere atfedilen
rol kimilerince degisimi agiklamada sorunlar ¢eken kurumsalciligin bu
sorunlar1 karsisinda kullandig1 bir dolgu malzemesine benzetilmis ve
fikirlerin aslinda kendiliginden 6nemli bir degisken olarak ele alinma-
siin gerekliligi ortaya konmustur.'®

Bu alandaki ¢aligmalar daha sonraki donemde Soylemsel Kurumsal-

16 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.

17 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.

18 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.



cilik (Discursive Institutionalism) ve Dordiincti Kurumsaleilik bagligt
altinda toplanmustr.'® Yorumlamaci gelenegin etkisinin gdzlemlenebi-
lecegi bu siirecte Schmidt terimde yer alan kurumsalcilik ibaresinin bu
yaklasimin sadece fikirlerin iletisimi ya da metin hakkinda olmadiginin,
ayn1 zamanda bu fikirlerin iletisiminin sdylemler araciligiyla gergek-
lestigi kurumsal baglam hakkinda oldugunun da gdstergesi oldugunu
iddia eder. Soylemsel kurumsalciligin kurumlari daha 6nce gelistirilen
kurumsalci yaklagimlardan farkli olarak disaridan belirlenen kurallart
takip eden birimler degildir. Aksine, diisiinen ve konusan oyuncularin
igsellestirdigi ve ayni anda hem kisitlayan yapilar hem de firsat yaratan
anlam insalar1 olarak goriilebilir. Arka planda olusan fikirler araciligiy-
la hem kurumlarin nasil olustugu ve devam ettirildigi hem de kurumla-
rin devamui ya da degisimi hakkinda elestirel bir bakis agis1 gelistirmek
miimkiindiir.?’ Bu ¢ergevede sdylemsel kurumsalcilik agiklama &zne-
si, aciklama mantig1, kurumlari nasil tanimladigi, degisime yaklagimu,
degisimin agiklanmasi ve degisimi aciklama siirecinde son donemdeki
ilerlemeler baglaminda kendini daha 6nceki kurumsalci yaklagimlardan
ayirmaktadir. S6ylemsel kurumsalcilik agiklama 6znesi olarak oyuncu-
larin séylem ve diisiincelerine odaklanir. Agiklama mantig1 olarak ileti-
sim iizerine odaklanir. Kurumlari anlam yapilari ve ingalar, degisim ve
stirekliligi ise fikirler ve sdylemlerin etkilesim halinde oldugu dinamik
bir siire¢ olarak goriir. Degisimi arka plandaki fikirlerin ve 6n plandaki
sOylemelerin sekillendirdigi i¢sel bir siireg olarak agiklar. Son donemde
degisimi epistemik cemaatler, iletisimsel eylemler, miizakereci demok-
rasi ve dava koalisyonlar1 aracilifiyla ortak hatiralarin ve anlatilarin
yeniden gercevelendigi ve bicimlendirildigi i¢sel bir insa siireci olarak
gorme egilimindedir.?!

Schmidt’e gore sdylemsel kurumsalcilik degisim siirecini igsel bir
stire¢ olarak ortaya koyup kamusal oyuncularin nasil ve ni¢in kurumsal
degisime giden eylemler icinde yer aldigini agiklamaktadir.?? Gorgiil
alandan gelen kurumsal analiz zaman i¢inde 6nce fikirlerin daha son-
ra sOylemlerin giiciini kabul ederek analiz ger¢evesine dahil etmis ve
baslangigta savunulan diialist pozisyona kiyasla kurumlar ve sdylemler
arasindaki iliskide kurumlar sdylemlerin sekillendirdigi ve ayni zaman-
da sdylemleri iireten baglamlar olarak ele alinmaya baglanmistir.

19 L.J. Lundqvist, “The International Spread of Ecological Modernisation Ideas” paper presented at
International Workshop on Diffusion of Environmental Policy Innovations, Berlin, 2000, s. 17.

20 V. Schmidt, “Taking ideas and discourse seriously...”, s.4.

21 ak,s.S5.

22 ak,s.S.
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Bu calismanin odagini olusturan gevre politikalarini bu baglamda
ele almamiz gerekirse, baglangicta kurumsal analiz ve yeni kurumsal-
cilik ¢er¢evesinden yapilan ¢aligmalar ¢evre politikalariin ve kiiresel
¢evre sdylemlerinin uygulanmasi siirecinde kurumsal baglamlarin ve
iilkelere has kurumsal ve siyasal degiskenlerin ne tiirden etkiler yarata-
bilecegini ve uygulama siirecinde nasil engellerle karsilasilabilecegini
ortaya koymustur. Takip eden siirecte gelistirilen sdylemsel kurumsal-
cilik ise gevre politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasi siirecine pek
¢ok acidan 6nemli katkilar saglar. Ciinkii ¢evre politikasi ciddi degi-
simlerin gézlemlendigi bir alandir ve bu alanda degisimi agiklama sii-
recinde 6zellikle yeni ¢evre politikasi fikirleri ve sdylemlerinin 6nem-
li bir doniistiiriicii rolii mevcuttur. Diger yandan cevre politikalarinin
belirlenmesi ve uygulanmasi siirecinde bilim insanlarinin bulgular1 ve
bu bulgularin yorumlanmasi ve bir anlamda anlamin insa edilmesi de
onemli bir rol oynamaktadir.

Bu siirecte yukarida 6zetlenen sdylemsel kurumsalcilik yaklagimini
ciddi anlamda etkileyen yaklasimlardan biri de sdylemsel politika ana-
lizi alanindaki ¢alismalardir. Bu baslik altinda ve 6zellikle ¢evre poli-
tikast alaninda yiiriittiigii calismalart araciliiyla alana 6nemli katkilar
veren bilim insanlarindan biri de Maarten A. Hajer’dir. Sosyal insact
bir yaklagimla kurumsal analizden sdylemsel kurumsalciliga ilerleyen
siireci onemli bir sekilde etkileyen Hajer tartigmanin odak noktasini
kurumlardan sdylemlere kaydirmis ve sdylemlerle kurumlar arasindaki
iliskiyi ve 6zellikle de degisim ve siirekliligi sdylemler ve sdylemlerin
kurumsallagmasi baglaminda agiklamistir. S6ylemsel politika analizi
cergevesinde eserler veren Maarten Hajer’in Politics of Acid Rain in
Europe®® bashkli ¢alismas: sdylemsel c¢evre politikalar: analizi alan-
larma 6nemli katkilar saglayan ve sdylemlerin kurumsallagmalar1 ve
cevre politikalarini gekillendirmeleri siirecini ortaya koyan bir ¢aligma-
dir. Hajer bu eserinde Britanya ve Hollanda 6zelinde asit yagmurlari
siyasetinin karsilastirmali analizini yapmis ve soylem analizini ¢evre
politikasina uyarlamis, donemin hakim cevre politikas1 sdylemi olan
ekolojik modernizasyonun farkl: iilkelerdeki asit yagmurlariyla miica-
dele politikalarimi nasil etkiledigini ortaya koymustur.

Bu caligmalarinda Hajer sdylemi toplumsal ve fiziksel olgulara
anlam verilirken kullanilan ve belli pratikler iizerinden iiretilen ve ye-

23 M.A. Hajer, Politics of Environmental Discourse: Ecological Modernization and the Policy
Process Clarendon Press, Oxford. 1995.
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niden {iretilen fikirler, kavramlar ve kategorilerin bir bileskesi olarak
tanimlamistir. Bu gercevede soylem bizim dis diinyada olup bitenlere
anlam verirken kullandigimiz dilsel diizenliliklerdir.?* Séylemler ayn
zamanda politika problemlerini ve ¢dziimlerini belirleyen ¢erceveler
olarak hangi kavram, fikir, tema ve konularin iktidar miicadelesine
dahil edilecegi ya da edilmeyecegini belirleyerek politika ¢iktilarinin
sekillendirilmesine katkida bulunurlar. Ciinkii zaman i¢inde hegemonik
sOylemlerin belli bir olgunun anlasilmasi ve tanimlanmasini saglayan
baglami sekillendirmeye basladigi goriiliir. SOylem yapilagmasi (struc-
turation) olarak adlandirilan bu durum bir miiddet sonra hegemonik
sOylemlerin belli toplumsal pratiklerde tortulagmasi sonrasinda ilgili
oyuncularin artik sorgulamadan kabul ettigi kavram ve orgiitsel pratik-
lere donecektir ki bu durum séylemin kurumsallagmasi durumudur. Ku-
rumsallagan sdylemler ise bir noktadan sonra ortadaki sorunu egemen
sOylemin diliyle ifade eden kisa ve benzetmelerle yiiklii story-line de-
nen anlatilari kullanmaya baslarlar. Bu anlatilar aslinda olup biteni daha
da basitlestirerek tanimlarlar, ortak bir anlam diinyasi olusturur ve bir
stire sonra bu anlatilarin takipgilerinin bir sdylem koalisyonu olustur-
dugu goriiliir. S6ylem koalisyonu terimindeki koalisyon illa da énceden
planlanmis ya da miizakereye konu olmus bir birliktelik degildir, kimi
zaman pragmatik ya da rastlantisal birliktelikler de bu koalisyonlari se-
killendirebilirler?®. Bu anlatilar bir sdylem koalisyonunu bir arada tutan
soylemsel bir ¢imento olarak ta goriilebilir.?

Soylem analizini ¢evre politikasi alanina uyarlayan ve ekolojik mo-
dernizasyon sOyleminin asit yagmurlariyla miicadele politikalarini nasil
etkiledigini inceleyen Hajer Wytske Wersteeg ile birlikte kaleme aldig1
bir ¢alismada da sdylem analizinin ¢evre politikas1 alanindaki uygula-
malarmin genel bir degerlendirmesini yapmis ve 6zellikle Foucoult’cu
bir ¢er¢eveden dil ve anlam iizerindeki miicadele ve miidahalelerin
cevre politikasinin sekillenmesi siirecine nasil etki ettigini ortaya koy-
mustur. Hajer ve Verteeg gercekligin toplumsal olarak insa edildiginden
hareketle yorumlayici ¢evre politikast analizinin olgunun kendisinden
ziyade anlamin ¢alisilmasina odaklanmasi gerektigini, ¢linkii énemli
olanin toplumun bu olgudan nasil anlamlar ¢ikardigi oldugunu iddia
ederler. Ciinkii kirlilik tek basina insanlar1 harekete gegirecek bir sey

24 ak.,s.44.
25 M.A. Hajer, Politics of Environmental Discourse, s. 58-68.
26 a.k., s.65.
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ifade etmez, ancak bazi semboller ve deneyimler araciligiyla insanlar
fiziksel diinyada olanlara bir anlam atfetmeye baslarlar. Bu noktada di-
lin kullanim1 ve 6zellikle metaforlar {izerinden yapilan tanimlamalar
anlam diinyasini sekillendirmeye baslarlar ve bu bir sonraki asamada
anlamlar ¢iktilari, kurumlar1 ve yasalari da etkilemeye baglar. S6ylem-
sel politika analizi dilin 6zellikle ¢evre politikasi gibi karmagik alanlar-
da siyasetteki merkez konumunu ve giindelik pratiklere ilistirilmisligini
de ortaya koyar. Bu siireclerde yer alan oyuncular dogay1 anlama ve
aciklama siirecinde de story-line dedigimiz anlatilar1 kullanirlar ve top-
lamda kendi tanimlarin1 kabul ettirmeye caligirlar. Oyuncularin sorun
tanimlama asamasindaki 6nemini de ortaya koyan sdylem analizi belli
tanimlarin istenen degisimleri ni¢in iirettigi ya da iiretemedigi sorula-
rina yanit verme siirecindeki basarisiyla bu alanda 6nemli bir alternatif
olma potansiyeline sahiptir.?’

Hajer ve Versteeg’e gore sdylemsel politika analizi doganin basl
basina tartigmali bir kavrayis oldugunu kabul eder. S6ylemsel ¢cevre po-
litikast analizi hakim ¢evre sdylemlerinin nelerin disiiniiliip nelerin dii-
siiniilmeyecegini sekillendirerek politika segeneklerini sinirlandirdigini
ve politika ¢iktilarini sekillendirdigini gosterir. Yine sdylemsel politika
analizi ¢evre politikalarinin belirlenmesi siirecini etkileyen sdylem ve
pratiklerdeki 6nyargi ve pesin hiikiimleri ortaya ¢ikarir. Yeni sOylem-
lerin kendilerine tehdit altinda hisseden oyuncularin bu gelismeleri
yine sdylem seviyesinde engelledigini ortaya koyar. SOylemsel politi-
ka analizi Foucoult’nun governmentality kavramini kullanarak cevre
sOylemlerinin nasil toplum iizerinde belli denetimleri uygulamanin bir
mekanizmasi haline getirildigi agiklar. Bu ¢er¢evede Foucault’dan et-
kilenen sdylemsel ¢evre politikasi analizi belki Habermasci gelenekten
farkli olarak bazi 6nerilerde bulunma potansiyeline sahip degildir. An-
cak bu yaklagimin asil giicli ¢cevre siyasetini sekillendiren soylemsel
iktidar miicadelesini ortaya ¢ikarma noktasinda kendini gostermektedir.
Bu bakis agis1 arastirmacilarin ¢evre siyasetini hem gergek diinyadaki
¢Oziim isteyen sorunlara yanit verme hem de sdylemler arasinda ¢a-
tismanin abartildigi, siiriincemede birakildigl/gérmezden gelindigi (si-
destepped) ya da ¢oziildiigii bir miicadele alani olarak ta gérme sansini
verir. SOylemsel ¢evre politikasi analizi sdylemlerdeki belli bash dii-

27 M. Hajer, V. Versteeg, “A Decade of Discourse Analysis of Environmental Politics
Achievements, Challenges, Perspectives” Journal of Environmental Policy and Planning,
7:3, 2005, s.175-184.
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zenlilikleri inceler, bu sdylemsel diizenlilik ve rutinlerin kirildig1 anlart
iktidar miicadelesinin en 6nemli anlar1 olarak goriir. Yine ¢evre siyase-
tinin 6nemli kurumsal yansimalari oldugunu kabul eder. Bu ¢er¢evede
her ne kadar s6ylemlerin kurumlari etkiledigi sdylense de bu kurumlar
artik sadece ulus devlet ger¢evesinde diisliniilemez. Bu gercevede yerel
olan1 da anlamanin yolu uluslar arasi ve hatta ulus-asir1 seviyedeki soy-
lemleri incelemekten gecer. S6ylem analizi oyuncular takip eder ve bu
stirecte hemen her seviyedeki oyuncular takip ederek gevre siyasetinin
dinamiklerini agiklayabilme potansiyeli tagidigim gosterir.?®

Bu baglamda degisen gevre politikast soylemlerinin kurumsallag-
masinin ya da kurumsallagamamasinin ardinda rol oynayan nedenlerin
calisilmasi siirecinde yorumlamaci gelenekten beslenen séylemsel ku-
rumsalcilik ve sdylemsel politika analizi 6nemli araglar saglamaktadir.
Takip eden boliimde Tiirkiye’de ¢evre politikalarinin gelisimi yeni séy-
lemlerin etkisi ve bu sdylemlerin kurumsallagsmasi siirecinde var olan
egemen sOylemlerin rolii baglaminda degerlendirilecektir.

TURKIYE’DE CEVRE POLITIKALARININ GELIiSiMi:
DEGISEN GUNDEMLER, DEGiSMEYEN ONCELIiKLER

Cevre politikalar1 gérece geng bir alan olmakla birlikte 6nemli de-
gisimlerin gézlemlendigi bir alandir. Caligmanin baslangicinda da be-
lirtildigi tizere 1970 lerin ¢evre politikalari sekillendiren varsayimla-
rin 1980°1er ve 1990’larda yerlerini yeni varsayim ve politika ilkelerine
birakmistir. Ancak degisen sOylemlere ve devreye giren bir dizi yasal
ve kurumsal diizenlemeye ragmen hem kirlilik hem de diger sosyal
gostergeler baglaminda degismeyen bazi seylerin oldugu goriilmekte-
dir. Hava kirliligi baglaminda Tiirkiye Avrupa’nin en kirli bolgelerine
ev sahipligi yapmakta, kentsel hava kirliligi énemli saglik sorunlari-
na neden olmaktadir. Su kirliligi baglaminda da denizlerin, 6zellikle
Marmara Denizinin pek ¢ok gosterge acisindan sorunlu oldugu resmi
raporlarda da ortaya konmus, ayni sorun gol ve akarsularda da kendini
gostermektedir. Resmi agiklamalar her ne kadar aritma tesisleri sayila-
rindan bahsetse de su kirliligi ¢oziillememekte, diizenli kat1 atik depo-
lama tesislerinin sayisinin atmasi kati atik miktarini azaltmamakta ve
dikildigi sdylenen onca fidana ragmen orman alanlarinin tahribat1 hizla
devam etmektedir.

28 M. Hajer, V. Versteeg, “A Decade of Discourse Analysis of Environmental Politics..”
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Bu alanlarda bir degisim iddias1 dile getirilirken degismeden kalan,
stiregiden pek ¢ok degisken oldugu sdylenebilir. Bu noktada siireklilik
ve degisimi anlama ve agiklamanin yollarindan biri bu siirecleri sekil-
lendiren en 6nemli degiskenlerden olan kurumsal geleneklerin ve poli-
tika belirleme ve uygulama siirecine hakim olan séylemlerin ¢aligilma-
sidir. Cevre politikasi gibi yeni bir kamu politikasi alaninin miicadele
etmesi gereken kurumsal gelenekler ve kaliplagmis is yapma bigimleri
mevcuttur. Daha dnce bagka politika alanlari tarafindan diizenlenen gev-
re sorunlart zaman i¢inde gevre biirokrasileri tarafindan diizenlenmeye
baslamigtir. Dahas1 ¢evre biirokrasileri geleneksel-sektdrel bakanlik
ve kurumlarmin sadece kendi Oncelikleri dogrultusunda gelistirdikle-
ri politikalarin belirlenmesi ve uygulanmas: siirecine de miidahil olma
iradesini ortaya koymuslardir. Bu baglamda kurumsal geleneklerin se-
killendirdigi is yapma tarzi ve bu tarzi bilgilendiren politika sdylemleri
cevre politikalarinin kurumsallagmasi karsisinda basli bagina bir sorun
alan1 olarak goriilebilir.

Bu miicadelede ¢evre sorunlarinin ve bu sorunlara ait gostergele-
rin tespiti dnemli bir yere sahiptir. Ancak gdstergelerin bilinmesi ya da
dis diinyadaki degisimler kendiliginden politika degisikligi {iretemezler.
Onemli olan oyuncularm bu gostergeleri nasil anlamlandirdiklaridir.
Cevre politikalar1 gibi yeni politika alanlarinin en énemli kaynagi dig
diinyadak gostergeyi nasil anlamlandirmamiz gerektigini bize isaret eden
fikirler ve sdylemlerdir. Siirdiiriilebilir kalkinma ve ekolojik modernizas-
yon orneklerinde goriildiigii gibi bu fikir ve sdylemlerin ne dlgiide uygu-
lamaya girecegi, ¢evre politikalarini sekillendirecegi, politika entegras-
yonunu miimkiin kilacag1 ve kurumsallasip standart is gérme prosediir-
lerini etkileyecegini var olan kurumsallasmis sdylemlerin ne dl¢tide yeni
politika sdylemleriyle uyumlu oldugu belirler. Tiirkiye’de ¢evre politika-
larmin ¢aligilmas siirecinde bu degiskenlerin degerlendirilmesi 6nemli
bir agiklama giiciine sahiptir. Bu nedenle Tiirkiye’de ¢evre politikalarinin
gelisimi bu etkilesim tizerinden agiklanmaya caligilacaktir.

Cumhuriyetin ilk yillarina gidildiginde savas sonrasi donemin ya-
ralarmin sarilmasi, kentlerin imar1 ve giizellestirilmesi konularinin 6n
plana ¢iktig1 goriilmektedir. Bunlara ek olarak halk sagligi kaygilarin-
dan harekete gecen bir grup diizenlemenin hayata gecirildigi goriiliir.
1924 tarihli Koy Kanunu, 1930 tarihli Genel Halk Saglhigini Koruma
Kanunu ve Belediye Kanunu bu amaca hizmet eden hiikiimlere sahiptir.
Yine Cumhuriyet dénemi boyunca ormansizlagsma ve toprak erozyonu
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konular1 da 6nemli sorun alanlar1 olarak dikkat ¢ekmistir. Ormanlarla
ilgili diizenlemelerin yaninda su iiriinlerinden yeralt1 sularina kadar pek
cok alanda diizenlemeler yapilmistir. Ancak modern anlamda c¢evre po-
litikalar1 1970’1erle birlikte giindeme gelmeye baslamistir.

Kirliligin kritik safhalara ulasmamasi ve ayni zamanda kirliligin
bir sorun olarak goriilmemesi ¢evre sorunlarinin daha 6nce giindeme
gelmemesinin ardinda yatan 6nemli nedenler olarak goriilebilir. Yorum-
lamaci yaklagimlarin da belirttigi gibi sadece fiziksel degisimler degil,
var olan fiziksel degismelerin toplum tarafindan nasil anlamlandirildigt
onem arz eden bir degiskendir. Bu baglamda ¢evreciligin ve bu alandaki
bilgi birikiminin degisim siirecini etkilemeye baslamasi olduk¢a muh-
temeldir. Tiirkiye’de ¢evre politikalariin baslangici siirecinde ve yeni
bir bakis agisinin Tiirkiye’ye ve Tiirkiye biirokrasisine sirayet etmesi
stirecinde 1972’de diizenlenen Stokholm Konferansinin 6nemli bir rolii
oldugu kabul edilir. Konferansi takip eden donemde ¢evre sorunlarinin
¢Ozlimii amaciyla yeni kurumlar hayata gecirilmis ve Bagbakanlik Cev-
re Miistesarlig1 kurulmustur.

Miistesarligin kuruldugu donemde etkili olan sdylemlerin neler
oldugunu inceledigimizde oncelikle ¢evre koruma ve ekonomik kal-
kinma iligkisinin sifir toplamli bir oyun olarak goriildiigiinii s6ylemek
miimkiindiir. Stockholm Konferansi boyunca devam eden tartismalarin
odak noktas1 olan kalkinma-gevre ikileminin nasil asilacagi sorunsali bu
baglamda da kendini gostermektedir. Cumhuriyet dénemi boyunca sa-
nayilesme aracilifiyla kalkinma hedefine ulasmaya ¢alisan ve ciddi bir
yukaridan-asagiya modernlesme gelenegine sahip olan Tiirkiye i¢in ¢ev-
re koruma ¢abalar1 “ancak kalkinma ¢abalarini engellememesi kaydiyla”
kabul edilebilecek bir ¢cergevede ele alinmistir. Donemin “sifir kalkinma”
sOyleminin neden oldugu kaygilar karsisinda gelismekte olan iilkelerin
hemen tamaminin tavri kalkinma siireglerine ¢evre koruma adina ipotek
altina koydurmama olmustur. Bes Yillik Planlarda daha dnceden yer al-
mayan ¢evre sorunlarina ilk defa yer verilmesi ve bu sorunlarin ele alinig
sekli donemin anlayisim yansitacak niteliktedir.

Birinci ve Ikinci Bes Yillik Kalkinma Planlarinda ayr1 bir Cevre
boliimii olmamasina ragmen 3. Planda cevreye bir baslik ayrilmasi da
dikkate deger bir gelismedir. Planda gelismis ve gelismekte olan iilke-
lerin ¢evre sorunlarinin ayni kategoride ele alinamayacagi ve ¢evre so-
runlarint ileri stirerek kalkinma ¢abalarinin yavaslatilmasiin miimkiin
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olmadig1 ifade edilmistir. Plan belgesinde Tiirkiye’de belli bolgelerdeki
kirliligin varligini1 kabul edilmekle birlikte, asil ¢evre sorunlarinin eroz-
yon ve ¢evre sagligi oldugu ve bunlarin nedeninin de dogal kaynaklarin
yeterince kullanilamamasi, gelir ve egitim yetersizligi oldugu belirtil-
mistir. Ozetle, gelismekte olan bir iilke olarak Tiirkiye nin sanayiles-
me ve kalkinmaya zarar verecek ¢evre politikalarini kabul etmeyecegi
belirtilmistir.2’

Tirkiye’de ¢evre politikalarinin olusturulmaya baslandig1 noktada
cevre ve kalkinmanin birbirini dislayan kategoriler olarak ayr ayr1 ele
alindigi, aralarinda bir istiinliik iligkisi kuruldugu ve kalkinmanin 6n-
celik sahibi oldugu bir anlam ¢ergevesinden bahsedebiliriz. Orgiitlenme
agisindan bakildiginda, 1978 yilinda kurulan Cevre Miistesarliginin go-
rev, yetki ve sorumluluklar belirlenirken esgiidiimcii bir kurum olmast
planlanmis ama bu planlar hayata gegirilmemistir.

1980’lerle birlikte ilgili kurumlarin isleyisini diizenleyen yasal cer-
cevenin olusturulmaya bagladig: goriiliir. Ancak 1980°lerin ¢evre politi-
kas1 diizenlemelerini sekillendiren sdylemlerin biiytik 6l¢iide 1970’lerin
bakis agisini yeniden {iirettigi goriiliir. 1983 yilinda yayinlanan Cevre
Kanununu inceledigimizde ayni ayrimin ve iliskilendirmenin orada da
yapildigini goriiriiz. Benzer bir sekilde ¢evre ve kalkinma ayrimi yapil-
dig1 ve ¢evre korumanin kalkinmay1 engellemeyecek bir sekilde ger-
ceklestirilmesi bir hedef olarak yasaya konulmustur.

1980’ler cevre kaygisinin ve ¢evreci degerlerin yiikselise gectigi bir
donemdir. Askeri darbe sonrasi toplumsal muhalefetin bastirildig1 bir
donemde merkezi idarenin gerceklestirmeyi amagladigi bazi projeler
ekolojik riskleri baglaminda muhalefete konu olmus ve gevreci ideo-
lojilerin sekillendirdigi hareketlerin hakim kalkinmaci yaklagim karsi-
sinda kazandigi bazi1 mevziler olmustur. Bu donemde ¢evre politikalari
devletin yapmasi gerekenler lizerinden tartigilmistir. Asli tartigmalar
cevre Orgiitiiniin nasil bir nitelikte olmasi1 gerektigi etrafinda yiiriitiil-
miis ve sorunlarin ¢éziimil i¢in 1980’lerde iki defa statiisii degisen Cev-
re Miistesarligiin uygulamaci bir Bakanliga doniistiiriillmesi gerekligi
dile getirilmigtir. 1991 yilinda Cevre Bakanligi kurulmus ve baslangig-
taki esglidiimcii modelden uygulamaci modele dogru bir yonelim goz-
lenmistir. Bakanligin kurulmasi iyimser bir ortamin dogmasina neden

29 TCSV, Tiirkiye 'nin Cevre Politikast Nedir? Ne Olmalidir?, 1987, s.72-73.
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olmustur. Bu hamle 6nemli bir kazanim olarak goriilmekle birlikte, asil
miicadelenin yeni bagladigin1 ve 6nemli olanin bu bakanligin yetki,
gorev ve sorumluluklarinin biitce ve personelle eslesmesi gerekligini
hatirlatan oyuncular da olmustur.

1990’lardan itibaren yeni ¢evre politikast soylemleri olan ekolojik
modernizasyon ve siirdiiriilebilir kalkinmanin etkilerinin gézlemlen-
meye basladigini sdyleyebiliriz. Brundtland Raporunun yayinlanmast
sonrasinda ve Ozellikle Rio Konferansim takip eden déonemde siirdiirii-
lebilir kalkinma, basglangigta baglayici olmasa da zaman i¢inde, 6nem-
li bir ¢evre politikast sdylemi olarak Tiirkiye’deki ¢evre politikalarini
etkilemeye baslamistir. Bu dénem siirdiiriilebilirlik ve siirdiiriilebilir
kalkinma sdyleminin giindeme geldigi, yiikseldigi bir donem olmustur.

Ancak bu siirecte de siirdiiriilebilirlik ve siirdiiriilebilir kalkinma
oldukga sinirlt bir gergcevede ele alinmustir. Siirdiiriilebilirlik hedefleri-
ne ulagmak i¢in hayata gecirilmesi gereken politikalarin entegrasyonu,
paydaslarin karar alma ve uygulama siireclerine katilim1 ve kalkinmanin
daha farkli bir perspektifte ele alinmasini gerektiren politika ilkelerinin
hayata gecirilmesi siirecinde 6nemli sorunlar yaganmistir. Donemin po-
litikacilarinin séylemlerine bakildiginda ¢evre koruma kalkinmanin bir
on kosul olarak goriilmiis ve bir ¢esit ekolojik modernizasyon projesi
olarak, maliyet azaltic1 ve rekabetciligi arttirici ve kalkinma igin ger-
ceklestirilmesi gereken bir proje olarak sunulmustur. Daha sonrasinda
devreye giren 6nemli bir degisken olan Avrupa Birligiyle biitiinlesme
stireci alandaki yasal ve kurumsal degisimi hizlandirmis ve yasal dii-
zenlemelerin uyumlastirilmasi 6nemli bir hedef olarak goriilmiistiir.

Gegen zamanda ¢evre yonetiminin kurumsal agidan ciddi yeniden
diizenlemelere konu olmustur. Oncelikle politikalarin entegrasyonu
gerekcesiyle Orman Bakanlifiyla birlestirilen Cevre Bakanligina yine
ayn1 gerekceyle 2007 yilinda Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii bag-
lanmus, 2011 yilindaysa Bakanlik ikiye boliiniip su yonetimi ve orman-
cilikla ilgili birimler Orman ve Su Isleri Bakanlhig1, kalan birimler ise
Bayindirlik Bakanligiyla birlestirilerek Cevre ve Sehircilik Bakanligt
olusturulmustur. Biitlin bu birlestirme ve ayirma iglemlerinin ardinda
politikalarin entegrasyonu, suyun her agidan tek elden yonetilmesi ben-
zeri gerekgeler ileri stiriilmiistiir.

2006 yilinda yiiriirliige giren 5491 sayili Cevre Kanununda Degi-
siklik Yapilmas1 Hakkindaki Kanunla siirdiiriilebilirlik yasal anlamda
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bir karsilik bulmustur. Bu kanun baglaminda her ne kadar siirdiiriile-
bilir kalkinma karsilik bulsa da bu sefer de siirdiiriilebilir kalkinma ve
siirdiiriilebilir ¢cevre gibi ikili bir yap1 olusturularak politikalarin gercek
anlamda entegrasyonunun saglanmasinin 6niine yeni bir engel ¢ikaril-
mistir.

Bu noktada yapilan pek c¢ok sey, ayrilan pek ¢ok kaynak ve harca-
nan 6nemli bir zaman oldugu ortadadir. Ancak sorulmasi gereken soru
oldukga basittir, gostergeler baglaminda bakildiginda neden sorunlar
coziilemiyor? Bu alanda Tiirkiye hakkinda daha 6énceden yapilan bazi
calismalarda fikirler ve kurumlarin nasil bir karsilikli bagimlilik ger-
cevesinde ele alinmasi gerektigi siirdiiriilebilir kalkinma ve ekolojik
modernizasyon sdylemlerinin Tiirkiye’deki uygulanmalar1 baglaminda
incelenmis ve 6zellikle de kurumsallagmis fikirlerin ve hakim sdylem-
lerin yeni fikirlerin alinip uygulanmasi siirecinde nasil bir rol oynadigi
ortaya konmustur. Tiirkiye’de ¢evre politikalar1 bu ¢ergceveden incelen-
diginde 6zellikle siirdiiriilebilirlik ve siirdiiriilebilir kalkinma séylemle-
rinin uygulanmasi siirecinde hakim kalkinmaci sdylemin yeni kalkinma
paradigmasinin kurumsallagmasi karsisinda en 6nemli bariyeri olustur-
dugu, ozellikle katilimcilik ve entegrasyon baglaminda gozlemlenen
direnisin sermaye birikimi s6z konusu oldugunda daha da arttig1 daha
once yapilan calismalarda ortaya konmustur. 3°

Bu ¢erceveden bakildiginda Tiirkiye’de var olan ve kurumlarin
isleyisine sirayet eden kalkinmaci gelenegin siirdiiriilebilir kalkinma
ve ekolojik modernizasyon sdylemlerini 6nemli dlgiide kullanarak is
gordiigiinii, ancak bu siiregte bu sdylemlerin gerektirdigi degisimlerin
gercek anlamda bir s6ylem kurumsallagmasini getirmedigini sOylemek
miimkiindiir. Sonugta Tiirkiye ¢evre politikalar1 baglaminda kurumlarin
isleyisini ve llke siyasetini gekillendiren kurumsallagmis soylemlerin
cevre politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmas: siirecini de etkiledi-
&1 sonucuna varilabilir. Her ne kadar siirdiiriilebilirlik ve siirdiiriilebilir
kalkinma 6nemli ve etkili politika s6ylemleri olarak giindeme gelse ve
bu sdylemler yasal ¢ercevede karsilik bulsalar da bu sdylemlerin nihai
etkisi kalkinmacilik sdylemi ve sermaye birikimi kaygilar karsisinda
yetersiz kalmaktadir. Baglikta da belirtildigi gibi sdylemler degisse de
oncelikler degismeden kalmakta, sdylemlerin isaret ettigi degisimler

30 Gokhan Orhan, “Institutions and Ideas in the Institutionalisation of Turkish Environmental
Policy” Critical Policy Analysis, 1:1,2007.
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hayata gecirilmemektedir. Yasalarin degismesi ve yeni kurumlarin ih-
das1 gergek anlamda kurumsallasmay1 yani sOylemlerin kurumsallas-
masini garantileyememektedir.

Ciinkii sermaye, biirokrasi, siyasal iktidar ve sinir tanimayan bir
ekonomik biiylime arzusu i¢inde olan tiim gruplarin ¢evreye bakis agisi
aslinda hala gegmis donemin anlayisindan etkilenmektedir. Cevre adina
ya da baska bir nedenle sermaye birikimine engel olacak herhangi bir
miidahale aynen 1970’lerde gozlemlenen tepkilerle kargilagmaktadir.
Ancak kiigiik bir farkla, giiniimiizde kimse kendini ¢evreye kars1 bir ko-
numda gosterme cesaretini gosterememektedir. Bu nedenle ¢evreye en
zararl kararlarin altina imza atan resmi oyuncular ve piyasa oyunculari
da dahil olmak {izere hemen her oyuncu g¢evreciligin, siirdiiriilebilirli-
gin ya da iklim degisikligiyle miicadelenin dilini kullanmaktadur. is bu
nedenle biitlin bu séylenenleri sadece sdylendigi gibi alarak bir deger-
lendirmeye tabi tutmak alanda neler olup bittigini anlama ve agiklama
stirecinde fazla bir katki saglamayacaktir. Nasil daha 6nceki donemler-
de hakim olan yasal-kurumsal analizlerin alanda olup biteni anlama ve
aciklama siirecinde bazi sinirliliklar varsa metinlerin ya da konugma-
larin ya da yasal ve kurumsal diizenlemelerin oldugu gibi ele alinmasi-
nin da benzer siirliliklart vardir. Biitiin bu malzemenin satir aralarini
¢coziimlemeden, bu eylem ve edimleri yapt bozumuna ugratmadan ve
biitiin bu stireclerin tirettikleri politika ciktilar1 baglaminda bir deger-
lendirmeye gidilmeden g¢evre politikalarindaki siireklilik ve degisimin
anlagilmasi miimkiin degildir. Ciinkii oyuncular artik daha inandirici
olmak adina sinirlar1 agsmak ve karsitlarmin sdylemlerini kullanmakta
sakinca gormemektedirler. Siyasetin her gecen giin daha da performatif
bir hal aldig1 bu dénemde olup biteni anlamak ve anlamlandirmak her
zamankinden daha biitiinciil bir ¢aba gerektirmektedir.

Yeni ¢evre politikasi sdylemleri karsisindaki direnisi ¢alismanin en
iyl yolu yukarida bahsedilen yontemler dogrultusunda yapilacak belge
ve konugmalarin da dahil oldugu igerik taramasi ve analizinden ve bu
stireci destekleyecek, ve kilit oyuncularin anlam diinyasini ¢éziimle-
yecek yliz ylize yar1 yapilandirilmis miilakatlardan ge¢gmektedir. Yeni
fikirlerin neden uygulanamadigini ya da yasalara yonetmeliklere girse
de neden kurumsallasamadiginin anlasilmasi bu tarz kurumlarin isle-
yisine sirayet eden anlam diinyalarinin anlasilmasini gerektirmektedir.
Ornegin Tiirkiye’de su kalitesi politikalarmni inceleyecek bir bilim insa-
ninin sadece ilgili yasa ve yonetmelikler lizerinden konuyu incelemesi
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oldukga yiizeysel bir agiklama getirme potansiyeline sahiptir. Siireklilik
ve degisimi anlamak i¢in yapilmasi gereken ilgili kurumlarda hakim
olan kurumsallasmis sdylemlerin ¢alisilmasidir. Ozellikle su ydnetimi
konusunda DSi’nin nasil isledigi ve bu isleyise hakim olan fikirler ve
sOylemlerin detayli bir arastirmasi yapilmadan su kalitesi politikalari-
nin dinamiklerini ¢6zmek miimkiin degildir. Ancak biitiin bu yapilanla-
rin ayaginin yere basmasi da bir o 6l¢iide 6nemlidir. Ciinkii birilerinin
size anlattig1 basar1 ya da basarisizlik hikayelerinin kendilerinin aslinda
birer kurgu oldugu ve arastirmaya konu olmasi gerektigini de unutma-
mak gerekir. Bu da verilerle seviyeli bir iliskiyi gerektirir. Clinkii ¢cogu
zaman tartigmalar verinin ne oldugundan ziyade nasil sunuldugu ve
nasil anlamlandirildig: iizerinden kendini gostermektedir. Hava kirli-
ligi baglaminda bir 6rnek vermek gerekirse, size hava kirliligiyle ilgili
olarak anlatilan hikayenin hangi veriler {izerinden kuruldugu, verilerin
toplanip toplanmadigi ve ne kadar temsil yetenegi oldugu da dahil ol-
mak tizere dikkat edilmesi gereken pek ¢ok nokta mevcuttur. Clinkii
hem veriler sinirlidir, hem de yasal diizenlemeler tek basina alanda olup
biteni agiklama yetenegine sahip degildir. Siyasilerin konuyla ilgili de-
gerlendirmeleri de tek basina agiklayici olmayacaktir.

DEGERLENDIRME VE SONUC

Cevre politikalar1 son donemde gelisen ancak dogasi geregi pek
¢ok farkli kamu politikasi alanini etkiledigi i¢in oldukca tartigmali bir
kamu politikast alanidir. Ozellikle baskin ekonomik biiyiime-istihdam-
kalkinma s6ylemlerinin karsisinda yeni gelisen ¢evre politikalarinin ha-
yata gegirilmesi oldukga zorlu bir siire¢ olmustur. Bu siirecte bir yandan
bilim diinyasmin kirlilik ve kirliligin canli hayati iizerindeki etkilerini
ortaya koymasi, diger yandan yiikselen ¢evreciligin ve ekolojist hare-
ketlerin insan doga iliskisini ve geleneksel biiytime ve kalkinma kavra-
yislarini yeniden tartismaya agmasi degisim taleplerini yiikseltmistir.

9% <¢

Degisim talepleri “sifir biiyiimeden” “siirdiiriilebilir kalkinmaya”
uzanan bir ¢ergevede oldukga radikal taleplerden daha 1limli taleplere
yayilan bir ¢er¢evede ele alinabilir. Ancak en 1limli taleplerin bile mo-
dern toplumlarin tiretim ve tiiketim kaliplar1 ve érgiitlenmelerinde ciddi
degisimler talep ettigi de unutulmamalidir. Bu taleplerin siirdiiriilebilir
kalkinma gibi genel kabul gorenlerinin talep ettigi kurumsal degisme
de oldukga genis yansimalara sahiptir. Bu ¢ergevede siireklilik ve pati-
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ka bagimliligi konusuna odaklanan kurumsal analiz bu degisimin 6niin-
deki bariyerleri ortaya koymustur. Ancak degisimin nasil agiklanacagi
noktasinda dncelikle inaniglarin, sonrasinda fikirlerin ve sdylemlerin
onemli degiskenler olarak agiklama gerg¢evesine dahil edildigi goriiliir.
Cevre politikalariyla ilgili taleplerin devreye girdigi noktada biitiin bu
talepler yeni fikirler ve ¢evre politikasi sdylemleri iizerinden giindeme
getirilir. Bu sdylemlerin ¢evre politikalar ve ilgili kurumlar {izerinde-
ki etkisi ve hakim olan sdylemlerin degisim siirecindeki rolii dnemli
ve incelenmesi gereken degiskenlerdir. Diger yandan biitiin bu degi-
sim taleplerine ragmen sorunlarin siirdiigiinii bazi alanlar da mevcuttur.
Bu da yeni gevre politikas1 sdylemlerinin yasa ve yonetmeliklere girse
de uygulamalara sirayet edemedigi ve kurumsallasamadig1 noktasina
gotliirmektedir. Bu siirecte de kurumlarin isleyisini ve sorunlara yone-
lik bakisini sekillendiren sdylemlerin incelenmesi degisime direnisin
onemli bir kaynagini ortaya koymaktadir. Yine hemen herkesin benzer
bir sdylem kullandig1 ve kimsenin ¢evre korumaya karsi olmadig1 bir
ortamda sdylemler arasindaki gecislerin ve sinir agimlarinin analizi bir
o Olgiide onem tasimaktadir. Bu noktada hem g¢evre politikalarindaki
degisimi hem de siirekliligi anlayabilmek i¢in sdylemsel kurumsalcilik
ve sOylemsel politika analizinin 6nerdigi analiz ¢ergevelerinin kullanil-
masi oldukg¢a 6nemli bir ac¢ilim saglayacaktir. Ciinkii bize anlatilanin
¢0ziillip biitiin bu iliskiler ve alandaki ¢iktilar baglaminda anlamlandi-
rilmasi ve hikdyenin yeni bir perspektifle yazilmasi hem siyasette hem
de sorun ¢ézme siirecinde taze bir soluk getirecektir.
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SU HAKKININ BiR TEMEL iNSAN HAKKI
OLARAK TANINMA SURECI VE
TURKIYE’DE UYGULANABILIRLIGi !

“Bir kimsenin su hakkini reddetmek
onun yasam hakkini reddetmek
anlamina gelir ve suya fiyat koymak
yasama fiyat koymaktir’?

Lutfi Yalgin®
Musa Gok**

Ozet

Su sorunu ilk olarak 1970’li yillarda kadin ve gocuk haklarina duyarli
olan kesimlerin ilgisini gekmistir. Bu gruplarin, sorunun Birlesmis Millet-
ler (BM) giindemine tasinmasinda ve su hakkinin temel bir insan hak-
ki olarak taninmasinda basari kaydetmeleri lizerine, suyun bir piyasa
malr oldugunu diigtinen gruplar da sorunla ilgilenmeye baslamiglardir.
Bu iki tarafin birbirine kargi miicadelesinin bir sonucu olarak Birlesmis
Milletler Ekonomik, Sosyal ve Kiiltiirel Haklar Komitesi 2002 yilinda
su hakkinin igerigini, suyun piyasada alinip satilmasiyla uyumlu bir
bigcimde tanimlamistir ve 2010 yilinda su hakki Birlesmis Milletler ta-
rafindan, piyasa tarafindan da karsilanmasi mimkiin, temel bir insan
hakki olarak taninmistir. T.C. Anayasasi en son Birlesmis Milletler ka-
rarinin uygulanmasini engelleyici nitelikte gériinmese de, basta istan-
bul Su ve Kanalizasyon Idaresi (ISKI) kurulus yasasi olmak iizere, su
hizmetleriyle ve 6zellikle suyun fiyatlandiriimasiyla ilgili pek ¢ok kanun
su hakkini temel bir insan hakki olarak gbren anlayigla uyumlu degil-
dir. Dikili Belediyesinin deneyimleri de géstermektedir ki, blirokrasi ve
mahkemeler gibi kamu kesimi politika aktérleri de su hakkini bir insan
hakki olarak gbren bir zihniyete ve tutuma sahip degiller.

Anahtar Sézciikler: Su hakki, Dikili Belediyesi, Su hizmetleri, Birles-
mig Milletler, Kamu politikasi, Su tarifesi.
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GIRiS

1970’11 yillardan itibaren diinyanin bir su krizine dogru gitmekte
oldugu diisiincesi yayginlasmistir. Hizli sehirlesme, kentlerin kendi
alanlarindaki su kaynaklariyla yetinmeyip daha genis bir bdlgenin kay-
naklarma ihtiya¢ duymasi sonucunu dogurmustur. Hizli sanayilesme,
bir taraftan sularin kirlenmesi sorununu yaratmis, diger taraftan ise
kirlenmis sularinin aritilmasini saglayacak pahali teknolojik ¢oziimler
iretmistir. Su ile ilgili bu gelismeler, diinya genelinde pek ¢ok kamu
politikasi aktoriinii harekete gecirmistir. Suya ilginin artmast 1970’1
yillardan itibaren suyun Birlesmis Milletler Orgiitiiniin (BM) biinyesi-
ne de yansiyan onemli tartismalarin ve gelismelerin konusu olmasina
neden olmustur. Bu tartigmalarin bir tarafinda su kalitesinin yetersizligi
ya da suya erisememe gibi nedenlerle 6zellikle diinyanin az gelismis
ve gelismekte olan iilkelerinde yasanan sorunlardan endise duyanlar,
diger tarafinda ise niifusun sehirlerde yogunlasmasi gibi nedenlerle su
hizmetlerinin 6nemli bir yatirim ve kar alan1 olarak ortaya ¢ikmasindan
yararlanmak isteyen biiyiik yatirimc1 kuruluslar ve onlarin destekleyi-
cileri yer almustir.

Birinci tarafta yer alanlar 1977 yilinda, Mar Del Plata Birlesmis
Milletler Su Konferansi’nin karar metininde “su hakki” ifadesinin kul-
lanilmast ile ilk kez bir uluslararasi belgede bu kavramin yer almasi-
n1 saglamstir. Izleyen yillarda kadinlara (1976) ve ¢ocuklara (1986)
iligkin uluslararasi sdzlesmelerde de su hakkina, kismen de olsa, yer
verilmesi, su hakkinin BM tarafindan taninan temel bir insan hakki ol-
mas1 yoniinde ilerleyen siirecin dnemli agsamalari1 olmustur. Ancak su-
yun temel bir insan hakki olarak diinya genelinde taninmasina yonelik
bu gelismeler, 1980’li yillarin sonlarindan itibaren ikinci tarafta yer
alanlarin tepkisini gekmeye baglamistir. Su sektoriinde yatirimlarin ve
hizmet sunumunun agirlikli olarak kamu kuruluslar1 ve 6zellikle yerel
yonetimler tarafindan yapilmasindan rahatsizlik duyan ¢evreler 1992
yilinda Dublin Bildirgesi ile kendi yaklagimlarinin 6ne gegmesini sag-
lamiglardir. 1990 yillardaki, o6zellikle Dublin Bildirgesindeki ve Rio
Konferansi kapsaminda ortaya konulan Giindem 21’deki egemen yak-
lagim, suyun bir insan hakki olmadig1 fakat bir insan ihtiyaci oldugu ve
diger insan ihtiyaglar1 gibi fiyatlandirilmasi ve piyasada 6zel firmalar
tarafindan satilmasi gerektigidir.

Su, sadece insan i¢in degil diinyadaki tiim canlilar ve ekosistem
i¢in degerli ve ikamesi bulunmayan bir dogal kaynaktir. Insanlarin ve
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diger canlilarin sudan yoksun birakilmasi gercekten de biiyiik sonuglari
olan ve kolay bi¢cimde savunulamayacak bir yaklasgimdir. Diinya Saglik
Orgiitii’niin raporlarina goére diinyada 2011 yilinda 768 milyon insan
yeterince giivenli suya erisememekte, 2.5 milyar insan da yeterli sani-
tasyon hizmetinden yoksun yasamaktadir.! Yasayan her insana, temel
bir gereksinim olarak giinde ortalama en az 50-100 litre su saglanmasi
gerekmektedir. Kisi basia giinde en az 50 litre suya erisimin saglan-
masinin ise temel insan haklarindan oldugu diisiiniilmektedir.? BM’e
gore, Insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi’nde yer alan haklarin hayata
gecirilebilmesi i¢in devletlerin her insanin giinliik 20 litre temiz suya
erisimini, temel insan hakki olarak saglamasi1 gerekmektedir.> Bundan
dolay1 yukarida belirtilen birinci tarafin tezi aslinda oldukca giiclii bir
tezdir. Bu gercek, suyun en iyi bicimde piyasa mekanizmasi araciligiyla
sunulabilecegini savunanlarin bir kismini, suyun piyasa mekanizmasi
icinde de diisiik gelirlilere ve diger dezavantajlilara degisik tekniklerle
bedelsiz veya diisiik fiyathi olarak sunulabilecegini savunmaya yonelt-
mistir. Hatta bazi neoliberal yazarlar, diinyanin yasamakta oldugu su
sorunun nedeninin, hizla biiyiiyen kentlerin artan ihtiyaglarm karsi-
lamakta yetersiz kalan devlet ve diger kamu kuruluslar1 oldugunu id-
dia etmislerdir. Ger¢ekten de niifusu milyonlarin iizerinde olan biiyiik
kentlere su gétiiriilmesi, sanayilesme ve kentlesme gibi nedenlerle bii-
yiik dl¢iide kirlenen sularin toplanmasini, oldukea ileri bir teknolojiyle
aritilmasini ve biiyiik dagitim aglar1 kurularak hanelere dagitilmasini
gerektirmektedir.

Neoliberal yazarlarin ve uluslararasi faaliyet gosteren su sirketleri-
nin, suyun piyasa mekanizmasi i¢inde de yoksullara ve diger dezavan-
tajli kesimlere bedelsiz veya diisiik bir bedelle sunulabilecegine yonelik
diisiinceleri “6denebilirlik” ya da “iktisadi erisebilirlik” kavramlarinin
One ¢ikmasina yol agmistir. Bu yaklagim ayn1 zamanda, suyun bir in-
san hakki olarak taninmasi ve dolayisiyla kaginilmaz olarak toplumun
bir kismina {icretsiz olarak sunulmasi durumunda bile piyasa mekaniz-
masinin bu sektdrde isleyecegi diisiincesini yayginlagtirarak bu alan-

1 World Health Organization and UNICEF, Progress on sanitation and drinking-water - 2013
update, 2013, s. 3.

http://apps.who.int/iris/bitstream/10665/81245/1/9789241505390 eng.pdf (20.01.2014).

2 Peter H Gleick ve IWRA, M., “Basic Water Requirements for Human Activities: Meeting
Basic Needs”, Water International, Vol. 21, No: 2, 1996, s. 90.

3 UNDP Human Development Report, New York, 2006, s.4

http://hdr.undp.org/en/media/HDRO6-complete.pdf, (19.8.2013).
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daki iktisadi aktdrlerin suyun insan hakki olarak goriilmesi yoniinde
almacak bir BM kararma kars1 kaygilarini azaltmistir. Bu gelismelerin
sonucunda, 2002 yilindaki 15 no’lu BM Genel Kurulu (GY-15) yoru-
mu ile su hakki ilk olarak uluslararasi diizeyde kavramlastirilmis ve
bu hakkin normatif i¢erigi genis bir bicimde tanimlanmistir. Burada bu
hakkin igeriginin tanimlanmasina su hakkinin piyasa mekanizmasini
dislamayacak bigimde ortaya ¢ikmasinin saglanmasi i¢in bagvuruldu-
guna dikkat cekmek gerekir. Su hakkinin igeriginin bu bigimde netlesti-
rilmesinden yaklasik 8 y1l sonra, 3 Agustos 2010’da Birlesmis Milletler
Genel Kurulu, aldig1 bir kararla temiz igme suyu ve sanitasyon hakkini
uluslararasi diizeyde gecerli olacak bi¢cimde tam bir insan hakki olarak
kabul etmistir.

Kamu politikas1 agisindan bakildiginda, 1970’11 yillarda su hakk:
kavraminin uluslararasi bir belgede kullanilmasi aslinda daha 6nce de
var olan bir soruna (igme suyu sorunu) dikkat ¢ekilmesi ve bu sorunun
¢ozlimiine (suyu bir insan hakki olarak gérme) bir isim ya da kimlik ve-
rilmesi anlamina gelmektedir. Bu isim, sorunun uluslararast giindeme
girebilmesini ve burada kalmasini miimkiin kilmistir. Sorun, bir kere
uluslararasi giindeme girdikten sonra farkli gruplarin catistigi bir alan
olmustur. Yoksullarin sorunlarina daha duyarli olduklar1 i¢in, su soru-
nu bir glindem maddesi olarak baslangicta kadin ve ¢ocuk sorunlariyla
ilgilenen kesimlerin ilgisini daha ¢ok ¢ekmistir, dolayisiyla bu gurup-
lar giindem maddesinin bi¢imlendirilmesinde daha etkili olmuslardir.
Zamanla bu gruplarin ¢abalar1 giindem maddesinin 6neminin ve dnce-
liginin artmasini ve statiikodan memnun olan ¢evrelerin de gelismeleri
fark etmesini saglamistir. iste bu asamada suyun bir insan hakki olarak
taninmasinin kendileri i¢in bir tehdit olacagini diisiinen gruplar hareke-
te gegmistir ve su sorununun Dublin Bildirgesi ve Giindem 21’e ken-
di algiladiklari bigimde yansimasini saglamiglardir. Bu gelismenin bir
sonucu olarak, 1990’11 yillarda su hakki kavramina kars1 suyun bir hak
degil fakat ihtiya¢ ve ekonomik mal oldugu tezi 6ne ¢ikmistir. Ancak
bu donemde, es zamanli olarak kamusal mal ve hizmetlerin, dogal tekel
ve hatta fiyatlandirilamaz nitelikte olsalar bile, 6zel kesim tarafindan
sunulabilmesinin formiilleri gelistirilmistir. Yo6netim alanindaki bu ge-
lismeler, suyun insan hakki olarak tanimlanmasi durumunda bile 6zel
kesimin su sektoriinden dislanmamasinin ya da bu sektérde engellerle
karsilasmamasinin yolunu agmaistir. Dolayist ile suyun insan hakki ola-
rak ilan edilmesinin 6zel sektor igin bir tehlikesi kalmamuistir,
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Suyun temel bir insan hakk: olarak taninmasi, diinya geneli agisin-
dan bakildiginda, bir kamu politikasi ¢iktist olsa da, Tiirkiye ve diger
devletler agisindan bakildiginda bir kamu politikas1 girdisidir. Tiirkiye,
icme suyu ve sanitasyonu bir insan hakki olarak anayasasinda heniiz
tanimamustir. Ancak mevcut Anayasa suyu bir insan hakki olarak go-
recek bir hiikiimet politikasini engelleyici nitelikte degildir. Dolayisiy-
la suyun BM tarafindan bir insan hakki olarak taninmasimin Tirkiye
iizerinde su anda da belirli etkilerinin olacagi acgiktir. Birinci olarak,
suyu anayasada bir insan hakki olarak tanimak artik, her ne kadar 6n
siralarda yer almasa da, bir giindem maddesidir. Tkinci olarak, suyun
insan hakki olarak goriilmesi aslinda yoksullarin ve kirsal kesimde ya-
sayanlarin su ile ilgili sorunlarinin, ¢6ziime yonelik, bir yeniden ifade-
sidir. Ugiincii olarak, su hakki, belediyelere ve diger yetkili idarelere bu
idareler ve kuruluslarin su politikasi gelistirmelerinde yardimci olabilir.
Elbette su hakkina Dikili Belediyesi gibi ahlaki agidan yaklasacak bele-
diyeler olabilecegi gibi, bu kavram1 BM nin gelistirdigi ¢cerceve iginde,
su hizmetinin ticarilestirilmesi siirecinde, bir norm olarak kullanacak
belediyeler de olabilir.

Calismamuizda, ilk olarak, su hakki kavrami BM kararlari ¢erceve-
sinde kavramsal ve normatif acidan tanimlanarak bu kavramin ¢erceve-
si ¢izilmektedir. Ikinci olarak, su hakkina iliskin uluslararas1 ve ulusal
yasal ve kurumsal yap1 ele alimmaktadir. Ugiincii olarak, su hakkinin
uygulanabilirligine, Tiirkiye nin kurumsal yapisinin, mevzuatinin, yo-
netim geleneginin ve mali sisteminin ne derece elverisli oldugu ortaya
konulmaya c¢alisilmaktadir. Dordiincii olarak, su hakkinin uygulanma-
sina iliskin Dikili Belediyesi 6rmegi daha dnceki bolimlerde gelistirilen
kavramlar ¢ergevesinde kisaca irdelenmektedir. Son olarak, su hakki
kavraminin ortaya ¢ikisi ve uygulanma siirecinin anlasilmasinda kamu
politikas1 yaklagiminin ne derece kullanigh olduguna deginilmektedir.

SU HIZMETLERININ SUNUMUNDA YONTEM
TARTISMALARI

1800’ yillar 6ncesinde, su genellikle, suyun bulundugu yerde ya-
sayan insanlarin ortaklasa yararlandig1 dogal bir kaynak olarak goriiliir-
dii. Ancak, Bakker’in de belirttigi gibi, 1800’ yillarda kismen de olsa
suyun Ozel firmalar tarafindan sunulmaya baslandigini goriiyoruz. Bu-
nunla birlikte 6zellestirmenin yarattig1 sorunlar, 6zellikle suya 6zgii pi-
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yasa basarisizliklarinin varlii, hizla yeni arayislara yol acti. “Yirminci
ylizyilda evlere su gotiirmek belki de yurttaglarin devletten bekledigi en
temel gorev haline geldi ve evde musluklarin akmasi yurttaglhigin giicli
bir simgesi oldu.”* Yirminci yiizy1lda suyun sunumunun devlet tarafin-
dan iistlenilmesinin degisik nedenleri vardir. Bunlardan birincisi, suyun
sunumu i¢in yapilmasi gereken yatirimlari yiiksek olmasi ve 6zel sek-
toriin bu yatirimi1 yapmaktan kagimasidir. ikincisi, su hizmetinin nite-
lik itibariyla dogal tekel niteliginde oldugunun diisiiniilmesi ve suyun
ikamesinin olmamasi nedeniyle suyun fiyatlandirilmasina kugkuyla
bakilmasidir. Fiyatlandirilamayan mal ya da hizmetler 6zel girisimci-
lerin ilgisini ¢gekmediginden, su sektorii kamu kesimine kalmaktaydi.
Ucgiincii olarak, suyun yoklugunun yaratacag: hijyenik etkiler ve saglik
sorunlar1 bu hizmetin sunumunun 6zel sektor icin karli oldugu yerlerde
bile 6demeyenin mahrum birakilmasina dayanan ve yoksul kesimlerin
ihmal edilmesi sonucunu doguran piyasa kurallarina birakilmamasi1 ve
devletin bu alana ¢ekilmesi sonucunu dogurmustur.’

1980°1i yillara kadar diinyada suyun dogrudan 6zel sektor tarafindan
sunulusu ¢ok yaygin bir uygulama degilken, 80’li yillarda devletin su
hizmeti sunumundaki agirlig1 sorgulanmaya baglanmis ve su hizmetle-
rinin &zellestirilmesi hizla yaygmlasmistir. 2000’11 yillara gelindiginde
diinya ¢apinda pek ¢ok sehirde su hizmeti birkag uluslararasi sirketten
birisi tarafindan sunulur hale gelmistir. Diinya ¢apinda genellikle 6zel
sektore su hizmeti ile ilgili haklar 20-30 yillik s6zlesmelerle verilmek-
tedir. Ozel sektoriin ilgisini genellikle sehirler, dzellikle de biiyiik se-
hirler cekmektedir.°

Suyun 6zellestirilmesi ile ilgili tartigmalart Dilworth iki kategoriye
ayirir: Teknik tartigmalar ve ahlaki tartigmalar. “Teknik tartigmalar daha
¢ok akademik alanda kamu politikasi ¢evrelerinde gegmekte ve suyun
kamu ya da 6zel sektor tarafindan sunulmasinin su kalitesi, suyun paha-
lilig1, suya yatirim, su hizmetinin yayginligi ve doganin korunmasi ba-
kimindan fayda ve maliyeti iizerinde durmaktadir.” Daha gok aktivistler
tarafindan tercih edilen ahlaki tartigmalarsa, su hizmetlerinin 6zelles-

4 Karen Bakker, “Archipelagos and Networks: Urbanization and Water Privatization in the
South”, The Geographical Journal, Vol. 169, No. 4 (Dec., 2003), ss. 328-341.), s.334.

5 Bakker, a.k., s.328,329.
6 Bakker, a.k., s.328,329.
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tirilmesini, bu hizmetlerinin birka¢ diinya sirketinin eline ge¢cmesine
dogru ilerleyen kapitalist gelismenin bir sonucu olarak gérmektedir.’

Langford, su yonetimi ve finansmanina iligskin yaklasimlar1 dort
farkli sinifa ayirmaktadir. Bunlar, suyu iktisadi/ticari bir mal olarak go-
ren yaklasimlar, suyu toplumsal agidan temel insan hakki” olarak goren
yaklagimlar, kamusalci (merkeziyetgi) yaklagimlar, suyu “yerel toplu-
luk haklar1” ve “yerel yonetimler” baglaminda ele alan yaklagimlardir.®
Birlesmis Milletler Genel Kurulu, 28 Haziran 2010 tarihinde aldig1 ka-
rarla igme suyu ve sanitasyon hizmetlerinin temel insan haklarimin ger-
ceklestirilmesi acisindan yasamsal oldugunu kabul ederek bir bakima
bu yaklasimlar arasindaki ¢atismay1 uzlastirmaya ¢alismustir.’

Son yillarda kentsel sebeke igme suyu faaliyetlerinde artan ozel-
lestirme girisimlerine ragmen, ¢ogu iilkede oldugu gibi Tiirkiye’de de
su hizmetleri merkezi yonetim ve yerel yonetimlerin faaliyette bulun-
duklar1 6nemli bir hizmet alanidir. Tiirkiye’de su varligi, su yonetimi
ve su isletmeciligi, son yillarda 6ne ¢ikan 6zellestirme baskilarina rag-
men halen neredeyse tiimiiyle kamunun miilkiyetinde ve kontroliinde
bulunmaktadir. Tiimii 1990’h1 yillarda olmak {izere su hizmetlerinin
ozellestirildigi Antalya Biiyiiksehir Belediyesi su isletmeciligi ile Izmit
belediyelerine toptan su satmak amaciyla yapilan baraj isletmeciligidir.
Her iki 6zellestirme uygulamasi da basarisizlikla sonuglanmistir. !

Tiirkiye’de su hizmetlerindeki 6zellestirmeler basarisiz olsa da, bu
s0z konusu hizmetlerin ticarilesmeyecegi anlamina gelmez. Tiirkiye’de
halen su hizmetleri 6nemli derecede ticarilesmis durumdadir. Ticari-
lesme ozellestirmeden farkhidir. Ozellestirmede miilkiyetin kamudan
ozele devri s6z konusu iken ticarilesmede miilkiyet devri s6z konusu
degildir. Ticarilesme, kamu hizmetinin sunumuna piyasanin, bir bolii-
siim mekanizmasi olarak dahil edilmesidir.!!

7  Richardson Dilworth, ‘“Privatization, the World Water Crisis, and the Social Contract”, PS:
Political Science and Politics, Vol. 40, No. 1 (Jan., 2007), s. 49-54, 2007, s.49.

8 Malcolm Langford, “The United Nations Concept of Water as a Human Right: A New
Paradigm Of Old Problems”, Water Resources Development, Vol. 21, No:2, s. 273-282, 2005,
$.274,275.

9 UN-64/292, Resolution adopted by the General Assembly (2010), The human right to water
and sanitation.

10 Musa Gok, Kamu Ekonomisinde Dogal Tekeller: Kentsel Su Hizmetleri (ISKi Ornegi),
Yaymlanmamig Doktora Tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul,
2006, s.130.

11 Bakker, a.g.m.,331.
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KAVRAM OLARAK SU HAKKI

Insan haklar yurttag olsun olmasin, tiim insanlara evrensel olarak
taninmasi gerektigi konusunda diinyada yaygin bir kanaat olan haklar1
kapsamaktadir. Temel haklar ise, insan hakki olarak goriilen haklarin
glinimiiz devletleri tarafindan taninmis ve anayasalara yerlestirilmis
olanlaridir.'? Giiniimiizde temiz igme suyu ve sanitasyona erisimin bir
insan hakki oldugu konusundaki kanaat farkli devletlerin yurttaglari
arasinda oldukea yaygin bigimde kabul edilse de, bu insan hakkinin pek
cok iilkenin anayasasina giremedigini gormekteyiz. Baska bir anlatim-
la, bir insan hakki olan suyun, temel bir hak olarak anayasalara girme-
sinde ve devletlere bu hakkin korunmasi ve saglanmasi bakimindan bir
takim ytikiimliiliikler getirilmesinde sikintilar yagsanmaktadir. Ancak su
hakki, BM’in 1970’li yillardan bu yana yiiriittiigii calismalarin da kat-
kisiyla, giderek daha fazla iilkenin anayasasinda temel bir insan hakk1
olarak yerini almaktadir.

Su hakkinin anayasalarda bir hak olarak yer almasinin hem devlet-
ler i¢cin hem de yurttaslar i¢in bazi sonuglari olacaktir. Bunlar1 negatif
ve pozitif hak kavramlariyla aciklayabiliriz. Devletin negatif gorevi,
haklara saygili olmaktir. Pozitif gorevi ise haklar1 korumak, gelistir-
mek ve yararlanilabilecek duruma getirmektir.'* Su hakkinin anayasa-
da tanindigim diistinelim. Bu durumda devlet negatif bir gérev olarak
yurttaslarin su hakkina miidahale edemeyecegi gibi, bagkalarinin da bu
hakka miidahale etmesine izin vermeyecektir. Baska bir deyisle herhan-
gi bir yurttagin temel hakki1 olan su hig bir cezai nedenle (su faturasinin
O0denmemesi gibi) kesilemeyecektir. Diger taraftan suyun pozitif bir
hak olarak goriilmesi ise, devlete biitiin yurttaglara gerekli miktarda su
gotiirme yukimliligi yiikleyecektir.

Suyu bir insan hakki olarak kavramsallagtiran ve bu kavraminin
kapsamini netlestirmeye c¢alisan diinyada yanki yaratma kapasitesine
sahip en onemli belge, Birlesmis Milletler Ekonomik Sosyal ve Kiiltiirel

12 Kemal Gozler, Anayasa Hukukuna Giris, Ekin Kitabevi, 19.Baski, Bursa, 2012, s. 138,139.

13 Ornegin; Fransa, Belgika, Banglades, Cezayir, Kolombiya, Panama ve Kanada; Daha ayrimtih
bilgi i¢in bkz: WASH United vd. The Human Right to Safe Drinking Water and Sanitation in
Law and Policy — A Sourcebook, WASH United, FAN ve WaterLex., 2012. Ayrica, internette
de mevcuttur: http://www.waterlex.org/resources/documents/RTWS-sourcebook.pdf.

14 S. Flynn, D. M Chirwa “The Constitutional Implications of Commercializing Water in South
Africa”, David, G. R ve McDonald, A. (Ed.), The Age of Commodity: Water Privatization in
Southern Africa, Earthscan Publications Ltd.: London, s. 59-76, 2005, s.59,60.
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Haklar Komitesinin Kasim 2002 tarihli 15 no’lu Genel Yorum’udur.!3
BM’nin bu belgesi su hakkini kavramsal ve normatif agidan genis bir
bicimde agiklayan ilk ve temel belge olmasi nedeniyle 6nemlidir. Dola-
yisiyla bu g¢aligmamizda su hakkinin tanimlanmasinda ve genel ¢erce-
vesinin belirlenmesinde bu belge birincil kaynak olarak alinmustir.

Genel Yorum 15’in ikinci paragrafinin ilk climlesinde suyun bir in-
san hakki olmasinin neyi kapsadig1 agikliga kavusturulmaktadir: “’Su-
yun bir insan hakki olmasi, herkese, kisisel ve evsel gereksinimlerini
karsilamak tizere kullanmasi icin yeterli, giivenli, kabul edilebilir, fi-
ziksel olarak erisilebilir ve ddenebilir suya erisme hakki verir.” Ikinci
climlede ise yeterli miktarda suyun ne anlama geldigi belirtilmektedir.
Zorunlu olarak saglanmasi gereken yeterli miktarda su, “susuzluk nede-
niyle ortaya ¢ikan oliimleri ve su kaynakl hastalik risklerini énlemeye
ve [bireysel] tiiketimi, mutfak gereksinimlerini, kisisel temizligi ve ev
temizligini karsilamaya” yetecek miktarda olan sudur.

Genel Yorum 15°in 12. paragrafinda su hakkinin yerine getirilmesi
icin zorunlu olan kosullar (mevcut olma, kalite ve erisilebilirlik) ortaya
konulmustur. Su hakkinmn yerine getirilmesinin birinci kosulu suyun
mevcut olmasidir (availability). Bu ilkeye gore, biitiin bireylere bireysel
kullanimlarmin ve ev ihtiyaglarinin giderilmesi i¢in [devlet veya diger
yetkililer tarafindan] yeterli miktarda su saglanmalidir. Su hakkinin ye-
rine getirilmesinin ikinci kosulu ise kalitedir. Kalite suyun kisisel kulla-
nim ve ev kullanimi i¢in glivenli olmasit anlamina gelmektedir. Giivenli
su ise, “mikro-organizmalardan, kimyasal maddelerden, radyolojik teh-
likelerden arindirilmis” su anlamina gelmektedir. Su hakkinin yerine
getirilmesinin tiglincli kosulu erigebilirliktir. Erisebilirlik ilkesine gore,
suya, su tesislerine ve su hizmetlerine devletin sinirlar1 i¢cindeki herkes
erisebilmelidir.

Erisebilirlik ilkesinin uygulanmasi dort kosulun saglanmasina bag-
lidir. 11k olarak, su, niifusun biitiin kesimlerine ulasilabilir mesafede ol-
malidir (fiziksel erisebilirlik). Ikinci olarak, suyun bedelinin herkesin
odeyebilecegi diizeyde olmas1 gerekir (iktisadi erisebilirlik). Ugiincii
olarak, suyun niifusun en zayif ve u¢ guruplar1 dahil, herkese gotiiriil-
mesi gerekir (ayrimcilik yoklugu). Dordiincii olarak herkesin su konu-

15 CESCR (United Nations Committee on Economic, Social and Cultural Rights), General
Comment No. 15: The right to water, U.N. Doc. E/C.12/2002/11, 2002.

33



lariyla ilgili arastirma yapma, bilgi talep etme ve bilgi alma hakkinin
olmasi gerekir (bilgiye erisilebilirlik).

Genel Yorum 15’in igerigini olusturan ii¢ unsurdan, suyun insan
hakki olarak goriilmesini en fazla ilgilendireni erisilebilirlik ilkesidir.
Suyun inan hakki olarak taninmasinin 6nemi, suyun édeme giicii olma-
yanlara da sunulmasini1 gerektirmesinden gelmektedir. Suyun “mevcut
olmas1” yalnizca yoksullari degil toplumun tiim kesimlerini ilgilendirir.
Dolayistyla suyun mevcut olmasi ile ilgili bir sorun genellikle giiclii
kesimlerin etkisiyle hizl1 bicimde ¢6ziilecektir. Biitiin bunlar su kalitesi
acisindan da gegerlidir. Erigebilirlik ise yoksul kesimlerin diger simif-
larla paylagmadig1 kendine 6zgii sorunudur. Yoksul kesimler genellikle
varliklilardan ayr1 mekanlarda yerlesiktirler, dolayisiyla fiziksel eri-
sebilirlik yoksullarin oturdugu bélgelerin sorunudur. Odeme giicii de
yalnizca yoksullarin sorunu oldugundan, iktisadi erigebilirlikte de, yok-
sullar yalnizdirlar. Yoksullarin diger kesimlerle paylagmadiklari (kendi-
lerine 6zgil) sorunlar1 ¢6zme sanslari ¢ok azdir. Suyun insan hakki ol-
mast yoksullarin kendi baslarina ¢6zemeyecegi bir sorunun ¢oziimiini
devletler i¢in bir yiikiimliiliik haline getirmektedir.

Genel Yorum 15°de, 20 ila 29’uncu paragraflar arasinda, su hakkinin
devletlere ne tiir yiikiimliiliikler yiikledigi belirtilmistir. 21 ve 22’inci
paragraflar su hakkina saygi duyma yukimliligiyle ilgilidir: “Sayg:
duyma yiikiimliiliigii, devletlerin su hakkinin kullanimina dogrudan ve
dolayly her tiirlii miidahaleden uzak durmasini gerektirmektedir.” Bu
yilikiimliiligiin bir geregi olarak devletler, 6rnegin, devlet tesislerinin
atiklarin1 birakma ya da silah tatbikati yapma gibi nedenlerle suyu kir-
letemeyeceklerdir veya sudan mahrum birakmay1 silahli ¢atisma do-
nemlerinde karsi tarafi cezalandirma araci olarak kullanamayacaklar-
dir. 23 ve 24’iincii paragraflar, su hakkinin korunmasi yiikiimliiliigiiyle
ilgilidir. Koruma yikimliligii gruplar, sirketleri gibi iiglincii taraflarin
su hakkini kullanmay1 engelleyici miidahalelerinin devletler tarafindan
onlemesi anlamina gelmektedir. Koruma yiikiimliiliigii devletin bu tiir
miidahaleleri dnlemek i¢in gerekli yasal diizenlemeler yapmasini ge-
rektirmektedir. 25 ve 26. paragraflar devletin su hakkini yerine getirme
yiikiimliiliigii ile ilgilidir. Yerine getirme yiikiimliiliigii, kolaylastirma,
Onayak olma ve saglama yukiimliiligii gibi, alt yiikiimliiliikleri kap-
samaktadir. Yerine getirme ylikiimliiliigii, insanlarin su hakkindan ya-
rarlanabilmeleri i¢in, devletlerin pozitif adimlar atmasimi ve yasal ve
kurumsal diizenlemeler yapmasini gerektirmektedir.
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Genel olarak baktigimizda BM’nin bir taraftan su hakkini giindeme
getirip giindemde tutarken diger taraftan su hakkiin dar bir bigimde
yorumlanmasina agik bir kavramlagtirma politikasi izledigini goriiyo-
ruz. Genel olarak akademik yazinda BM devletler {istii tarafsiz ve gii-
venilir bir yap1 olarak goriiliir. BM gercekten boyle midir? BM aslinda
soyut kavramlar ileri slirme konusunda oldukga tarafsizdir. Ancak so-
yut kavramlarin somutlastirilmasina gelindiginde, BM’i olusturan giic-
lii devletlerin bakis agis1 genel politikalar1 belirmekte ve yansizligin ve
devletler iistiiliigiin yerini piyasact ve 6zel sektor yanlist bir bakis agist
almaktadir. Su hakki konusunda da BM, bir taraftan, su hakkini, soyut
bir insan hakki olarak giindemde tutmay1 basarmistir, diger taraftansa
pek ¢ok insan hakkinin tarihsel olarak kaybolmasina neden olan kapi-
talist ¢ikarlar siirekli olarak gézetmistir. BM birbiriyle kokten catisan
anlayislar1 uzlastirmaya calisan bir kurulus gériintiisiindedir. Ornegin
GY 15’in 27. paragrafina baktigimizda, BM, su hakkinin gergeklesmesi
icin suyun ticretsiz veya diisiik fiyathh sunumundan ve gelir destegin-
den bahsetmektedir. Ancak bu 6neriler suyun fiyatlanmasi ve 6denebilir
olmast ile ilgilidir. Yani yine piyasa mekanizmasi i¢inde uygulanmasi
istenen bir oneridir.

SU HAKKININ BiRLESMiS MiLLETLER MERKEZLI
OLARAK TANINMA SURECIH

Bu boliimde temel bir insan hakki olarak su hakkinin gelisim stireci
tarihsel bir ger¢evede ele alinip incelenmektedir. Calismanin amacina
uygun olarak, su hakkinin uluslararasi giindeme gelis bi¢imleri antlag-
ma, bildiri ve belgeler aracilifiyla gozden gegirilmektedir.

Su hakki kavrami, genel olarak 1970°li yillarda uluslararast kuru-
luglarin ve toplantilarin giindeminde yer almaya baslamistir. Bu toplan-
tilar, suyun sorunsallasmasina, bagka bir deyisle farkli ortamlarda sik
giindeme gelen bir kamu politikas1 konusu olmasina yol agmistir. Bir
konunun kamu politikasi haline gelmesi her zaman bir iyiye gidisin isa-
reti degildir. Sorunlar bir kez giindeme tasindiktan sonra farkli taraflar
kendi amaglart dogrultusunda onlar1 bigimlendirmeye galigirlar. Suyun
bir insan hakk1 olarak tanimlanmasi siireci de, diger pek ¢ok kamu po-
litikast siirecinin kaderini paylagmis, siire¢ baslangictaki girisimlerin
ulagmak istedigi hedefe ulasmadan, farkli ¢ikar gruplarinin etkisinde
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farkli bir boyut kazanmistir. Su hakkinin BM’de bir temel insan hakki
olarak taninmasi siireci Tablo 1°de 6zet olarak gosterilmistir.

Suyun temel insan hakk: olarak goriilmesine yonelik ilk girisim, su
hakki kavramina karar metninde yer veren 1977 Mar Del Plata (Ar-
jantin) Birlesmis Milletler Su Konferansi’dir (United Nations Water
Conference).!¢ Konferans Eylem Planinda, tiim insanlarm, temel ge-
reksinimlerini karsilayacak miktarda ve kalitede igme suyuna erigim
hakkina sahip oldugu belirtilmistir.

Mar Del Plata Konferansini, suyun bir insan hakki olarak tanimlan-
masi siirecine olumlu katki yapan iki uluslararasi sdzlesme izlemistir.
Bu sozlesmelerden ilki Kadinlara Yonelik Her Tiirlii Ayrimciligin Or-
tadan Kaldirilmasina iligkin Sozlesme (CEDAW)’dir. Bu s6zlesmenin
kirsal alandaki kadinlarin haklari baslikli 14. maddesinde yeterli yasam
standartlarindan yararlanma hakkinin geregi olarak igme suyu hizmet-
lerinin bir hak oldugu belirtilmektedir. S6zlesme, 1979 yilinda BM ta-
rafindan kabul edilmis ve 1981 yilinda yiiriirliige girmistir.!” Tiirkiye
bu sézlesmeye 1985 yilinda resmen taraf olmustur (R.G.: 25.06.1985,
Say1: 18792). Diger sozlesme ise yine Tiirkiye’nin de onayladigi (R.G.,
27.01.1995, Say1:22184) su hakkiyla ilgili uluslararas: diizeydeki Co-
cuk Haklar1 S6zlesmesi’dir. S6zlesmenin 6zellikle 24. Maddesinde taraf
devletlerin, ¢ocuklar1 temel saglik hizmetleri ¢ergevesinde temiz igme
suyundan higbir sekilde yoksun birakmamasi gerektigi belirtilmistir.'®

16 United Nations Water Conference (1977) Mar del Plata, U.N. Doc. E/

Conf.70/29 http://www.ielrc.org/content/e7701.pdf, (10.08.1013).
17 CEDAW (Convention on the Elimination of Discrimination Against Women), 1979 http://
www.un.org/womenwatch/daw/cedaw/text/econvention.htm (15.08.2013).

18 CRC (Convention on the Rights of the Child), 1989.
http://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/crc.aspx (12.08.2013).
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Tablo 1: Su Hakkii BM’de Bir Temel insan Hakki Olarak Taninmasi

Siireci'?
. ilgili Toplanti, Sézlesme, ol .
Tarih Karar vb. Su hakkina iliskin gelisme
Mar De]. Plat.a (Arjantin) Konferansin karar metninde ilk kez
1977 Birlesmis Milletler Su
su hakki kavrami kullanilmistir.
Konferansi
Kadinlara Yo6nelik Her Yeterli yasam standartlarindan
1979 Tiirlii Ayrimciligin Ortadan  yararlanma hakkinin geregi olarak
(1981) Kaldirilmasina iliskin igme suyu hizmetlerinin bir hak
Sézlesme (CEDAW) oldugu belirtilmistir.
Cocuklarin temel saglik hizmetleri
. . cercevesinde temiz igme suyundan
1986 Gocuk Haklart Sozlesmesi hicbir sekilde yoksun birakilmamasi
gerektigi belirtilmistir.
Dublin Bildirgesiyle suyun
Uluslararast Su ve Cevre elfonqmlk Qeger1 0.1 an b1r ma ! olar.ak
. yonetilmesi gerektigi biciminde bir
1992 Konferansi (Dublin
Bildirgesi) yaklasim ortaya konulmustur. Su
& hakk1 kavramindan uzaklagilmistir.
Neoliberal yaklasimin 6ne ¢ikmistir.
Suyun bir sosyal ve ekonomik
. mal oldugu vurgulanmistir.
1992 Rl(.). Konferans: Dublin bildirgesinde 6ne ¢ikan
(Gilindem 21) . o e .
neoliberal yaklagimin siirdiiriilmesi
benimsenmistir.
Su hakkinin ilk olarak uluslararasi
15 no’lu BM Genel Kurulu dizeyde kavrapll.astlril'd{gl ve l?u
Kasim 2002 hakkin normatif igeriginin genis
Yorumu C . - .. .
bir bigimde tanimlandig1 en 6nemli
belgedir.
Bu karar ile temiz igme suyu ve
3 Agustos Birlesmis Milletler Genel sanitasyon hakki uluslararasi
2010 Kurulu Karari baglamda tam bir insan hakki olarak

kabul edilmistir.

19 Tablonun hazirlanmasinda bu bdliimde atif yapilan kaynaklar ve “The human right
to water and sanitation: Milestones” adli kaynak kullanilmstir. ikincisi icin bkz.:
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292,
(12.09.2013)
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Suyun temel bir insan hakki olarak goriilmesi yoniindeki gelisme-
ler farkl1 devletleri, uluslararasi kuruluslari ve ¢ikar gruplarimi harekete
gecirmistir. Suyun bir insan hakki olarak tanimlanmasi suyun herke-
se ulastirilmasini ve kimsenin suyun bedelini 6deyememe nedeniyle
sudan mahrum birakilmamasin1 gerektirmektedir. Bu gelismeler kar
arayisi icinde olan 6zel sirketlerin dikkatlerini gerek kapsami gerekse
vazgecilmezligi nedeniyle cazip bir sektor olan su sektoriine ¢ekmis-
tir. 1990’11 yillarda hem Mar Del Plata Konferansi ile baslayan siireci
reddetmeyen, hem de suyun ticarilesmesini i¢ceren bir yaklasim gelistir-
me ¢abalar1 yogunluk kazanmistir. 1992 yilinda Dublin’de diizenlenen
Uluslararasi Su ve Cevre Konferans: (Dublin Bildirgesi) ile birlikte,
1970’11 yillardan beri suyun bir insan hakk1 olarak goriilmesi yoniinde
ilerleyen siire¢, zamanin yiikselise gecen neoliberal anlayisi ¢erceve-
sinde nitelik degistirmistir. Dublin Bildirisi’nde dort rehber ilke belir-
lenmistir. Bu ilkeler arasinda en tartismali olam1 dordiincii ilkedir. Bu
ilkeye gore, “Su biitiin alternatif kullanimlarinda bir ekonomik degere
sahiptir ve bir ekonomik mal olarak taninmalidir.” Bu ilkenin agiklan-
di1g1 paragrafta, suya ve sanitasyona “ddenebilir” bir fiyat karsiliginda
erisebilmenin bir insan hakki oldugu belirtilmektedir.?? Dolayisiyla bu
belgeyle suyun iicretli sunulmasi sorgulanmaz bir temel norm gibi su-
nulurken yalnizca suyun iicretinin 6édenebilirligi bir insan hakki olarak
one cikarilmistir.

Dublin Konferansinda suyun ekonomik degeri olan bir mal ola-
rak yonetilmesi gerektigi bi¢iminde ortaya c¢ikan yaklasim, Rio
Konferansi’nda daha da pekistirilmistir. Konferans kapsaminda yayin-
lanan Giindem 21°de suyun sosyal ve ekonomik bir mal oldugu belirtil-
dikten sonra yalnizca uygun fiyatlandirilmasina vurgu yapilmistir.2!

Rio Konferansindan sonra, suya ilgi duyan 6zel girisimcilerin ve
ozellestirme taraflar1 iktidarlarin rahatladigini ve kiiresel diizeyde su-
yun piyasa kosullarinda sunulmasinin 6niiniin iyice agildigini goriiyo-
ruz. Gergekten de izleyen donemde diinya genelinde su sektoriindeki
ozellestirmeler ve dzel sektdr katilimlart artis gostermistir.?

20 International Conference on Water and Sustainable Development, 1992, “Dublin Statement
on Water and Sustainable Development” http://www.wmo.int/pages/prog/hwrp/documents/
english/icwedece.html#p1 (18.09.2013).

21 Agenda 21, United Nations Sustainable Development Conference on Environment &
Development, Rio de Janerio, 1992.

22 Bedia Sanem Simsek, Su Sektoriinde Reform Hareketleri Yeni Politika Arayiglar: ve
Rekabet Olanaklar:, Rekabet Kurumu Uzmanlik Tezleri Serisi: 79, Ankara, 2007, s.30,31.

http://www.rekabet.gov.tr/File/?path=ROOT/Documents/Uzmanl%C4%B 1k+Tezi/tez79.pdf
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Dilworth, su alanindaki en énemli 6zellestirmenin, Rio Konferan-
sindan da 6nce 1989 yilinda Thatcher Hiikiimeti dSneminde ingiltere’de
yapildigini belirtir. ingiltere’deki 6zellestirmelerle Thames Water PLC
adli sirket giiclii bir sirket olarak ortaya ¢ikmigtir ve daha sonra Tay-
land, Cin, Avustralya, Porto Riko, Tiirkiye, Endonezya, Sili ve Amerika
Birlesik Devletleri’'nde 6nemli projelerde yer almistir. Bu sirket 2002
yilina gelindiginde Fransiz Sues ve Veolia ile birlikte 280 milyon kisiye
su hizmeti sunar hale gelmistir. 1990’11 yillarda, Avrupa’da oldugu gibi,
diinya genelinde de 6zel su endiistrisinin kiiresellesmesi yasanmistir.23

Rio Konferansi sonrasinda, su hakki kavrami 1999’a kadar dogru-
dan BM giindemine gelmemistir; bagka bir deyisle, bu yila kadar suyu
ekonomik mal olarak géren Dublin ve Rio konferanslariin etkileri
siirmiistiir. Rio Konferansi’ndan sonra alinan en 6nemli karar Aralik
1999°daki Birlesmis Milletler Genel Kurulu Karari’dir. Bu kararda su
ve gida hakkinin; egitim, barinma ve saglik haklar1 gibi temel insan
haklarindan oldugu belirtilmistir.>*

Su hakkinin uluslararasi diizeyde kavramlastirildigi ve bu hakkin
normatif yoniiniin genis bir bicimde tanimlandig1 en énemli belge yu-
karida ayrintili bir bigimde agiklanan, Kasim 2002 tarihli 15 no’lu BM
Genel Kurulu yorumudur. BM Genel Kurulu’nun bu yorumuyla kiiresel
diizeyde su hakkinin yasal ve kurumsal anlamda devletlerin giindemine
gelmeye basladigini ve bazi iilkelerin anayasa ve yasalaria girdigini
gormekteyiz.?

Birlesmis Milletler Genel Kurulu, 3 Agustos 2010°da aldigi kararla,
diger insan haklarmin tam olarak kullanilabilmesine temel olusturan
“giivenli ve temiz i¢me suyu ve sanitasyon hakkini bir insan hakki ola-
rak tanimigtir.”>® Artik bu tarihten itibaren temiz igme suyu ve sanitas-
yon hakki, uluslararasi diizeyde tam bir insan hakkidir. igme suyu ve
sanitasyon hakkinin BM tarafindan tam taninmasi devletlere bir takim
gorevlerin yiiklenmesi anlamina gelmektedir. Albuquerque’nin de be-
lirttigi gibi artik, igme suyuna ve sanitasyona erisim bir hayirseverlik

23 Dilworth, a.g.m., $.50.

24 UN 54/175, United Naitons General Assembly The right to development, 2000.
http://www.un.org/depts/dhl/resguide/r54.htm (19.8.2013).

25 Bkz.:WASH United vd., a.g.e.

26 UN-64/292, Resolution adopted by the General Assembly, The human right to water and
sanitation, 2010. http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/64/292, (12.
09.2013).
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veya sosyal yardimlagma sorunu olmaktan ¢ikip, yasal bir gérev ha-
line gelmistir. Devletlerin bu goérevlerini yerine getirip getirmedikleri
uluslararasi denetim mekanizmalari tarafindan denetlenecektir. ikinci
olarak, yasamsal miktarda igme suyu ve sanitasyondan yoksun olan
yerlere, kamu kaynaklar1 dncelikli olarak tahsis edilecektir. Ugiincii
olarak, bu hizmetlerin gotiiriilmesi bakimindan her tiirlii ayrimcilik
yasaklanmistir; zayif ve marjinal guruplarin gereksinimlerinin karsi-
lanmasina devlet 6zellikle 6zen gosterecektir. Dordiincii olarak, devlet-
ler biitiin paydaslara igme suyu ve sanitasyona iliskin bilgileri acacak
ve onlara karar verme siirecine serbest ve aktif bigcimde katilma firsati
tantyacaktir.?’

BM Genel Kurul Karar1 sonrasinda, BM Insan Haklar1 Konseyinin
6 Ekim 2010 tarihli (A/HRC/RES/15/9) karar1 ile, su ve sanitasyon hak-
kinin, uluslararasi hukukun bir parcasi olarak, devletler i¢in baglayici
oldugu kabul edilmistir. Bu ¢ercevede, iiye devletlerin su ve sanitas-
yon hakkinin gergeklestirilmesine iligkin uygun ara¢ ve mekanizmalar1
olusturmalar1 gerekmektedir.?®

Kuskusuz, bir devlet i¢in su hakkinin hayata gecirilebilmesini sagla-
yacak en degerli gelisme, bu hakkin anayasada agik bigimde ifade edil-
mesi ve taninmasi olur. Su hakkinin anayasada agik bigimde taninmasi,
yasa yapma yetkisine sahip olan yasama organini ve diger diizenleyici
metinleri yapan yetkili kuruluslar1 harekete gecirerek iilke mevzuatini
su hakki ile uyumlu hale getirecektir. Ayn1 bigimde, yargi organlarini
da, kararlarinda ve yorumlarinda, su hakkini dikkate almak zorunda bi-
rakacaktir. Anayasal diizeyde tanima, ayn1 zamanda, su hizmeti sunan
kamusal ve 6zel firmalar karsisinda yurttaslarin elini gii¢lendirecektir.
Ancak, suyun insan hakki olarak taninmasi ve su hakkinin anayasaya
girmesi; suyun kaynaginin bulunmasi, su tesislerinin kurulmasi, suyun
aritilip dagitilabilir duruma getirilmesi, dagitilmasi ve hatta faturalan-
mast siireci ¢ok karmasik asamalar igerdiginden ve her asama farkli
meslekten veya uzmanlik alanindan aktorlerin devreye girmesini ge-
rektirdiginden kendiliginden su ile ilgili biitiin sorunlar kolay bi¢cimde
¢Ozecek bir gelisme olarak gozikkmemektedir.

27 WASH United vd., a.g.m., s,11,12.
28 UN/HRC, (Human Rights Council), Human Rights and Access to Safe Drinking Water and
Sanitation (A/HRC/RES/15/9), 2010.
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TURKIYE’DE SU HAKKININ UYGULANABILIRLIGI

Su hakkinin uygulamaya yansitilmasina yonelik politikalarin neden
olabilecegi catigmalar1 ve diger gelismeleri daha iyi kavrayabilmek i¢in
Tiirkiye’deki su hizmetlerine iliskin yapiy1 ortaya koymak gerekir. Bas-
ka bir deyisle, Tiirkiye’nin su hakki kavrami karsisindaki durumunun
yasal, kurumsal ve finansal yonden acikliga kavusturulmasi gerekir.
Asagida bu amagla 6nce kurumsal yapi, sonra yasal ¢erceve ve daha
sonra da finansal yap1 incelenmektedir.

Tiirkiye’de Su Hizmetlerinde Kurumsal Yap1

Tiirkiye’de su hizmetlerinin yonetiminde ve halka ulastirilmasin-
da gorevli, yetkili ve sorumlu bes 6nemli kurulus vardir. Su konusun-
da iilke diizeyinde genel yetkili ve deneyimli kurulus Devlet Su Isleri
(DSI) Genel Miidiirliigiidiir. Kentsel alanlarda, biiyiiksehir belediye
yonetimi olan illerde, su ve kanalizasyon idareleri; diger illerde ise
belediyelerin kendi birimleri yetkilidir. Il diizeyinde, kirsal alanlarda 11
Ozel idareleri yetkilidir. Ayrica iller Bankasi da yerel ydnetimlere su ve
kanalizasyon hizmetlerinde finansal ve teknik destek veren 6nemli bir
kurulustur. Tablo 2’de bu kuruluslar ve yetkili olduklar1 alanlar goste-
rilmektedir.

Tablo 2: Tirkiye’de su hizmetlerinin yonetiminden sorumlu kurulus
ve idareler

Yetkili idare ya da kurulus Yetkili oldugu alan

Devlet Su Isleri (DST) Genel Su konusunda iilke diizeyinde genel yetkili ve en
Midiirligi deneyimli kurulustur.

Biiyiiksehir belediyelerinde kentsel ve kirsal

Su ve kanalizasyon idareleri alanlarda (il miilki smnirlarinda) yetkilidir.

Biiyiiksehir belediyesi olmayan illerde ve ilgelerde

Belediyelerin kendi birimleri yetkilidir.

Biiyiiksehir belediyesi olmayan illerde kirsal

11 ozel idareleri alanlarda yetkilidir.

Yerel yonetimlere, su ve kanalizasyon
[ller Bankas1 Anonim Sirketi hizmetlerinde, finansal ve teknik destek
vermektedir.
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Tiirkiye’de yer alt1 ve yeriistii sularinin yonetiminde genel yetkili
kurulus, tiizel kisilige sahip, 6zel biitceli, dogrudan Orman ve Su Isleri
Bakanligi’na bagl Deviet Su Isleri (DSI) Genel Miidiirligiidiir* DSI,
yer alt1 ve ylizeysel su kaynaklarinin kullanim yerlerinin belirlenmesi
ve su kaynaklarmin korunmasi konusunda en yetkili kurulustur. Be-
lediyeler ile DSI’nin birlikte yapacaklar1 igme ve kullanma suyu yati-
rimlarinin genel kosullari, 1053 sayili Belediye Teskilat: Olan Yerlegim
Yerlerine Icme, Kullanma ve Endiistri Suyu Temini Hakkinda Kanun
ile belirlenmistir.3° Buna gére; Istanbul ve Ankara gibi biiyiiksehirlerin
icme ve kullanma suyu yatirimlar1 DSI tarafindan yapilabilmektedir. Ya-
sada 2007 yilinda yapilan degisiklikle, herhangi bir niifus 6l¢iitii aran-
maksizin, belediyelerin, yatirnm programlarinda yer almak kosuluyla,
icme, kullanma ve endiistri suyunun saglanmasina yonelik yatirimlari
ile saglik ve ¢evre agisindan acil goriilen atik su aritma hizmetlerine
yonelik yatirrmlarinm yapilmasida DSI Genel Miidiirliigii yetkilendi-
rilmistir. Belediyeler, DSI Genel Miidiirliigii tarafindan yapilacak isler
icin harcanacak tutarin tamamini1 ve kendilerine yapilacak yardimlari
DSi’ne bor¢lanmaktadirlar.3!

Biiyiiksehir belediye yonetimi olmayan illerde ve bunlarmn ilgele-
rinde; kentsel alanlarda, su ve kanalizasyon hizmetleri, ayr1 bir idare
kurulmadan belediye sinirlart i¢inde (kirsal alan disarida tutularak) be-
lediye yonetimlerinin kendileri tarafindan yerine getirilmektedir (5393,
md.14/a).3? Biiyiiksehir yonetimi kurulan illerde ise, kirsal ve kentsel
alan dahil, il diizeyinde su ve kanalizasyon hizmetleri biiyiiksehir bele-
diye yonetimlerinin gérev ve sorumlulugundadir (5216, md.7/r).3* An-
cak biiyiiksehir belediyeleri bu gérevlerini, bizzat degil, 2560 say1li fs-
tanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii (ISKI1) Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun geregince biiyliksehir belediyelerine bagli,
ozerk biitgeli ve kamu tiizel kisiligi olan su ve kanalizasyon idareleri
ile yerine getirmektedirler. Burada hatirlamak gerekir ki, 2560 Sayili
ISKI kurulus yasas1 Istanbul’un yaninda diger biiyiiksehir belediklerini

29 6200 Sayili Devlet Su Isleri Genel miidiirliigiiniin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun,
25.12.1953, 8592 Sayili R.G.

30 1053 sayili Belediye Teskiliti Olan Yerlesim Yerlerine Icme, Kullanma ve Endiistri Suyu
Temini Hakkinda Kanun, 06.07.1968, 12951 Sayili R.G.

31 1053 Sayili Belediye Teskilati Olan Yerlesim Yerlerine igme, Kullanma ve Endiistri Suyu
Temini Hakkinda Kanun, md.10.

32 5393 Sayili Belediye Kanunu, 13.07.2005 Tarih, 25874 Sayili R.G.

33 5216 Say1l Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 23.07.2004 Tarih, 25531 Sayili R.G.
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de baglayan bir semsiye yasadir ve diger su ve kanalizasyon idareleri
de bu yasaya tabidir.>* Bu yasaya gore, her biiyiiksehir yonetimi kuru-
lan ilde (6zerk biitceli, tiizel kisilige sahip ama biiyiiksehir belediyesi-
ne bagl) bir su ve kanalizasyon idaresi kurulmasi zorunludur. Su anda
Tiirkiye’de sayilar1 16 olan biiyiiksehir belediyelerine bagli 16 su ve
kanalizasyon idaresi vardir. 2012 yilinda ¢ikarilan 6360 Sayili On Dort
Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi Ilce Kurulmast ile Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Ka-
nun ile biiyliksehir sayisinin otuza yiikseltilmesinin sonucu olarak 14
daha su ve kanalizasyon idaresi kurulacaktir.’® Bu da Tiirkiye genelinde
su ve kanalizasyon idarelerini kirsal ve kentsel alanda su hizmetlerini
halkin biiyiik ¢ogunluguna sunan kurumlar haline getirecektir.

Biiyiiksehir belediyesi olmayan illerin belediye sinirlar1 digindaki
kirsal alanlarinda il 6zel idareleri gorevli, yetkili ve sorumludur (5302,
md.6).3¢ Ayrica Tiirkiye’de, cok yaygin olmasa da, yerel yonetimlerin
kendi aralarinda kurduklart mahalli idare birlikleri de kirsal ve kentsel
alanlarda su ve kanalizasyon hizmeti verebilmektedir (5355, md.4).3”

Su ve kanalizasyon hizmetlerinde yerel yonetimlere destek sunan
kurulus ise Iller Bankas1 Anonim Sirketidir. Bankanin temel gérevi ye-
rel yonetimlerin sundugu su ve kanalizasyon hizmetlerinin finansmani-
na ve projelendirilmelerine destek olmaktir (6107, md.3).%3

3152 sayili igisleri Bakanlig: Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Ka-
nunun birinci maddesine gore Icisleri Bakanliginin amaglarindan birisi
“mahalli idarelerin yonlendirilmesi dir.>° Bu kanunla I¢isleri Bakanli-
gindaki ana hizmet birimlerinden Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiine
verilen gorev 'Bakanligin mahalli idareler iizerindeki vesayet yetki-
sinin uygulanmasini” saglamaktir. Kanunda Mabhalli Idareler Genel
Miidiirliigiiniin mahalli idarelerin hizmet ve yatirimlari ve teskilat, arag

34 2560 say1l1 Istanbul Su ve Kanalizasyon Idaresi Genel Miidiirliigii (ISKI) Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Kanun, 23.11.1981 Tarih, 17523 Sayili R.G.

35 6360 Sayil1 On Dért ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Yedi ilge Kurulmast ile Bazi Kanun
ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, 6.12.2012 tarih,
28489 Sayili R.G.

36 5302 Sayili il Ozel idaresi Kanunu, 04.03.2005 Tarih, 25745 Sayili R.G.

37 5355 Sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu, 11.06.2005 tarih, 25842 Say1li R.G.

38 6107 Sayili, iller Bankasi Anonim Sirketi Hakkinda Kanun, 08.02.2011 Tarih, 27840
Sayili.R.G.

39 3152 Sayili Igisleri Bakanhigi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunun 23.2.1985 Sayi1 : 18675
R.G
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ve kadro standartlari {izerinde yetkilerinin oldugu agikca belirtilmistir.
Merkezi yonetim, belediyeleri Igisleri Bakanligi miilkiye miifettisleri ve
mabhalli idare kontrolorleri eliyle denetlemektedir. Diger taraftan 5018
Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrolii Kanunu geregi belediyelerin dis
denetimi Sayistay tarafindan yapilmaktadir.*?

Su Hakki Uygulamalarina iliskin Ulusal Mevzuat ve Mahkeme
Kararlari

Anayasa’nin 127. Maddesi uyarinca, belediyeler, belde halkinin
yerel ve ortak gereksinimlerini karsilamak zorundadir. Su hizmetleri,
5393 sayil1 Belediye Kanunu’nun 14. maddesine gore belediyenin 6n-
celikli olarak sunmasi gereken hizmetlerdendir (5393/14-a). Tiirkiye’de
su hakkini temel bir insan hakk1 olarak benimseyen herhangi bir bele-
diye ulusal mevzuata gore su hizmetini iicretsiz veya indirimli sunabilir
mi? Bu soruyu cevaplayabilmek i¢in dncelikle su hakkinin uygulana-
bilirliginin anayasal temellerine bakmamiz gerekmektedir. Tablo 3’de
Anayasa’nin su hakkimin uygulanabilir oldugunu gosteren maddeleri
gosterilmigtir.*!

Anayasa’nin Tablo 3’te yer alan hiikiimleri, suyun insanin hayatta
kalabilmesi i¢in temel kaynak oldugu gergegi ile birlikte dikkate alindi-
ginda, herhangi bir belediyenin su hakkini hayata gecirmek i¢in yiirite-
bilecegi herhangi bir uygulamanin, anayasal hiikiimlerle ¢atismayacagi
ve hatta onlarin yasama geg¢irilmesini destekler nitelikte olacagi agiktir.
Ancak bu su hakkini uygulamaya girisecek bir belediyenin yasal ba-
kimdan piiriizsiiz bir ortamda oldugu, hiikkiimet ve diger kamu yonetimi
aktorleri ile ¢atismayacagi anlamina gelmez. Ornegin Dikili Belediyesi
2004 yilinda suyu bir insan hakki olarak gordiigiinii agiklamis ve bu
anlayis dogrultusunda bir su politikas1 uygulamaya baslamistir. Ancak
uygulama asamasinda merkezi yonetim kuruluslari ile belediye arasin-
da sert catigmalar yaganmustir.

40 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 24.12.2003, 25326 Sayili R.G.
41 Tirkiye Cumhuriyeti Anayasa’si, 9.11.1982 17863 (Miikerrer) Sayili R.G.

44



Tablo 3: 1982 Anayasasi ve Su Hakki

ilgili Anayasa
Maddesi

Hiikiim

Baglangig

“...her vatandasin Anayasadaki temel hak ve hiirriyetlerden esitlik ve
sosyal adalet gereklerinde yararlanarak, onurlu bir hayat siirdiirme ve
maddi ve manevi varligim gelistirme hak ve yetkisine dogustan sahip
oldugu...”

2. Madde

Devletin bi¢imi “sosyal hukuk devleti” olarak belirlemistir.

5. Madde

“Devletin temel amag ve gorevleri, .. .kisilerin ve toplumun refah,
huzur ve mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak ve hiirriyetlerini,
sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleriyle bagdasmayacak surette
sinirlayan siyasal, ekonomik ve sosyal engelleri kaldirmaya, insanin
maddi ve manevi varliginin gelismesi icin gerekli sartlart hazirlamaya

¢alismaktir.”

10. Madde

Bu maddede, genel esitlik ilkesi kabul edilmistir.

12. Madde

“Herkes, kisiligine bagli, dokunulmaz, devredilmez, vazgegilmez
temel hak ve hiirriyetlere sahiptir.”

14. Madde

Bu maddede “... insan haklarina dayanan demokratik ve laik
Cumhuriyet” nitelemesinin yapildig: gériilmektedir. Ayn1 maddenin
devaminda ise “Anayasa hiikiimlerinden higbiri, Devlete veya
kisilere, Anayasayla taninan temel hak ve hiirriyetlerin yok edilmesini
veya Anayasada belirtilenden daha genis sekilde sinirlandirilmasini
amaglayan bir faaliyette bulunmay1 miimkiin kilacak sekilde
yorumlanamaz.” hiikmi yer almustir.

15. Madde

“ ... seferberlik, sikiydnetim veya olaganiistii hallerde” dahi
“kiginin yasama hakkina, maddi ve manevi varliginin biitiinliigiine
dokunulamaz”

17. Maddesi

Bu maddede “...herkesin yasama, maddi ve manevi varligin1 koruma
ve geligtirme hakki...” tanmmustir.

41. Madde

“...Devlet, ailenin huzur ve refahi ile 6zellikle ananin ve gocuklarin
korunmast ve aile planlamasinin gretimi ile uygulanmasini saglamak

icin gerekli tedbirleri alir, teskilat: kurar...”

56. Maddesi

Bu madde ile “...herkesin saglikli ve dengeli bir ¢evrede yasama
hakki” giivence altina alinmistir.

63. Madde

Bu maddeye gore, devlet; dogal varliklarin korunmasini saglamakla
yitkiimliidir.

127. Madde

“Mahalli idareler; il, belediye veya kdy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarim karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla belirtilen
ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, segmenler tarafindan
secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir...”

168. Madde

Bu maddeye gore, dogal kaynak ve servetler devletin hitkiim ve
tasarrufu altindadir.
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Anayasa’nin Tablo 3’te sayilan ve su hakkinin uygulanisin1 ko-
laylastiric1 hiikiimlerine karsin, suya erisim hakkini sinirlayan, su hiz-
metlerinin kamusal hizmet olarak sunulmasini zorlastiran, suyun sos-
yal igeriginden cok iktisadi/ticari bir meta olarak degerlendirilmesine
dayanak olusturabilecek nitelikte olan yasal diizenlemeler vardir. Bu
nitelikte olan {i¢ yasal diizenlemeye dikkat ¢ekmek gerekir. Bunlardan
birincisi, 4736 sayili Kamu Kurum ve Kuruluslarimn Urettikleri Mal ve
Hizmet Tarifeleri ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapiimas: Hakkinda
Kanun’un 1. maddesidir. Bu maddede, biitiin kamu kurum ve kurulusla-
rinca Uretilen mal ve hizmet bedellerinde isletmecilik geregi yapilmast
gereken ticari indirimler hari¢ herhangi bir kisi veya kuruma ticretsiz
veya indirimli tarife uygulanmasi yasaklanmstir. ikinci diizenleme,
biiyiliksehir yonetimlerinde su ve kanalizasyon idarelerinin gorev, yetki
ve sorumluluklarini diizenleyen 2560 sayili ISKI Kurulus Kanunu’nun
“Tarife Tespit Esaslart” baghkl1 23. maddesidir. Ugiincii diizenleme ise,
Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigiiniin Teskilat ve Gérevieri Hakkinda
Kanun’un 24. maddesidir. Bu maddede su tesislerinin meydana getiril-
mesi i¢in yapilan harcamalarin tiimiiniin bu hizmetlerden yararlanan-
lara 6dettirilmesi kurali konulmustur (6200/24 Ek ciimleler: 9/5/2008-
5762/7 md.). Bunlar Tablo 4’te 6zetlenmistir.

Tablo 4: Su Hakkinin Uygulanmasini Zorlagtiran Yasal Diizenlemeler

ilgili Diizenleme

Engelleyici Hiikiim

4736 sayili Kamu Kurum ve
Kuruluslarmin Urettikleri

Mal ve Hizmet Tarifeleri ile
Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun’un
1. Maddesi

Bu madde, biitiin kamu kurum ve
kuruluslarinca tiretilen mal ve hizmet
bedellerinde isletmecilik geregi yapilmasi
gereken ticari indirimler hari¢ herhangi bir
kisi veya kuruma {icretsiz veya indirimli tarife
uygulanmasin yasaklamaktadir.

2560 sayil ISKI Kurulug
Kanununun “Tarife Tespit
Esaslart” baghikli 23. Maddesi

Bu madde, su ve kanalizasyon idarelerine,
su hizmetlerinin tiim maliyetiyle birlikte kar
eklemek suretiyle tarife yapma yiikimligii
getirmektedir.

Devlet Su Isleri Genel
Midiirligiiniin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun’un
24. Maddesi

Bu maddeyle su tesislerinin meydana
getirilmesi i¢in yapilan harcamalarin tiimiiniin
bu hizmetlerden yararlananlara dettirilmesi
kurali konulmustur.
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4736 sayili yasa, sosyal esitlik saglama amacina yonelik tarife be-
lirleyip uygulamak isteyen belediyelerin dniindeki en biiylik engeldir.
Bu yasayla basta 56. madde olmak iizere anayasada yer alan ve devlete
sosyal gorevler yiikleyen biitiin maddeler askiya almmustir. Ozellikle
yerel yonetimlerin yenilik¢i ve esitlik¢i sosyal politikalar gelistirme ve
uygulamasi olanaksiz hale getirilmistir (Yasa ile hangi kisi veya ku-
rumlarin diizenleme disinda tutulacagi konusunda ise Bakanlar Kurulu
yetkili kilinmugtir.) Ornegin, Dikili Belediyesi tarafindan, uygulamaya
konulan tarife sistemi, Sayistaym ve Igisleri Bakanliginin denetim ra-
porlarinda, 4736 sayili yasanin birinci maddesine aykir1 bulunmustur.
Bu madde, biitiin kamu kurum ve kuruluslarinin “...érettikleri mal ve
hizmetlerin ticretlerini belirlerken isletmecilik geregi yapilmasi gere-
ken ticari indirimler hari¢ herhangi bir kisi veya kuruma iicretsiz veya
indirimli tarife uygulanmasim” yasaklamaktadir.*?

4736 sayilt yasa 2000’li yillarda kabul edilip yriirliige girmistir.
Yasanin ¢ikmasinda Tiirkiye’nin bu yillarda i¢ine girdigi ekonomik
krizin ve uluslararasi kuruluslarin Onerilerinin biiyiik payr olmustur.
Yasanin gerekgesinde, yasanin amaci; 6zellikle Uluslararasi Para Fonu
ve Diinya Bankas1 gibi “uluslararasi mali kuruluslarca da desteklenen
giiclii ekonomiye gecis programini uygulamak” olarak belirtilmistir.*3

Biiyiiksehir yonetimlerinde su hizmetlerinin yiiriitiilmesine iliskin
temel yasa ise 2560 Sayili Istanbul Su ve Kanalizasyon idaresi (ISKI)
Genel Midiirliigii Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanundur. Bu yasa,
su ve kanalizasyon idarelerine, su hizmetlerinin tiim maliyetiyle birlikte
%10’un altinda olmayan bir kar eklemek suretiyle tarife yapma yiikiim-
ligh getirmektedir. Her ne kadar bu yasada yer alan “...%10 dan asag:
olmayacak nispetinde...” ibaresi, Anayasa Mahkemesinin 26/1/2012
tarihli ve E.: 2011/6, K.: 2012/16 sayil1 Karar1 ile iptal edilis olsa da,
kanunda ortaya konulan ¢ercevenin su hizmetlerinde karlilik esasina
gbre caligmaya dayandig1 agiktir. 44

Tiirkiye’de su politikasinin ve su hakkinin gergevesinin ¢izilmesin-
de yasama organi kadar mahkemeler de belirleyici oldugundan, bun-

42 4736 Sayih Kamu Kurum ve Kuruluslarinin Urettikleri Mal ve Hizmet Tarifeleri ile Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi1 Hakkinda Kanun, 09.1.2002 Tarih, 24645 Sayili R.G.

43 Arif Ali Cangi, “Dikili Ornegi ve Suya Erisim Hakki, Suyu Hapseden ‘HES’ler, Korumayan
Yasalar”, Uluslararast Su Hakki Sempozyumu, Diyarbakir 5-6 Kasim 2010, 1.Baski Sosyal
Degisim Dernegi, Ocak 2011, istanbul, s. 65-70, 2011, 5.66.

44 Bkz.: A.Y.M., 26.01.2012 Tarih ve E.2011/6, K.2012/16 Sayil1 Karari
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larin kararlarina da suyun ticarilesmesi ve su hakki baglaminda kisaca
deginilmesinde yarar vardir.

Ankara 1. Idare Mahkemesi goriilmekte olan bir davada 20.11.1981
giinlii, 2560 sayili ISKi Kurulus Kanunu’nun (5.6.1986 giinlii, 3305
sayili Kanun’un 2. maddesiyle degistirilen) 23. maddesinin birinci
fikrasinin ikinci climlesinde yer alan su tarifesinin belirlenmesinde
“..%10’dan asag1 olmayacak nispetinde bir kdr orani esas alinir.” iba-
resinin Anayasa’ya aykirt oldugu kanaatine vararak belirtilen kismin
iptalini talep etmistir (AYM, 26.01.2012 Tarih ve E.2011/6, K.2012/16
Sayil1 Karar1). Anayasa Mahkemesi soz konusu kararda yaptig1 de-
gerlendirmede; yasa metnini, Anayasa’nin 2. Maddesi kapsaminda
“belirlilik” ilkesi ve “ongériilebilirlik sarti” Olgiitiine dayandirarak
“...%10’dan asagi olmayacak nispetinde...” kismin1 Anayasa’ya aykiri
bularak iptal etmis, ancak “...kdr orani esas” kismin1 Anayasa’ya ayki-
r1 bulmamistir. Burada dikkat ¢eken en 6nemli nokta, su hakkini temel
insan hakki olarak taniyan BM kararlari ve Tiirkiye’nin de taraf oldugu
uluslararasi sdzlegmelerin hicbirinin gerekcede tartisilmamis olmasidir.
Burada mahkeme, Anayasa’nin birgok maddesinde yer alan haklarin ve
ilkelerin (Saglik hakki, egitim hakki, konut hakki, sosyal devlet ilkesi
vb.) hayata gecirilebilmesinin de 6n kosulu olan su hakki kavramina
hicbir sekilde deginmeyerek, oldukca dar bir bakis agisiyla degerlen-
dirme yapmustir. S6z konusu Anayasa Mahkemesi karari, belediyeler
ve su ve kanalizasyon idarelerini temel insan haklari olarak sunmalari
gereken igme suyu ve sanitasyon hizmetlerini ticari ve iktisadi bir mal
olarak gérmeye zorlamaktadir.

Ankara Biiyiiksehir Belediyesi ASKI Genel Miidiirliigiiniin “n
ddemeli” sayag uygulamasi ise Ankara 7. Idare MMahkemesi tarafin-
dan iptal edilmistir (Karar: 22.02.2007 Tarih, 2005/2238 E. 2007/315
K.Sayil1,) Mahkemenin gerekgeli kararinda; hizmetin karsiliginin alin-
masinin, hizmetin sunulmasindan sonra gerceklesecek bir agsama ol-
duguna vurgu yapilmigtir (Karar, Danigtay 8. Daire’nin, 2007/77020
E. Ve 2007/4496 K. sayili, 24.06.2008 tarihli karariyla da onanmis-
tir). Ancak, bu mahkeme kararinda da su hakki kavrami hicbir sekilde
tartistlmamistir. >

45 Emre Baturay Altinok ve Zeliha Aras, “On Odemeli Kamu Hizmeti Anlayis1 Sosyal Hukuk
Devleti ile Bagdasmaz!”, Ankara Barosu Dergisi, Y1l. 66, No:4, 2008, s.114-116.
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Baska bir olayda ise borcundan dolay sokiilen su sayaglarinin ye-
rine kartli (6n 6demeli) su sayacinin takilmasmi zorunlu kilan ASKI
Yonetim Kurulu karart Ankara 11. idare Mahkemesi tarafindan iptal
edilmigtir. Mahkemenin karar gerekgesinde;

“...Belediyelerin belde halkinin miisterek ihtiyaclarini karsilamak
tizere se¢gmenler tarafindan segilerek olugturulan tiizel kisilikler oldugu,
bu anayasal anlayisin igme ve kullanma suyu hizmetlerinin belde sakin-
lerine sunulmaswn diizenleyen yasal mevzuata da yansidigi, hizmetin
karsihigimin alinmasinin, hizmetin sunulmasindan sonra gerceklesecek
bir asama oldugu dava konusu olayda borcundan dolay: sokiilen su
sayaclarinn yerine karth su sayacinin takilmasini zorunlu kilan ASKI
Yonetim Kurulu karart ile kamu hizmeti sunumunun pesin ddemeye
baglanarak anilan anayasal ve yasal kamu hizmeti anlayisina uymayan
ticari niteligi agir basan yeni bir iliski bi¢imi olusturmak istendigi...”
belirtilmistir.*® Sonug olarak Tiirkiye’de denetim birimleri gibi yargi
organlari da su hakkinin uygulanmasina iliskin BM kararlarini ve ulus-
lararas1 sdzlesmeleri dikkate almayarak, karar gerekgelerini dar bir ¢er-
ceveye dayandirmaktadirlar.

Su Hakkinin Uygulanabilirligi Acisindan Tiirkiye’deki Tarife
Sistemleri

Sosyal ihtiyaglarin karsilanmasinda ve sosyal adaletin saglanma-
sinda kamu kesimi tarafindan sunulan hizmetlerin finansman big¢imi ol-
dukga 6nemlidir. Son yillarda neoliberal devlet anlayisini benimseyen
devletlerde boliiniip fiyatlandirilabilir nitelikteki kamusal hizmetlerin
finansmaninda o&zellikle iktisadi etkinligin saglanmasi gerekgesiyle
tarife sistemleri ve fiyatlandirma yontemleri yaygin bigimde kullanil-
maktadir. Fiyatlama yoluyla bir taraftan kamu ekonomisinde iiretilen
hizmetin finansman1 saglanmakta ve yatirimlar finanse edilmekte diger
taraftan da ozellikle kisa donemde talebin iiretime gore dengelenmesi
islevi saglanmaktadir.

Igme suyu hizmetleri genellikle vergi, mali transferler ve tarifeler
birlikte kullanilarak finanse edilmektedir. Ancak kullanici {icretlerine
dayali ¢esitli tarife yontemlerinin pay1 oldukga biiyiiktiir. Cogu tilke
uygulamasinda, tarifeler sabit {icret ve dlgiilen tiikketim miktariyla ilis-

46 Baturay ve Aras, a.g.m., 5./14.
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kili hacimsel {icretlerden olusmaktadir (¢oklu tarifeler, iki kisimli tarife,
basamakli/kademeli tarifeler gibi). Tarifelerde su hizmeti sunan kamu
isletmelerinin sabit, degisken ve ek yatirim maliyetlerinin karsilanmasi
amaglanmakta, bu da su ticretlerinin yiiksek diizeyde olusmasina neden
olmaktadir. Uygulamada tarife sistemlerinin verimlilige odakli olmasi
¢ogu zaman, toplumun yoksul kesimlerinin aleyhine sonuglar dogura-
rak su hakkimin uygulanabilirligini zorlagtirmaktadir.

Su hizmetlerine yonelik Tiirkiye genelinde gegerli yeknesak bir
su tarife sistemi bulunmamaktadir. 5393 Sayili Belediye Kanunu’nda
su ve kanalizasyon hizmetleri belediyelerin zorunlu gorevleri arasinda
sayllmig (md:14/a) ve bunlarin tarifelerini belirleme yetkisi belediye
meclislerine verilmigtir (Md.17/f). Ancak, yasada su fiyatlarinin belir-
lenmesinde gecerli olacak herhangi bir 6l¢iit ongoriillmemistir.

Biiyiiksehir belediye yonetimlerinde su ve kanalizasyon hizmetle-
rinden sorumlu su ve kanalizasyon idarelerinin tarife yapim 6lgiitleri
2560 sayili ISKI Kurulus Kanunu’nda agik¢a belirtilmistir (Md.23).
Yasa, su ve kanalizasyon idarelerine su ve kanalizasyon hizmetleri i¢in
ayr1 ayri tarife yapma yiikiimliiliigii getirmektedir. Yasa, tarifelerin tes-
pitinde; yonetim ve isletme giderleri ile amortismanlar1 dogrudan gider
yazilan (aktiflestirilmeyen) yenileme, 1slah ve tevsi masrafla ve belli bir
kar oraninin esas alinmasimi 6lgiit olarak koymustur. Tarifeler, idarele-
rin en yetkili organ1 olan Biiyiiksehir Belediyesi Meclisleri tarafindan
onaylandiktan sonra yiiriirliige girmektedir.

Yukarida da belirtildigi gibi, BM kararlarinda vurgulanan erisilebi-
lirligin en 6nemli tiirii iktisadi erisilebilirliktir. Su tarifelerinin yapisi,
ozellikle yoksullarin hizmetten kismen ya da tamamen dislanmasina
yol agabilmesi nedeniyle, biiyiikk 6nem tagimaktadir. Bazi uluslarara-
st kuruluslar suyun iktisadi anlamda 6denebilirligini, yillik su faturasi
tutarmin ortalama hane halki geliri igindeki ylizdesiyle dlgmektedir.
Odenebilirlik su hizmetlerinin fiyat: ile hane halklarinin bu hizmeti
odeyebilme giiglerinin bir fonksiyonudur. Yillik su faturalarina 6denen
bedelin, ortalama hane halkinin geliri igindeki yiizdesinin belirlenen
esik degerlerin iizerine ¢ikmasi durumunda, hane halki i¢in yiiksek bir
ylikten bahsedilmektedir. Buna goére s6z konusu esik degerler icme suyu
icin Kaliforniya Halk Sagligi Departmani (California Department of
Public Health) tarafindan %1,5, Birlesmis Milletler Kalkinma Programi1
(UNDP) tarafindan % 3 ve ABD Cevre Koruma Ajans1 (USEPA) tarafin-
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dan %2-2,5 (sutatik su) olarak belirlenmistir. S6z konusu esikler hane
halkinin ortalama gelirine gore belirlenmisken, ABD’de idareler fakir-
lik diizeylerine gore de tarife sistemlerini olusturabilmektedirler.’

Tiirkiye’de 2003 yili hane halki gelir anketlerini ve gelir dilimle-
rine gore hane halklarinin kullanilabilir gelirleri igerisindeki yiikiinii
Olcen bir caligmada su yoksullugu icin esik deger %4 olarak hesaplan-
mistir. Buna gore, Tiirkiye’de en yoksul ilk ii¢ gelir diliminde bulu-
nan hane halkinin hem kullanilabilir gelir hem de toplam harcamalari
icerisindeki harcamalar1 bakimindan su yoksulu diizeyinde bulundugu
belirtilmektedir.*3

Tablo 5’de su ve kanalizasyon idarelerinin tarife yapilari iktisadi
Odenebilirlik agisindan gosterilmektedir. Burada goriildiigii tizere, 16 su
ve kanalizasyon idaresinden sadece izmir, Bursa, Kocaeli ve Gaziantep
biiyiiksehir belediyeleri kademeli tarife uygulamaktadir, digerleri, tiim
konut abonelerini tiikketim miktarlari ne olursa olsun tek bir fiyattan tic-
retlendirmektedirler.

Tablo 6’da su ve kanalizasyon idarelerinin konut aboneleri i¢in ilk
kademe olarak uyguladiklar tarifelerine gore, aylik 10 m? su tiiketildigi
varsayimi altinda 2014 yilinda bir asgari iicretlinin aylik geliri igindeki
su harcamasinin oranlar1 gosterilmistir. Bu durumda asgari ticretlinin
ayda 10 m? su kullandig1 varsayildiginda Sdenebilirlik agisindan en
uygun tarifenin (KDV ve CTV dahil) %2,40 ile Erzurum’da (ESKI),
en yiiksek tarifenin ise 5,07 ile Istanbul’da (ISKI) uygulandig1 goriil-
mektedir. Baska bir anlatimla Erzurum’da yasayan ve ayda 10 m? su
kullanan bir asgari ticretli gelirinin %2,11’ini su harcamalarinda kul-
lanirken Istanbul’da yasayan bir asgari iicretli gelirinin %5,07’ini su
harcamalarinda kullanmaktadir. Bu durumda Istanbul’da yasayan yok-
sul vatandaslarin biitge kisitlar altinda su hizmetlerinden yeterince ya-
rarlanamayacaklari1 ve su yoksullugu ile de kars1 karsiya kalacaklarini
s0ylemek yanlis olmayacaktir. Asgari iicretlinin en fazla su harcamasi
yaptig1 diger biiyiiksehirler ise sirasiyla Mersin (4,75), Ankara (4,38),
[zmir (4,26), Gaziantep (4,25) ve Adana (4,13)’dur.

47 Pacific Institute, Water Rates: Water Affordability, s.1.
http://www.pacinst.org/reports/water _rates/communication_and_education.pdf (20.01.2014)
48 UNDP & PEGEM, Kamu KolayliklarrY6netisiminde Yoksullugun Dikkate Alinmasi,
Anakara, 2009, s.14, 21.
http://www.tr.undp.org/content/dam/turkey/docs/povreddoc/Kamu_Kolayliklari_
Yonetisiminde Yoksullugun_Dikkate Alinmasi.pdf (20.01.2014).
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Gilinlimiizde belediyeler kademeli tarife uygulamalarini sonlandir-
ma egilimine girmislerdir. Belediyelerin bdyle bir davranisa yonelme-
sinde Danistay 8. Dairesinin 2009 yilinda Ankara Su ve Kanalizasyon
Idaresinin (ASKi) 2005 yilinda uygulamakta oldugu kademeli tarife
uygulamasina iligkin olarak verdigi karar etkili olmustur. Mahkeme ka-
demeli tarife uygulamasini;

“...Anilan Yasa [2560 sayil1 yasa] hiikkmii geregince, su bedeli ma-
liyet temelli olarak belirlenecegine gore, her bir metrekiip su bedelinin
esit olacag agiktir. Bu bakimdan, maliyeti esit olanin satig bedelinin de
esit olmasi gereklidir. Su bedelinin tiikketim miktarina gore kademelen-
dirilmesi ise, esit maliyetli bir maldan daha fazla ticret alinmas1 sonu-
cunu dogurdugundan, bu da esitlik ilkesine aykiridir. Keza, su tiiketimi-
ne bagl olarak tahakkuk ettirilen atiksu bedelinin hesaplanmasinda da
esitsizlik yaratacagi aciktir...”

gerekgesiyle hukuka uygun bulmamustir.>® Bu karar sonrasinda
cogu su ve kanalizasyon idaresi kademeli tarife uygulamasini sonlan-
dirmistir. S6z konusu karar sadece Biiyiiksehir Belediyelerine bagl
su ve kanalizasyon idarelerinin kademeli tarife uygulamalarina iliskin
oldugu halde, diger belediyelerin de kademeli tarife uygulamalarini
sonlandirmalarina neden olmaktadir. Ornegin Tarsus Belediye Meclisi,
2014 yil1 i¢in su birim fiyatlarin1 tek kademe olarak belirlemistir. Ka-
rarin gerekgesini olarak da yukarida agiklanan Danistay 8. Dairesinin
kararin1 gostermistir.>!

Bilindigi iizere tek kademeli olarak uygulanan tarife sisteminde
gelir durumuna bakilmaksizin yoksul olsun olmasin herkes kentsel
icme suyu ve atik su hizmetlerinden m? basina ayni tarifeye istinaden
iicretlendirilmektedir. Bu durumda kentsel igme suyu ve atik su hiz-
metlerinin ddenebilir bir fiyattan sunulmasi1 miimkiin olmamaktadir.
Tiirkiye’de belediyelerin yoksullara yonelik dogrudan maddi destek
sistemlerinin de yeterince sistemlesememis oldugu dikkate alindiginda,
yoksullara yonelik suyun temel bir insan hakki olarak uygulanmasini
iceren bir kamu politikasinin uygulanabilirliginin olduk¢a zayif oldugu
anlasilmaktadir.

50 Danistay Dergisi, Say1 121, s.306-309.

51 Tarsus Belediye Meclisi Karari, Karar No:2013/11-2 (261), Karar Tarihi:25.11.2013 http:/
www.tarsus.bel.tr/upload/document/meclis-karar/Meclis_Kararlari 2013 _11-2.pdf),
(20.01.2014)
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Suyun temel bir insan hakki olarak yoksullar ve diger dezavantajli
gruplar i¢in iktisadi anlamda 6denebilir olmasini etkileyen tek unsur
su tarifelerinin yap1 ve bilesenleri degildir. Birgok tilkede oldugu gibi
Tiirkiye’de su hizmetleriyle iligkili olarak Katma Deger Vergisi (KDV)
ve Cevre Temizlik Vergisi (CTV) alinmaktadir. Belediyeler tarafindan
sunulan igme suyu ve atik su hizmetlerine 3065 sayili Katma Deger
Vergisi Kanunu’nun 28’inci maddesi geregince %8 oranmmda KDV
uygulanmaktadir.’?> 2464 Sayili Belediye Gelirleri Kanunu'na (Mii-
kerrer Madde:44) gore de konut ve isyerleri Cevre Temizlik Vergisi’ne
tabidir.’> Konutlara ait ¢evre temizlik vergisi; su tiikketim miktar1 esas
almmak suretiyle 2014 yilinda metrekiip basina biiyiiksehir belediyele-
rinde 24 kurus, diger belediyelerde 19 kurus olarak belirlenmistir. Ay-
rica, kalkinmada oncelikli yorelerdeki belediyeler ile niifusu 5.000’den
az olan belediyelerde bulunan konutlara ait gevre temizlik vergisi su
tilketim miktar1 esas alinmak suretiyle metrekiip basina 9 kurus olarak
hesaplanmaktadir.

Igme suyunun bir insan hakki oldugunun kabul edilmesi, suyun
vergilendirilmesi ve faturalandirilmasi ile ilgili politikalarin yeniden
gozden gegirilmesini gerektirir. Suyun vergilendirilmesi ile ilgili yapi-
lacak en 6nemli uygulama, sebeke igme suyu ve atik su hizmetlerinden
KDV, CTV gibi harcama ve tiiketim vergilerinin alinmamasidir. Suyu
bir insan hakki olarak goren bir yaklasim su faturasinin yalin olarak dii-
zenlenmesini gerektirir. Su faturasinda suyun iicreti diginda baska {icret
ve mali ylikiimliiliiklerin bulunmasi, yoksullarin asir1 bir mali yiik al-
tinda birakilarak su hakkindan mahrum edilmeleri sunucunu dogurabi-
lir. Insanlarin su ihtiyacini karsilama zorunlulugunun merkezi yonetim
tarafindan vergi alma firsat1 olarak kullanilmasi su hakkiyla uyumlu bir
yaklagim degildir.

Su Hakkinin Dikili Belediyesinde Uygulanisi

Bu baslik altinda kisaca, Dikili Belediyesinde suyun bir insan hakki
olarak goriilmesi anlayisinin uygulanisi ve sonuglar1 incelenmektedir.
Bu ¢ergevede belediyenin igme suyunun temel insan hakki kapsaminda
sunulmasina yonelik politikasinin ne tiir engellerle karsilastig1 ve bun-
larin ne tiir sonuglar dogurdugu ana hatlariyla irdelenmektedir.

52 3065 Sayili Katma Deger Vergisi Kanunu, 02.11.1984 Tarih, 18563 Sayili R.G.
53 2464 Sayili Belediye Gelirleri Kanunu, 09.05.1981 Tarih, 17354 Sayili R.G.
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Dikili Belediye Meclisi 2004 yilinda “ayda 10 tona kadar su tiike-
timinden para alinmamasi, belediye ¢alisanlarina yiizde 50 oraninda
indirimli su tarifesi uygulanmasi ve geciken su bor¢larimin gecikme
zamlarimn affedilmesi” kararim alarak uygulamaya koymustur>*. Di-
kili Belediyesi uygulamay1 baslattig1 ilk yilarda, aylik su tiiketimi 10
m?’iin altinda olan hanelerden su bedeli almamis, bu miktar1 asanlardan
ise toplam su tiiketimi iizerinden normal su bedeli tahsil etmistir.

Dikili Belediyesi’nin su politikasi, esas itibariyle merkezi idarenin
cerceveledigi mevzuat dogrultusunda belediye tarafindan belirlenen
stratejik planinin uygulamaya konulmasindan ibarettir.>> Dikili Bele-
diyesinin, bu ¢aligmanin inceledigi donemdeki sosyal politikas1 1980°1i
yillardan beri kiiresel 6l¢ekte yaygin bicimde uygulanmakta olan ne-
oliberal politikalarin tersine, kamu hizmetlerinin ticarilestirilmesini
reddeden sosyal esitlik¢i bir yaklagimdir. Bu yaklagimdan hareketle
Dikili Belediyesi temiz icme suyuna erigimi temel bir insan hakki ola-
rak gbérmiis ve 2004 yilinda bu anlayisa dayanan bir karar1 uygulamaya
koymustur.

Dikili Belediyesi, uyguladig1 su politikasini iki gerekge ile savun-
mustur: Bunlardan birincisi, igme suyunun, temel bir insan hakki olma-
st dolayisiyla, 6deme giicii olanlarin yaninda olmayanlara da ulastiril-
mas1 gerektigidir. Tkincisi ise, s6z konusu uygulamayla su tiiketiminde
tasarrufun tesvik edilmesi ve suya iligskin sosyal sorumluluk bilincinin
gelistirilmesidir. Belediye burada geleneksel iktisat politikasinin ar-
giimanlarindan olan suyun fiyatini arttirarak tasarruf saglama yontemi
yerine, yoksul halkin daha ¢ok lehine olabilecek suyu tasarruflu kulla-
nanlarin ddiillendirmesi yontemini tercih etmistir. Uygulama ile fiziksel
su tasarrufunun yani sira vatandaglarin suya iliskin sosyal sorumluluk
anlayisinin gelistirilmesi amaglanmistir.>%

Dikili Belediyesinin insan hakki temelli su politikasina en 6nemli
kars1 ¢ikig, kamu kuruluslarinca tretilen mal ve hizmet bedellerinde
isletmecilik geregi yapilmasi gereken ticari indirimler hari¢ herhangi

54 Dikili Belediyesi Duyurulari, 2013 (a), http://www.izmir-dikili.bel.tr/Home/duyurular/16,
(10.08.2013). http://www.izmir-dikili.bel.tr/uploads/faliyet_rapor/2012.pdf, (10.08.2013).

55 Dikili Belediyesi 2012 Faaliyet Raporu, 2013 (b), s. 15.
http://www.izmir-dikili.bel.tr/uploads/faliyet _rapor/2012.pdf, (10.08.2013).

56 1lhan, Akgiin, Yeni Bir Su Politikasina Dogru, Tiirkive'de Su Yonetimi, Alternatifler ve
Oneriler, Sosyal Degisim Dernegi, 1. Baski, istanbul, 2011, s. 137,138.
http://www.suhakki.org/wp-content/uploads/2012/02/yenibirsupolitikasi.pdf (08.08.2013).
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bir kisi veya kuruma {icretsiz veya indirimli tarife uygulanmasin ya-
saklayan 4736 sayili yasaya aykirilik iddiastyla Sayistay ve Igisleri Ba-
kanlig1 denetim birimlerinden gelmistir. Sayistay, Dikili Belediyesinin
2004 yili hesabina iligkin yaptig1 incelemede, su tarifesinin belediye
calisanlarina yiizde %50 indirimli uygulanmasina ve meskenlerde 10
tona kadar su kullananlardan su iicreti alinmamasina dayanak sagla-
yan belediye meclisi kararini, 4736 sayili Kanunun 1. Maddesine aykir1
bularak uygulamanin kamu zarar1 dogurucu nitelikte oldugunu rapor
etmistir. Konuyla ilgili olarak igisleri Bakanlig1 miifettislerinin yaptigi
On sorusturmaya Danistayin sorusturma izni vermesi tizerine kamunun
zarara ugratildig1 iddiasiyla Dikili Belediye Baskani ve meclis iiyeleri
hakkinda, gérevi kétiiye kullanma suglamasiyla dava agilmistir.>’

Yaklagik iki y1l siiren dava sonucunda yargilanan tiim saniklarin
beraatina karar verilmistir. Bu siiregte hem Dikili Belediyesinin hem
de diger belediyelerin sosyal kamu politikalarina yonelik uygulamala-
11 yargi baskisi altinda tutulmugtur. Mahkeme’nin karar gerekcesinde
Dikili Belediye Meclisinin aldig1 kararin kamu zarar1 niteliginde kabul
edilebilecek bir zarar1 amaglamadigi, sosyal ihtiyaglarin karsilanmasina
yonelik bir amacin giidiildiigli, Anayasanm 10. Maddesi ile de uyumlu
oldugu belirtilerek saniklarin beraatina karar verilmistir.>® Mahkeme
kararimin gerekgesinde, su hakkini temel insan hakki olarak kabul eden
uluslararasi bildiriler, BM karalar1 ve Tiirkiye’nin de taraf oldugu soz-
lesmeler higbir sekilde tartisilmamastir.

Dikili Belediyesinin maruz kaldig1 idari ve yargisal baskilar, beledi-
yenin bu baskilardan kagma taktikleri konusunda deneyimini arttirmig-
tir. Maruz kaldig1 bu yargisal ve idari baskilar Dikili Belediyesinin bu
baskilardan kagma taktikleri konusunda deneyimini arttirmistir. Dikili
Belediyesi, su politikasini yasal sinirlardan kagmaya yonelik olarak ye-
niden tasarlamaya baglamistir. Belediye gorevlilerini yargilayan mah-
keme kararinda, suyun temel insan hakki olduguna yonelik bir nitelen-
dirme ve degerlendirme yapilmadigindan, suyun 1 m*’ii igin 1 kurusluk
gostermelik bir fiyat belirlenmistir. Suyun yine belirli bir sinira kadar
bedavaya yakin bir fiyatla sunulmasina devam edilmis, hatta bu sinir 10
metre kiip yerine 13 metre kiip olarak yeniden diizenlenmistir.’® Ancak,

57 Dikili Belediyesi, (Dikili Belediyesi’nin i¢isleri Bakanligi Mahalli idareler Baskontroldr’ liigii
tarafindan gergeklestirilen denetime verilen cevap).

58 Cangi, a.g.k., s.67.

59 ilhan, a.g.m., s.139.
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4736 sayili yasanin kamu hizmeti tarifelerinde ticari indirimler digin-
daki indirimleri yasaklayan birinci maddesi dikkate alindiginda, séz
konusu uygulama da yasaya aykiriligi dnlememektedir.

SONUC

Daha dnceki donemlerde bir insan hakki olarak goriilmeyen su hak-
kmin dogrudan bir insan hakki olarak taninmasi diinya genelinde ve
BM biinyesinde 40 yillik bir miicadeleyi gerektirmistir. Uluslararasi
stirecte bu kadar uzun bir siirede ulasilan bu sonug, sorunun tam anla-
miyla ¢oziildiigii anlamina gelmemektedir. Giliniimiizde hala diinya ge-
nelinde temiz suya ve sanitasyona erisememe temel sorun olarak devam
etmektedir. BM orgiitiiniin aldig1 kararlarin en biiyiik etkisi su hakkinin
varligimi devletlerinin giindemine tagimig olmasidir.

BM’nin 2002 ve 2010 yillarinda su hakkinin kavramlagtirilmasi ve
taninmas1 dogrultusunda aldig1 kararlar, bu hakkin devletlerin giinde-
mine tasinmasina énemli derecede katki saglama kapasitesine sahip-
tir. Ancak, kamu politikasi1 sorunlarinin glindeme taginmasi her zaman
onlarin ¢éziime giden bir siirece girmesi anlamina gelmez. Birlesmis
Milletler, aldig1 kararlarin uygulanmasini saglama konusunda yeterli
gbzetim, denetim ve tesvik mekanizmasina sahip olmadig1 i¢in, BM
kararlarinin yakin gelecekte diinyadaki su hakki ile ilgili sorunlara ye-
terli ¢oziim getirip getiremeyecegi konusu belirsizdir. Bu kararlarin
etkili olabilmesi, devletlerin bunlar1 i¢ hukuklarinin bir pargasi haline
getirmelerine baghdir.

[zlemekte oldugu sinirt asan sular politikasi ve sosyal devlet an-
layisini1 g6z ardi eden biiyiime odakli neoliberal ekonomi politikalari
nedeniyle BM’nin su hakkina yonelik kararlarina temkinli bir sekilde
yaklasan Tiirkiye, yasal ve kurumsal anlamda su hakkinin taninmasina
ve uygulanmasina yonelik herhangi bir mevzuat degisikligine gitmedi-
gi gibi, var olan mevzuatt da BM’nin kararlarlariyla celisir bir bigcimde
uygulamaktadir. Tiirkiye’de 6zellikle Anayasa digindaki yasal diizenle-
melerin ortaya koydugu gerceve, su hakkini temel bir insan hakki olarak
gorecek bir kamu politikasinin uygulanmasini engelleyici niteliktedir.

Mevcut yasalar, su hizmetlerinin genel vergi gelirlerinden finans-
mani yerine “kullanan 6der” ilkesine gdre tasarlanmigtir. Yasa su tesis-
lerinin meydana getirilmesi igin yapilan tiim harcamalarin hizmetten
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yararlananlara ddettirilmesini gerektirmektedir. Biiyliksehirlerdeki su
idarelerinin kullanicilardan hizmetin maliyetini almakla yetinmeyip
ayrica kar da almasim istemektedir. Belediyelerin ticari indirimler di-
sinda, bedelsiz ya da indirimli su tarifesi yapmalari da yasaklanmigtir.
Biitiin bu diizenlemelerin yani sira gerek yiikksek mahkemeler gerekse
yerel mahkemeler su uyusmazliklari ile ilgili kararlarinda yasalar1 kati
bir bigimde yorumlayarak su hakkinin uygulanabilirligini daha da zor-
lagtirmaktadirlar.

Tiirkiye’de su hakkinin uygulanabilirligini zorlagtiran diger bir
konu ise belediyelerin yoksullar dikkate almadan tasarladiklar tarife-
lerdir. Tiirkiye’de su fiyatlar1 yerel diizeyde belirlenmekte ve uygulan-
maktadir. Calisma kapsaminda incelenen 16 biiyiiksehir belediyesinden
sadece Izmir, Bursa, Kocaeli ve Gaziantep biiyiiksehir belediyelerinde
kademeli tarife uygulamasina gidilmektedir; diger biiyiiksehir beledi-
yelerinin ise tiim konut abonelerini tiiketim miktarlar1 ne olursa olsun
tek bir fiyattan iicretlendirdikleri goriilmektedir. Higbir biiyiiksehir be-
lediyesinde dogrudan yoksullara yonelik indirimli ya da iicretsiz tarife
uygulamasi bulunmamaktadir.

Her ne kadar BM’in 2010°da su hakkini tanimasindan ¢ok daha dnce
uygulamaya konulmus olsa da, Dikili Belediyesinin 2004 yilinda bag-
lattig1 su politikasinin ortaya koydugu deneyimler, Tiirkiye’de benzer
bir politika uygulayacak olan diger belediyelerin BM karariyla uyumlu
bir uygulamaya girismeleri durumunda karsilasacaklar1 sorunlarla ilgili
ipuclarn verme kapasitesindedir. Dikili Belediyesi, Tiirkiye’deki bele-
diyelerin genel egiliminin tersine, suyu temel bir insan hakki olarak
goren bir anlayigla uyumlu bir su politikasi tanimlayip kabul edebilmis,
iistelik bu politikay1 uygulamaya da koymustur. Ancak, Belediyenin
su politikasi, uygulanma asamasinda, politikasinin sonlandirilmasini
amaglayan ¢ok biiyiik engellerle karsilasmistir. Belediyenin suyu bir
insan hakki olarak gérme anlayisi ¢ergevesinde gelistirip yiiriittiigii
uygulamalar, sirtin1 yukarida betimledigimiz yasal ¢erceveye dayayan
bask1 gruplar1, merkezi idare orgiitleri ve yargi gibi bagimsiz bir dene-
tim kurulusu olan Sayistay tarafindan yakin gozetim altina alinmaistir.
Bu siire¢ sonucunda basta belediye baskani olmak iizere su politikasi-
nin uygulanmasinda temel rol oynayan tiim aktorler ugradiklar1 yasal
ve kurumsal engeller yiiziinden su politikasinin yiiriitiilmesi siirecinin
disina atilmislardir. Bu baskilar ve engellemeler sonucunda gerek ikti-
dar partisinden gerekse muhalefetten belediyeler suyun ve diger kamu
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hizmetlerinin giderek daha fazla ticarilestirilmesi politikalarini stirdiir-
meye devam etmislerdir. Ustelik belediye yetkililerinin karsilastiklar:
biirokratik, yargisal ve siyasal baskilar; benzer politikalar gelistirmeye
calisan diger belediyelere ve bunlarin yetkililerine gzdag: verecek bo-
yuttadir.
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BELEDIYELERDE PERSONEL POLITIKASINI
STRATEJIK PLANLAR UZERINDEN OKUMAK:
iL BELEDIiYELERI ORNEGI

Ugur Sadioglu*
Ugur Omiirgdniilsen**

Ozet

Yerel ybnetimlerin ve &6zellikle belediyelerin ybnetsel sorunlari iceri-
sinde personel yénetimi 6nemli bir yer tutmaktadir. Yerel yénetimler
reformu sirecinde yerel aktérler arasinda belediyelerin personel po-
litikasi konusundaki belirleyiciliklerinin artmasina y6nelik bir beklenti
olussa da, bu énemli politika alanina iliskin temel kararlar hala merkezi
ybnetim diizeyinde alinmaktadir. Diger taraftan, 5393 sayili Belediye
Kanunu yeni yénetim araclari, esnek istihdama yénelik diizenlemeler
ve insan kaynaklari ybnetimine iliskin getirdigi yeniliklerle belediyelerin
personel politikasi alaninda etkilerini artirmalarina imkan tanimaktadir.
Bu baglamda, son yillarda politika séylemi olarak éne ¢ikan belediye
stratejik planlari personel politikasi degerlendirmesi igin 6nemli kay-
naklardir. Bu makalede, personel politikasi konusunda belediyelerin
mevcut durumunu degerlendirmek, olumlu ve olumsuz gelismeleri
goéstermek ve sorun alanlari icin éneriler gelistirmek igin il belediyeleri-
nin stratejik planlari incelenmistir.

Anahtar Sézciikler: il Belediyeleri, Personel Politikasi, Stratejik Plan-
lar, Yerel Yénetimler Reformu.

GIRIS

Gilinlimiizde mal ve hizmet {iretim siirecinde iiretim faktorleri ara-
sinda degerlendirilen “emek” faktoriine yaklasim degismistir. Bu de-
gisim benzer yeni yonetim yaklasimlarinda oldugu gibi 6zel sektor
uygulamalari igerisinde ortaya ¢ikmistir. Calisanin kurum igerisinde-
ki konumuna, c¢alisanin anlamina, ¢alisan-yonetim iliskilerine, insan
kaynagindan sorumlu birimin 6rgiit icerisindeki yerine, genel olarak
orgiite ve iiriinde verilen 6neme iliskin degisen bakis a¢is1 klasik “Per-
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sonel Yonetimi” anlayisindan “Insan Kaynaklar1 Yonetimi (IKY)” an-
layisina gecise sebep olmustur. IKY kapsaminda, geleneksel personel
yonetiminin araglar1 ve amaglarinin aksine, “insan kaynagi” basit bir
iiretim faktorii olarak degil, kurumun merkezi unsuru olarak degerlen-
dirildigi diistiniilmektedir'. IKY nin, kurumsal amaglar yaninda ¢ali-
sanlarin bireysel amaglarina da 6nem vermesi; ¢alisanlarin ekonomik
varlig1 yaninda sosyal varligini da dikkate almasi; calisanlarin siirekli
gelisimine odaklanmasi; yonetsel agidan 6neminin artmasi; ¢calisanlarin
kurum igerisinde degerlendirilmesinden kariyer planlamasina yer ver-
mesi; ¢alisanlarin yonetime katilmasini 6nemsemesi; yatay ve dinamik
orglitlenme ve yonetim anlayisini esas almasi; stratejik planlama ve
performans esasli yonetime uygun olmasi klasik personel yonetimine
gore iistiinliikler olarak iddia edilmektedir’. Aytag’a gore?, insan kay-
naklar1 yonetimi personel yonetiminden farkli olarak davranig bilimleri
tekniklerinden yararlanarak siirekli ve etkili bir gelismeyi esas almak-
tadir. Degisen i siiregleri, yapilar ve diislincelere paralel olarak degisen
calisan profilinin de yonetimden yeni istekleri olmaktadir. En 6nemlisi
personeli Orgilitiin bir pargasi olarak goren, bireysel amaglar ile orgiitsel
amaglar1 birlestiren, bireysel performansa, basariya ya da basarisizliga
Onem veren ve Orgiitiin tiim unsurlarini karar alma siireclerine katan bir
anlayisin kabul gordiigii 6ne siiriilmektedir®.

Bu tartigmanin besleyici paradigmasi yeni yonetim yaklasimlari-
dir. Geleneksel biirokratik yapinin doniistiiriilmesi, piyasa ekonomisi-
ne uyumlu kamu yonetiminin olusturulmasi, devletin rolii ve devlet-
vatandas iliskilerinin degismesi bu tartismadan bagimsiz degildir>. Yeni
Kamu Isletmeciligi® (YKI) yaklasimi1 merkezli reformlar genel olarak
kamu sektorii ¢alisanlarinin profilini ve islevlerini de etkilemektedir.

Bilgin, a.g.k., s. 222.

Bilgin, a.g.k., s. 223.

Ekinci, a.g.m., s. 177.

Arikboga, a.g.k., s. 43.; Ekinci, a.g.m., s. 179.

Ekinci, a.g.m., s. 179-180.

1980 yil1 sonrasinda belirleyici olan 6zellestirme politikalari, desentralizasyon ve igletmecilik
uygulamalarimin kamu yonetimine etkilerini agiklayan bu yeni yonetim anlayis1 farkli
acilardan ve yeni araglarla yonetim diizeylerini etkilemektedir (Derlien ve Peters, a.g.k., s.
5-7). Kamu sektoriinde ortaya g¢ikan, “karmasiklik, kamu sektorii-6zel sektor etkilesimi,
teknolojik degisim, sinirli bilyiime kaynaklari, ¢alisanlarin ve is giicliniin cesitliligi, bireysel
sorumluluk ve kisisellik, yasam kalitesi ve gevre” gibi yeni degiskenler kamu yOnetiminin
yapilandiriimasinda dikkate alinirken (Omiirgéniilsen, a.g.m., s. 526), bu degisimin yerel
yonetimler ve yerel yonetim personel politikasinda ortaya g¢ikaracagi etkiler kaginilmaz
olmustur.
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Bu reformlarin genel olarak personel politikasi ve insan kaynaginin
yonetimine etkileri yaninda, ortaya ¢ikan “yeni kamu yoneticileri” ko-
nusu da incelemeyi hak etmektedir’. Klasik yapiya gore daha 6zerk ve
yatay bir sekilde orgiitlenen insan kaynaklar1 yonetimi yeni yonetici
profilleri gerektirmekte, var olan statii gruplari ya da kamu ¢aliganlari-
nin doniisiimii hedeflenmektedir. Performansa dayali s6zlesmeler, kisa
stireli-gegici list yonetici gorevlendirmesi, yine performans ve yonet-
sel yeterlilige gore ise alma ve isten ¢ikarma yeni kriterler olarak be-
lirleyici olmaktadir. Buna gore yoneticilere daha esnek, 6zerk ve aym
zamanda hesap verebilir ortam sunulmasi beklenmektedir®. Ancak,
IKY anlayisinin geleneksel personel ydnetiminden farkli unsurlarmin,
siireclerinin ve araglarinin kamu yonetiminde benzer sonuglar verme-
si Oniinde baz1 engeller oldugu diisiiniilmektedir. Kamu yo6netiminde
yasalarla belirlenmis ve esnetilmesi zor olan bir alanin varligi ve bunun
personel siniflandirmasi, {icret yapisi, istihdam bigimleri, hizmet kosul-
lar1, personelin haklar1 ve yiikiimliiliikleri, hizmete alma ve yiikselme,
giidiilenme vb. konularda kesin belirleyici olmasi insan kaynaklarinin
verimliligini olumsuz etkilemektedir. Bu olgular insan giicii planlamast
ve norm kadro uygulamasi, personelin egitimi ve gelistirilmesi, bagar1
degerleme ve yiikseltilme, tesvik ve 6diil sistemi gibi IKY unsurlarmin
verimliligi 6niinde engel olusturmaktadir’.

Genel olarak kamu personel yonetiminde yasanan bu degisim be-
lediye yonetimlerinde karsilik bulmaktadir. Zira YKI merkezli 6zelles-
tirme, isletmecilik, ajanslasma ve desantralizasyon reformlari belediye-
lerde personel politikasini etkilemektedir. Personel politikasi alanlari
ve Oncelikleri {ilkeden iilkeye degismekle birlikte benzer sdylemlerin
ve sonuglarm gelistigi goriilmektedir. Ornegin Almanya, Fransa, Birle-
sik Krallik, Yeni Zelanda ve Avustralya gibi iilkelerde 6zellestirmeler,
ajanslagma ve personel azaltim1 politikasi ile 6nceden merkezi yoneti-
min sorumlulugunda bulunan alt politika alanlarinda personel azaltim1
olsa da; Almanya, ABD, Fransa ve Ingiltere gibi iilkelerde egitim, sos-
yal hizmetler ve diger yerel hizmetlerin ¢esitlenmesi ve yerel yonetim-
lere devriyle ulus-alt1 yonetim diizeylerinde isgiicii genislemektedir!?.
Diger 6nemli bir gelisme, esnek ¢aligma araglarinin kullanilmasi konu-

7  French ve Goodmann, a.g.m.

8 Thiel, Steijn ve Allix, a.g.k., s. 90-93.
9  Ekinci, a.g.m., 180-184.

10 Derlien, a.g.k., s. 285-286.
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sundadir. Ozellikle yar1 zamanl ¢alistirma (part-time employment) tim
yonetim diizeylerinde etkili olmaktadir. Avrupa iilkelerinde oncelikle
isgiicli agig1yla miicadele etmek ve emek piyasasina kadinin (6zellikle
¢ocuklu annelerin) girisini desteklemek i¢in kamu sektoriine yari za-
manli ¢alistirma uyarlanmaktadir. Bu konuda farkli sonuglar vardir:
Danimarka ve Isvec gibi iilkelerde yiiksek yari zamanli galisan orani
azaltilmis; Yeni Zellanda kamu hizmetlerinde yar1 zamanl ¢alisan ko-
tasini azaltmis; Almanya, Fransa, Avustralya ve Birlesik Krallik’ta ise
kamu sektdriinde yar1 zamanl galisanlarin sayis1 artmistir!!. Bu konuda
ficiincii dnemli personel politikas1 dnceligi “kadin istihdam1”dir. Iskan-
dinav iilkeleri ve 6zellikle Isveg teki!? kamu sektdriindeki baskin kadin
calisan1 orani bir kenarda tutulursa; Kanada, Fransa, Ingiltere, Alman-
ya, Ispanya, Yeni Zellanda, Avustralya ve ABD’de kamu sektdriindeki
kadin calisan1 oranmi yiizde 50’nin biraz altinda veya biraz iistiindedir.
Bu durum geligmis Bati demokrasilerinde kamu hizmetlerinde ¢alisan
kadin ve erkek oranlarmin denklesme egiliminde oldugunu gostermek-
tedir. Bu sonug kadinin ig giicii piyasasina katilma orani ile paralellik arz
etmektedir. Burada sayilan ¢cogu iilkede kadin ve yar1 zamanl ¢alisanlar
agirlikli olarak saglik, egitim ve sosyal hizmetler gibi refah devleti hiz-
metleri alaninda istihdam edilmekte; diger taraftan 6zellestirmeler ve is
giicliniin kisilmas1 daha ¢ok geleneksel olarak erkeklerin agirlikta oldu-
gu alanlarda gergeklestirilmektedir. Bunun sonucunda kamu sektoriin-
de erkek istihdaminda azalma olsa da, Silke Heinemann’in'> Alman-
ya Orneginde belirttigi gibi iist diizey pozisyonlarda erkek egemenligi
siirmektedir. YKi’nin personel politikasinin kadin istihdami dnceligi
lizerindeki etkileri konusunda kesin bir cevap yoktur. Bazilar1 YKI’nin
olumsuz smirlandiric etkilerinden bahsetse de, bazilar1 olumlu firsatla-
ra deginmektedir'#. Dordiincii olarak, go¢ alan ve ¢ok etnisiteli toplum-
larda farkli gruplarin dengeli bir sekilde kamu ydnetiminde istihdami
yerel yonetimlerin gelistirecegi politikalarla (ayrimeilik karsitligi, firsat
esitligi vb.) iliskilendirilmistir. Besinci olarak, yeni gelismeler, ihtiyac-
lar ve diisiinceler ile kamu sektoriindeki “tabakalasma” sorgulanmakta
ve baz1 yonetim pozisyonlarinin sadece belirli sosyal gruplardan olus-
mamasi i¢in esnek politika araglar1 gelistirilmektedir'>.

11 Derlien, a.g.k., s. 286.

12 Pierre, The Welfare ..., s. 278-279.
13 Heinemann, a.g.k.

14 Derlien, a.g.k., s. 286-287.

15 Derlien, a.g.k., s. 288-291.
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Personel politikasina iligskin bu yeni séylemler iilkelerin yonetim
kiiltiirlerine gore desantralizasyon veya yetki devriyle uygulanmaktadir.
Yonetsel reform yerel yonetimleri 6zellikle kamu ¢alisanlart konusun-
daki verilerde one gikarmaktadir. Ancak farkli yonetim gelenekleri ve
yapilarinda farkli sonuglar goriilmektedir. Uniter devlet gelenegi olan
Iskandinav iilkelerinde, Fransa’da, Birlesik Krallik’ta yerellesme siire-
cinde yerel yonetimlerin personel sayisi toplam kamu personel sayisina
oranla artmis; sadece Yeni Zellanda tersi bir sonug ortaya koymustur.
Federal devlet yapisinda olan Almanya ve Ispanya’da ayn sekilde ye-
rel yonetimlerin personel sayisinin orani artarken; Kanada’da tersi bir
goriintii olugsmustur. YKI reformlarmin uygulandig1 Yeni Zellanda ve
Kanada gibi tilkelerde emek yogun kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesi
veya Ozel sektorden hizmet alim1 sonucunda merkezi yonetimin/bolge-
sel yonetimin gdrece personel oran1 artmis ve yerel yonetimlerin pay1
azalmistir. Kamu personel istihdaminda yerel yonetimlerin énemini or-
taya koyan diger bir konu calisanlarin cinsiyeti agisindandir. iskandi-
nav iilkeleri, Almanya, Ispanya ve Fransa gibi Kita Avrupast iilkeleri ve
Birlesik Krallik, Yeni Zelalnda, Avustralya, Kanada gibi Anglo-Sakson
iilkelerde yerel yonetimlerde kadin ¢alisan {istlinliigii onemli sonuglar
dogurmaktadir. Bu veriler yerel yonetimlerin demokrasinin uygulan-
mas1 ve demokrasinin egitimindeki 6nemli rolleri ile birlikte diisiiniil-
diigiinde sosyal statii gruplarinin gelisimi yerel yonetimlerin personel
politikasiyla yakindan ilgilidir'®. Pierre’ye!” gore, farkli degiskenlere
gore farkli sonuglar veren kamu sektoriindeki “isletmecilik devrimi”
yukarida 6zetlenen sonuglar1 sebebiyle yerel yonetimlerin demokratik
islevlerini belirsizlestirmektedir'®. Bu nedenle personel politikasindaki
kararlarin sadece yonetsel gerekliliklere (etkinlik, etkililik ve ekono-
miklik) gore verilmemesi 6nerilmektedir'®.

16 Pierre, Local ..., s. 82-83.

17 Pierre, Local ..., s. 82-83.

18 Farazmand’in (a.g.m., s. 266) kiiresellesmenin genel kamu y6netimi lizerinde ortaya ¢ikardigi
etkiler ve yol a¢tig1 olumsuzluklari inceledigi ¢aligmasinda bu noktaya isaret edilmektedir.
Kiiresellesme siireciyle yogunlukla bagvurulan ve uygulanan ozellestirme ve isletmecilik
politikalar1 kiiresel bir sirket kiiltiirii baskilamaktadir ve bu kiiltiir ulusal ve yerel topluluk
kiiltiirleriyle kesin karsitliklar icermektedir. Bu yeni olarak sunulan anlayis g¢ercevesinde
yurttaslar “tiiketiciler” olarak goriilmekte ve insan kaynaklar1 isletmeciligi ile birer pazar
malma indirgenmektedir. Yerel demokrasiyi piyasa dinamikleriyle eslestirmek ya da yerel
toplulugun ihtiyaglari igin gelisen yerel yonetimleri isletme olarak gérmek yerel demokrasi
i¢in tehditler olusturmaktadir (Farazmand, a.g.m., s. 261).

19 Performansa dayali yonetim ve galisanlarin performansa dayali iicretlendirme ile daha verimli
sonuglar ortaya koyacagima iliskin YKI araglarina ve IKY uygulamalarma iligkin elestiriler
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Tiirkiye’de yerel yonetimler reformu ve yeni belediye yonetimi
anlayis1 bu yeni politika sdylemlerini biinyesinde barindirmaktadir?’.
Merkezi yonetimin denetiminde belediyeler kendilerini yeni personel
politikasina uyumlastirmaya ¢aligmaktadir. 2005 tarih ve 5393 sayili
Belediye Kanunu ile IKY nin belediyelerde de uygulamaya sokulmasi
ongoriilmiistiir. Ozellikle yeni Belediye Kanunu biinyesinde stratejik
planlama ve performans esash yonetim gibi IKY ye gecis de zorunlu
hale gelmistir. Ancak, bu gecis sadece “Personel Miidiirliigii” tabelasi-
nin degistirilerek “Insan Kaynaklari Miidiirliigii” tabelasinin asilmasi
yoluyla olmamalidir. Bu noktada kapsamli bir belediye personel politi-
kast analizine ihtiya¢ bulunmaktadir.

Tiirkiye’de farkli biiytikliikteki belediyelerin sorunlar1 genelde ben-
zesmektedir: 11k olarak, gereginden fazla ve niteliksiz siirekli (kadrolu)
isci statiisiindeki personelin varlig1 en énemli sorundur. Ikinci olarak,
norm kadro ilke ve standartlarinin gerektirdigi memur-is¢i dengesinin
saglanamamis olmasidir. Ozellikle, kadrolu siirekli isci say1s1 memur
sayisnin cok iistiindedir. Uciincii olarak, daha esnek istihdam sartla-
rinda nitelikli personel istihdamina imkan veren “sozlesmeli personel”
statiisiindeki c¢aliganlarin toplam personel igerisindeki oraninin diisiik
olmasi 6nemli bir sorundur. Bu sorunlarla birlikte detaya inildiginde,
egitimli personel ihtiyac1?!, kurumsal baglilik, bilgisayar okuryazarli-
&1, takim ruhu, calisan memnuniyeti, liyakat vb. konularda sorunlarin
oldugu bilinmektedir. Bu sorunlar belediye personel politikasinin ye-
niden ¢ok yonli bir sekilde degerlendirilmesini gerektirmektedir. Bu
calismada, “il merkezlerinde yer alan belediyeler”, kisaca “il beledi-
yeleri” 6rneginden ve ilgili yonetimlerin en 6nemli politika sdylemle-

mevcuttur. Bunlarin 6zellikle daha dnce bu politikalar1 savunan ve bu araglari 6neren OECD
gibi kuruluslarca da kabul edildigi belirtilmektedir (bkz. Bach ve Kessler, a.g.k., s. 478).

20 Sadioglu ve Omiirgéniilsen, a.g.m.

21 Yerel yonetimlerde egitim konusu Ozellikle belediye yonetimleri diisiniildiiginde yapiyi,
isleyisi ve personeli ¢ok yakindan ilgilendirmektedir. Bu 6nemli sorun alani hizmet 6ncesi ve
hizmet i¢i egitim ¢alismalar1 ile giderilmeye calisilmaktadir. Ancak Tirkiye’de belediyelerin
bu sorununa kapsayici, ihtiyaglara yerinde cevap veren ve tam olarak uygulanan bir ¢6ziim
ortaya konulamamustir. Kiiiik belediyelerin mali sorunlari, gegmis dénemlerde belediyelerde
liyakat ve yeterlilik ilkelerine uyulmadan ¢ok sayida personel istihdam edilmis olmasi,
personel istihdaminda egitim-istihdam iliskisinin kurulmamis olmasi ve kariyer planlamasinin
yapilmamis olmasi, belediye personeline yonelik ulusal 6lgekte hizmet i¢i egitimin kurumsal
diizeyde sunulamamasi, belediyelerde hizmet igi egitimi diizenleyecek kurumsal kapasite ve
¢aligmanin eksikligi ve bu konuya iliskin kapsamli bir diizenlemenin olmamasi (bkz. Geng,
a.g.m., s. 62-64) gibi sorunlar egitim konusunu belediye personel politikasinin onceligi
yapmaktadir.
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ri olan stratejik planlardan hareketle belediyelerin personel politikasi
konusunda degerlendirmeler yapilmis, sorunlar tespit edilmis ve ¢oziim
oOnerileri getirilmistir.

I. IL BELEDIYELERININ PERSONEL POLITIKASINA
ILISKIN KURUMSAL ARACLARI VE GENEL GORUNUM

Belediyelerde kamu hizmetleri; memur, siirekli is¢i, tam zaman-
l1 s6zlesmeli personel ve kismi zamanl sézlesmeli personel ile gegi-
ci igciler eliyle yiiriitiilmektedir. Belediye personeli, belediye baskani
tarafindan atanir. Birim miidiirii ve iistii yonetici kadrolara yapilan
atamalar ilk toplantida belediye meclisinin bilgisine sunulur.

Belediyelerin memur ve is¢i kadrolariin iptal, ihdas ve degistiril-
mesi, I¢isleri Bakanlig1 ve Devlet Personel Baskanlig1 tarafindan ortak-
lasa hazirlanarak yiiriirliige giren “Belediye ve Bagli Kuruluslar ile
Mahalli idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Y 6net-
melik” ile tespit edilen say1 ve esaslara gore belediye meclisi tarafindan
gerceklestirilmektedir.

Belediyelerde sadece, saglik, veterinerlik, teknik, hukuk, ekonomi,
bilisim ve iletisim, pldnlama, aragtirma ve gelistirme, egitim ve danis-
manlik alanlarinda, avukat, mimar, miithendis, sehir ve bolge plancisi,
¢Oziimleyici ve programci, tabip, uzman tabip, ebe, hemsire, veteriner,
kimyager, teknisyen ve tekniker gibi uzman ve teknik personel yillik
sozlesme ile caligtirilabilmektedir. Kismi zamanli personel ise ancak
avukat, mimar, insaat miihendisi, harita miithendisi ve veteriner kadro-
larinda istihdam edilebilmektedir.

Il belediyelerinde personel sistemi belediyeler icin gegerli olan
yukaridaki esaslara gore isletilmektedir. Bununla birlikte, belediyele-
rin “hizmet alim1” yontemi ile taseron firmalar aracilifiyla da dolayl
olarak personel istihdam ettigi belirtilmelidir. Ozellikle son yillarda
belediyelerin karsi karsiya olduklart mali sorunlar nedeniyle bu yola
yoneldikleri goriilmektedir. Bu ¢aligma kapsaminda incelemeye alinan
il belediyelerindeki orneklerden yola cikilarak, belediyelerin toplam
personelinin %50’si kadarini hizmet alim1 yontemiyle c¢alistirdigi sdy-
lenebilir.

Il belediyeleri, personel sistemlerini belediye teskilat1 igerisinde
kurduklar1 “Insan Kaynaklari/insan Kaynaklar1 ve Egitim Miidiirl{igii”
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eliyle yonetmektedirler. Il belediyelerin personel yonetimini ve politi-
kasini bigimlendiren ve 6nemli ¢ikarimlara imkan tantyan énemli bel-
gelerden birisi de Icisleri Bakanlig tarafindan hazirlanan 27/11/2011
tarihli ve 28125 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Belediye ve Bagl
Kuruluslar1 ile Mahalli idare Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartla-
rma Dair Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina iliskin Y6netmelik”tir.
Bu yonetmelikte il belediyeleri niifus biiyiikliiklerine gore B grubunda
9 alt gruba (B1-B9) ayrilmistir. Bu makale kapsaminda stratejik plan-
lar1 incelenen il belediyeleri bu alt gruplardan niifusu 100.000 ve {izeri
olanlar (B3-B9) arasindan ve her alt grubu temsil edecek sekilde segil-
mistir. Asagidaki Tablo 1 caligma kapsaminda incelenen 25 il belediye-
sinin personel yapisinin norm kadro ilke ve standartlarina gére mevcut
durumunu gostermektedir.

Tablo 1°de goriildiigii tizere norm kadro standartlarina gére memur
kadrolar siirekli is¢i kadrolarinin iki kati olarak 6ngoriilmiistiir. Ancak
yine Tablo 1’de goriildiigii gibi il belediyelerinin hemen hemen hepsin-
de tersi bir durum vardir. Yani istihdam edilen siirekli isciler neredeyse
memurlarin iki katidir. 25 il belediyesi icerisinde bunun iki istisnasi
Ayfonkarahisar Belediyesi ve Malatya Belediyesi’dir. Bu iki belediye-
de siirekli ig¢i sayis1t memur sayisinin altina indirilmistir. Belediyeler
0zellikle yeni belediye kanunu sonrasinda personel azaltimi politikasi
izlemektedir. Bunun sebebi personel harcamalariin gergeklesen biitge
gelirlerinin %30’unun altina inmemesi durumunda belediyelerin yeni
personel istihdam edememesidir. Belediyelerin ihtiya¢ duyduklar1 kad-
rolara personel alimi yapabilmeleri i¢in 6ncelikle ihtiya¢ duymadiklari
personeli emekli etmeleri gerekmektedir. Bunun i¢in belediyeler agir-
likli olarak, kendileri i¢in daha masrafli olan siirekli is¢ileri emekli etme
yolunu tercih etmektedirler. Tablo 1’de goriildiigii iizere, belediyelerin
memur kadrolari ile memur sayilar1 arasindaki fark ig¢i kadrolari ile iggi
sayilar arasindaki farktan daha yiiksektir. Bu sonug¢ ayni sekilde izle-
nen personel politikasina ve belediyelerin mecburen izlemeleri gereken
yola dayanmaktadir.
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Tablo 1: il Belediyelerinin Norm Kadro Standartlar1 Cetveline Gore
Mevcut Durum??

Siirekli Siirekli
Swra il Belediyesi Niifus Klz/l[(::(:;larrl NS[:;::: b/a i Isgi y/x
No @) o) Kadrolar1 | Sayisi
) )

1. Adiyaman 198.433 331 191 0,58 166 210 1,27
2. Afyonkarahisar | 170.455 331 237 0,72 166 175 1,05
3. Aksaray 171.423 331 172 0,52 166 302 1,82
4. Aydin 179.425 331 208 0,63 166 769 4,63
5. Balikesir 259.157 471 199 0,42 236 370 1,57
6. Bilecik 46.403 192 59 0,31 96 92 0,96
7. Bolu 120.021 280 118 0,42 140 423 3,02
8. Corum 212.418 410 246 0,60 205 514 2,51
9. Denizli 488.768 659 436 0,66 330 666 2,02
10. Diizce 125.240 280 120 0,43 140 285 2,04
11. Elaz1g 323.420 556 240 0,43 278 510 1,83
12. Erzincan 90.100 214 105 0,49 107 373 3,49
13. Hatay (Antakya) | 202.216 410 176 0,43 205 268 1,31
14. Kars 76.729 214 75 0,35 107 438 4,09
15. Kirikkale 192.705 331 359 1,08 166 741 4,46
16. Malatya 388.590 607 372 0,61 304 288 0,95
17. Mugla 61.550 214 108 0,50 107 143 1,34
18. Ordu 135.878 280 170 0,61 140 396 2,83
19. Siirt 129.108 280 92 0,33 140 257 1,84
20. Sanlurfa 488.000 659 221 0,34 330 988 2,99
21. Tekirdag 140.535 280 180 0,64 140 451 3,22
22. Trabzon 230.399 410 251 0,61 205 602 2,94
23. Usak 176.717 331 138 0,42 166 354 2,13
24, Van 360.810 607 318 0,52 304 634 2,09
25. Zonguldak 108.792 280 137 0,49 140 340 2,43

22 T.C. Igisleri Bakanlhigi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, 2011. Bu ¢alismada T.C. Igisleri
Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii referans verilerek kullanilan veriler dogrudan

Arastirmacilar tarafindan ilgili kurumdan alinmistir.
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Tablo 1’de goriildiigli iizere higbir belediye norm kadro ilke ve
standartlarina uygun bir personel durumuna sahip degildir. Bu anlamda
en dnemli sorun stirekli ig¢i kadrolarinda fazla personel istihdam edil-
mesi ve memur kadrolarinda yeterli personel istihdam edilememesidir.
Ornegin, Kirikkale Belediyesi niifusuna gére belirlenmis olan memur
kadrolarina hemen hemen denk sayida memur istihdam etmektedir. Fa-
kat ig¢i kadrolar1 agisindan bakildiginda ayni belediye i¢in tam tersi
bir durum ile karsilasilmaktadir. Burada iki farkl tarafin sebep oldugu
sorunlar ortaya gikmaktadir. i1k olarak, merkezi yonetimin ilgili kurum-
lar1 tarafindan belirlenen norm kadro standartlar1 Kirikkale érneginde
eksiklik ortaya koymaktadir. Higbir belediyede saglanamayan memur
kadrosu/memur sayis1 dengesine yakin bir denge burada saglanmistir.
Ancak, Kirikkale Belediyesi niifus agisindan kendisinden iki kat biiyiik
belediyeler ile karsilastirildiginda, diger belediyelerin Kirikkale Beledi-
yesi gibi memur statiisii agisindan norm kadro standartlarini yakalamast
imkansiz gdziikmektedir. Ikinci olarak, belediyelerin siirekli isgi istih-
dam ederken rasyonel ihtiyag¢lara gore hareket etmedigi géziikmektedir.
Ozellikle Aydin, Kars, Kirikkale, Bolu, Erzincan, Sanlurfa, Tekirdag
ve Trabzon i1 Belediyeleri, son yillarda izlenen personel azaltimi poli-
tikalarina ragmen, siirekli is¢i sayist bakimindan norm kadro standar-
larina ¢ok uzak durmaktadirlar. Bu degerlendirme konunun iki yonlii
(merkezi yonetim ve belediyeler agisindan) tekrar degerlendirilmesinde
fayda oldugunu gostermektedir.

Genel olarak il belediyelerinin personel politikasina iliskin olarak
burada yapilan degerlendirmeye gore, Tiirkiye’de belediyelerin perso-
nel politikas1 hakim yonetim paradigmalarinin etkisi altinda kalmakta
ve kendi kroniklesmis sorunlarina gore ¢oziimler gelistirmeye c¢alis-
maktadir. Esnek istihdam, personel azaltimi, memur ve ig¢i gibi giiven-
celi pozisyon yerine s6zlesmeli personel tercihi, 6zellestirme ve hizmet
alimiyla yonetimin sadece saglayici konumuna indirgenmesi gibi ben-
zer gelismeler dikkat ¢gekmektedir. Ancak, insan kaynaklar1 yonetimi
yaklagimi, dezavantajli gruplar isttihdam etme, performansa dayali yo-
netim, liderlik ve motivasyon esasli araglar, kadin istihdami, personel
yonetim biriminin desantralizasyonu, kurum i¢i yatay ve dikey personel
hareketliliginde serbestlik gibi konular zayif kalmistir. Bu noktada ay-
rintih bir sekilde YKI esinli personel politikasinin yine YKI esinli stra-
tejik planlar {izerinden degerlendirilmesi belediye personel politikast
konusunda kapsamli bir degerlendirmeye imkan taniyacaktir.
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II. STRATEJIK PLANLARA GORE iL BELEDIYELERININ
PERSONEL POLITIiKASI

2000’li y1illarda Tiirkiye’de yasanan yonetsel reform siirecinin agir-
likl1 olarak YKI diisiincesinden etkilendigi ve yapilan diizenlemelerin
isletmecilik uygulamalarini igerdigi genel kabul gérmektedir. Bu an-
lamda ilk 6énemli diizenlemenin 2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu oldugu sdylenebilir. Sonraki yillarda ye-
rel yonetimleri ilgilendiren yasal diizenlemelerde bu kanunla getirilen
yeni yonetim araglarina atif yapildig1 ve 6zel sektor yonetim teknik-
lerinin belediyelerde uygulanmasimin adeta zorunlu kilindig: bir siireg
yasanmuistir. Yerellesme siirecinin igletmecilik ayagini olusturan diizen-
lemelerin amaci esnek, hesap verebilir, seffaf, etkin ve etkili, katihmei,
performans odakli bir yonetim modeli olusturmaktadir. Bu gelismeleri
genel kamu ydnetimi agisindan degerlendiren Aktan ve Coban?® “iyi
yonetim ilkeleri’ni benzer sekilde tanimlamaktadirlar: “Katilimcilik,
saydamlik, hesap verme sorumlulugu, yerinden ydnetim, siyasal etik,
kalite, liyakata dayali insan kaynaklari yonetimi, hizmet sunumunda
rekabet, hukukun tistiinliigii, iktidarin svmirlandiridmasi, kurallar ve ku-
rumlar, dijital bilgi yonetimi”. Bu ilkelerin son yillarda yerel yonetimler
ve Ozellikle belediyeler tarafindan benimsendigi; orgiit ve yonetimleri-
ni bu ilkeler ¢ercevesinde gelistirme egiliminde ve ¢abasinda olduklari
goriilmektedir. Bu durumun en 6nemli gostergesi belediyeler tarafindan
hazirlanan stratejik planlardir.

2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii
Kanunu’nun 9. maddesinde; “Kamu idareleri; kalkinma planlari, prog-
ramlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gele-
cege iligkin misyon ve vizyonlarini olugturmak, stratejik amaglar ve ol-
¢clilebilir hedefler saptamak, performanslarini onceden belirlenmis olan
gostergeler dogrultusunda ol¢mek ve bu siirecin izleme ve degerlendir-
mesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlar-
lar” denilmektedir. 2005 tarih ve 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 41.
Maddesinde de; “Belediye baskani, mahalli idareler genel se¢imlerin-
den itibaren alti ay icinde; kalkinma plani ve programi ile varsa bélge
planina uygun olarak stratejik plan ve ilgili oldugu yil basindan once de
yillik performans programi hazirlayp belediye meclisine sunar” seklin-
de bir ifade vardir. Ayrica, 5393 Sayili Belediye Kanunu’nun; Belediye

23 Aktan ve Coban, a.g.k., s. 13.
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Baskaninin gorev ve yetkilerini diizenleyen 38. maddesinin b bendinde
“Belediyeyi stratejik plana uygun olarak yonetmek, belediye idaresinin
kurumsal stratejilerini olusturmak, bu stratejilere uygun olarak biitgeyi,
belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans élgiitlerini hazirla-
mak ve uygulamak, izlemek ve degerlendirmek, bunlarla ilgili raporia-
rt meclise sunmalk™ gorevleri Belediye Baskanina verilmistir. Boylece
stratejik planlama kaynaklarin ve belediyelerin iyi yonetimi igin genel
olarak kabul edilmis bir yonetim araci haline gelmistir.

Yeni personel politikas1 kapsaminda, IKY yaklasimi gergevesinde
kamu personelinin stratejik varliklar olarak goériilmesi beklenmektedir.
Stratejik yonetim ile IKY birlikte diisiiniilmelidir. Orgiitiin tiim unsurla-
rii1 degerlendiren ve ona gore yonetime yon veren stratejik planlamanin
en 6nemli tarafi stratejik insan kaynaklar1 planlamasidir. Bu gergevede
disiiniildiigiinde, “statejik planlama, misyon, vizyon, amag¢ ve hedef-
ler belirlenmesi, i¢ ve dis ¢evre analizi gibi stratejik yonetim unsurlari
insan kaynaklar: yonetimi ve stratejik insan kaynaklar: planlamast ile
yakindan iliskilidir**. Bir anlamda stratejik yonetimin ve planlamanin
basarist da bir i¢ ¢evre faktorii olan insan kaynagina baglidir. Sonugta
stratejileri belirleyen, stratejik plani uygulayan ve yonetim sonuglarini
kontrol edip degerlendiren insandir/personeldir®.

Bu c¢alisma kapsaminda belediyelerin personel politikasina ilis-
kin sonuglara ulasmak amaciyla, Tiirkiye genelinde siyasal, cografi
ve yonetsel degiskenler dikkate alinarak 25 il belediyesinin personel
politikasina iliskin belirleyici soylemleri olan stratejik planlari analiz
edilmistir. Stratejik planlar baz1 belediyelerden dogrudan alinmis, bazi
belediyelerin ise resmi Internet adresinden indirilmis, baz1 belediyele-
rin de stratejik planlarina ne yazik ki ulagilamamustir. Stratejik planlari-
na ulasilamayan il belediyelerinin personel yonetimi faaliyetleri kendi
faaliyet raporlari tizerinden degerlendirilmistir.

Stratejik planlarin genel olarak formati ve diizeni birbirine benze-
mektedir. Ayrica stratejik plan hazirlanirken izlenen yollar ve teknikler
de benzesmektedir. Bu nedenle, klasik olarak stratejik plan hazirlanir-
ken izlenen “SWOT Analizi” (GZFT Analizi: giiglii yonler, zayif yon-
ler, firsatlar, tehditler) adimlar1 ¢ergevesinde il belediyelerinin stratejik
planlar1 degerlendirilmis ve alt basliklarda stratejik planlarda personel
politikasiyla ilgili olarak 6n goriilen “stratejik ilkeler, amagclar ve faali-
yetler” tespit edilmistir?®.

24 Ogzgiir, a.g.k., s. 214-215.

25 Ogzgiir, a.g k., s. 246.

26 11 belediyelerinin stratejik planlari analiz edilirken Erengin’in (a.g.m., s. 3-7) biiyiiksehir
belediyeleri personel yonetimi igin hazirladigi calismada kullandigi yontemden
yararlanilmigtir.

74



IL1. il Belediyelerinin Personel Yonetimi Sorunlar1 ve Zayif
Yonleri

Il belediyelerinin personel yonetimi sorunlar1 ve zayif yonleri 10
alt baslikta toplanmustir: “Personel sayisi ve dagilimi, nitelikli ve teknik
personel ihtiyaci, norm kadro uygulamasi, iicret dengesizligi, egitim,
sosyal tesis sorunlari, etkinlik, performans degerlendirmesi, ¢atisma,
degisime uyum ve teknoloji kullanimi”. Sayilan alt bagliklar ¢ergeve-
sinde 25 il belediyesinin personel sorunlar1 ve zayif yonleri igerisinde
en Onemli sorun alanin “norm kadro ilke ve standartlar’”ni uygulaya-
mamak oldugu goziikkmektedir. Ayn1 diizeyde il belediyelerinin biiyiik
boliimii personel sayist ve dagilimi, egitim, nitelikli ve teknik personel
ihtiyact konularinda ciddi sorunlara sahiptirler. Belediyeler personel
yonetimi konusunda merkezi yonetimin yaptig1 diizenlemelerin geri-
sindedir. Cogu belediye profesyonel bir sekilde is tanimlamasi ve is
analizi yapamamistir. Belediyelerin memur sayilar1 ve siirekli is¢i sa-
yilar1 arasinda ve bu personelin birimler arasinda dagiliminda 6nemli
dengesizlikler vardir.

Il belediyelerinde siirekli isci statiisiindeki personel sayismin ¢ok
fazla olmasi belediye personelinin ortalama egitim diizeyini de diistir-
mektedir. Belediyelerdeki isci statiisiindeki personelin biiylik boliimii
“ilkdgretim ve alt” diizeylerde okullardan mezundur. Universite egi-
timi almis belediye personeli orani genel olarak diisiiktiir. Memur sta-
tiisiindeki personelin bir boliimii yiiksekokul ve iiniversite mezunudur.
Bununla birlikte, son yillarda yavas da olsa orani giderek artan sozles-
meli personelin egitim diizeyi diger statiilerdeki personele gore yiik-
sektir. Boylece, nitelikli ve teknik personel ihtiyacinin giderilmesinde
egitimli insan kaynagi hassasiyeti dikkate alinarak sdzlesmeli personel
istthdam1 yolu kullanilabilir. Ancak bu kez de, sozlesmeli istihdamin
uzun vadede yasatabilecegi diger sorunlar (6rn. is giivencesi, motivas-
yon, drgiitsel baglilik vb.) gdz oniinde tutulmalidir.?’

27 02/08/2013 tarihli ve 28726 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6495 sayili Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile belediyelerde
calisan sozlesmeli personelin kadroya gegirilmesi igin diizenleme yapilmistir. Bu makale
kapsamindaki arastirma ilgili diizenlemeden 6nce yapildigi ve bu diizenlemenin sonuglarinin
degerlendirilmesi i¢in yeterli verinin olmamasindan dolay1 bu konuya ¢alisma kapsaminda yer
verilememistir.
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Tablo 2: il Belediyelerinin Personel Yénetimi Sorunlari ve Zayif Yonleri

Sl;roa il Belediyesi PS| NP | N |UD|Es |ST|E| P | C|DU
1. Adryaman X X X X X X X | X X
2. Afyonkarahisar X X X X X X
3. Aksaray X X X X X X | X
4. Aydin X X X X X X X X
5. Balikesir X X X X
6. Bilecik X X X
7. Bolu X X X
8. Corum X X X
9. Denizli X X X
10. Diizce X X X X X X
11. Elazig X X X X X X X
12. Erzincan X X X
13. Hatay (Antakya) X X X X X X X | X
14. Kars X X X X X
15. Kirikkale X X X X X
16. Malatya X X X X | X[ XX ]| X
17. Mugla X X X X
18. Ordu X X X X X X
19. Siirt X X X
20. Sanliurfa X X X X | X X
21. Tekirdag X X X X X X
22. Trabzon X X X X X X X | X X
23. Usak X X X X X X | X
24. Van X X X X X
25. Zonguldak X X X X X X

Toplam 23 19 | 25 8 21 9 3 110 13 9

PS: Personel Sayis1 ve Dagilimi, NP: Nitelikli ve Teknik Personel Thtiyac1, N: Norm
Kadro Uygulamasi, UD: Ucret Dengesizligi (maaslarin diizenli 6denmemesi), E: Egi-
tim (personel egitim diizeyi ve hizmet i¢i ve dncesi egitim), ST: Sosyal Tesis Sorunlari
(calisma ortami1 ve sosyal kolayliklar, motivasyon), E: Etkinlik, P: Performans Deger-
lendirmesi (6diil ve ceza), C: Catisma (birimlerarast koordinasyon), DU: Degisime
Uyum (personel katilim1) ve Teknoloji Kullanima.
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Egitim konusu il belediyeleri i¢cin de en 6nemli problemdir. Yeni
istihdam edilen personel ile egitim diizeyi artirrmi hedeflense de, bunun
stirekli hizmet i¢i (sehir i¢i ve sehir dis1) egitim imkanlar ile destek-
lenmesi gerekmektedir. Egitim konusunda ildeki veya yakin illerdeki
iiniversitelerin “kamu y6netimi, isletme, maliye, kent ve bdlge planla-
mas1 vb.” boliimlerinden yararlanilmas1 miimkiindiir. Ayrica, TODAIE,
Tiirkiye Belediyeler Birligi, Iller Bankas1 ve baz1 sivil toplum kurulus-
larinin egitim ¢alismalar takip edilmelidir.

11 belediyelerinin sorunlarini ve zayif yonlerini gosteren Tablo 2’ye
bakildiginda, stratejik planlarda sirasiyla “catisma, performans deger-
lendirmesi, sosyal tesis sorunlari, degisime uyum ve teknoloji kullani-
my, iicret dengesizligi, etkinlik” sorunlarinin 6nceki sorunlara gore daha
az sayida belediye tarafindan belirtildigi goriilmiistiir. Bu tespit belir-
tilen sorunlarin diger belediyelerde olmadigi anlamina gelmemektedir.
Ozellikle, birimleraras1 koordinasyon, performans degerlendirmesi, et-
kinlik, degisime uyum ve teknoloji kullanimi konularinda ¢ogu beledi-
yenin sorun yasadigi bilinmektedir. Belediyelerin stratejik planlarinda
daha ¢ok “norm kadro, personel sayist ve dagilimi, nitelikli ve teknik
personel eksikligi ve egitim” konularina deginmelerinin en 6nemli se-
bebi bu sorunlarin biiyiik maliyetler getirmesi ve belediye yonetimi i¢in
hayati nitelikte olmasidir. Diger yandan, bazi belediyeler zayif olduk-
lar1 ve sorun yasadiklar konular startejik planlarda objektif bir sekilde
degerlendirmemislerdir. Bu durumun belediyeyi kamuoyu nezdinde iyi
bir sekilde gostermeyecegini diigiinmiis olabilirler. Bunun tersine dav-
ranan belediyeler de vardir: Ornegin, Afyonkarahisar Belediyesi perso-
nel yonetimi konusunda en iyi durumda olan belediyelerden biri olsa
da, belediye sorunlarini agik ve ayrintili bir sekilde siralamistir. Yine
Trabzon Belediyesi bu konuda ¢ekinmeden objektif degerlendirmeler
yoluyla belediye personel yonetimi sorunlarini dile getirmistir.

IL. 2.1l Belediyelerinin Personel Yonetimindeki Giiclii Yonleri

Il belediyelerinin personel yonetimindeki gii¢lii yonleri 9 alt baslik
altinda toplanmistir: “Nitelikli ve teknik personel sayisi, personelin egi-
tim durumu, personelin deneyimi, diisiik gider, personelin performansi,
sosyal tesisler, odiillendirme, kuruma baghlik ve ekip ¢alismasi, mali
durum”. Sayilan alt basliklar ¢er¢evesinde 25 il belediyesinin stratejik
planlarinda personel yonetimine iligkin olarak en fazla vurgulanan giic-
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lii yonler “personel sayisi, kuruma baglilik ve ekip calismasi ve perso-
nelin deneyimi”dir. Giiglii yonlerin gdsterildigi Tablo 3’e bakildiginda,
il belediyelerinin personel sorunlar1 ve zayif yonleri ile karsilastirildi-
ginda giiglii yonleri siirli kalmaktadir. Belediyelerin 6ne ¢ikan giiglii
yonlerinin bile toplam il belediyesinin yariya yakini tarafindan paylagil-
dig1 goriilmektedir. Ozellikle, siirekli isci statiisiindeki kadrolar1 siskin
durumda olan belediyeler i¢in personel sayisinin fazla olmasi giiglii bir
yonden ziyade bir zayifliga isaret etmektedir. Nitelikli ve teknik perso-
nele sahip olan belediye sayisinin az olmasi nicel fazlalig1 giiclii yone
¢evirmekten uzak kalmaktadir.

Kuruma baglilik ve ekip ¢alismasinin giiclii bir yon olarak kabul
edildigi belediyelerde, personelin politika belirleme, karar alma ve
uygulama siireglerine katiliminin amaglandigi goriilmektedir. Yine bu
belediyelerde kurumsal sinerjiden faydalanmanin faydalari {izerinde
durulmaktadir.

Ucgiincii bir giilii yon olarak “personelin deneyimi”ne vurgu yapil-
mistir. Ancak, burada deneyimden algilanan daha ¢ok personelin hiz-
mette gecirdigi yildir. Oysaki, is yapma becerisi konusunda ayrintilt
verilere stratejik planlarda rastlanmamaktadir. Bu nedenle, uzun yillar
ayni kurumda ¢alismig personelin nitelikleri ile birlikte degerlendiril-
memesi giiclii bir yone isaret etmemektedir.
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Tablo 3: il Belediyelerinin Personeline iliskin Giiglii Yanlar

SiraNo | il Belediyesi S Eg. D | DG | P ST | O | KB | M
1. Adiyaman
2. Afyonkarahisar X X X X X X
3. Aksaray X X
4. Aydin X X X
5. Balikesir X X X X X
6. Bilecik X X
7. Bolu X X X X
8. Corum X
9. Denizli X X
10. Diizce X
11. Elazig X X X
12. Erzincan X
13. Hatay (Antakya) X
14. Kars
15. Kirikkale X X X X X
16. Malatya X X X X
17. Mugla X X
18. Ordu X X
19. Siirt X
20. Sanlurfa X X X X X
21. Tekirdag X
22. Trabzon X X X
23. Usak X X X X
24. Van
25. Zonguldak X
Toplam 13 6 10 2 7 3 0 12 6

S: Say1 (Teknik ve nitelikli personel, norm kadro), Eg.: Egitim, D: Deneyim, DG: Diisiik Gider, P:
Performans (yiiksek is sonuglandirma), ST: Tesis (sosyal ve saglik), O: Odiillendirme, KB: Kuru-
ma Baglilik ve Ekip Calismas: (kurumsal sinerji, katilim), M: Mali Durum.
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Calisma kapsaminda incelenen 25 il belediyesinde personel yoneti-
mi ile ilgili olarak daha az 6ne ¢ikan gliglii yonler sirastyla “performans,
egitim, mali durum, sosyal tesis, diisiik gider” konularidir. Bir anlamda
bu Tablo zayif yonleri tamamlamaktadir. Mevcut personel yapisi ile il
belediyeleri hedeflenen performansa ulagamamakta, egitim diizeyi dii-
siik personelle caligmakta, mali sikintilar yagamakta, ¢alisanlarin sos-
yal ve saglik ihtiyaglarina 6zen gosterememekte ve yiiksek maliyetlerle
personel ¢alistirmaktadir. Bir anlamda reform siirecinin belediyelerden
bekledigi “etkin, etkili, katilime, kaliteli, seffaf ve hesap verebilir” hiz-
met sunumunu saglayacak personel sisteminin gerektirdigi giiglii yon-
lere belediyeler ne yazik ki sahip degillerdir.

Baz1 belediyelerde personel yonetimine iliskin gii¢lii yonlerin ya
hi¢ olmadig1 ya da ¢ok sinirli oldugu goriilmektedir. Bunlardan biiyiik
boliimii gergekten personel yonetimi konusunda ¢ok ciddi sorunlarla
kars1 karsiyadirlar. Ancak, bazi belediyeler ise personel yapilar agi-
sindan giiclii yonleri olsa da stratejik planlarinda bu konuya gereken
onemi vermemislerdir. Van Belediyesi gibi oldukca biiyiik bir belediye
orneginde goriildiigii gibi stratejik planlamanin ciddi bir degerlendirme
ile yonetsel a¢idan degil daha ¢ok siyasi ve soyut amaglar ile hazirlan-
masindan kaynaklanan sorunlar vardir. Bircok belediye giicli yonleri
olarak belirttikleri konularda kendi verileri ile ¢elismektedirler. Fazla
personeli olan belediyelerin bazilar1 bunu bir gii¢ olarak degerlendir-
mekte; ancak ayni belediyelerin nitelikli personel konusunda ciddi ek-
siklikleri bulunmaktadir. Bilecik, Kars ve Erzincan belediyelerinin stra-
tejik planlarina ulasilamadigi i¢in bu belediyelerin giiglii yonleri yeteri
kadar degerlendirilememistir.

I1.3. i1 Belediyelerinin Personel Yonetimi Sorunlarim C6zme
Konusunda Sahip Olduklar:1 Firsatlar

Il belediyelerinin personel sistemlerindeki sorunlar1 ¢ézme konu-
sunda sahip olduklari firsatlar 8 alt baslikta degerlendirilmistir: “Uni-
versite, teknolojik uyum ve e-belediyecilik, egitimli niifus, egitimli per-
sonel, hizmet alimi, performans yonetimi, tedarikgiler, norm kadro”. 25
il belediyesinin stratejik planlarinin bu agidan incelenmesi sonucunda
Tablo 4 gelistirilmistir. Incelenen stratejik planlarin biiyiik boliimiinde
firsatlar konusunda personel yonetimine iliskin dogrudan atiflar yoktur.
Ancak, tiim belediye sistemi i¢in yapilan analiz sonucu tespit edilen
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firsatlardan personel yonetimine etkisi olabilecegi diisiiniilenler aras-
tirmacilar tarafindan tespit edilmistir. Ozellikle son yillarda her ilde en
az bir liniversitenin agilmasi sonucunda 6nemli beklentilerin olugmast
belediye yonetimlerine de yansimistir. Tablo 4’de goriildiigl lizere 25
il belediyesinden 21°1 i¢in tiniversite dnemli bir firsat olarak goriilmek-
tedir. Universitenin personel yonetimi konusunda saglayacagi olumlu
digsalliklar birden fazladir. Ilk olarak, tiniversitedeki akademik kadro-
lar kent ile ilgili bilimsel ¢aligmalar yaparak kentsel sorunlarin tespiti
ve ¢Oziimii noktasinda dnemli katki sunabilirler. Universitelerdeki kent
yonetimi ile ilgili boliimlerinde yer alan akademisyenlerin ilgili bele-
diye yonetiminin ¢agdas yonetim yaklasimlari dogrultusunda doniisii-
miine yapaca@1 katkilar etkili olacaktir. ikinci olarak, belediyeler icin
onemli bir sorun olan mevcut personelin egitim diizeyinin diisiikliigii
iiniversitenin ilgili béliimlerinden ve siirekli egitim merkezlerinden
almacak destek ile iyilestirilebilecektir. Ugiincii olarak, iiniversitenin
belediye yonetimi ve hizmet alanlar ile ilgili boliimlerinden mezun
olacak nitelikli is giicli belediyenin bulmakta zorluk ¢ektigi bir kay-
nak durumundadir. Boylece iiniversite faktoriiniin saglayacagi olumlu
digsalliklar ¢ok yonlii degerlendirilirse belediyelerin personel yonetimi
icin ne kadar 6nemli oldugu anlagilacaktir.
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Tablo 4: i1 Belediyelerinin Personel Y&netimi Sorunlarin1 Cozme Ko-
nusunda Sahip Olduklar1 Firsatlar

Sira No il Belediyesi U T | EN| EP | HA | PY | Te | N
1. Adiyaman X
2. Afyonkarahisar X X
3. Aksaray
4. Aydin X
5. Balikesir X X
6. Bilecik
7. Bolu X X X
8. Corum X X
9. Denizli X X X
10. Diizce X X
11. Elazig X X X
12. Erzincan X X X X
13. Hatay (Antakya) X
14. Kars X X X
15. Kirikkale X X
16. Malatya X X X X
17. Mugla X
18. Ordu X X
19. Siirt
20. Sanliurfa X X X
21. Tekirdag X
22. Trabzon X X
23. Usak X
24. Van X
25. Zonguldak X X
Toplam 21 8 2 3 7 2 1 2

U: Universite, T: Teknolojik Uyum ve E-Belediyecilik, EN: Egitimli Niifus, EP: Egi-
timli Personel, HA: Hizmet Alimi, PY: Performans Y6netimi (bireysel ve kurumsal),
Te: Tedarikgiler (yeni yonetim arag ve yontemleri), N: Norm Kadro.
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2000’1 yillarda piyasada, sivil toplumda, kamu yonetiminde ve
akademik g¢evrede en ¢ok tartisilan konulardan birisi de bilgi tekno-
lojileri ve onun toplumsal yapilara etkisidir. Ozellikle e-devlet uygu-
lamalarmin yarattig1 olumlu etkiler belediyelerden de e-belediyecilik
adi altinda bir¢ok hizmet sunumu talebinin dogmasina yol agmistir. Bu
etkiler altinda belediye yonetimleri 6zellikle son yillarda bilgi ve ileti-
sim teknolojilerinden yararlanarak bazi hizmetlerini Internet {izerinden
kullaniciya sunmaya ¢aligmaktadirlar. Devam eden teknolojik uyum ve
e-belediyecilik faaliyetlerinin personel konusu ile iliskisi ¢ok yakindir
ve belediye yonetimleri i¢in 6nemli bir firsat sunmaktadir. Bir yandan
yeni teknolojiler isgiicii tasarrufuna imkan tanirken, diger yandan bil-
gisayar okuryazari personel ihtiyacina yol agmaktadir. Belediyeler alt
yapilarim1 ve hizmet siireclerini teknoloji yogun hale getirirlerse ve
e-belediyecilik uygulamalarini iyilestirirlerse 6nemli bir igglicii tasar-
rufu saglayacaklardir. Diger taraftan mevcut personel profilinin hizli
bir sekilde teknolojiye uyumlu hale doniistiiriilmesi gerekmektedir.
Giderek daha geng, egitimli ve teknoloji uyumlu personelin istthdami
belediyeler acisindan 6nemli bir firsat sunmaktadir.

Il belediyeleri stratejik planlarinda personel ydénetimi konusunda-
ki firsatlar arasinda degerlendirilen ii¢lincii husus da “hizmet alim1”
yontemidir. Yeni Belediye Kanunu’nun bu anlamda tesvik edici olmast
sebebiyle belediyeler yasadiklar1 personel sorunlarii ¢ozebilmek igin
yogun bir sekilde hizmet alimina yonelmislerdir. Bu durum, stratejik
planlarda firsat olarak degerlendirilmektedir. Boylece kadrolu bir kamu
personeline gore daha az maliyet getiren personel ¢alistirilacak, kadrolu
personel icin gegerli olan 6zliik haklarinin maliyetinden sakinilacak,
daha esnek ¢alisma siirecleri degerlendirilecek ve piyasa sartlari gerge-
vesinde rekabet ortamindan yararlanilacaktir. Bu diisiince merkezi ikti-
darin da etkisiyle genel olarak kabul gormiistiir ve belediyelerde hizmet
alimi ilgi ¢eken bir firsat haline doniigsmiistiir.

Tablo 4’de aslinda 6nemli bir eksiklige isaret edilmektedir. il be-
lediyeleri “egitimli niifusu, egitimli personeli, performans yonetimini,
yeni yOnetim araglarini ve yontemlerinin kullanilmasini ve norm kadro
uygulamasi”ni1 yeteri kadar degerlendirmemekte ve firsat olarak gérme-
mektedirler. Sayilan konu bagliklarinin her biri personel yonetimi i¢in
onemli firsatlar sunmaktadirlar. Ancak, bunlarin belediyelerin giindemi-
ne girmesi ve olumlu etkiler dogurmasi hemen sonug aliabilecek hu-
suslar degildir. Ayrica norm kadro uygulamalari, performans yonetimi,
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yeni yonetim araglar1 ve yontemleri kullanilan konularda belediyelerin
onemli destege ihtiyaclar1 vardir. Bu anlamda destek aktorleri merkezi
yoOnetim, 6zel sektdr, sivil toplum kuruluslar1 vb. aktorler olabilir. An-
cak 0zel sektoriin ve sivil toplum kuruluslarinin fazla geligskin olmadigi
yerlerde merkezi yonetimin daha bir 6nemli rol iistlenerek belediye per-
sonel politikasina destek sunmasi gerekmektedir.

IL.4. 11 Belediyelerinin Personel Yonetimi Konusunda Kars:
Karsiya Olduklar1 Tehditler

Il belediyelerinin personel yonetiminde karsi karstya olduklari
tehditler 9 alt baslik altinda toplanmustir: “Mevzuat, biirokrasi, ihale
stireci, nitelikli personel eksikligi, mali durum, teknolojik takip, iiniver-
sitede ilgili boliimlerin olmamasi, takim ¢alismasi, liyakat”. Aslinda
sayilan bu konu bagliklarinin hepsi genel olarak belediyeleri her alan-
da etkilemektedir. Burada 6zel olarak personel yonetimine olan etkileri
tartisilmistir. Bu ¢ergevede, 25 il belediyesinin stratejik planlarindaki
incelemeye gore en 6nemli tehdit algilamasi “mali durum” ve “nitelikli
personel eksikligi” konularinda 6ne ¢ikmaktadir. Sadece belediyelerin
degil tim yerel yonetimlerin en 6nemli sorunlari mali yapiya iliskin
olarak ortaya ¢ikmaktadir. Personel yonetimi agisindan bakildiginda
mali duruma iliskin temel sorunlar “6deme sorunlari, personel giderleri
ve ticret dengesizligi”dir. Baz1 belediyelerdeki kotii yonetimden dolay1
personel maaslar1 6denmesinde sorunlar yasanmaktadir. Burada kisir
bir dongii olugmustur. Belediyelerin yillardir “arpalik” olarak goriilme-
si ve belediye yonetiminin tercihlerine gdre personel aliminin yapil-
masi1 bugiin bazi belediyelerin personel giderlerini dahi 6deyemez hale
gelmesine yol agmistir. Reform siirecindeki yasal diizenlemeler ile bu
konudaki en dnemli 6nlemlerden biri personel harcamalarina konulan
%30’luk siir ve norm kadro uygulamasidir. Bu denetim stirdiiriiliir ve
makul bir denge kurulursa belediyelerin mali durum agisindan algila-
diklan tehdit azalacak ve kaynaklar yatirimlara yonlendirilebilecektir.
Ayrica, farkli statiideki personel istihdaminin yol ac¢tig1 “licret denge-
sizligi” sorunu ¢oziim beklemektedir. Ozellikle yeni kadrolu personel
aliminin norm kadro ve biit¢e sinirlartyla sinirlandirilmasi suretiyle ge-
lecek yillarda daha dengeli bir iicret politikasina ulagilabilir. Ancak, bu
konuda da esasli bir reforma ihtiya¢ vardir.
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Tablo 5: il Belediyelerin Personel Konusunda Kars1 Karsiya Olduklar
Tehditler

Sira No | il Belediyesi M B i[NP/ MD | T U |TC| L
1. Adiyaman X X X X X
2. Afyonkarahisar X X
3. Aksaray
4. Aydin X
5. Balikesir X X
6. Bilecik X X
7. Bolu X
8. Corum X
9. Denizli X
10. Diizce
11. Elazig X X
12. Erzincan X
13. Hatay (Antakya) X
14. Kars X X
15. Kirikkale X X
16. Malatya X X
17. Mugla
18. Ordu X
19. Siirt X
20. Sanlurfa X
21. Tekirdag X
22. Trabzon
23. Usak
24. Van X
25. Zonguldak X
Toplam 3 4 2 7 9 1 2 2 1

M: Mevzuat, B: Biirokrasi (Merkezi Y6netim), I: Thale Siireci, NP: Nitelikli Personel
Eksikligi, MD: Mali Durum (Odeme Sorunlari, Personel Giderleri, Ucret Dengesizligi),
T: Teknolojik Takip, U: Universitede ilgili boliimlerin olmamasi, TC: Takim Caligmast
(iletisim ve ig boliimii), L: Liyakat.
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Nitelikli ve teknik personel konusunda belediyelerin tamaminda
yasanan sorun burada tekrar karsimiza ¢ikmistir. Bu tehlikeye karst
durmak i¢in hem belediye yonetimlerine hem de merkezi yonetime
onemli gorevler diismektedir. Belediye yonetimlerinin kayirmacilik ve
partizanliktan uzak durarak tamamen liyakata ve profesyonel normlara
dayal1 bir insan kaynaklar1 politikasi izlemesi gerekmektedir. Merkezi
yonetime diisen gorev ise yasal diizenlemeler ile belediyelerin daha es-
nek ve daha yerinden insan kaynaklar1 yonetimi uygulamasina gegebil-
mesinin oniinii agmaktir.

Mali durum ve nitelikli personel konularina gore daha az deginilse
de, “merkezi yonetim biirokrasisi, mevzuat, ihale siireci, iiniversitede
ilgili boliimlerin olmamasi, takim c¢aligsmasi eksikligi, liyakata dayali
olmayan uygulamalar ve teknolojik yetersizlikler” de personel yoneti-
mi Oniinde tehditler olarak algilanmalidir. Tablo 5°de goriildiigii lizere
belediyelerin personel yonetimi konusunda algiladiklar1 tehditler ¢ok
cesitlilik gostermektedir. Her ne kadar farkli belediyeler farkli sorun-
lara isaret etse de, belediyelerin cogu personel yonetimi karsisinda bu
sorunlarla karsilagmaktadir. Bu nedenle konun biitiinciil bir yaklagimla
ele alinmas1 gerekmektedir.

IIL. iL BELEDIYELERININ PERSONEL POLITIKASINA
ILISKIN ILKELERI, STRATEJIiK HEDEFLERI VE
FAALIYETLERI

Stratejik planlama faaliyetinin asamalar1 dikkate alindiginda, planin
en son asamasinda gelecek donemlerde ilgili yonetim konularinda han-
gi ilkelerin izlenecegi, hangi hedeflere ulasilacagi ve hangi faaliyetlerin
gerceklestirilecegi yazilir. Bu ¢alismada da, belediyelerin sorunlar1 ve
zay1f yonleri, gliclii yonleri, firsatlar1 ve karsi karsiya olduklar tehditler
ele alindiktan sonra sirada belediyelerin izleyecekleri politikalara degi-
nilecektir. Bu ¢ergevede, il belediyelerinin personel yonetimine iligkin
ilkeleri, stratejik hedefleri ve faaliyetleri 10 alt baslikta toplanmistir:
“Hizmet alimi, s6zlesmeli personel, ekip ¢alismasi, egitim, sosyal geli-
sim, memnuniyet, liyakat, performans yonetimi, stratejik planlama”.

Tablo 6’da goriildiigii iizere il belediyelerinin biiyiik bir boliimii
bazi konularda benzer diisiincededirler. Ozellikle; egitim diizeyinin
yiikseltilmesi, sdzlesmeli personel istihdam edilmesi, hizmet alimi1 ve
personel azaltilmasi, ekip ¢alismasiin gii¢lendirilmesi, ¢alisanlarin
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memnuniyetlerinin artirilmasi, performans yonetiminin gelistirilmesi
temel hedefler arasindadir.

Calismanin bagindan beri vurgulandig1 iizere, belediyelerin mevcut
personelinin egitim durumu énemli bir sorundur. inceleme kapsamin-
daki belediyelerin hemen hemen hepsi hizmetici ve kurumdis egitim
olanaklarimi gelistirerek personelin egitim diizeyini yilikseltmeyi hedef-
lemislerdir.

Ikinci olarak, esnek calisma kosullarinin saglanmasi, nitelikli ve
teknik personelin istihdam edilmesi igin s6ézlesmeli personel istihda-
mu1 politikasinin takip edilecegi anlasilmaktadir. Belediyeler s6zlesmeli
personel ¢alistirmaktan memnundurlar ve bu statiideki nitelikli persone-
lin toplam personel igerisindeki oraninin artirilmasi amaglanmaktadir.
Belediyelerin mali agidan tasarruf saglamalari i¢in de s6zlesmeli per-
sonel isttihdami 6nemli bir imkan olarak goriilmektedir. Bu nedenlerle
sozlesmeli personel konusuna stratejik planlarda vurgu yapilmaktadir.
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Tablo 6: 11 Belediyelerinin Personel Yonetimine iliskin lkeleri,
Stratejik Hedefleri ve Faaliyetleri

SiraNo | il Belediyesi HA| S |EC |Eg |SG | M | L | P |iT |SsP
1. Adiyaman X X X X | X | X
2. Afyonkarahisar X X X X[ XX | X | X
3. Aksaray X X X X
4. Aydin X X X X | X ]| X ]|X
5. Balikesir X X X X X | XX
6. Bilecik X X X X X
7. Bolu X X X X X X | X
8. Corum X X X X X X
9. Denizli X X X X X X | XX

10. Diizce X X X X
11. Elazig X X X X X X | X
12. Erzincan X X X
13. Hatay (Antakya) X X X X
14. Kars X X X X
15. Kirikkale X X X X X X X
16. Malatya X X X X X X X X X
17. Mugla X X X X X X
18. Ordu X X X X X X | X
19. Siirt X X X | X
20. Sanlurfa X X X X1 X | X | X
21. Tekirdag X X X X X | X
22. Trabzon X X X X X X
23. Usak X X X X X X | X X
24. Van X
25. Zonguldak X X X X X | X | X
Toplam 17 [ 20) 17 | 24 12 )17 |11 [ 1511 ]| 4

HA: Hizmet Alim1 ve Personel Azaltimi (norm kadro), S: Sézlesmeli Personel (nitelikli personel),
EC: Ekip Calismasi (koordinasyon, iletisim ve ortam), Eg.: Egitim (hizmetici, ildis1), SG: Sosyal
Gelisim (sosyal, saglik), M: Memnuniyet (moral ve motivasyon, ddiillendirme), L: Liyakat (ka-
riyer planlamasi, IKY), P: Performans Yonetimi (kurumsal ve bireysel), IT: Is Tanimlamas: ve
Analizi, SP: Stratejik Planlama.
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Ugiincii olarak, yeni donemde belediyelerden beklenen 6zel sektor-
den ve rekabet ortamindan daha ¢ok yararlanma politikasinin basarili
oldugu disiiniilmekte ve belediyeler tarafindan tercih edilmektedir. Be-
lediyelerin sahip oldugu firsatlarinin tartisildig: boliimde de belirtildigi
tizere, hizmet alim1 suretiyle personel istihdamindan daha ucuz, kaliteli,
sorunsuz ve verimli hizmet saglandig1 diigiincesi genel olarak paylasil-
maktadir.

Dérdiincii olarak, belediyelerin mevcut personel sistemindeki en
onemli sorunu olan koordinasyonsuzluk, iletisimsizlik ve takim olus-
turamama sorununa ¢dziimler aranmaktadir. Ozellikle yeni y&netisim
yaklagimlan ile personele bakis agis1 degismistir. Gelecek donemler-
de birer “paydas” olarak personelin rolii de degisecektir. Bu konuyla
baglantili olarak toplam kalite yonetimi diisiincesi ¢ercevesinde “ig
miisteri” olarak goriilen personelin “memnuniyeti” dnem kazanmuistir.
Belediyelerin ¢ogu, ddiillendirme sistemleri ile ¢alisanlarinin moral ve
motivasyonunu yiikseltme amacini benimsemislerdir. Calisanin moral
ve motivasyonu konusunda farkindaligin olugsmasi énemli bir gelisme-
dir. Cogu belediye, stratejik planlarinda bu konuyla ilgili ilke ve hedef-
lere yer vermistir.

One ¢ikan konulardan besincisi de performans yénetimi>® konusu-
dur. Belediye yonetimlerinin performans programlarimi hazirlamalari
ve performans Ol¢limlerini yapmalari artik yasal zorunluluktur. Ancak
cogu belediye performans yonetimi konusuna ciddiyetle ve profesyo-
nelce yaklasmamaktadir. Bu bdliimde agiklanan tablolardaki veriler de
bunu agikca gostermektedir. Performans yonetimi konusunun stratejik
hedefler icerisinde yeterli yer bulamadig1 goziikmektedir. Genelde be-
lediyenin 6zelde ise personel yonetimi agisindan bu konunun énemi
dikkate alinmalidir.

Il belediyelerinin stratejik planlarinda ilke, stratejik hedefler ve fa-
aliyetler icerisinde “sosyal gelisim, liyakat, is tanimlamasi ve analizi,

28 Performans yonetimi YKI yaklasimmin énemli unsurlarindan birisidir. Performans
yonetimi ve denetimi hem idari alanda hem de mali yonetim alaninda geleneksel yapilarin
dontistiiriilmesini gerektirmektedir. Ates ve Cetin, a.g.k., s. 255-256. Bu nedenle, performans
yonetimi konusundaki eksiklik aslinda tiim yeni yonetim araglarinin islevsiz kalmasina yol
acabilecek boyuttadir. Tiirkiye’de belediyeler bu konularda caligmalarini yiiriitmektedir.
Belediyelerin performans yonetiminde basarili olabilmeleri igin, hem belediye yonetiminin
teknik kapasitesinin yeterli olmasi, hem de belediye ¢alisanlari, belediye yoneticileri,
siyasiler ve sivil toplum kuruluslarini igeren paydas kapasitesinin bu yonteme destek olmasi
beklenmektedir. Koseoglu, a.g.m., s. 39-40.
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stratejik planlama” konu basliklarina da yer verilmistir. Sayilan konular
da 6ne ¢ikan konular kadar énemlidir. Ozellikle insan kaynaklar1 yak-
lagimin benimsenmesi, ¢alisana bir maliyet faktorii olarak degil {iret-
kenlik faktorii olarak bakilmasi, ¢alisanlarin sosyal gelisiminin ve ihti-
yaglarinin 6nemsenmesi, i tanimlamasi ve analizinin ihtiyaglara gore
gerceklestirilmesi ¢agdas personel yonetimi i¢in gerekli diizenlemeler-
dir. Biitiinciil bir yaklagim ile tiim konularmn ele alindig1, belediyeler
arasindaki iliskiler gelistirilerek sorunlara birlikte ¢6ziim arandigi, mer-
kezi yonetimin yonlendirici ve kaynak destegi saglayici roliinii giiglen-
dirdigi, 6zel sektorden ve sivil toplumdan yeteri kadar yararlanildigi
bir siirece ihtiya¢ vardir. Sayilan ilke, hedef ve faaliyetlerin gercekles-
tirilmesinin takibi yapilmalidir. Genel olarak degerlendirildiginde uy-
gulama zayif olsa da, personel yonetimi konusunda yerel yonetimlerde
cagdas yaklasimlar ¢ergevesinde iyilestirmeye yonelik bir farkindalik
olusmustur. Ancak gelecek donem hedefleri arasinda stratejik planla-
maya yeterli sayida belediye tarafindan yer verilmemesi bu konuda
soru isaretlerine sebep olmaktadir. Tiirkiye’de 10 yila yaklasan stratejik
planlama ve yonetim konusu personel politikasi i¢in dnemli bir ara¢ ve
hedef haline donilismiistiir. Bu nedenle bu verinin eksik birakilmis bir
alan1 gostermesi dikkate alinmalidir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Yonetsel reform siirecinde, cagdas yonetim yaklagimlarin belirle-
yiciligi ve yonetsel ihtiyaglar etkisi altinda belediyelerden personel yo-
netimi anlaminda beklenen nitelikli, ise uygun ve yeterli sayida insan
kaynaginin tespit edilmesi, ¢alisanlarin stirekli gelisiminin saglanmasi,
calisanlarin ¢agdas yontemler ile degerlendirilmesi ve yiikseltilmesi, ¢a-
lisanlarin takip edilmesi ve yonetime katilimin saglanmasidir. Yukarida
ayrintili olarak degerlendirildigi iizere genelde belediyelerin personel
yonetimi sistemindeki kronik sorunlara ¢6ziim bulunamamis; ¢cagdas
IKY teknikleri tam anlamiyla uygulamaya sokulamamistir. Bu sorunun
merkezi yonetimden, yerel yonetimlerden ve insan kaynagi profilinden
kaynaklanan ¢esitli sebepleri bulunmaktadir.

Ozellikle ¢agdas yonetim yaklasimlarmin ortaya gikardigi ve be-
lediye personel politikasi alanini1 degerlendirmek i¢in de 6nemli bir
kaynak olan stratejik planlar yol gdsterici olmaktadir. i1 belediyeleri
ozelinde stratejik planlar lizerinden yapilan igerik analizi genel olarak
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belediyeler ve yerel yonetimler personel politikasi hakkinda 6nemli
sonuglara ulagmaya ve degerlendirmeler yapmaya imkan tanimaktadir.
Buna gore; belediyelerin personel yonetimi konusundaki sorunlarinin
ve zayif yonlerinin ¢ok oldugu, giiclii yonlerinin ve firsatlarinin ise ¢ok
kisith oldugu goriilmektedir. Belediyelerin personel sorunlar1 ayrintili
olarak belirtildigi i¢in s6zkonusu personel sorunlarini ¢ozmek igin sahip
olunan firsatlara, benimsenen ilkelere, stratejik amaglara ve faaliyetlere
deginmekte fayda vardir. S6z konusu stratejik planlara bakildiginda,
firsat olarak en biiyiik 6nem 06zellikle iiniversitelere, bilgi ve iletisim
teknolojilerindeki gelismelere ve hizmet alimi politikasina verilmek-
tedir. Belediyelerin hedefledigi ilkeler, stratejik amaglar ve faaliyetlere
bakildiginda one ¢ikan konunun “egitim” oldugu goriilmektedir. Hem
yeni personel alimlarmda egitim diizeyinin yiikseltilmesi hem de hiz-
met i¢i egitime vurgu yapildig1 tespit edilmistir. Sirastyla sézlesmeli
personel isttihdaminin artirilmasi, siirekli ig¢i sayisinin azaltilmasi, hiz-
met alimi ile 6zel sektdrden yararlanilmasi, hizmet birimleri arasinda
koordinasyonun artirilmasi ve ekip ¢alismasinin giiclendirilmesi, insan
kaynag veya i¢ miisteri olarak personelin memnuniyetinin saglanmasi
ve ¢aliganlarin motivasyonunun artirilmasi, performansa dayali deger-
lendirmenin yapilmasi, ¢alisanlarin sosyal gelisimine yonelik tesislerin
kurulmasi ve girisimlerin yapilmasi, kariyer ilkesinin esas alinmasi, ye-
terlik ilkesi ile ise gore en uygun insan kaynaginin degerlendirilmesi ve
stratejik planlama calismalari ile IKY yi uyumlastirmak stratejik ilke-
ler, amaglar ve faaliyetler arasinda sayilmuistir.

Ozellikle, IKY anlayisinin sinirli olarak personel politikast igin is-
lendigi goriilmiistiir. Stratejik yonetim ile IKY yaklasimmin yakindan
iliskili oldugu hatirlanirsa, stratejik insan kaynaklari planlamasi i¢in insan
kaynagin1 kurumun merkezine oturtan, i¢ miisteri olarak calisgan memnu-
niyetini amaglayan, kurumsal amaglar ile bireysel amaglar1 uyumlastiran
ve ¢alisanlarin moral ve motivasyonunu énemseyen bir yonetim anlayi-
sina ihtiya¢ vardir. Bunun igin stratejik planlarda insan kaynaginin ¢a-
ligma kosullarini iyilestirmek, insan kaynaginin kisisel gelisimine yone-
lik hizmet i¢i egitim vermek, insan kaynaginm motivasyonu i¢in sosyal
aktiviteler diizenlemek ve tesisler kurmak, diizenli olarak insan kaynagi
tespit caligmalar1 yapmak, basarili insan kaynagimi édiillendirmek, insan
kaynaklarmin saglik sorunlari ile ilgilenmek gibi IK'Y hedeflerine ve fa-
aliyetlerine daha fazla 6nem verilmesi gerekmektedir.
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Bu sonug ve degerlendirmelerin 15181 altinda belediye personel po-
litikasina iligkin su oneriler gelistirilmistir:

1. Siirekli isci kadrosundaki fazla sayidaki personel azaltil-
malidir. Belediyeler bu sekilde tasarruf yaparak mali agi-
dan rahatlayabilir.

2. Kisith insan kaynaklarini tamamlamak tizere faydalanilan
hizmet alimi1 yontemi belirli standartlara baglanmalidir.

3. Norm kadro ilke ve standarlari, yerel yonetimlerin katili-
miyla, IKY yaklagimi ile uyumlu ve gergekgi bir sekilde
gelistirilmelidir.

4. Belediyelerin nitelikli teknik personele ihtiyacini karsila-
mak lizere sdzlesmeli personel istihdami yontemi giiclen-
dirilmelidir.

5. Belediye personelinin se¢imi, ige alinmasi, birimlerinin
degistirilmesi ve isten cikarilmasinda belediyelerin tii-
miiyle yetkili olmas1 gerekmektedir.

6. Belediye personel yonetimine kayirmacilik, partizanlik ve
siyasal kollama iliskilerinin girmemesi i¢in, IKY birimleri
yatay bir yapida 6zerk olarak yeniden bi¢cimlendirilmelidir.

7. Hizmet alim1 yonteminin yayginlagtig1 bir ortamda, hem
belediyenin yonetme ve hizmet iiretme kapasitesinin ko-
runmasi i¢in, hem de insan kaynaginin haklarinin korun-
mast i¢in ek diizenlemeler getirilmelidir.

8. Nitelikleri yetersiz olan mevcut belediye personelinin i¢
ve dis kaynaklar egitimi siirekli desteklenmelidir.

9. Belediye personel politikas1 sdylemi icerisine kadin ve
dezavantajli sosyal gruplarin istihdami hedefi dahil edil-
melidir.

10. Belediye personel politikasinda liderlik, motivasyon ve
orgiit kiiltiirii gibi glincel konulara yer verilmelidir.

11. Belediye personel politikasinin belirlenmesinde belediye
meclisi ve yonetimi birincil aktor oldugu gibi, tiim bu sii-
reclerin seffafligi gozetilmelidir.
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12. Kentlerdeki iiniversitelerin ilgili boliimleriyle paylasima
dayali, agik ve proje temelli iliskiler gelistirilerek belediye
personel politikasi gelistirilmelidir.

13. Belediye personelinin yonetime katilimi saglanmali ve bu
yondeki araglar etkin bir sekilde kullanilmalidir.

14. Stratejik planlama, performans programi ve yonetimi IKY
ile uyumlastirilmalidir. Stratejik insan kaynaklar planla-
masina gecilmelidir.
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TURKIYE’NIN SAGLIK FINANSMAN
POLITIKASININ DEGERLENDIRILMESI

Gilbiye Yenimahalleli Yagar*

Ozet

Tiirkiye, 2008 yilinda, zorunlu genel saglik sigortasi uygulamasina
gecmistir. Calisma, Tiirkiye’nin bu politika tercihini degerlendirmeyi
amaclamaktadir. Degerlendirme, saglik finansmaninin temel hedefleri
g6zetilerek yapilmaktadir. Bu hedefler; tiim niifusa saglik glivencesi
saglamak ve saglik hizmetlerine erisimi artirmak, saglik hizmetleri fi-
nansmaninda adaleti saglamak ve gelirin yeniden dagitiimasina katki
yapmak, saglik hizmetleri finansmaninda verimliligi ve sird(rtlebilirligi
saglamaktir. Calisma, Tiirkiye'de saglik finansmaninin bu hedeflere ne
derece yanit verdigini tartismaya agcmaktadir.

Calisma, Tiirkiye'de genel sadlik sigortasi sistemi ile gtindeme gelen
prim kogullari, kullanici katkilari ve diger cepten édemelerin hem tim
niifusa glivence saglanmasini hem de saglik hizmetlerine erisimi en-
gelledigini ortaya koymaktadir. Agirlikli olarak sosyal sigortacilik ile
finanse edilen sistemin, maliyetli oldugu da gériilmektedir. En maliyet
etkili olan koruyucu hizmetlere yapilan harcamalarin ¢ok diigiik oldu-
gu dikkati cekmektedir. Sadlik finansmaninda adalet heniiz giindemde
bile degildir. Saglk finansmaninin mali sirddrdilebilirligi ise en sikintil
konulardan biridir. Bu nedenlerle Tiirkiye'nin saglik finansman politika-
sini vakit kaybetmeden gézden gecgirmesi énerilmektedir.

Anahtar Sézciikler: Saglik finansmani, Tirkiye'de sadlik finansmani,
Tiirkiye'de genel saglik sigortasi, saglik ve finansman, saglik finans-
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GIRIS

Temel amaci hastalik riskine kars1 finansal koruma saglamak olan
saglik finansmani, ¢eyrek ylizyildir diinya giindeminde olan neolibe-
ral politikalarin 6nemli hedeflerinden biridir. Kamu sistemlerini biiyiik
oranda tasfiye eden, piyasanin Oncelikleri ve ihtiyaglarina odaklanan,
bu nedenle piyasanin yikici etkileri karsisinda bireyleri ve toplumlari
savunmasiz birakan neoliberal politikalar, sagligin biiyiik oranda 6zel
sektore devredilmesini dayatmaktadir. Kapitalist sistemin bir tiirlii asi-
lamayan kronik ekonomik krizleri, durumu daha da kétiilestirmektedir.
Bu ortamda bir yandan Uluslararas1 Calisma Orgiitii (ILO) gibi ulus-
lararasi kuruluslar, saglik giivencesi dahil sosyal giivenligin herkese
yayglastirilmasi i¢in kiiresel kampanyalar baslatirken,! diger yandan
kullanict katkilar ile hastaligin finansal yiikii her gegen giin bireylere
yiiklenmektedir.

Diinyada saglik hizmetlerine erigim ¢esitli gelir desteklerine erisim-
den daha yaygin olmasina ragmen, niifusun yaklasik iicte biri herhangi
bir saglik hizmetine erisememektedir. Daha fazlasi ise yeterli saglik gii-
vencesi bulunmadigi i¢in saglik harcamalar1 nedeniyle finansal yikim
yasamaktadir. Diinya Saglik Orgiitii (WHO)’ne gore, kiiresel dlcekte
gebelik nedeniyle 500.000 anne 6lmekte ve 11 milyon ¢ocuk 5 yasi-
na ulasamadan hayatini kaybetmektedir.? Diisiik gelirli iilkelerde kirsal
bolgelerde yer alan kadmlarin yaklagik %35°1 profesyonel saglik hiz-
metlerine ulasabilirken (kentlerde %70’lere ¢ikmaktadir), yiiksek gelir-
li lilkelerde bu oran %90’lar1 asarak niifusun tamamina ulagsmaktadir.

Tiirkiye de bu ortamda bir yandan saglik giivencesini tiim niifusa
yaygmlagtirma girisimlerinde bulunurken, diger yandan her gecen giin
artirdig1 kullanici katkilar yoluyla saglik giivencesini bile anlamsiz ki-
lacak uygulamalara yonelmektedir. 2008 yilinda yiiriirliige giren genel
saglik sigortasi (GSS) sistemi, bu celigkileri agik bir sekilde barindir-
maktadir.

Bu kaygilarla ¢alisma, saglik finansmaninin tanimi, amagclar1 ve
iglevlerine kisaca degindikten sonra, uluslararasi yazinda genel kabul
gormiis ve WHO gibi uluslararas1 kuruluslar tarafindan da benimsen-
mis saglik finansmaninin temel hedeflerine yer verecektir. Bu temel he-

1 ILO, World Social Security Report: Providing Coverage in Times of Crisis and Beyond 2010-
2011, Geneva:Social Security Department, 2010.
2 WHO, World Health Report: Make Every Mother and Child Count, Geneva, 2005.
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defler; tiim niifusa saglik giivencesi saglamak ve saglik hizmetlerine
erisimi artirmak, saglik hizmetleri finansmaninda adaleti saglamak ve
gelirin yeniden dagitilmasina katki yapmak, saglik hizmetleri finans-
maninda verimliligi ve siirdiiriilebilirligi saglamak olarak siralanmakta-
dir. Calisma bu hedefleri kisaca tanimladiktan sonra, Tiirkiye’de saglik
finansmaninin bu hedeflere ne derece yanit verdigini tartigsmaya agmak-
tadur.

1. SAGLIK FINANSMANININ TANIMI, AMACLARI VE
ISLEVLERI

Saghk Finansmaninin Tanimi ve Amaclart

Saglik finansmani, saglik sektorii i¢in ksullanilacak finansal kay-
naklarin toplanmasi, havuzlanmasi ve kullanilmasini igeren genis kap-
saml1 bir kavramdir.?

Saglik finansmaninin bircok amaci bulunmaktadir. ilki, hastaligin
finansal riskine kars1 tiim niifusa giivence saglamak ve giivenceyi bi-
reylerin hastaliklar1 dolayisiyla yoksullasmamalarini saglayacak diizey-
de tutmak. Ikincisi, saglik finansmani yiikiinii gelirle iliskilendirerek,
gelir diizeyi daha yiiksek olanlarin daha fazla katki saglamasi yoluyla
finansmanda adaleti gozetmek. Ugiinciisii, saglik hizmetlerine erigimde
adaleti saglamak, diger bir anlatimla 6deme giicii olanlar yerine ihtiyaci
olanlarm hizmete erisimini saglamak. Dordiinciisii, haklarin ve yiikiim-
lilliiklerin agik bir sekilde ortaya kondugu, enformel 6demeler de dahil
olmak iizere denetim, gbzetim ve raporlamanin yer aldig1 seffaf ve he-
sap verebilir bir sistem gelistirmek. Besincisi, kaliteli saglik hizmeti
sunmay1 ve kaynaklarin verimli kullanilmasim tesvik etmek. Altincisi,
yonetsel verimliligi desteklemektir.*

3 Kelley Lee and Hillary Goodman, “Global Policy Networks: The Propagation of Health Care
Financing Reform Since the 1980s”, Health Policy in a Globalising World (Ed. Kelley Lee -
Kent Buse - Suzanne Fustukian), Cambridge University Press, 2002, s. 97-119.

4 WHO, The World Health Report 2000, Health Systems: Improving Performance, Geneva,
2000.
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Saghk Finansmanimin Islevieri

Saglik finansmaninin {i¢ temel islevi bulunmaktadir: Gelir toplama,
fon havuzlama ve hizmet sunuculara deme yapma.’

Gelir toplama; hane halklar1 ve sirketlerden para toplama yontem-
lerini gdsteren bir fon olusturma siireci olup kimin, hangi yontemle, ne
kadar 6deme yapacagi; bu ddemelerin kimleri ve neleri kapsayacagi ve
O0demeleri toplayacak kurumlari igermektedir.

Toplama yontemlerini; vergiler, sosyal saglik sigortasi primleri,
ozel saglik sigortast primleri, bireysel tibbi tasarruf hesaplari, cepten
o0demeler, borglar ve bagislar olusturmaktadir. Gelir toplama yontemle-
ri “finansman yontemleri” olarak da adlandirilmaktadir. Geliri toplayan
kuruluglar kar amagh 6zel kuruluslar, kar amaci tasimayan 6zel kuru-
luslar ve kamu kuruluslar1 olabilmektedir.

Saglik finansmani icin gelir toplamanin en 6nemli 6zelligi anilan
gelirlerin hizmetin kullanim1 6ncesinde (cepten 6demeler disinda) top-
lanmasidir. Cepten 6demelerin varlig1 bazi bireylerin veya bazi hizmet-
lerin giivence altina alinmadigimi gostermektedir. Hizmetin kullanimi
oncesinde toplanan gelirlerin diizeyi, finansal riski yayma derecesi ve
gelir diizeyi ¢ok diisiik olan bireylerin hangi oranda siibvanse edildigi,
saglik finansmaninin gelir toplama basarisi ve finansmanda adalet agi-
sindan ¢ok 6nemlidir.

Saglik finansmaninda fon havuzlama; saglik hizmetlerine yapilacak
O6demelerin riskinin, fonlara katki saglayan tiim {iyelerce paylagilmasi
temeline dayanan bir gelir biriktirme ve yonetim seklidir. Geleneksel
olarak “sigorta iglevi” adiyla da anilan fon havuzlamanin temel amaci,
belirsiz saglik ihtiyacinin finansal riskini paylasmaktir. Ayrica fon ha-
vuzlama saglik hizmetleri talebini destekleyip fon akisini garantiledi-
ginden, hizmet sunucular i¢in belirsizligi azaltmakta ve yeni yatirimlara
yonelmeyi tesvik etmektedir. Gelir toplama islevinde oldugu iizere fon
havuzlama islevini de farkli kurumlar yapabilmektedir. Ancak, geliri
havuzlayan kuruluslar ile gelir toplayan kuruluslar genellikle ayn1 ku-
ruluslardir.

Saglik finansmaninda hizmet sunuculara 6deme yapma; toplanan

5 Joseph Kutzin, “A Descriptive Framework for Country-Level Analysis of Health Care
Financing Arrangements”, Health Policy, 56 (3), 2001, s.171-204; WHO, Health Systems...,
5.95-96.
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gelirlerin tiyelerin saglik hizmetleri kullanimi karsiliginda hizmet sunu-
culara aktarilmasidir. Fon havuzlamada oldugu iizere 6deme yapmada
da kimin adina édeme yapilacag: bellidir. Fon havuzlayan ve 6deme
yapan kurumlar genellikle ayn1 olmaktadir.

Hizmet sunuculara 6deme yontemleri; hizmet bagina édeme, giin
basima 6deme, vaka bagina 6deme, kisi bagina 6deme, performansa da-
yali1 6deme, global biit¢e ve ticret 6demelerinden olugmaktadir.

2. SAGLIK FINANSMANININ TEMEL HEDEFLERI

Saglik finansmaniin temel hedefleri; herkese saglik giivencesi
saglamak ve saglik hizmetlerine erisimi artirmak, saglik hizmetleri fi-
nansmaninda adaleti saglamak ve gelirin yeniden dagitilmasina katki
yapmak, saglik hizmetleri finansmaninda verimliligi ve siirdiiriilebilir-
ligi saglamak olarak siralanabilir.® Bu hedeflere biraz daha ayrintili bir
sekilde bakmakta yarar goriilmektedir.

Tiim Niifusa Saghk Giivencesi Saglamak ve Saglhk Hizmetlerine
Erigimi Artirmak

1948 yilinda WHO Anayasasi ile sagligin bir hak olarak kabul edil-
mesi ve bu hakkin basta insan Haklar1 Evrensel Bildirgesi olmak iizere
bir¢ok uluslararasi belgede yer almasi, iilkelerin saglik hakkini anayasa-
lartyla giivence altia almasini saglamistir. Ote yandan, 20. yiizyilm ilk
yarisindan itibaren vergilerle finanse edilen “Ulusal Saglik Hizmetleri”
sistemine sahip iilkelerin, genellikle vatandaslik (veya ikamet) esast ile
tiim niifusa saglik giivencesi saglamaya baglamis olmasi, saglik giiven-
cesinin tlim niifusa yayginlagmasi hedefinin tiim diinya ¢apinda benim-
senmesine 6n ayak olmustur. Ayrica 1978 Alma-Ata Bildirgesi’nde yer
alan “herkes icin saglik” slogani ile temel saglik hizmetlerinin toplu-
mun tlimiine yayginlastiriimasinin hedeflenmesi de bu acidan 6nemli
bir kilometre tas1 olmustur.”

6 Elias Mossialos and Anna Dixon, “Funding Health Care in Europe: Weighing up the Options”,
Funding Health Care: Options for Europe (Ed. Elias Mossialos Et al), Open University Press,
Buckingham — Philadelphia, 2002, s. 272-300.

7 WHO, Achieving Universal Coverage: Developing the Health Financing System. Technical
Briefs for Policy-Makers, N.1, Department of Health Systems Financing Health Financing
Policy, WHO/EIP/HSF/PB/05.01, Geneva, 2005.
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“Tiim niifusa saglik glivencesi saglamak” kavrami yeterli saglik
hizmetlerini, d6denebilir bir fiyatla, tim niifusun hizmetine sunmak
olarak tanimlanmaktadir. Saglik hizmetlerini 6denebilir bir fiyatla sun-
mak, hastaligin finansal riskine kars1 koruma saglamayi gerektirir. Tiim
niifusa saglik giivencesi saglamak, “kapsamin genisligi” olarak da ad-
landirilmaktadir. Ancak kapsamin genisligi, bazi durumlarda hastali-
gin finansal riskine kars1 koruma saglamak icin yeterli olamamaktadir.
Herhangi bir cepten 6deme yapmadan ulasilabilecek saglik hizmetleri
kapsamini gdsteren “kapsamin derinligi” kavrami da hastaligin finansal
riskine kars1 koruma saglama ile dogrudan iligkilidir ve hizmete ulagimi1
onemli olciide etkilemektedir.®

Tiim niifusa saglik giivencesi saglamanin en énemli 6zelligi, tim
bireylerin toplam saglik harcamalarinin finansmanini paylagmasi, diger
bir anlatimla riskin toplumsal diizeyde havuzlanmasidir. Risk havuzu
biiylidiigli 6lciide bireylerin kendi hastaliklarinin riskinin finansal yii-
kiinii tasima oran1 azalmaktadir.”

Tim niifusa saglik giivencesi saglamanin iki temel yontemi bu-
lunmaktadir. Birinci yontem, temel finansman kaynaginin genel vergi
gelirleri oldugu ulusal saglik sistemidir. Ikinci yontem isgi, isveren ve
devlet tarafindan finanse edilen sosyal saglik sigortas1 sistemidir. Pra-
tikte genellikle bu iki segenek bir arada uygulanmaktadir.

Kiiresellesme ve Ozellestirmeler ile kapitalizmin neoliberal ev-
resinin tarih sahnesindeki yerini saglamlastirdigi 1990’lardan sonra,
ozellikle Sovyet blogunun dagilmasinin etkisiyle yar1 kamusal bir fi-
nansman yontemi olan sosyal saglik sigortacilig1 ile finansman terci-
hi artmistir. Bu egilim Tiirkiye’de GSS ile somutlagmistir. Bu egilime
ragmen, diinyada saglik sistemlerini agirlikli olarak vergilerle finanse
eden iilke sayisi fazladir. 2006 yilinda WHOya tiye 191 iilkeden 106’s1
agirlikli olarak vergilerle finanse edilmekte iken, 85’1 sosyal sigortaci-
likla finansmani tercih etmistir. Sosyal saglik sigortaciligi yontemi ile
tiim niifusa saglik giivencesi saglamak zorunlu bir hedef olmayip, gelir
ve meslek gruplarina ve yapilan katkilara gore degismektedir. Ancak
son yillarda saglik giivencesini biitiin niifusa yayginlastirma hedefi,

8 Mossialos ve Dixon, a.g.k., s. 272-300

9  WHO, Reaching Universal Coverage via Social Health Insurance: Key Design Features in
the Transition Period, (by Guy Carrin and Chris James), Discussion Paper, N.2, Department
Health System Financing, Expenditure and Resource Allocation (FER), Cluster Evidence and
Information for Policy (EIP), Geneva, 2004; Kutzin, a.g.k.
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sosyal sigortacilik modelini secen iilkelerde de kapsamin tiim niifusa
yayginlagtirilmasi ¢abalarin1 dogurmus, bu yontemle 27 iilke tiim nii-
fusa giivence saglamistir.' Ancak sosyal sigortacilik yontemi ile tiim
niifusa glivence saglayan iilkeler bu basariy1, primleri azaltip vergileri
artirarak elde etmiglerdir. Bu yolu Fransa, Almanya ve Hollanda gibi
sosyal sigortaciligin ilk ve dnemli temsilcilerinin benimsemesi de an-
laml1 ve ironiktir.!!

Tiim niifusa saglik giivencesi saglamak genellikle uzun bir siireci
kapsamakta olup, yliksek ekonomik biiylime, formel istihdamin arti-
s1, sistemi yonetebilecek tecriibeli personelin varligi, dayanisma kav-
raminin toplum tarafindan benimsenmesi, hiikiimet yonetiminin etki-
liligi ve vatandaslarin hiikiimete olan giiveni gibi etmenler bu siireci
hizlandirmaktadir.'?

Saghk Finansmaninda Adalet

Saglik hizmetlerinde adalet kavrami farkli teorilerde farkli tanimlar
bulmaktadir. Liberal yaklagim, dogal insan haklar1 noktasindan hare-
ketle herkesin yagama hakki oldugunu iddia etmektedir. Faydaci yakla-
sim, bireysel fayda miktarini en iist diizeye ¢ikarmay1 savunmaktadir.
Marksist teori, “0deme giiciine gore katk1”, “ihtiyaca gore hizmet” ilke-
lerini benimsemektedir. Liberal ve Marksist teori saglik hizmetleri ya-
zminda en ¢ok ilgi goren teoriler olmuslardir. Ayrica Marksist teorinin
ortaya att1g1 iki ilke yalnizca bu teoriye ait olmamis, yirminci ylizyilda
¢ok biiyiik destek goren esitlik¢i yaklagim teorisinin de temel ilkeleri-
ni olusturmustur. Esitlik¢i goriise gore saglik hizmetlerine erisim, her
vatandasa tanian ve gelir ve servet ile iliskili olmamas1 gereken bir
vatandaslik hakkidir.'?

10 Giilbiye Yenimahalleli Yasar, Sagligin Finansmani ve Tiirkiye Igin Saglik Finansman Modeli
Onerisi. Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Calisma Ekonomisi ve Endiistri
Iliskileri Anabilim Dali, Yaymlanmamis Doktora Tezi, Ankara 2007, s.150.

11 Adam Wagstaf, Social Health Insurance vs. Tax Financed Health Systems - Evidence from the
OECD, The World Bank, Policy Research Working Paper 4821, 2009.

Giilbiye Yenimahalleli Yasar ve Ece Ugurluoglu, “Sosyal Saglik Sigortacilign M1? Vergilerle
Finansman M1? Saglik Harcamalari ve Saglik Sonuglart Agisindan Degerlendirme”, Sosyal
Giivenlik Diinyast, Sayt: 13 (66), 2010, s. 45-55.

12 WHO, Reaching..., WHO, Achieving...,

Guy Carrin and Chris James, “Social Health Insurance: Key Factors Affecting the Transition
Towards Universal Coverage”, International Social Security Review, 58 (1), 2005, s. 45-64.

13 Adam Wagstaff and Eddy van Doorslaer, “Equity in the Finance and Delivery of Health
Care: Concepts and Definitions”, Equity in the Finance and Delivery of Health Care: An
International Perspective (Ed. Eddy van Doorslaer — Adam Wagstaff — Frans Rutten ), Oxford
Medical Publications, 1993, s. 7-19.
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Liberal ve esitlik¢i teoriler saglik sistemleri konusunda oldukca
farklh goriislere sahiptir. Esitlik¢i teori devletin, ihtiyaca gore hizmet,
ddeme giiciine gore katki ilkelerini ieren Ingiliz Ulusal Saglik Hizmet-
leri benzeri uygulamalari benimsemesini dnermektedir. Liberal teori,
tam tersi bir sekilde, goniilliiliik (ve 6deme giicii) esasina dayali olan 6zel
saglik sektoriinii savunmaktadir. Bu teoriye gore devlet, yalnizca yoksul-
lara en temel saglik hizmetlerini saglayarak saglik sistemine en diisiik
diizeyde dahil olmalidir. Siyasal tercihe baglh olarak degigse de pratikte
birgok lilkede saglik hizmetleri finansmani ve sunumu, her iki teoriden de
izler tagtyarak hem devlet hem de 6zel sektor tarafindan saglanmaktadir.
Esitlikci teori daha ¢ok Avrupa bolgesindeki iilkeler tarafindan, liberal
teori ise Amerika Birlesik Devletleri (ABD) tarafindan benimsenmistir.
Esitlikci teori ayrica Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) ve
WHO gibi uluslararasi orgiitlerce de benimsenmektedir.

Saglik finansmaninda adalet konusundaki deneysel yazin, saglik
hizmetlerinin ne oranda 6deme giiciine gore finanse edildigi konusuna
odaklanmigtir. Tarihsel kokenini Aristo’nun “esitsizlere esitsiz, esitle-
re esit davranma” yaklasimindan alan bu ilke, “dikey ve yatay adalet”
kavramlar ile agiklanmaktadir. Dikey adalet, farkli 6deme giiciline sa-
hip bireylerin farkli miktarlarda katki yapmasini1 6ngérmektedir. Yatay
adalet ise, ayn1 6deme giiciine sahip bireylerin ayn1 miktarda katki yap-
masint dngdrmektedir. Ayrica her iki kavram gelirin yeniden dagitimi
ile de yakindan iliskilidir.'#

Saghk Finansmaninda Verimlilik

Saglik finansmaninda verimlilik, yakin zamana kadar, saglik hizmet-
lerinin verimli kullanilmasi ile 6zdeslestirilmis olup teknik verimlilik,
kaynak tahsisi verimliligi ve yonetsel verimlilik gibi genel verimlilik
kavramlar ile incelenmektedir. Teknik verimlilik, herhangi bir saglik
hizmetinin olas1 en diisiik maliyetle saglanmasidir. Kaynak tahsisi ve-
rimliligi, saglik durumu gostergeleri dikkate alinarak, kaynaklarin fark-
It saglik hizmetleri arasinda uygun bir sekilde dagilip dagilmadiginin
incelenmesidir. Yonetsel verimlilik ise sistemin yonetiminde kullanilan
kaynaklarin miktari ile degerlendirilmektedir.'>

14 Wagstaff ve Doorslaer, a.g.k.
15 WHO, Evaluation of Recent Changes in the Financing of Health Services, Geneva, 1993, s.
8-9.
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Gilinlimiizde finansman yontemleri ile kaynak tahsisi ve teknik ve-
rimlilik arasinda agik bir kavramsal iliski bulunmadigi 6ne siiriilmek-
tedir. Bu iliski deneysel ¢aligsmalarla da ispatlanamamistir. Kaynak
tahsisi verimliligi iic yontemle degerlendirilmektedir. Bu yontemler;
kaynaklarin saglik sektorii ve ekonominin diger sektorleri arasindaki
dagilimi; kaynaklarin saglik sektoriindeki farkli hizmetlere, 6rnegin ko-
ruyucu veya tedavi edici saglik hizmetlerine dagilimi ve {igiincii olarak
da kaynaklarin ilag gibi 6zel klinik hizmetlere tahsisidir. Kaynaklarin
verimli bir gekilde tahsis edilip edilmediginin en dnemli gdstergesi, bu
tahsisin saglik durumuna yansimadir. Bu durumu kaynak tahsisi verim-
liligi ile 6lgmek miimkiin degildir. Birgok saglik finansman sisteminde
ila¢ harcamalari diger biitiin harcama kalemlerinden daha hizli artmak-
tadir. Ancak veriler ilag harcamalarindaki bu artigin diger hizmetlerin
azalmasina neden olup olmadigini gostermemektedir. Bu nedenle bu
artigin israftan veya ilag firmalarinin baskisindan kaynaklanma olasiligi
da bulunmaktadir.'®

Toplam saglik harcamalar igerisinde yonetim maliyetlerini 6l¢en
yonetsel verimlilik, saglik finansman yonteminin tiirii ve orgiitlenme-
si ile iligkilidir. Yonetsel maliyetlerin artis1 6zellestirme, rekabet, de-
santralizasyon ve sigorta kuruluglarinin sayisi ile dogru orantilidir. Kar
amagli sigorta sirketleri arasindaki rekabet, s6zlesmeler, kar ve pazarla-
ma ek maliyetler yaratmaktadir.!”

Saglik finansmaninin performansini degerlendiren ¢aligmalar, fi-
nansman tercihi ile saglik harcamalari, dolayistyla kaynaklarin verimli
kullanilmasi arasinda iliski oldugunu belirlemislerdir. Saglik harcama-
lariin Gayn Safi Yurti¢i Hasila (GSYH) igindeki pay1 ve satin alim
giicii paritesi lizerinden kisi basi saglik harcamasi diizeyleri incelendi-
ginde, sosyal sigortacilikla finanse edilen tilkelerin saglik harcamalari-
nin daha yiiksek oldugu, dolayisiyla daha maliyetli sistemler olduklar1
belirlenmistir. Ayrica bu iilkelerde yonetim maliyetleri de yiiksektir. Bu
caligmalar saglik finansmaninin saglik durumuna etkisini de incelemis
ve daha maliyetli olan sosyal sigortacilik sistemlerinde saglik gosterge-
lerinin vergilerle finanse edilen sistemlerle kiyaslandiginda énemli bir
farkin bulunmadigini belirlemislerdir. '®

16 Mossialos ve Dixon, a.g.k.
17 Mossialos ve Dixon, a.g.k., s. 290.
18 Yenimahalleli Yasar ve Ugurluoglu, a.g.k.
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“Kit kaynaklarin kullaniminda verimliligi” artirmay1 temel amag-
larindan biri haline getirmis ve bunun ancak 6zel sektorle basarilabile-
cegini savunan Diinya Bankasi (WB) gibi neoliberal ve piyasa yanlisi
kiiresel kuruluslar, bizzat kendi raporlariyla, “saglik hizmeti piyasasi-
nin hem arz hem de talep agisindan tagidigi 6zelliklerden dolay1, piyasa
mekanizmasinin bu sektorde esitlik veya ekonomik verimliligi saglaya-
mayacagini” kabul etmektedirler.!”

Saghk Finansmaninda Siirdiiriilebilirlik

Saglik finansmanini etkileyen bircok etmen bulunmaktadir. Bu et-
menler durumsal, yapisal, ¢evresel - politik ve kiiltiirel etmenler olarak si-
niflandirilmaktadir. Bu baglamda siirdiiriilebilirlik; mali stirdiirilebilirlik,
sosyal siirdiirtilebilirlik, politik siirdiiriilebilirlik gibi adlar almaktadir.

Son yillarda en ¢ok giindemde olan konu mali siirdiiriilebilirliktir.
Mali siirdiiriilebilirlik ekonominin yapisi ile dogrudan iliskilidir. Eko-
nomik biiylime, enformel sektoriin biiyiikliigii, emek gelirinin sermaye
gelirine orani, isgiicline katilim orani, istihdam sekli, sendikalagma ora-
n1, sermaye hareketliligi, gelismekte olan iilkelerde yasanan agir borg
yiikii gibi ekonominin durumu ve isgiicii piyasasi ile ilgili 6zellikler
gelir olusturmay1 ve finansmanin siirdiiriilebilirligini dogrudan etki-
lemektedir. Ote yandan demografik etmenler siirdiiriilebilirligi tehdit
eden ikinci 6nemli etmendir.

Calisma kapsaminda siirdiiriilebilirlik konusu mali siirdiiriilebilirlik
ile sinirh tutulmustur. Saglik finansmaninda mali siirdiiriilebilirligi, sag-
lik sistemi gelirlerinin saglik sistemi ytlikiimliiliiklerini karsilayabilmesi
olarak tanimlamak miimkiindiir. Saglik finansmaninda mali siirdiiriile-
bilirlik siklikla ekonomik siirdiiriilebilirlik ile karistirilmaktadir. Sag-
likta ekonomik siirdiiriilebilirlik, saglik harcamalarinin GSYH igindeki
diizeyi ve bliylime orani ile iligkilidir. Sagligin ekonomik siirdiiriilebi-
lirligi 6nemlidir, nitekim, sagliga ayrilan her bir kurus egitim, sosyal
giivenlik, ulusal giivenlik, adalet vb. diger alanlara bir kurus daha az
kaynak ayrilmasina neden olmaktadir.

Ekonomik durgunluk veya daralma donemlerinde, saglik harcama-
larimin GSYH’daki artig1 ekonomik siirdiiriilebilirligi tehlikeye atacagi

19 David W. Dunlop and Jo M. Martins, An International Assessment of Health Care Financing:
Lessons for Developing Countries, WB, Washington, 1996.
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icin diger ekonomik alanlara yapilacak harcamalar1 tehdit etme egilimi
tagir. Ote yandan, ekonominin biiyiidiigii donemlerde saglik harcamala-
rinin ekonomik bilylimeden daha yiiksek bir oranda artmasi, diger alan-
larin daralmasina neden olmayabilir. Avrupa Birligi (EU) iilkelerinde
yapilan projeksiyonlar, GSYH arttig1 siirece saglik harcamalar1 artigi-
nin sorun olmayacagini gostermektedir.2?

3. TURKIYE’DE SAGLIK HIiZMETLERiI FINANSMANI
TEMEL HEDEFLERE ULASABILIR Mi?

Tiirkiye’de Saghk Finansmani

Tiirkiye’de saglik finansmani, finansmanin islevleri gozetilerek
gelir toplama, fon havuzlama ve hizmet sunuculara 6deme yapma alt
basliklari ile ele alinabilir.

Tiirkiye’de saglik finansmanin dort temel kaynagi bulunmaktadir.
Bu kaynaklar vergiler, sosyal saglik sigortast primleri, 6zel saglik si-
gortas1 primleri ve cepten ddemelerdir.

Tiirkiye’de toplam saglik harcamalar1 finansmanmin en 6nemli
kaynagini sosyal giivenlik kapsaminda yapilan harcamalar olusturmak-
tadir. 1999 tarihinde cari fiyatlarla 4.985 milyon TL olan toplam saglik
harcamalar1 igerisinde %32,4 oraninda yer kaplayan sosyal giivenlik
kaynaklari, toplam saglik harcamalarinin 76.358 milyon TL’ye ulasti-
g1 2012 tarihinde %54,5’e yiikselmistir (Tablo 1). Ikinci sirada 1999
yilinda %28,7 oraninda yer alan, 2012 yilinda ise %22,3’e gerilemis
olan vergiler bulunmaktadir. Vergi ve fonlarin saglik finansmanindaki
agirhigr 1992-1998 yillar1 arasinda %46 - %40 araliginda seyretmistir?!.
Bu nedenle vergilerin finansmandaki agirliginin son yillarda 6nemli
oranda geriledigi goriilmektedir. Ugiincii siray1 hane halklar1 tarafin-
dan yapilan cepten harcamalar almaktadir. 1999 yilinda %29,1 olan

20 Giilbiye Yenimahalleli Yasar, “Saglik Finansmaninda Mali Siirdiiriilebilirlik: Avrupa Birligi
Ulkeleri ve Tiirkiye”, Ekonomi ve Hukuk Uzerine Yazilar: Prof.Dr.Ahmet Gékdere'ye
Armagan, Turhan Kitabevi, Ankara 2011, s.407-448.

21 Mehmet Tokat, Tiirkive Saglhik Harcamalar: ve Finansmam 1992-1996, Saglik Bakanligi
Saglik Projesi Genel Koordinatorliigii, Ankara 1998. Mehmet Tokat, Tiirkive Saglik
Harcamalari ve Finansman 1998, Saglik Bakanligi Saglik Projesi Genel Koordinatorliigi,
Ankara 2001.
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cepten saglik harcamalarinin oran1 2008 yilinda %17,4’e, 2012 yilinda
ise %15,4’e gerilemistir. Ancak bu gerileme yalnizca oransal diizeyde
gerceklesmistir. Nitekim cari fiyatlarla kisi bas1 saglik harcamasi 1999
tarihinde 23 TL iken, 2012 yilinda 157 TL’ye ulagmistir. Oransal gerile-
menin nedeni 1999-2012 tarihleri arasinda cari fiyatlarla toplam saglik
harcamalarindaki artigin cepten saglik harcamalarindaki artistan daha
fazla olmasi ile agiklanabilir. Ayrica diger 6zel olarak nitelendirilen
kaynagin 1999 yilinda %9,8 iken, 2012 yilinda %7,8’e gerilemis oldu-
gu da goriilmektedir.

Tablo 1: Tiirkiye’de Toplam Saglik Harcamalarinin Finansman
Kaynaklari, 1999 - 2012 (Milyon TL, %) %2

GSYH, %

Finansman
5 1999 % 2003 % 2008 % 2010 % 2012 %

Kaynad
Merkezi Devlet 1.274 25.5 6.317 26.0 15.948 27.6 17.209 27.9 16.348 21.4
Yerel Devlet 158 32 482 2.0 865 1.5 577 0.9 662 0.9
Sosyal Giivenlik | 1.616 324 10.662 | 43.9 25.346 439 30.695 49.7 41.630 54.5
Genel Devlet

3.048 61.1 17.462 | 71.9 42.159 73.0 48.482 78.6 58.640 76.8
Toplam
Hane halklar1 1.449 29.1 4.482 18.5 10.036 17.4 10.062 16.3 11.750 15.4
Diger 6zel 488 9.8 2.335 9.6 5.545 9.6 3.134 5.1 5.968 7.8
Ozel Sektor

1.937 389 6.817 28.1 15.580 27.0 13.196 214 17.718 23.2
Toplam
Genel Toplam 4.985 100 24.279 | 100 57.740 100 61.678 100 76.358 100
Top.Sag.Harc./

48 - 53 - 6,1 - 5,6 - 5.4 -

Calisma kapsaminda Tiirkiye’de toplam saglik harcamalarimin ikin-
ci temel finansman kaynagi olan vergilere iki nedenle ayrintili olarak
deginilmeyecektir. Birincisi, vergiler konusunu bu ¢alisma smirlart
icine sigdiramama kaygisi, ikincisi ve daha 6nemlisi ise politika ya-
picilarin vergileri sosyal saglik sigortasi sisteminin destekleyici/ikincil
finansman kaynag olarak degerlendirmeleridir.??

22 TUIK Saglik Harcamalari verilerinden iiretilmistir.

23 Giilbiye Yenimahalleli Yasar ve Ece Ugurluoglu, “Can Turkey’s General Health Insurance
System Achieve Universal Coverage?” International Journal of Health Planning and
Management, 26 (3): 282-295; Giilbiye Yenimahalleli Yasar “Health Transformation
Programme in Turkey: An Assessment” International Journal of Health Planning and
Management, 26 (2): 110-133; Basbakanlik, Sosyal Giivenlik Reformu: Sorunlar ve Coziim
Onerileri, Ankara 2005.
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Tiirkiye’de Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas1 (SSGSS)
Yasasi, “...niifusun tiimiine, hakkaniyete uygun, esit, koruyucu ve te-
davi edici kaliteli saglik hizmeti sunumunu finanse etmek...” amaciyla
1 Ekim 2008 tarihinde tam olarak yiiriirliige girmistir.>*

Tiirkiye’de GSS sistemi, finansmanin ii¢ temel islevini bir arada
yiiriiten bir yapiya sahiptir. SSGSS Yasasi’ndan 6nce Sosyal Giivenlik
Kurumu Yasasi ile 2006 yilinda mevcut saglik giivencesi programlari
(Emekli Sandig1, Bag-Kur, SSK) bir ¢at1 altinda toplanmistir. SSGSS
Yasasi ile mevcut glivence programlart kapsaminda olanlarin yani sira,
giivence kapsami disinda kalan igsizlik sigortast digindaki issizler, is-
tege bagh sigortalilar, oturma izni almis yabancilar ile Yasa’nin 60.
maddesinde sayilmayan diger kisiler de primleri kendilerince 6den-
mek kaydiyla kapsam altina alinmistir. Primleri kendileri tarafindan
O0denmek suretiyle tiim niifusa saglik giivencesi sunmay1 amaglayan bu
diizenleme, sigortaya erisimi formel istihdam ile baglantili olmaktan
¢ikarmaistir.

GSS sisteminin en temel geliri primlerdir. GSS primi, kisa ve uzun
vadeli sigorta kollarina tabi olanlar i¢in prime esas kazancin % 5’1 sigor-
tall, % 7,5°1 isveren katkis1 olmak iizere % 12,5’idir. Yalnizca GSS’na
tabi olanlarin primi ise, prime esas kazancin % 12’sidir. Devlet prime
esas kazancin % 3’1 oraninda katkida bulunmaktadir.

1 Ocak 2012 tarihinden itibaren bazi istisnalar disinda zorunlu GSS
uygulamasina gegilmistir. Buna gore; SSGSS Yasast ile ¢esitli gerekce-
lerle kapsam disinda birakilanlar disinda, GSS kapsamina alinan her-
kes, zorunlu olarak prim 6demeye baglamistir. Bu kapsamda kayitli ola-
rak calisanlar ve Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK)’ndan gelir ve aylik
almakta olanlar ile bunlarin bagimlilar1 disinda kalan herkes?® primini
kendisi 6demek zorundadir.

Primleri yalnizca kendileri tarafindan 6denecek bu kisilerin 6deye-
cekleri prim miktarmnin tespit edilmesi i¢in gelir testi uygulamasi baslatil-

24 Giilbiye Yenimahalleli Yasar ve Ece Ugurluoglu, “Can Turkey’s General Health Insurance
System Achieve Universal Coverage?” International Journal of Health Planning and
Management, 26 (3): 282-295; Giilbiye Yenimahalleli Yasar “Health Transformation
Programme in Turkey: An Assessment” International Journal of Health Planning and
Management, 26 (2): 110-133; Basbakanlik, Sosyal Giivenlik Reformu: Sorunlar ve Coziim
Onerileri, Ankara 2005.

25 Issizlik sigortasindan yararlanmakta olmayan igsizler, istege bagli sigorta kapsaminda olanlar,
yas smirini asan Ogrenciler, kayit disi calisanlar, kendi istegi ile isgiicii piyasasi diginda
kalanlar, bir yildan uzun siiredir Tiirkiye’de ikamet edip vatandasi olduklari iilkede kamu
saglik sigortasina sahip olmayan yabanci uyruklular vb.
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migtir. Bu tarihten itibaren Yesil Kart siiresi dolanlar da gelir testi uygu-
lamasina tabi tutulmaktadir. Sosyal Yardimlagma ve Dayanigma Vakiflari
tarafindan gergeklestirilen uygulama kapsaminda, “harcamalari, tagimnir
ve tasinmazlari ile bunlardan dogan haklan da dikkate alinarak, Kurum-
ca belirlenecek test yontemleri ve veriler kullanilarak tespit edilecek aile
icindeki gelirin, kisi basina diisen aylik tutar1, asgari iicretin {igte birinden
az olan vatandaslar’®’ disinda kalanlar prim 6demektedir®’.

Primlerini yalnizca kendisi 6deyecek kisilerin, 6denecek prim mik-
tarlar1 ile 6deyecek kisi sayis1 Tablo 2°de sunulmustur. Tablo 2’den de
goriildiigii iizere, kisi basi aylik geliri briit asgari iicretin {igte birinin
altinda gelire sahip olan yaklasik 11,4 milyon kisinin primi devlet tara-
findan 6denmektedir. Kisi bas1 aylik geliri briit asgari iicretin ligte biri
ile briit asgari iicret arasinda olan yaklasik 4,3 milyon kisi aylik 45,36
TL, kisi bas1 aylik geliri briit asgari iicret ile briit asgari {icretin iki kati
arasinda olan yaklasik 476 bin kisi aylik 136,08 TL ve kisi basi aylik
geliri briit asgari ticretin iki katindan fazla olan yaklasik 88 bin kisi
aylik 272,16 TL GSS primi 6demek zorundadir.

26 Gelir testi yoluyla belirlenmis aile i¢indeki gelirin, kisi bagina diigen aylik tutari, asgari ticretin
ugte birinden az olan vatandaslarin primi devlet tarafindan 6denmeye devam etmektedir (Yesil
Kart uygulamasi kapsaminda olanlar).

27 Gelir testi yaptirmas: gerektigi halde yaptirmayanlarin geliri briit asgari ticretin iki kati olarak
kabul edilecektir. Budurumdakikisilerin01/07/2014 -31/12/2014 tarihleri aras1 aylik 272,16 TL
genel saglik sigortas: primi 6demeleri gerekmektedir.
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Tablo 2: Kisi basi aylik gelire gore O6denecek GSS prim miktart
(Temmuz-Aralik 2014 Briit Asgari Ucret = 1.134 TL)?®

Kisi
Kisi Bas1 Aylik Gelir | Gelir Arahg: GSS Prim Tutar1 3
Sayisi*
Briit asgari iicretin o
. L. Primi devlet tarafindan
ticte birinin altinda 0-378 TL 11.454.437

6denecek
gelire sahip olanlar

Briit asgari ticretin
ticte biri ile briit

. 378 - 1.134 TL 378 X %12=4536 TL | 4.377.736
asgari iicret arasinda

gelire sahip olanlar

Briit asgari ticret ile

briit asgari {icretin iki
) 1.134-2268 TL | 1.134 X %12=136,08 TL | 476.132
kati arasinda gelire

sahip olanlar

Briit asgari iicretin
iki katindan fazla 2.268 TL ve iistii | 2.268 X %12=272,16 TL | 87.834
gelire sahip olanlar

Sistemin ikinci temel kaynagini kullanici katkilar1 ve ilave icretler
gibi diger cepten 6demeler olusturmaktadir. Katilim paylari; Saglik Ba-
kanlig1 (SB) tarafindan yetkilendirilmis ayakta tedavide hekim ve dis
hekimi muayenesi, ayakta tedavide saglanan ilaglar, viicut dis1 protez
ve ortezler, yardimei lireme yontemi tedavileri i¢in alinmaktadir. Ayrica
recete bedelleri, ilave {icretler, istisnai saglik hizmeti iicretleri gibi kati-
lim paylar1 da bulunmaktadir. Katilim paylari ve ilave iicret alinan diger
hizmetler Tablo 3’te, istisnai saglik hizmeti i¢in ddenecek ilave ticretler
ise Tablo 4’te yer almaktadir.

28 Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Mart 2013 Sosyal Yardim Istatistik Biilteni, 5.36. *22
Nisan 2013.
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Tablo 3: Saglikta katilim paylari, ilave iicretler, Mart 2012.

Katilim payi veya ilave iicret alinacak
hizmetler

Miktarlar

Regete bedeli

3 kaleme kadar 3 TL,
Sonraki her kalem/kutu igin ilave 1 TL

Muayene iicretleri

1. Saglik ocaklar1 / Aile hekimleri

2. Devlet / Universite Hastaneleri

(+ Yesil alan acil servisler)

3. (Anlasmali) Ozel Hastaneler

(+ Yesil alan acil servisler)

4. Universite Hastanesi’nde 6gretim {iyesi
muayenesi (Vakif Universitesi Harig)

3 TL regete bedeli + 1 TL ¢ kalem ilact gecen
her kalem/kutu igin ilave licret

8 TL muayene iicreti + 3 TL regete + 1 TL
ilave ticret

15 TL muayene ticreti + (3 TL regete + 1 TL +
... ilave regete ticreti) + ilave ticret

SGK fiyatinn bir kati (43 — 68 TL aras1) (diger
hizmetler i¢in %50) (Bir defada asgari icretin
iki katin1 asamaz)*

10 giin i¢inde ayn1 branstan tekrar muayene

Ek 5STL

ilag katilim pay1

SGK’dan gelir ve aylik alanlar i¢in %10, diger
kisiler igin %20

Tibbi malzeme katilim pay1

SGK’dan gelir ve aylik alanlar i¢in %10, diger
kisiler igin %20

Yardimet tireme yontemi katilim pay1

Birinci denemede %30, kinci denemede %25.

Esdeger ilag farki

Sinirsiz

Yatak {icreti

iki kisilik odada %150 (30x1,5= 45TL), tek
kisilik odada %300 (30x3 = 90TL)

Giintibirlik tedavi ticreti

10,12x3=30,36 TL

Vakif tiniversiteleri dahil sozlesmeli (6zel)
saglik hizmeti sunuculari i¢in ilave ticret

SGK Fiyatinin % 200°i**

Rontgen, laboratuar hizmeti

Ozel hastanelerde (ilave) iicretli

Istisnai saglik hizmeti iicreti

Robotik cerrahi, dis protezleri, vb. %300.

Fon havuzlama, gelirin havuzlanma sekli ile kaynaklarin hizmet su-
nuculara nasil tahsis edildigi sorularina yanit vermektedir. GSS sistemi-
nin tek bir fon havuzu olusturmasi, riskin ve gelirin yeniden dagitimina
en iist diizeyde hizmet ederek sosyal dayanismay1 artirma potansiyeli
tagimaktadir. Ayrica tek fonun yonetim maliyetlerini azaltma potansi-

yeli de bulunmaktadir.

*Agustos 2013.

**2013/5385 sayili Bakanlar Kurulu Karar1. 12 Ekim 2013 tarih ve 28793 sayili Resmi Gazete.
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Tablo 4: Istisnai saglik hizmetleri bedelleri, Mart 2012.

L. . Hastanin Odeyecegi
Tibbi Islem SGK Fiyati ..
Ucret

Epidural anestezi ile (agrisiz) dogum 425 TL 1.275 TL
Lazerli (kansiz, bigaksiz) prostat tedavisi 1.200 TL 3.600 TL
Katarakt ameliyati 410 TL 1.230 TL
(Robotik) Prostat ameliyati 2.653 TL 7.959 TL
(Robotik) Safra kesesi ameliyat1 720 TL 2.160 TL
(Robotik) Histerektomi ameliyati 933 TL 2.801 TL
(Robotik) Bobrek nakli 1.849 TL 5.548 TL
(Robotik) Bobrek ameliyati 2.800 TL 8.400 TL

Saglik hizmet sunucularina 6deme yapma iglevi, hizmetlerin kim-
den, hangi fiyatla alinacagi ve nasil 6denecegi sorularina yanit ver-
mektedir. GSS hem kamu hem de 6zel sektérden hizmet satin almak-
tadir?’.

SGK, SB hastaneleri disindaki hizmet sunucular ile s6zlesmeler yo-
luyla hizmet satin almaktadir. Ozel sektér ve {iniversite hastanelerine
hizmet basina 6deme yapmaktadir’®. Ancak baz1 hastaliklar icin paket
fiyat anlasmalar1 da yapilmaktadir. Universite hastanelerine kismi gotii-
rii bedel iizerinden (global biit¢e) de 6deme yapilmaktadir.

Harcamalarin kisitlanmasi amaciyla SB hastaneleri 2006 yilinda
global biit¢ce uygulamasina ge¢mistir. Global biitcelemede hizmet su-
nucuya bir sonraki yilda gergeklestirecegi biitiin faaliyetler gz 6niinde
bulundurularak toplam bir 6deme yapilmakta olup, agik durumlarinda
yalnizca bazi kosullarla ilave biitgeleme yoluna gidilmektedir.

2009 y1l1 baginda SB ile SGK arasinda da “gdtiirii bedel tizerinden
hizmet alim s6zlesmesi” imzalanarak global biitce uygulamasi baslatil-
mustir. {leride iiniversite hastaneleri ile dzel sektor icin de farkli 5deme
tekniklerinin, ilag sektorii icin ise global biitce uygulamasinin deger-

29 Ozel sektoriin payr her gecen giin artmaktadir. SGK’na sunulan hizmetlerin %32-35"1 6zel
sektor tarafindan karsilanmaktadir. SGK 2009 yili istatistiklerine gore ikinci basamak saglik
hizmetleri i¢in yapilan harcamalar kamu hastaneleri igin 5,3 milyar iken 6zel hastaneler i¢in
4,5 milyar TL’dir.

30 Hizmet bagma ddeme yonteminin yapay talep yaratmaya agik kapi biraktigr aragtirmalarla
ispatlanmustir.
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lendirildigi duyurulmaktadir. Harcamalari kisitlayici bu 6nlemlere rag-
men, performans ddemesinin hala hizmet basia dayali olmas1 biiyiik
bir geligkidir.

Hastanelerde yatan hastalar igin Teshisle Iligkili Gruplar (TIiG),
ayakta kabul edilen hastalar igin ise Brang Bazli Ayaktan Gruplar sis-
temine dayali 6deme yontemi 1 Kasim 2010 tarihinde pilot uygulama
olarak baslatilmig, 2011 yilinda biitiin hastanelere yayginlastirilmasi
planlanmustir. 2011 yil itibariyle TIG’e dayali deme yontemi, global
biitcenin kamu hastanelerine dagitiminda %10-15 etkili olacak bigimde
kullanilmig, Saglik Bakaninin degismesi ile birlikte tamamen durdurul-
mustur. TIG yénteminin hastanelere akilci bir finansman dagitimi araci
oldugu ve kaynak kullaniminda verimliligi artirdig1 6ne stiriilmektedir.
Zira hastaneye 6denecek hizmet bedeli hastanede yatis siiresi veya has-
ta sayisindan ziyade, hastalarin klinik durumlarina ve bakimlar igin
harcanan kaynaklara bagli olacaktir. Bu kapsamda her vaka tiirli i¢in
yapilacak toplam 6deme Onceden belirlenen bir tutar iizerinden yapi-
lacak, hastay1 en ¢abuk taburcu eden ve gereksiz hizmet sunmaktan
kaginan hastane kazangli olacaktir.! 2012 yilinda 6zel sektdriin ve iini-
versitelerin de TIG sistemine gegmesi planlanmis, ancak uygulamaya
gecilmemistir.

3.1.Tiirkiye’de Tiim Niifusa Saghk Giivencesi Sunmak ve Sag-
ik Hizmetlerine Erisim

Tiirkiye’de Saghk Giivencesi Tiim Niifusa Yayginlastirilabildi mi?

Saglik hizmetleri finansmani i¢in kaynak olusturma yontemi hem
sigortaya hem de saglik hizmetlerine erigimi etkilemektedir. Tiirkiye’de
1950 yilinda isgi statiisiinde ¢alisanlar igin glindeme gelen zorunlu sos-
yal saglik sigortasi sistemi zamanla yayginlastirilmisg, 1 Ocak 2012 ta-
rihinden itibaren zorunlu GSS uygulamasina gegilmistir. Ancak teorik
diizeyde atilan bu adimin fiili bir sonug¢ dogurabilmesi i¢gin prim 6deme
yiikiimliisii olan biitiin kisilerin diizenli prim 6demeleri gereklidir. Bu
durumun pratikte pek miimkiin olmadigi, bagimsiz ¢aliganlarin yakla-
stk yarisinin siirekli prim borglusu olmalarindan bilinmektedir3?.

31 RasitTiikel, “Saglikta Donilisiimde Son Asamaya Dogru: Hastanelerin Yeniden Yapilandirilmasi
ve Yeni Finansman Modeli”, Toplum ve Hekim, 25, 2010, s. 230-236.
32 Bagimsiz c¢alisanlarla ilgili bu sorun, bir sonraki konu baslig1 olan “hizmete erigim artt1 mi1?”
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Tablo 5 Tiirkiye’de sosyal giivenlik ve primsiz 6demeler kapsamini
gostermektedir. SGK verilerine gore Aralik 2013 itibariyle niifusun %
82’si (62 milyon 806 bin kisi) sosyal sigorta kapsami altindadir. Bu
rakama 12 milyon 351 bin yesil kartli sayist eklendiginde toplam 75
milyon 157 bin (niifusun % 98°1) kisinin yasal olarak kapsam altinda, 1
milyon 510 bin kisinin ise kapsam diginda oldugu goriilmektedir.

alt baslig1 altinda ayrintili bir sekilde ele alinmaktadir.
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Kapsam disinda kalan yaklasik 1,5 milyon kisi de, 2012 bagindan
itibaren zorunlu kapsama alimmuistir. Ancak bu veri ile Tablo 2’de yer
alan veriler birbiri ile ortiismemektedir. Tablo 2°de yer alan verilere
gore 2013 Nisan ay1 itibariyle 4.377.736 kisi aylik 45,36 TL, 476.132
kisi aylik 136,08 TL ve 87.834 kisi ise aylik 272,16TL 6demek kaydiyla
sistemden zorunlu olarak yararlanmaya baslamistir. Bu durumda Tablo
2’deki verilere gore primleri kendileri tarafindan 6denmesi gereken kisi
say1s1 yaklasik 4,9 milyondur4.

Tiirkiye’de Saghk Hizmetlerine Erigim Artti mi?

Saglik giivencesi kapsami altinda olma saglik hizmetlerine finansal
yonden ulagabilme agisindan gerekli, ancak yeterli bir adim degildir.
Giivence kapsaminda olanlarin hizmete erigimi i¢in getirilen prim sart-
lar1, kullanict katkilart ve diger cepten ddemeler, saglik hizmetlerine
erisimi olumsuz yonde etkilemekte, hatta kimi durumlarda giivence al-
tinda olmay1 bile anlamsiz kilmaktadir.

GSS sisteminin hizmete erisim i¢in getirdigi prim kosullari, kul-
lanic1 katkilar1 ve diger cepten 6demeler, saglik hizmetlerine erisimi
olumsuz yonde etkilemektedir. SSGSS Yasasi, GSS’li ve bakmakla
yiikiimlii oldugu kisilerin saglik hizmetlerinden yararlanabilmeleri i¢in
primleri devlet tarafindan 6denecekler ve aylik ve gelir almakta olanlar
disindaki tim GSS sigortalilarinin, saglik hizmeti sunucusuna basvur-
dugu tarihten onceki bir yil i¢inde toplam 30 giin GSS primi 6deme
giin sayisinin bulunmasi kosulunu aramaktadir. Kendi adina ve hesabi-
na calisanlar (Bag-Kur’lular) ile 60.maddede sayilmayan ve bagka bir
iilkede saglik sigortast yardimlarindan yararlanma hakki bulunmayan
vatandaslarin bu sartla birlikte, saglik hizmeti sunucusuna bagvurdugu
tarihte 60 giinden fazla prim ve prime iligkin her tiirlii borcunun bulun-
mamasi sart1 aranmaktadir. Ayrica istege bagli sigortali ve yabancilar
kapsaminda olanlarin ise bu sartla birlikte, kisa ve uzun vadeli sigorta
primleri dahil, GSS prim bor¢lariin bulunmamasi gereklidir. 2012 ba-
sindan itibaren gelir testinden gegerek zorunlu sigortali olanlarin da hig
borcunun olmamasi sart1 aranmaktadir.

34 Tirkiye’de ayrica 2012 Aralik tarihi itibariyle, toplam 3.228.598 kisi 6zel saglik sigortasi
kapsaminda bulunmaktadir.
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SGK verilerine gore Ocak 2011 tarihinde kendi adina ve hesabina
calisanlarin (4/b, Bag-Kur’lular) % 53,4’ii bor¢ nedeniyle saglik hiz-
metlerine ulasamamaktadir. Rakamlarla bakmak gerekirse 1.792.828
aktif 4/b sigortalis1 ve yaklagik 3 kat1 tutarindaki 5,4 milyon bagimlisi
olmak iizere toplam 7,2 milyon kisi (niifusun yaklasik % 10’u) sosyal
giivence kapsaminda goriinmesine ragmen, hizmete erisememektedir®>.
Bu rakama sisteme 2012 tarihinden sonra zorunlu olarak dahil olanlar-
dan primini diizenli 6deyemeyenlerin de eklenmesi gereklidir. Basina
yansiyan bilgileri gore primini kendisi 6demesi gereken 4,9 milyon ki-
sinin 3 milyonu borgludur3®.

Oysa heniiz iki yil 6nce, 13 Subat 2011 tarihinde kabul edilen 6111
sayili Torba Yasa, Bag-Kur’a prim borcu olanlarin borglarini yeniden
yapilandirmig, bu nedenle saglik hizmetlerinden yararlanamayanlara
taksitlerini ve primlerini diizenli 6demeleri kaydiyla saglik hizmetleri-
ne erisim olanag tanmmustir’”. Ancak bu diizenleme yeterli olamamus,
Bag-Kur’lular yeniden bor¢lanmaya, dolayisiyla hizmete erisememeye
baslamislardir.

Ote yandan kullanic1 katkilar1 ve diger cepten ddemelerdeki artigin
hizmete erigimi ne oranda engelledigi arastirilmasi gereken 6nemli bir
konudur. Bu konuda yapilan bir arastirma, Tiirkiye’de tedaviyi yarim
birakma nedenleri arasinda maddi yetersizligin, Yesil Kart’lilarda %

35 Resmi istatistiklerde yer almamakla birlikte basina yansiyan haberlere (Milliyet’in haberine)
gore, “esnafin SGK’ya prim borcu ¢1g gibi birikti. Su an igin Bag — Kur (4/b) primlerini
ddeyemedikleri i¢in serbest meslek sahiplerinin SGK’ya 22 milyar TL civari borcu var. SGK
yonetimi gegtigimiz giinlerde bir 6nlem olarak prim borcu 6 bin TL ve lizerinde olan yaklasik
1 milyon esnafa 6deme yazis1 gonderdi. Ayrica Ocak ayinda Meclis’e gelmesi planlanan bir
tasari ile, Bag-Kur sigortalisindan GSS’li ve prim borglusu isverene kadar 5.5 milyon kisinin
gecikme zamminin yarist silinip borg 36 taksite boliinecek”. (http://www.vergidergisi.net/
bagkur-esnafina-yeni-torba-yasayla-af-geliyor/ 11 Kasim 2013 ve http://ekonomi.haberturk.
com/is-yasam/haber/900553-buyuk-af-geliyor 5 Aralik 2013).

36 “Zorunlu Genel Saglik Sigortas: kapsaminda halen 3 milyon kiginin GSS prim borcu birikti.
Bunlardan 550 bin kadar1 da gelir testine zamaninda gitmedigi i¢in borglar1 aylik geliri 2
asgari licretten fazlaymis gibi her ay 240 lira borg ¢ikarilmis . Torba Kanun ile 240 lira borg
yazilan kisiler yeniden gelir testine tabi tutulacak. Ote yandan GSS borglularinin anaparalari
hari¢ gecikme zamlar1 da yiizde 50°si silinerek 36 ay taksitle 6denebilecek”. http://ekonomi.
haberturk.com/is-yasam/haber/900553-buyuk-af-geliyor, 5 Aralik 2013.

37 Yasa’ya gore; 4/b bendi (Bag-Kur) kapsamindaki sigortalilar, bor¢larini yapilandirmalar:
halinde, yapilandirilan bor¢ haricinde altmis giinden fazla prim ve prime iliskin bor¢larinin
bulunmamasi ve ilk taksitini 6demeleri kaydiyla, hak sahipleri de dahil genel saglik
sigortasindan yararlanmaya baglatilacaklardir. Ayrica Bag-Kur’a prim borcu olanlardan baska
bir igyerinde 4/a kapsaminda normal sigortali olarak calismaya bagslayanlar ve adlarina 30
giinliik prim ddemesi yapilanlar saglik yardimlarindan yararlanmaktadirlar.

118



93, sigortal1 (SSK’11) olanlarda ise % 73 oraninda oldugunu ortaya ko-
yarak bu engelin 6nemli boyutlarda olabilecegine 151k tutmaktadir.3

Tiirkiye’de cepten saglik harcamalarmin toplam saglik harcama-
lar1 igindeki orami geriliyor gdriinmesine ragmen, cari fiyatlarla artis
siirmektedir. Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) verilerine gére 1999
yilinda 1,4 milyar TL civarinda olan hane halki cepten saglik harca-
mast 2012 yilinda 11,7 milyar TL’ye ulagmistir. 1999 yilinda % 29,1
olan toplam saglik harcamalar1 igerisindeki cepten harcama orani 2012
yilinda %15,4’e gerilemistir. Ancak 1999 yilinda 23 TL olan kisi bast
cepten saglik harcamasi, 2007 yilinda 158 TL’ye ulagmistir. 2009 y1-
linda 113 TL’ye kadar gerileyen rakam tekrar yiikselise gegerek 2012
yilinda 157 TL olarak gergeklesmistir.>”

TUIK Hane Halk: Biitge Arastirmasi’nin 2010-2011-2012 yillarma
ait verilerinin birlestirilmis sonuglarina gore; toplam saglik harcama-
smin %23,9’u Istanbul’da oturan hane halklar1 tarafindan yapilirken,
sadece %1,6’s1 Kuzeydogu Anadolu Bolgesi’ndeki hane halklar tara-
findan gerceklestirilmistir*’.

TUIK harcamalara gére GSYH verileri, ailelerin toplam tiiketim
harcamalar1 i¢inde sagliga yaptiklar1 harcamalarin paymin 1998 yilin-
da % 2,6 iken sonraki yillarda diizenli olarak artarak (2011 yilindaki
% 0,4 puanlik gerileme hari¢) 2012 yilinda % 5,6 ya ulastigini goster-
mektedir. 1998 yilinda 1 milyar 283 milyon olan saglik harcamalarinin
aile tiiketim harcamalar1 igindeki miktari, 2012 yilinda cari fiyatlarla 32
milyar 593 milyon TL ye, sabit fiyatlarla ise 4 milyar 600 milyon TL’ye
ulagsmistir (Sekil, 1).

38 Mehtap Tatar, Hacer Ozgen, Bayram Sahin vd, Formal and Informal Household Spending on
Health: A Case Study From Turkey, MEMIO, Harvard School of Public Health and Hacettepe
School of Health Administration, 2003, s. 64.

39 Saghk Bakanhg, Saghk Istatistikleri Yiligi 2010. Refik Saydam Hifzissthha Merkezi
Baskanligi Hifzissthha Mektebi Miudiirliigii, Ankara 2010, s. 127. Saghk Bakanligi, Saglik
Istatistikleri Yilligr 2011. Saghk Arastirmalart Genel Miidiirliigii, Ankara 2012. Saglik
Bakanlig, Saglik Istatistikleri Yilhg 2012. Saglik Arastirmalari Genel Miidiirliigii, Ankara
2013, s. 159.

40 TUIK Haber Biilteni: Hanehalki Tiiketim Harcamasi (Bolgesel), 2012. Say1: 13631, 21 Kasim
2013.
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Sekil 1: Hane Halki Tiiketim Harcamalar I¢inde Sagligi Pay1, 1998-
2012, Milyon TL, 1998 Fiyatlar1, % !
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1998 | 2000 | 2002 | 2004 | 2006 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
M Saghk Harc (1998 Fiy.Milyon TL)| 1.283|1.529| 1.686| 2.098| 3.122| 3.932|3.874|4.217|4.210| 4.600
M Saglik/Top.Tuketim Harc.% 2,6 2,9 3,2 3,3 4,4 5,3 5,4 5,5 5,1 5,6

Tiirkiye’deki gelir dagilimi ve yoksulluk verileri, cepten 6demele-
rin hizmete erisimi ne oranda engelleyebilecegi konusunda bilgi vere-
bilir. Bu veriler ayrica 2012 tarihinden itibaren gelir testinden gegerek
sisteme zorunlu prim ddeyerek dahil olan sigortalilarin diizenli prim
o0de(yeme)me kapasitelerini gdstermesi bakimindan da énemlidir.

2012 yilinda esdeger hane halki kullanilabilir gelirlere gore olustu-
rulan yiizde yirmilik gruplarda, en yiiksek gelire sahip son gruptakilerin
toplam gelirden aldig1 pay %46,6 iken, en diisiik gelire sahip ilk grup-
takilerin toplam gelirden aldig1 pay %5,9’dur (Tablo 6). 2007 ve 2008
yillarinda ilk dort yirmilik dilimin toplam gelirden aldig1 pay kiigiik de
olsa artmaya baglamigken (2007 y1linda dérdiincii dilim harig), 2009 y1-
linda her dort dilimde de kiigiik oranlarda gerilemeler gdzlenmektedir.
2010 yilinda ilk dort grupta tekrar kiiciik iyilesmeler mevcuttur. 2011 ile
kiyaslandiginda 2012 yilinda en diisiik gelire sahip ilk yiizde yirmilik
grup ile ii¢lincii yiizde yirmilik grubun oranlarinda sadece % 0,1’lik ar-
tiglar goriiliirken (sirasiyla % 5,8’den % 5,9’a ve %15,2’den %15,3¢e),
ikinci ve dordiincii yilizde yirmilik gruplarin oranlarinda herhangi bir
degisiklik gozlenmemektedir (sirastyla % 10,6 ve % 21,7). 2012 yilinda
en yiiksek gelire sahip yiizde yirmilik grubun payinda sadece % 0,1’lik
bir gerileme (% 46,7’ den % 46,6’ya) s6z konusudur.

2010 yilinda 0.402 iken 2011 yilinda 0.404’°¢ ¢ikmis olan Gini kat-
sayist, 2012 yilinda tekrar 0,402 seviyesine gerilemistir. 2010 yilindan

41 TUIK Harcamalara Gére GSYH veri tabanindan hesaplanmustir.
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bu yana en yliksek gelir grubuna sahip son ylizde yirmilik grubun top-
lam gelirden aldig1 pay, ilk yiizde yirmilik gruba gore 8 kat fazladir*?

Tablo 6: Esdeger Hane Halki Kullanilabilir Gelirlere Gore Sirali Yiizde
20’lik Gruplar, 2006-2012"

Yiizde 20’lik birey

gruplar 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012
Toplam 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
ilk yiizde 20 5,1 5.8 5.8 5,6 5.8 5.8 5.9

ikinci yiizde 20 9,9 10,6 10,4 10,3 10,6 10,6 10,6
Ugiincii yiizde 20 14,8 15,2 15,2 15,1 15,3 15,2 15,3
Dérdiincii yiizde 20 21,9 21,5 21,9 21,5 21,9 21,7 21,7
Son yiizde 20 48,4 46,9 46,7 47,6 46,4 46,7 46,6
Gini katsayisi 0,43 0,41 0,40 0,41 0,402 | 0,404 | 0,402
Son yiizde 20/ilk yiizde 20 9,5 8,1 8,1 8,5 8,0 8,0 8,0

Tiirk-Is’in yaptig1 arastirmalara gore, dort kisilik ailenin y1llik gida
harcamasi (aclik sinir1) ile zorunlu harcamasi (yoksulluk siniri) artis
orani asgari licretin artig oranindan fazladir. 2013 yilinin Aralik ayinda
aclik sinir1 olarak da nitelendirilen dort kisilik bir ailenin saglikli, den-
geli ve yeterli beslenebilmesi i¢in yapmasi gereken gida harcamasi tu-
tar1 1.082 TL’dir. Yoksulluk sinir1 olarak nitelendirilen gida harcamasi
ile birlikte giyim, konut (kira, elektrik, su, yakit), ulasim, egitim, saglik
ve benzeri ihtiyaclar i¢in yapilmasi zorunlu diger harcamalarin toplam
tutari ise 3.523 TL’dir. Ayrica Tiirk-Is bekar bir isci icin TUIK tarafin-
dan belirlenen yagama maliyetinin Kasim 2013 doénemi i¢in 1.205,10
TL olarak hesaplandigini belirtmektedir*3.

* TUIK Gelir ve Yasam Kosullar1 Arastirmasi verilerinden iiretilmistir.

42 TUIK Haber Biilteni: Gelir ve Yasam Kosullar1 Arastirmasi, 2012 Sayr 13594, 23 Eyliil 2013
43 Tiirk — is Haber Biilteni: Aralik 2013 Ag¢hik ve Yoksulluk Sinir1, 26 Aralik 2013.

45 Tiirk-1s verilerinden iiretilmistir.
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Sekil 2: Dort Kisilik Ailenin Yillik Gida ve Zorunlu Harcamasi ile Net
Asgari Ucret, 2005-2013%
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TUIK verilerine gére, 2009 yilinda Tiirkiye’de bireylerin yaklagik
%0,48’1 (339 bin kisi) sadece gida harcamalarini igeren aglik sinirinin,
%18,08’1 (12 milyon 751 bin kisi) ise gida ve gida dis1 harcamalari
iceren yoksulluk sinirinin altinda yagsamaktadir. 2008 yilinda bu oranlar
sirastyla %0,54 ve %17,11°dir®>. Yoksulluk sinirinin altinda yasayanlar
bir 6nceki yila gore 818 bin kisi artmistir. 2011 yilinda ise esdeger hane
halki kullanilabilir medyan gelirin % 50’si dikkate alinarak belirlenen
yoksulluk smirma gore niifusun % 16,1°1 yoksulluk riski altindadir.
Dort yillik panel veri kullanilarak hesaplanan “siirekli yoksulluk™ orani,
2009 yilinda % 17,3 iken 2010 yilinda bu oran % 18,5°tir.

OECD verilerine gore, esdeger hane halki kullanilabilir medyan ge-
lirin %50°si dikkate alinarak hesaplanan yoksulluk sinirina gére OECD
iilkelerinde yoksulluk 2009 yilinda 1 puan artmisti. OECD’ye gore
Tiirkiye’deki yoksulluk oran1 %17 ile %11,1 olan OECD ortalamasin-
dan yiiksektir. Tiirkiye yoksullukta OECD iilkeleri arasinda Meksika
(%21), Israil (19,9), Sili (18,9) ve ABD (17,3)’den sonra besinci sira-
dadir. Tiirklerin neredeyse yarist (%49) mevcut gelirleri ile yasamakta
zorlandiklarini belirtmektedirler. Tiirkiye bu oranla Macaristan (%73)
ve Yunanistan (63)’dan sonra iigiincii siradadir.

GSS sonrasinda saglik hizmetleri kullaniminda 6nemli bir artig

44 TURK-IS verilerinden iiretilmistir.
45 31 Aralik 2013 itibariyle TUIK in yayimladig1 en giincel veriler 2009 yilina aittir.
46 OECD, Society at a Glance 2011: OECD Social Indicators, Geneva, 2011, s.69.
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gbze ¢arpmaktadir. 2002 yilinda 3,2 olan yillik ortalama hekime basvu-
ru sayist 2012 yilinda yaklagik ii¢ kat artarak 8,2 ile 2011 yil1 i¢in 6,7
olan OECD ortalamasini asmistir.*” Benzer bir durum doktor basina
muayene sayisi i¢in de gegerlidir. 2002 yilinda 1.886 olan yillik doktor
basma muayene sayis1 2011 yilinda 4.826’ya ¢ikarak OECD 2011 yili
ortalamasinin iki katini (2.385) asmustir. Ote yandan kisi basina hastane
miiracaat sayis1 2002 yilinda 2,0’dan 2011 yilinda 5,1’e yiikselmistir.*®
Bu artisin ne kadarinin giivence kapsaminin genislemesi veya hizmete
erisimin artmasi, ne kadarinin hizmet bagina 6deme yapan performans
ve saglikta doniisim programinin diger uygulamalarindan kaynaklan-
diginin aydinlatilmasina ihtiya¢ bulunmaktadir.

3.2. Tiirkiye’de Saghk Finansmaninda Adalet

Tiirkiye’de saglik hizmetleri finansmaninda dikey ve yatay adalet
heniiz 6nemli bir giindem maddesi haline gelememistir. Tiirkiye’de
2012 yilinda saglik harcamalarinin %22,3’{i vergilerle finanse edilmek-
tedir. Dikey adalet agisindan bakildiginda Tiirkiye’de dolaysiz vergile-
rin 6nemli bir boliimiini olusturan gelir vergisinin adaletli bir yapida
oldugu goriilmektedir.** Ancak dolaysiz vergilerin toplam vergi gelirle-
ri igerisindeki pay1 yalnizca %30’lar civarmdadir. Vergi yiikiiniin biiyiik
oranda tiiketiciye yansitildig1 %70 civarindaki dolayl vergi oran1 vergi
adaletini saglamaktan uzaktir.

Tiirkiye’de 2012 yilinda saglik harcamalarinin %54,5°1 sosyal si-
gorta primleri ile finanse edilmektedir. Sosyal sigorta primlerinin yal-
nizca licret ve kazanca dayali olmasi, bagka bir anlatimla prim 6deyen
kisilerin yatirim ve tasarruflarindaki gelirin dikkate alinmamasi finans-
mani adaletsiz kilmaktadir. Prime esas kazanca bir ist sinir (asgari tic-
retin 6,5 kat1 kadardir) getirilmis olmasi adaletsizligi artirmaktadir.

Ote yandan, primlerin bireysel hastalik riski yerine iicret ve ka-
zanca dayali alinmasi, kisilerarasinda hem dikey hem yatay diizeyde

47 OECD, Health at a Glance 2013. OECD Indicators. http.//'www.keepeek.com/Digital-Asset-
Management/oecd/wczal issues-migration-health/health-at-a-glance-2013/number-of-doctor-

larlhl 31 Aralik 2013; Saghk Bakanhg:, Sa‘gllk Istatistikleri Yilligr 2012. Saghk Arastrmalart
Miidiirliigii, Ankara 2013, s.91.

48 SB, 2013, a.g.k.,s.95.

49 Abuzer Pmar, Vergileri Kim Odiiyor ve Kamu Harcamalarindan Kimler Yararlaniyor?,
Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi, Ankara 2004.
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gelirin yeniden dagitilmasina katki saglamaktadir. Bagimlilar i¢in ek
prim ddenmiyor olmasi, bekar ve cocuksuzlarin genis aileleri siibvanse
etmesini saglayarak kisilerarasi yeniden dagitimi artirmaktadir. Ayrica
halen calisanlar ile emekliler arasinda da nesiller arasi bir yeniden da-
gitim saglanmaktadir.

Tiirkiye’de 2012 yilinda toplam saglik harcamalar1 igerisinde cep-
ten harcamalarin orani %15,4 civarindadir. Saglik finansmaninda azalan
oranli bir yapiya sahip olan ve gelirle iligkili olmayip hizmet kullanimi
ile paralellik gosteren cepten 6demelerin her tiirii, dikey adaleti sagla-
maktan uzaktir. Ozel saglk sigortacilig: da primleri gelir yerine hasta-
lik riskine gore belirledigi igin adaletli bir finansman yontemi degildir.

Tiirkiye’de finansmanda yatay adaleti bozan baz1 uygulamalar da
s6z konusudur. Ozel saglik harcamalar1 ve 6zel saglik sigortasi primle-
rinin vergiden diigiilebilmesi bir 6rnektir. Ayrica sosyal saglik sigortaci-
l1g1i¢in yukarida sayilan durumlarin tiimii yatay adaleti de bozmaktadir.
Yaygin kayit dis1 istihdam da benzer gelir diizeyine sahip hanelerin ayni
miktarda katki saglamasini engellemektedir. Artan kullanici katkilari,
benzer gelire sahip hanelerden hizmeti daha fazla kullananlarin daha
fazla katki saglamasin gerektirdigi i¢in yatay adaleti bozmaktadir.

3.3. Tiirkiye’de Saghk Finansmaninda Verimlilik

Kaynaklarin saglik sektorii ve ekonominin diger sektorleri arasinda-
ki dagilimimi gorebilmek igin toplam saglik harcamalarinin GSYH’ya
oranina bakilabilir. Tablo 7 incelendiginde, Tiirkiye’nin 2011 yilinda
sagliga ayirdigi paymn GSYH’nin % 5,3’i ile % 9,3 olan OECD orta-
lamasinin % 57 kadar1 oldugu goriilmektedir. Bu veri OECD iilkeleri
ile kiyaslandiginda, Tiirkiye’de sagliga yeterince kaynak ayrilmadigin
gostermektedir.
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Ote yandan sagliga ayrilan kaynaklar da verimli kullanilamamak-
tadir. Teknik verimlilik agisindan en maliyet etkili hizmetler olan ko-
ruyucu saglik hizmetlerinin pay1 Tiirkiye’de hem ¢ok diisiiktiir hem de
diisiis egilimindedir. Koruyucu saglik hizmetlerinin biitge saglik har-
camalar1 igerisindeki pay1 2004 yilinda % 5,05 iken 2007 yilinda %
3,32’ye diismiistiir.

Koruyucu saglik hizmetlerinin kamu saglik harcamalar igerisinde-
ki pay1 da bu diisiisle paralellik gostermektedir. 2004 yilinda % 1,16
olan pay 2007 yilinda %1,09’a diigmiistiir.’ OECD 2005 verilerine
gore koruyucu saglik hizmetlerine kisi basina yapilan harcamalarin en
diisiik oldugu iilke Tiirkiye’dir. 1999 yilinda 5 dolar olan bu harcama
2003 yilinda 4,8 dolara diismiistiir.>' TUIK verilerine gore 2012 yilin-
da gerceklesen toplam 76 milyar 358 milyonluk saglik harcamasinin
yalnizca 2 milyar 522 milyonu (% 3,3’1) halk saglig1 programlarinin
sunumu ve yonetimi igin harcanmistir’2. 2008 yilia kiyasla yaklasik
bes katlik bir artis s6z konusudur.

Saglik harcamalarmin ¢ok bilyiik bir kismi (neredeyse tamamina
yakin1) tedavi harcamalariyla ila¢ harcamalarindan olusmaktadir. TUIK
verilerine gére 76 milyar 358 milyon TL olan toplam saglik harcamasi-
nin 32 milyar 801 milyonu (% 43’i) hastaneler, 19 milyar 271 milyonu
(%25°1) perakende satig ve diger tibbi malzeme sunanlar ve 13 milyar
611 milyonu ise (% 18’1) ayakta bakim sunan hizmetlere harcanmakta-
dir. Son yillarda 6nemli gerilemeler goriilmesine ragmen, Tiirkiye hala
OECD iilkeleri arasinda toplam saglik harcamalari igerisinde ilaca yiik-
sek kaynak ayiran iilkeler arasindadir. 2012 yilinda cari fiyatlarla kisi
bas1 saglik harcamasi 1.020 TL’dir. Tiirkiye’de kisi bas1 toplam saglik
harcamasinin 191,1 TL’si (% 18,7) ilaca harcanmaktadir>. Satin alim
giicii paritesi olarak bakildiginda, 2011 yilinda OCED iilkelerinde kisi
basi toplam saglik harcamasi 3.324 ABD Dolari iken, Tiirkiye’de 981
Dolardir. OECD iilkelerinde satin alim giicii paritesi iizerinden kisi basi

50 Hakki Hakan Yilmaz, Istikrar Programlarinda Mali Uyumda Kalite Sorunu: 2000 Sonrast
Donem Tiirkiye Deneyimi, TEPAV Yayni, 2007.

51 Hakki Hakan Yilmaz, Tiirkiye'de Saglik Hizmetlerinin Finansmani ve Temel Risk Alanlart,
Dr. Nevzat Eren Ulusal Halk Sagligi Sempozyumu Sunum Metni, 17 Mart 2012.

52 TUIK Haber Biilteni: Saghk Harcamalar Istatistikleri 2009-2012. Say1: 15871, 10 Ekim
2013.

53 Tlag Endiistrisi Isverenler Sendikasi. Tiirkiye [lag Pazari. http:/www.ieis.org.tr/ieis/tr/
indicators/33/turkiye-ilac-pazari, Erisim tarihi 31 Aralik 2013.
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ila¢ harcamasi 2011 yilinda 483 ABD Dolar ile kisi bas1 toplam saglik
harcamasinin %14,5’ini olusturmaktadir>*,

SGK kapsaminda 6zel saglik kuruluglarina yapilan harcamalar hizla
artmaktadir. SGK verilerine gore, 6zel saglik kurumlarina yapilan har-
camalar 2001 yilinda SGK toplam harcamalarinin % 6,2’si iken 2012
yilinda % 16,4’{ine ulasmistir>>.

Ote yandan performans uygulamasimin yatak kullaniminda verim-
liligi artirdig1 gozlenmektedir. SB verilerine gore, 2002 yilinda orta-
lama kalma (yatma) stiresi 5,8 giin iken 2012 yilinda 4,0 giine diis-
miistiir. OECD {ilkelerinde 2011 yilinda 7,5 giin olarak gerceklesmistir.
Tiirkiye’de ortalama yatma siiresinin azalmasi yatak devir hizin1 da
artirmistir. 2002 yilinda % 38,3 olan yatak devir hiz1 2012 yilinda %
59,9’a ¢ikmistir. Bu paralelde yatak doluluk orani da artmistir. 2002 y1-
linda % 61,3 olan yatak doluluk oran1 2012 yilinda % 65,1°¢ ¢ikmustir.
Bu iyilesmeye ragmen OECD iilkelerinde 2011 yilinda % 78,2 olarak
gerceklesen yatak doluluk oranima ulasilamamugtir™6.

Haziran 2007 tarihinden itibaren sevk zinciri resmi olarak isletilme-
mektedir. Bu durumun saglik harcamalarimi1 énemli diizeyde artirmasi
ve dnemli bir verimsizlik kaynagina doniismesi kaginilmazdir.

3.4. Tiirkiye’de Saghk Finansmaminda Mali Siirdiiriilebilirlik

Mali siirdiiriilebilirlige gegmeden once siklikla karistirilan ekono-
mik siirdiiriilebilirlige iliskin birka¢ agiklama yapmak yararli goriil-
mektedir. Saglik harcamalarinin GSYH icindeki diizeyi ve biiyiime ora-
ni ile iliskilendirilen ekonomik siirdiirtilebilirligin Tiirkiye i¢in dnemli
bir sorun olmadig1 diisiiniilmektedir. Tiirkiye’de saglik harcamalarinin
GSYH igindeki diizeyinin, 2011 yilinda % 5,3 ile OECD filkeleri or-
talamas1 olan % 9,3’lin yalnizca %57’si kadar1 oldugu vurgulanmisti
(Tablo 7).

54 OECD Health at a Glance 2013.

55 SGK 2012 Istatistik Y1llig1. Aym hizmeti veren kamu ikinci basamak saglik kurumu ile 6zel
ikinci basamak saglik kurumuna miiracaat basina ortalama maliyetler karsilastirildiginda 6zel
kesimin daha pahali hizmet verdigi goriilmektedir. SGK 2010 Aralik ay1 saglik istatistiklerine
gore, 0zel kesim kisi basina maliyetler agisindan ayaktan tedavide % 14,3, yatarak tedavide
% 61,2, giiniibirlik tedavide % 552,8, toplamda ise % 60,7 daha pahali hizmet sunmaktadir.
SGK verilerine gore 2009 yilinda ayn1 hizmeti veren ikinci basamak devlet hastanesinde hasta
basina maliyet 42 TL iken 6zelde 69 TL dir.

56 SB,2013,a.g.k,s. 103 - 107.
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Ote yandan, OECD iilkelerinde 2000-2009 arasinda kisi bas1 reel
saglik harcamalarinda yillik artis % 4 oraninda iken Tiirkiye’de % 6,3
diizeylerindedir.’” Bu artig egilimi devam ettigi siirece aradaki farkin
kapanma olasilig1 yiiksektir.

Tablo 8 Tiirkiye’nin son 13 yillik GSYH durumunu yansitmakta-
dir. 2013 yilmin GSYH artig hizi %4,0 olarak ger¢eklesmistir. 2001 ve
2009 yillarindaki daralma dénemleri dikkate alinmadiginda ortalama
%6 gibi bir biiylime orani s6z konusudur. 2010 ve 2011 yillarindaki
%9’luk gelisme hizi, 2012 yilinda %2,2’ye gerilemis, 2013 yilinda ise
2 puan artigla %4’e ¢ikmistir. GSYH’daki artisin son iki yilda diisiik
seyretmesi, saglik harcamalart artisinin ekonomik siirdiiriilebilirlik ba-
kimindan sorun yaratabilecegini gostermektedir.

Tablo 8: Gayri Safi Yurti¢i Hasila ve Kisi Bas1 Gayri Safi Yurti¢i Hasila
Sonuglar1 (2001-2013) (Milyon)*

Cari Sabit
Sabit
Cari fiyatlarla fiyatlarla
| fiyatlarla . . i §
. fiyatlarla Gelisme Gelisme kisi Gelisme (1998) Gelisme
Dénem (1998)
GSYH hiz1 % hiz1 % basina hiz1 % Kisi iz %
GSYH
(TL) GSYH basina
(TL)
(TL) GSYH
2013 1.561.510 10,2 122.388 4,0 - - - -
2012 1.416.817 9,2 117.754 2,2 18.927 7,9 1.573 1,0
2011 1.297.713 18,1 115.175 8,8 17.549 16,6 1.557 7,4
2010 1.098.799 15,4 105.886 9,2 15.051 13,8 1.450 7.7
2009 952.559 0,2 97.003 -4,8 13.221 -1,1 1.346 -6,1
2008 950.534 12,7 101.922 0,7 13.370 11,3 1.434 -0,6
2007 843.178 11,2 101.255 4,7 12.009 9,9 1.442 3,4
2006 758.391 16,9 96.738 6,9 10.929 15,5 1.394 5,6
2005 648.932 16,1 90.500 8,4 9.464 14,7 1.320 7,1
2004 559.033 22,9 83.486 9,4 8.255 21,4 1.233 8,0
2003 454.781 29,8 76.338 5,3 6.801 28,1 1.142 3,9
2002 350.476 45,9 72.520 6,2 5.310 44,0 1.099 4,8
2001 240.224 44,1 68.309 -5,7 3.688 42,2 1.049 -7,0

* TUIK verilerinden iiretilmistir.

57 Yilmaz, “Tirkiye’de...,
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Hiikiimetler saglik sistemi i¢in belirlenmis yasal yilikiimliiliiklerini
yerine getirmek i¢in yeterli kaynak saglayamamaya veya saglama konu-
sunda isteksiz davranmaya basladiginda, mali siirdiiriilebilirlik sorunu
ortaya cikar. Mali stirdiiriilebilirlik sorunu i¢in genel olarak {li¢ ¢6ziim
oOnerisi giindeme getirilmektedir: (1) Kamu kaynaklarin1 saglik siste-
mi ylkiimliiliiklerini yerine getirebilecek diizeyde artirmak; (2) Saglik
sistemi yiikiimliiliiklerini mevcut kaynaklarla karsilayabilecek diizeye
kadar azaltmak; (3) Saglik sistemi kapasitesini kaynaklar1 degere do-
niistiirecek diizeye kadar artirmak.>® Tiirkiye’de son yillarda uygulanan
politikalar, artan kullanici katkilari ile sistemin mali yiikiinii artan oran-
da bireylere kaydirma ve kapsam diginda birakilan hizmetlerle saglik
sistemi ylikiimliiliiklerini azaltma yoniindedir.

Hiikiimetler, kamu kaynaklarini saglik sistemi yiikiimliiliiklerini ye-
rine getirebilecek diizeyde artirma dnerisini yerine getirme konusunda
baz1 engellere de sahip olabilirler. Oncelikle hiikiimetler vergiyi benim-
setme ve toplama konusunda teknik sikint1 yasayabilirler. Tiirkiye vergi
toplama sorunu yagayan bir iilkedir. OECD tilkelerinde ortalama %26,7
olan vergi gelirlerinin GSYH igerisindeki orani Tiirkiye i¢in yalnizca
%19°dur.>® Bu nedenle toplam vergi gelirlerinin yaklasik %70’1 tiiketim
iizerinden alinan adaletsiz dolayli vergilerden olusmaktadir. Ote yandan
SGK da prim toplamakta zorlanmaktadir. Ocak 2011 verilerine gore 4/b
kapsamindaki sigortalilarin Kuruma toplam 20.738 milyon TL, Aralik
2010 verilerine gore 4/a kapsamindaki sigortalilar1 ¢alistiran igverenle-
rin ise 30.960 Milyon TL borcu bulunmaktadir.®

Bu ve burada deginilmeyen diger nedenlerle Tiirk sosyal giivenlik
sisteminde yakin donemde gozlenen doniisiim, sosyal giivenlik kurum-
larinin finansman agiklarinin ekonomi iizerinde yarattigi olumsuz etki-
leri ortadan kaldirmay1 hedeflemesine ragmen,®' SGK sosyal giivenlik
tarihinin en biiyiik agiklarin1 vermeye devam etmektedir.®?

58 Sarah Thomson et al, Financing Health Care in the European Union: Challenges and Policy
Responses, World Health Organisation, Denmark 2009; Yenimahalleli Yasar, “Saglik...,”

59 Yilmaz, “Tirkiye’de...”,

60 SGK, 2011 Ocak Ay: Sigortal: Istatistikleri, http://www.sgk.gov.tr, erisim tarihi 14 Aralik
2012.

61 Giilbiye Yenimahalleli Yasar, “Tiirkiye’de Sosyal Giivenligin Neoliberal Doniisimii”,
Miilkiye, XXXV (272), 2011, s. 163-193.

62 Giilbiye Yenimahalleli Yasar, “Ekonomik Kriz ve Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi: Yeterli
Koruma Saglayabildik Mi?” Egitim Bilim Toplum, 8 (29), 2011, s. 54-93.
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SGK verilerine gore Kurum kriz y1li olan 2009 yilinda yaklasik 29
milyar TL, 2013 yilinda ise yaklasik 19,7 milyar TL a¢ik vermistir. Ku-
rumun gelirlerinin giderlerini karsilama orani, son yillarda artis egili-
minde olup, 2013 yilinda % 89,2 olarak ger¢eklesmistir (Tablo 9). 2011
yilindaki %10’luk artista prim aflarindan elde edilen bir defalik gelir-
lerin 6nemli bir pay1 bulundugu 6ne siiriilmektedir. Nitekim sonraki y1l
olan 2012°de gelirlerin giderleri karsilama oraninda yalnizca %0,7°lik
bir artis olmus, 2013 yilinda ise sabit kalmistir.

Tablo 9: Sosyal Giivenlik Kurumunun Gelir ve Gider Dengesi,
2000-2013 (Bin TL)*

Gelirlerin
. Artis X Artis giderleri
Yillar Gelirler Giderler Acik
Oram Oram kars.
oram %
2000 8.575.831 | - 10.987.036 - -2.411.206 78,1

2001 13.360.579 | 55,8 17.830.745 | 62,3 -4.470.166 | 74,9

2002 20.018.189 | 49,8 27.982.464 | 56,9 -7.964.275 | 71,5

2003 27.916.539 | 39,5 41.336.077 | 47,7 -13.419.538 | 67,5

2004 34.689.248 | 24,3 50.621.622 | 22,5 -15.932.374 | 68,5

2005 41.249.438 | 18,9 59.941.373 18,4 -18.691.935 | 68,8

2006 53.830.886 | 30,5 71.867.475 19,9 -18.036.589 | 74,9

2007 56.874.830 | 5,7 81.915.401 14,0 -25.040.571 | 69,4

2008 67.257.484 | 18,3 93.159.462 13,7 -25.901.978 | 72,2

2009 78.072.788 | 16,1 106.775.443 | 14,6 -28.702.655 | 72,8

2010 95.273.183 | 22,0 121.997.301 | 14,3 -26.724.118 | 78,1

2011 | 124.479.836 | 30,7 140.714.602 | 15,3 -16.234.766 | 88,5

2012 | 142.928.505 | 14,8 160.223.453 | 13,9 -17.294.948 | 89,2

2013 | 163.014.000 | 14,0 182.689.000 | 14,0 -19.675.000 | 89,2

* SGK 2014 Nisan Ay1 Mali Istatistiklerinden iiretilmistir.
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SGK’nin agiklari biitce aktarimlart yoluyla karsilanmaktadir. 2013
verilerine bakildiginda biitceden SGK’ya yaklagik 71,3 milyar TL ak-
tarildig1 goriilmektedir®. Bu rakam GSYH’nin %4,6’s1 civarindadur.
2009-2010 kriz yillarinda bu oran %5-5,5’a kadar ¢ikmistir (Tablo10).

Tablo 10: Sosyal Giivenlik Kurumunun Gelir ve Gider Dengesi,

2000-2013 (Bin TL)*

Yillar SGK Biit¢ce Aktarimlar: Toplami GSYH’ya Oram (%)
1998 1.496.000 2,13
1999 2.936.145 2,81
2000 3.226.460 1,94
2001 5.523.000 2,30
2002 9.684.000 2,76
2003 15.883.617 3,49
2004 18.830.000 3,37
2005 23.322.000 3,59
2006 22.892.000 3,02
2007 33.060.313 3,92
2008 35.016.403 3,68
2009 52.599.691 5,52
2010 55.244.258 5,01
2011 52.772.218 4,12
2012 58.728.293 4,15
2013 71.263.763 4,56

* SGK 2014 Nisan Ay1 Mali Istatistiklerinden tiiretilmistir.

Yalnizca prim gelirleri dikkate alindiginda, gelirlerin emekli aylikla-
rin1 ve saglik harcamalarini karsilama oran1 2013 yilinda %70,2’dir. Bu
oran kriz yil1 olan 2009 yilinda %56’ya kadar diigmiistiir (Tablo 11).

63 Bu rakamin sadece yaklagik 19,7 milyar TL’si agik finansmani igin aktarilmistir (Tablo 9).
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Tablo 11: Sosyal Giivenlik Kurumu Prim Gelirleri, Emekli Aylig1 ve
Saglik Odemeleri, 2000-2013 (Bin TL)*

Prim
1.’ni
Devlet . ge m'n
. Emekli emekli
katkis1 Degisim Saglik Toplam
L aylig . . . ayl. ve
hari¢ prim orant % . . 6demeleri 6deme o
o Odemeleri saglik od.
gelirleri
karstlama
or.
2000 | 6.575.348 - 6.756.700 2.633.552 9.390.252 70,0
2001 | 9.739.521 48,1 10.696.600 4.575.995 15.272.595 63,8
2002 | 14.821.913 52,2 16.687.400 7.629.027 24.316.427 61,0
2003 | 21.178.426 42,9 25.174.200 10.661.718 | 35.835.918 59,1
2004 | 27.423.790 29,5 30.660.700 13.150.129 | 43.810.829 62,6
2005 | 30.882.405 12,6 38.537.100 13.607.884 | 52.144.984 59,2
2006 | 41.619.875 34,8 45.075.855 17.666.674 | 62.742.529 66,3
2007 | 44.051.677 5.8 52.311.728 19.983.613 | 72.295.341 60,9
2008 | 54.546.453 23,8 59.136.539 25.345913 | 84.482.452 64,6
2009 | 54.579.182 0,1 68.603.978 28.810.684 | 97.414.656 56,0
2010 | 66.912.858 22,6 78.957.499 32.508.833 | 111.466.382 | 60,0
2011 | 89.560.568 33,8 91.615.378 36.541.981 | 128.157.359 | 69,9
2012 | 99.359.243 10,9 105.293.799 | 44.110.561 | 149.404.360 | 66,5
2013 | 118.728.578 | 19,5 119.161.662 | 49.888.693 | 169.050.355 | 70,2

* SGK 2014 Nisan Ay1 Mali Istatistiklerinden tiiretilmistir.

Ayrica borglarin silinmesi ve tahakkuk etmeyen bor¢larin bulunma-
st mali riski artirmaktadir. Yilmaz’a gore, 2006-2008 doneminde yakla-
stk 3 milyar TL SGK borcu silinmig, 2008 yilinda 2 milyar TL’ye yakin
doner sermaye alacagi SGK hesaplarina tahakkuk ettirilmemis, toplam-
da ise 7 milyar TL’nin iizerinde kamu saglik alacag silinmistir.®*

Tirkiye’de isglicli piyasasinin yapisal sorunlari, sosyal giivenlik
icin oldugu iizere saglik finansmani i¢in de gelir olusturmay1 ve siirdiir-
meyi olumsuz yonde etkileyen en dnemli etmenlerdendir. Tiirkiye’de

64 Yilmaz, “Tirkiye’de...”,
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“istihdam yaratmayan biiylime” olgusunun varlig1 nedeniyle igsizlik
son 10 yildir %9-10 sinirinda seyretmektedir (Sekil 3).

TUIK verilerine gére 2014 yili Nisan ayinda yaklasik 2,6 milyon kisi
igsizdir. Bu donem igin issizlik oran1 % 9,1 olarak agiklanmigtir. Ancak
eksik istihdam, mevsimlik ¢alisma, cesareti kirilip isgiicii piyasasindan
¢ekilenler gibi kategoriler dikkate alindiginda gercek issizlik oranmin
%20’lere ulastig1 gdzlenmektedir. Ayn1 dénem igin geng niifusta issizlik
oran1 % 15,5 ile igsizlik oraninin iki katina yaklasmaktadir.

Sekil 3: Tiirkiye’de Issizlik Orani, 2000-2014, Nisan (%)*

u Tirkiye'de Issizlik Oram (%)

10,3 105 108 106 1p7 103 12

119
I I I I I I I I I glg 11

2000 2001 2002 003 2004 2005 006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
MNisan

* TUIK Hane Halki Isgiicii Anketi verilerinden iiretilmistir.

Tiirkiye’de isgiicline katilim orani da ¢ok diistiktiir. Tiirkiye’de 2014
yil1 Nisan ayinda isgiiciine katilim oran1 %50,7 ile 2013 yil1 ortalama-
st ile neredeyse ayn1 oranda (%0,1’°lik gerileme ihmal edilecek olursa)
gerceklesmistir (Sekil 4). Tiirkiye’de ¢alisma ¢aginda bulunan yaklasik
56,8 milyon kisinin 28,8 milyonu isgiiciine katilmakta, 28 milyonu ise
isgiicli piyasas1 diginda kalmaktadir. Erkeklerde isgiicline katilim orani
2014 y1il1 Nisan ayinda bir 6nceki yila oranla 0,4 puan azalarak %71,1
olarak gerceklesirken, kadinlarda 0,1 puan azalig ile %30,7 olarak ger-
¢ceklesmistir.

133



Sekil 4: Tiirkiye’de Isgiiciine Katilim Orani, 2000-2014 Nisan, % *

1,6 PR ]
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Nisan

-

m Tirkiye'de Isgiicine Katiima Oram (%) Kadin
W Tarkiye'de lsgacine Katilma Orani (%) Erkek

Tiirkive'de isgiliciine Katilma Qrani (%) Toplam

* TUIK Hane Halki Isgiicii Anketi verilerinden iiretilmistir.

Diinyada isgiicline katilim orani kriz yili olan 2009 yilinda bile
%64, 7°dir. Bu oran erkeklerde %77,7 ile Tiirkiye’deki rakama yakin
iken, kadinlarda %51,6 ile Tiirkiye’deki oranin iki katina yakindir.

Calisma ¢aginda bulunup da iggiiciine katilmayan bireylerin bir kis-
m1 sistemden sigortali bireylerin bagimlist olarak yararlanmaktadir.

Tiirkiye’de toplam istihdamin yaklasik yarisini, iicretli istihdamin
licte birini olugturan kayit dis1 istihdam, ¢alisma yasaminin igsizlikten
sonra gelen en 6nemli sorunlarindandir. 2000°1i yillarn ilk yarisinda
esas iglerinden dolay1 herhangi bir sosyal giivenlik kurulusuna kayitl
olmayanlarin sayis1 yaklasik olarak istthdamin yarisint olustururken,
2004 yilindan itibaren siirekli bir gerileme gostermistir (Sekil 5). 2013
Eyliil ayinda 9.606 bin kisi ile istihdamin %37,2’sine gerileyen kayit
dis1 istihdam, bir 6nceki yila gore % 1,8’lik bir gerileme gostermistir.
ILO, 2008 yilindan bu yana etkileri devam eden kiiresel ekonomik kriz
nedeni ile baz1 gelismekte olan {ilkelerde arzulanmadigi halde eksik ¢a-
lisma ve kayit dis1 calismanin yayginlastigimi vurgulamaktadir.®

65 1LO, World Social Security Report: Providing Coverage in Times of Crisis and Beyond 2010-
2011, Geneva:Social Security Department, 2010.

ILO, World of Work Report 2010: From One Crisis to the Next?, Geneva: International Institute
of Labour Studies, 2010.
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Sekil 5: Tiirkiye’de Istihdam ve Kayit Dis1 istihdam, 2004-2013 Eyliil
(Bin Kisi) *

arkiye e Itihetarm v Captdim letibdam, 2004-200 3 Eylil (Bin Kisi)
XN
25000
20000
15000
10000
5000
0 1012
2005 | 2006 2008 2010 | 2011 | 202 -Il.lflul
u istihdam 19632 | JO067 | F0473 | 0738 | 21194 21277 | 3r594 | 24110 | 24B21 | 25808
®Kaptdipiistibdam | $843 | 9606 | 9593 | 9423 | 9220 9328 977 | 10139 968G | 960G
% 50,1 a8,2 AT 43,4 435 43,8 433 421 g 31,2

*TUIK Hane Halki Isgiicii Anketi verilerinden iiretilmistir.

Hiikiimetlerin, saglik sistemi yiikiimliiliiklerini mevcut kaynaklarla
karsilayabilecek diizeye kadar azaltma ¢oziimiine basvurmasi, saglik
giivencesi kapsamini azaltmak anlamia gelmektedir. Hiikiimetler sis-
temin kapsayiciligini iki sekilde daraltabilirler. Birincisi hizmete erisim
i¢in ihtiyag tespiti yapilmasi, ikincisi ise belli gruplara, zorunlu veya
goniillii olarak, kapsam disinda kalma tercihinde bulunma hakki tanin-
mast. Her iki tercihin de kamu finansman iizerinde olumsuz etkileri
bulunmaktadir. Sadece yoksul olanlarin ihtiyag testi yoluyla hizmetten
yararlanmast durumunda hizmet kalitesinin diigme riski vardir. Belirli
gelir gruplarma goniilli olarak sistem diginda kalma tercihi verildigin-
de, bu gruplar genellikle gelir diizeyi daha yiiksek ve daha saglikli olan
gruplar olacagindan, hem sistemin finansmani sikintiya diisebilecek
hem de hizmet kalitesi bozulabilecektir.®® Tiirkiye primleri kendileri
tarafindan 6denecekler ile yesil kartlilara gelir testi uygulamaktadir.
Ayrica 24 aydan fazla prim borcu bulunan kendi adina ve hesabina ¢a-
lisanlarin sistemden ¢ikarilmasi i¢in diizenlemeler yapildigi duyurul-
maktadir®’

66 Thomsonetal, a.g.k.,s.9.

67 Habertiirk internet sitesinde yayinlanan bir habere gore, “SGK esnaftan tahsil edemedigi prim
borglarini ‘tercihe gore’ silmeye hazirlaniyor. Habere gore, yeni bir Torba Yasa ile Bag — Kur
(4/b) kapsamindaki 24 ay ve iizeri prim borcu, 3 aylik bir 6deme siiresi tanindiktan sonra
O0denmezse sigortalilik siireleriyle birlikte silinecek. Bu durumda borglu dénem sigortaya
eklenmeyecek. 2 yildan fazla prim borcu olan esnafin, emekliligi i¢in kendisine yetecek
siireyi borglanmasi da miimkiin olacak. 24 aydan daha kisa siireli prim borcu olanlar i¢in
ise taksitlendirme yapilabiliyor.” http://www.vergidergisi.net/bagkur-esnafina-yeni-torba-
yasayla-af-geliyor/ 11 Kasim 2013.
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Kapsamin derinligini azaltma, giivence kapsaminda sunulan hiz-
metler i¢in kullanic1 katkis1 koyma veya kullanici katkilarimi genislet-
me yoluyla gergeklestirilebilir. Bu durum kapsamdaki hizmetlerin bir
kisim maliyetini hasta bireylere aktarmak anlamina gelir. Tiirkiye kul-
lanict katkilarini ve diger cepten 6demeleri GSS’nin yiiriirliige girdigi
2008 yilindan bu yana siirekli artirmaktadir. Gelir diizeyi daha diisiik
olanlar orantisiz bir bigimde daha ¢ok etkileyen bu durum, hizmete
erisimi onemli oranda aksatmasi s6z konusu olabilir.

Giivence kapsaminda olan hizmetlerin cesitliligi de iki sekilde azal-
tilabilir. Birincisi mevcut sistemde giivence kapsaminda olan hizmetleri
giivence kapsami digina ¢ikarma, ikincisi ise yeni tedavi tekniklerini
giivence kapsamina almamadir. %

Saglik hizmetleri finansmaninda siirdiiriilebilirligin saglanmasi
onemli olmakla birlikte, bu amaca ulagsmak i¢in alinacak onlemlerin
veya gergeklestirilecek reformlarin herkese saglik giivencesi saglama
ilkesi, finansmanda dayanisma, saglik hizmetlerine erisimde adalet ve
yiiksek kalitede saglik hizmeti sunumundan feragat edilmemesi gerek-
lidir. Oysa kapsamin daraltilmasinin biitiin bu ilkeleri olumsuz yonde
etkileyecegi aciktir. Bu nedenle kapsamin daraltilmasi1 mali siirdiiriile-
bilirlik i¢in bir ¢6ziim yolu olarak diisiiniilmemelidir.

SONUC VE DEGERLENDIRME

Uluslararasi yazin ve Tiirkiye deneyimi, sosyal sigortacilik ile fi-
nansmanin ¢alismada ele alinan saglik finansmani hedeflerini yerine
getirme konusunda yeterince basarili olamadigini (¢alismada ele alin-
mamakla birlikte 6zellikle vergilerle finanse edilen sistemlere oranla)
ortaya koymaktadir.

Tiirkiye’de GSS sistemi ile zorunlu sigortalilik donemi baglamis ol-
masina ragmen, isgiicii piyasasinin yapisal sorunlari genel saglik sigor-
tas1 giivencesine erigsimi kisitlamaktadir. Bu sorunu ortadan kaldirmak
icin getirilen gelir testi sonrasi genel saglik sigortast priminin bizzat
bireyin kendisi tarafindan 6denmesi uygulamasi ise diisiik iicretler, ge-
lir dagilimi adaletsizligi, yaygin yoksulluk gibi nedenlerle bireylerin
prim 6demesini zorlastirarak yetersiz kalmaktadir. Ote yandan saglik

68 Thomsonetal, a.g.k.,s. 9.
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hizmetlerine erisim i¢in sart kosulan prim kosullari, kullanic katkilart
ve diger cepten ddemeler, giivence kapsaminda olan bireylerin saglik
hizmetlerine erisimini kisitlayacak diizenlemelere sahiptir.

Saglik harcamalar agisindan bakildiginda, sosyal sigortacilik
ile finanse edilen sistemin olduk¢a maliyetli oldugu goriilmektedir.
Tiirkiye’de en maliyet etkili olan koruyucu saglik hizmetlerine yapilan
harcamalar ¢ok diisiiktiir. Ote yandan sdzlesmeler yoluyla hizmet ba-
sina 0demeler ile hizmet satin alan sigortacilik sistemleri, global biitce
ve teshise dayali grup 6deme yontemleri gibi maliyetleri kontrol edici
uygulamalara ragmen, hala maliyetli sistemler olmaya devam ettikleri
icin, bu 6zelliklere sahip GSS sistemi de maliyetlidir.

Tiirkiye’de saglik finansmaninda adalet, 6zellikle sistemi finanse
edenlerin sistemden yararlanip yararlanamadiklarini ortaya koymasi
bakimindan iizerinde acilen ¢alisilmay1 bekleyen bir konu olarak hizla
glindeme alinmay1 beklemektedir.

Tiirkiye’de saglik finansmaninin mali slirdiiriilebilirligi sikintili bir
konudur. Bir yandan gelirler 6te yandan giderler ile iligkili olan mali
siirdiiriilebilirligin her iki ayag1 da sorunludur. Isgiicii piyasasinin yapi-
sal sorunlar1 yeterli gelir toplamay1 engelledigi icin, Tiirkiye’nin agir-
likl1 olarak sosyal sigortaciliga dayali saglik finansman modeli tercihini
vakit kaybetmeden gozden gecirmesi gerekmektedir. Kisa donemde or-
tadan kaldirilmas1 oldukga gii¢ olan bu yapisal sorunlar, GSS sisteminin
yeterli gelir elde etmesini engellemeye devam edecektir. GSS sistemi-
nin giderlerine iliskin veriler de saglik harcamalarinin hizla arttigini, bu
artista GSS sistemi tercihinin dogrudan belirleyici rol oynadigini ortaya
koymaktadir. Ote yandan kapitalist sisteminin siirekli hale gelmis kriz-
leri sistemin mali dengesini daha kirilgan hale getirmektedir.

Calismada ele alinan finansman hedeflerinin yeterine getirilebilmesi
icin, Tlrkiye saglik sisteminin adaletli bir yapiya kavusturulmus vergi-
ler ile finanse edilmesi se¢enegi glindeme getirilmelidir. Yapilan arastir-
malar, adaletli bir vergi yapisina sahip bir iilkede vergilerle finansmanin
primlerle finansmana oranla daha adaletli ve verimli oldugunu on yillar
oncesinde ortaya koymustur.
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ARTIMCI DEGIL YAPBOZCU ARTIMCILIK:
TURKIYE’DE OGRENCIi SECME
VE YERLESTIRME POLITIKASI KARARLARI

O. Gokhan Hatipoglu*

Ozet

Bu galigsmada, Tlirkiye'de yliksekbgretimde ve ortabgretimde 6grenci
segme ve yerlestirme politikalarindaki kararlarin alinma seklinin ve po-
litika tdrdiniin analiz edilmesi amacglanmistir. Bunun igin éncelikle kamu
politikasi disiplinindeki artimcilik kurami tanitilmis ve artimci kuramdaki
politika analiz ikiligi tartisiimistir. Daha sonra 6grenci se¢gme ve yerles-
tirme politikalarinda alinan kararlarin son onlu yillardaki seyri incelen-
mis ve bu kararlarin nasil alindigi kesfedilmeye calisilmigtir. Aragtirma
sonunda Tiirkiye'de secme ve yerlestirme politikalarinin ve politika ka-
rarlarinin artimcei bir yaklasimla alindigi, planlamaci ve rasyonel karar
verme siirecinden uzaklagildigi gériilmiistiir. Ustelik bu artimei yak-
lagsim politika sorununa bir kazanim saglamaktan ¢ok, yapbozcu bir
goriiniim sergilemektedir. Politika/Analiz ikiligi ekseninde dederlendi-
rildiginde, ortabgretimdeki politikalarin artimciligin analiz yéniine daha
yakin durdugu; yliksekbgretimdeki politikalarin ise bir politika tercihi
olarak belirleyici artimcilikla kesistigi sonucuna varilmigtir.

Anahtar Kelimeler: Artimcilik, Kamu Politikasi, Politika Analizi, Yiik-
sekégretimde ve Ortadgretimde Se¢me ve Yerlestirme Politikalari, Po-
litika/Analiz Ikiligi.

GIRIiS

Kamu Politikas1 disiplininin en énemli konularindan biri politika
kararlarinin nasil alindig1 sorusu olmustur. Sorunun erken donemdeki
yaniti belirgin ve tartisilmaz bir konumdadir: “Kararlar rasyonel olarak

alimmalidir”. Ancak Herbert A. Simon’un sinirh rasyonalite (bounded
rationality) elestirisi ile giindeme gelen davranigct kuram ve ¢ogulcu-

Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Siyaset Bilimi ve Kamu Y&netimi, Yonetim
Bilimleri Doktora Ogrencisi
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luk yaklasimlar1 kamu yonetimi disiplinini ve kamu politikas1 anlayi-
sin1 kokten degistirmistir. Kamu politikas1 disiplininde ortaya ¢ikan bu
yeni okulun karar verme kurami olan artimcilik (incrementalism) ise
Lindblom tarafindan 1959 yilinda yazilan bir makale ile dogmustur.
Rasyonel karar verme yaklasiminin gergek hayattan uzak oldugunu, po-
litik kararlarin statiiko tizerinde yapilan kiiciik degisikliklerle alindigini
savunan artimcilik yaklasimi, kendisine getirilen elestirilere ve karar
verme ile ilgili gelistirilen yeni kuramlara ragmen pek c¢ok politika ka-
rar1 igin gecerligini ve agiklayici olma 6zelligini siirdiirmektedir.

Ozellikle son onlu y1llarda siirekli yasa ve mevzuat iireterek AB norm
ve politikalarma uyum saglamaya calisan ve kiiresellesen Diinya diizeni-
ne kosut olarak kamu politikalarini degistiren Tiirkiye’de artimci olarak
nitelendirilebilecek birgokpolitika kararmna rastlamak dogaldir. Ulkemiz-
de politika kararlar sosyal, kiiltiirel ve ekonomik agidan farkl diinyalara
Oykiiniildiigii icin zaman zaman iilke gergekleriyle ortiismeyebilmekte
ve bu nedenle kararlar tedrici olarak alinabilmektedir. Bir baska deyisle
siyasi kaygilar nedeniyle veya uyum siirecini hizlandirmak i¢in hizli ve
plansiz alinan politika kararlari, sonuglarina ve alinan tepkilere gore ayni
hizla degistirilmekte, artirilmakta veya yenilenmektedir.

Egitim politikalar1 hem bu degisim/yenilenme siirecinden etkilen-
mekte hem de nitelikli isgiicii talebi artan is diinyasi, dershaneler, kat-
say1 tartigmalarina taraf olan siyasal partiler, 6grenci velileri, medya
gibi ¢ok sayida politika aktoriinii etkilemektedir. Tiirkiye’de 6grenci-
lerin basarisinin dlgiilerek bir list 6grenim basamagina yerlestirildigi,
ortadgretime ve yiiksekdgretime dgrenci segme ve yerlestirme sistem-
leri bu degisimin en belirgin oldugu yerdir. Se¢me sinavlarin niteligi ve
niceligi ile okul basar1 puani gibi diger kriterlerle birlikte yerlestirme-
nin yapilmasi konularinda arka arkaya degisen politika kararlarinin bu
calismanin nesnesi olarak se¢ilmesinde bu belirginlik etkili olmustur.
Bu ¢alismada s6z konusu kararlarin ve kararlarla birlikte {iretilen veya
degisen politikalarin artimeilikla ne 6l¢iide kesistigi aragtirilmistir. Ca-
ligsma, aktorleriyle ve siireci ile beraber bir politika analizi yapmay1 de-
gil, karar siirecinin niteligini ve {iretilen politikanin tiiriinii kesfetmeyi
amaglamaktadir. Tiirk¢e alanyazinda biitliniiyle politika analizi yapan
bir¢ok arastirma bulunmakla beraber, karar verme modellerine gore es-
lestirme veya analiz yapan bir ¢abanin eksikligi, bu ¢alisma icin giidii-
leyici olmustur.
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Calismada oncelikle bir karar verme analizi oldugu kadar, bir karar
verme ideolojisi veya basli basina kamu politikasi olarak da ele alinan
artimciligin kuramsal gercevesi bu ikilik gbz 6niine alinarak tanitilmis-
tir. Daha sonra Tiirkiye’deki 6grenci segme ve yerlestirme politikala-
rinda alman kararlarin karmasik ve hareketli seyri incelenmis, karar-
larin dogrudan yansitildig1 se¢me sinavi sistemleri ve sinav sistemine
onemli Olgiide bagli yerlestirme ydntemlerinin ne siklikta ve nasil de-
gistigi aragtirilmistir. Son olarak bu politika kararlarindaki degisiklik
bicimlerinin artimc1 analize ve politikalarin kendisinin de artimci poli-
tika yaklasimlarina ne kadar temas ettigi politika/analiz ikiligi tizerin-
den tartigilmistir.

I. ARTIMCILIK (INCREMENTALISM)

Kamu Politikas1 disiplininde ve Kamu Politikas1 Analizi kuramla-
rinda doniim noktalarindan biri olan artimcilik diisiincesinin kuramci-
s1 ve gelistiricisi Charles E. Lindblom’dur. Yazar, {inlii makalesi “The
Science of Muddling Through!”’da, dénemin kamu politikasi disipli-
ninde hem politika yapma, hem de karar verme siire¢lerinin agiklayicist
olarak egemen ve neredeyse rakipsiz olan rasyonel kurama karsi bir
secenek gelistirmistir. Kisaca kamu politikasi kararlarinda statiikonun
fazla degistirilmeden, onceki politikalarin kiiciik ilerlemeler halinde
degistirildigini one siiren bu 6zgiin yaklasim, zamanla incrementalism?
(artimcilik) olarak anilmaya baslanmistir.

ABD’de bilimsel yonetim ilkelerinin kamu yonetiminde kullanil-
mas1 diisiincesi, 19. Yiizy1l sonunda Wilson’la baslamis ve ilerleme-

1 Makalenin ismindeki “mudlling through” yiikleminin, “idare-i maslahat, diizeni siirdiirmek,
iyi koti yiritmek” gibi farkli anlamlar1 olmakla beraber Tiirkge yapilmis cevirisinde
“El Yordamiyla” ibaresi kullamldigi  goriilmektedir. S6z konusu ¢eviri i¢in bkz:
Lindblom, Charles E., “El Yordamiyla Amaglar1 Gergeklestirme Bilimi”, (Cev. Sinasi
Aksoy), Kemali Saybasili (der.) Siyaset Biliminde Temel Yaklasimlar, Doruk Yaymlari,
Ankara, 1999, s. 259-280.

2 Incrementalism teriminin kokeni Latince incrementum olup, bilylime siireci, tam olgunlagmaya
yol agan biiylimeyi saglayan hiicre veya tohum ile ¢ocuk veya nesil olmak iizere biiyiime
ve ¢ogalma eylemine yonelik anlamlar tagimaktadir. Ancak increment kelimesi zamanla
kokenindeki anlam kaymasi ile boyutlari smirlt bir biiylime adimini, kiigiik bir kazanimi veya
matematikte kullanildigi haliyle bir degiskendeki veya fonksiyondaki olumlu veya olumsuz bir
degisim araligini da ifade etmeye baglamistir. Tenney Frank, “Notes and Discussions: Magnum
Jovis Incrementum”, Classical Philology, Vol. 11, N.3, 1916, s.334-336, http:/www.jstor.org/
stable/261856, (Erisim Tarihi: 24.04.2012).
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ci Donem boyunca yayginlagarak siirmiistiir. 1929 Diinya Ekonomik
Krizi’nden sonra, New Deal doneminde ise teknik aklin kutsandigi ve
ilkelestirdigi Ilerlemeci Dénemin mirasi pratik alana tagimnmus, devletin
ekonomiye miidahalesi ve planlama anlayis1 kamu politikalariin ta-
mamina dogru yayginlastirilmistir.> Krizi ve etkilerini sona erdirmek
icin siirekli bir politika liretme dongiistine giren ABD’de rasyonellik
On plana ¢ikmig ve daha az siyasi bir yontemle rasyonel kamu politika-
s1 iiretilmesinin ilkesel olarak yolu agilmistir.* Programlarm ve kamu
yoneticilerinin politikay:1 belirlemede etkinlesmesi ile birlikte Harold
Lasswell ortaya ¢ikmig ve Kamu Politikalar1 hakkinda Wilson’un an-
layisina paralel bilimsel bir uygulama alani tanimlamaya ¢aligmistir.’
Kamu politikasi disiplininin kurucusu kabul edilen Lasswell i¢in yiik-
sek rasyonellik bilginin icerigini ve bu bilgiye dayali yorumlar1 olumlu
etkilemekte ve rasyonel yontemsel yaklasim, dogru bilgiyi karar verme
siireci ile biitiinlestirerek politika bilimlerini gelistirmektedir.®

Rasyonalizmin Kamu Politikasi’nin kilit agamasi olan karar verme
asamasina yansimastise kararlarin en az maliyetle en fazla kamu ¢ikar
elde edilecek sekilde maksimize edilmesi yaklagimi olmustur. Rasyo-
nel Model/Rasyonel Kuram olarak bilinen bu karar verme yaklagimina
ilk ciddi elestiriler Simon’dan gelmistir. Buna gore se¢im veya karar
verme asamasinda, yoneten adam (administrative man) kisith bilgi ve
yetenege sahiptir.” Davranisci okulun bu karsi ¢ikisinda, karar vericile-
rin kars1 karsiya kaldig1 sinirsiz sayida segeneklerde biligsel olarak si-
nirlandiklari ve bu sinirliligin onlar1 daha olasi bulduklar1 sinirl sayida
secenege yonlendirdikleri gercegi vurgulanmaktadir. Simon, son karari
vermeden Onceki bu segme asamasinda diisiinsel, mesleki, kiiltiirel te-
meller iizerinde tarafli davramlmak zorunda oldugunu savunmaktadir.®

3 F.Eda Celik, ”Calisma Alani Olarak Kamu Politikast: Tarihsel ve Diisiinsel Kokler Uzerine”,
Amme Idaresi Dergisi, 41/3, 2008, s. 60-61.

4 ak., s.58-60.

5 Graham Allison, "Emergence of Schools of Public Policy:Reflections by a Founding Dean”,
The Oxford Handbook of Public Policy, Oxford University Press, (Oxford: 2006), s. 58-79.

6  Sitki Corbactoglu, “Kamu Politikas1 Analizinde Goriinmez Universite”, Amme Idaresi Dergisi,
C.41, Say1 4, 2008, s.28.

7 Herbert A. Simon, “A Behavioral Model of Rational Choice”, The Quarterly Journal of
Economics, Vol. 69, No. 1. 1955, s. 99-118, http:/www.math.mcgill.ca/vetta/CS764.dir/
bounded.pdf, (Erigsim Tarihi: 05.05. 2012).

8 Michael Howlett, Michael, M. Ramesh, Anthony Perl, Studying Public Policy. Policy Cycles
and Policy Subsystems, Oxford University Press, 3. Ed., Canada, 2009, s. 145.
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Artimcilik kurami bdyle bir ortamda Simon gibi siyaset bilimcile-
rin Rasyonalizmin pratik olmadig1 yoniindeki endiseleri lizerine ortaya
¢ikmustir.’ Lindblom, karar verme siirecinin bilimsel ve teknik olmak-
tan ¢ok siyasi ve pratik oldugunu 6ne siirmiis; karar vericilerin kabul
edilebilir ve uygulanabilir olani1 tercih ettiklerini ve politika degisiklik-
lerinin kiiciik ve artimci oldugunu tespit etmistir.!’ Lindblom’a gére,
rasyonel politika yaklagimi ile karmasik sorunlar i¢in politika tiretmek
imkansizdir, bu yaklagim ancak gérece kiiglik sorunlar i¢in kullanila-
bilir. Sorunlarin karmasik, biiyiik ve ¢ok faktorlii oldugu durumlarda
bu yaklagimin kullanilamayacagini savunan Lindblom, kendi ampirik
yontemini ortaya koyar ve bunu ardisik sinirli iistiinliikler (successive
limited comparisons) olarak adlandirir.

Artimcilik kuramini 1959 yilinda ortaya atan Lindblom, alanyazin-
da bu kurami destekleyen ve elestiren bir¢ok goriisiin tartisilmasi tizeri-
ne zamanla kuramim gelistirmis ve yenilemistir. Ozellikle artimciligin
bir politika siireci olarak elestirilmesine karsi ¢ikan Lindblom, politika
analiz ayrimimi vurguladigi ve artimci analizi kendi iginde siniflandirip
tekrar agikladigi, en az ilki kadar ses getiren bir makale daha kaleme al-
mustir. Lindblom, iinlii ilk makalesinden 20 y1l sonra yazdig1 makaleyle
birlikte artimcilig1 ¢ekirdek anlamiyla, analiz tipi ne olursa olsun “kii-
clik adimlarla yapilan politik degisiklik” olarak tanimlamistir. Buradaki
tanim bir kamu politikas1 olarak artimcilig1 betimlemektedir. Bu tanima
gore, artimcilik da bir kamu politikas1 olarak farkli derecelerde izle-
nebilir. Lindblom’un kendi 6rnegine gore faiz oranlarinin zaman igin-
de indirilip artiritlmasi son derece artimci bir politikadir. Diger yandan
merkez bankasmin devreye sokularak bankacilik sisteminin yeniden
yapilandirilmasi daha diisiik derecede olsa da halen artimcidir. Artimct
ve artime1 olmayan degisiklikler arasinda keskin bir ¢izgi bulunmadi-
gin1 belirten Braybrooke ve Lindblom, politika karar degisikliklerinin
onemsiz sonuglari olan kiiciik degisikliklerle, énemli degiskenlerin
biiyiik sonuglara yol agtig1 degisiklikler arasinda bir yerde durdugunu
varsaymaktadirlar.!! Bir degisikligin artimc1 olup olmadigimin 6lgiilme-

9  Grant Holly, “The Political Practices of Disjointed and Directed Incrementalism: Federal
Child Benefits and Childcare in Canada”, UK Social Policy Association Annual Conference
University of Edinburgh, ( June 29-July 1 2009), http://www.crfr.ac.uk/spa2009/
Holly, (Erisim Tarihi: 12.05.2012), s. 3.

10 Grant Holly, a.g.k, s. 3.

11 David Braybrooke, Charles E. Lindblom, The Strategy of Decision, Free Press, New York
1963, s. 64.
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si hakkindaki tartismalara ragmen, bu tartigsmalar arttmciligin ardisik ve
sturlt Gstlinliiklerin izlendigi en 1limh degisikliklerin bir dizisi oldugu
yoniindeki temel goriisii etkilemekten uzaktir.!> Bununla birlikte son
derece hizli artimer degisikliklerin artime1 olmayan bir degisiklige yol
acabilecegi belirtilmigse de, Lindblom’a gore sonuglar1 6nceleyen ana-
liz ve karar oriintiileri, sonuglarin kendinden ¢ok daha énemlidir.!?

Lindblom, yukarida belirtilen ikinci makalesinde, kendisinin ilk
kez ortaya attig1 artimcilik kavramimin alanyazinda genigledigini be-
lirterek kendi yazdiklariyla beraber, alanyazindaki analiz tanimlarinda
artimcilik olarak ortaya ¢ikan politika analizi gesitlerini {i¢ sinifta ay-
rimlandirmaktadir. Bu analiz ¢esitleri karmagiktan basite dogru stratejik
analiz, boliinmiis artimeilik ve basit artimcilik olarak siralandirilmistir.
Stratejik analizde artimcilik bir dizi taktikle uygulanan kararlar dizi-
sidir; boliinmiis artimcilikta ise politika sorunu boéliimlenerek artimci
kararlar verilir. Mevcut durumdan kiiciik ve kademeli sapmalar olarak
tanimlayabilecegimiz politika kararlarinin analizi olan basit artimcilik,
boliimlenmis artimcilik gibi pargast oldugu daha karmasik stratejiler-
den yalitilarak veya ayr1 degerlendirilerek savunulamaz. Pargasi oldu-
gu taktiklere ve icinde bulunan kosullara bagl olarak kullanisli olabilir
veya olmayabilir.'4

II. ARTIMCILIK YAKLASIMINDA POLITiKA/ANALIZ
AYRIMI

Artimciliga getirilen 6nemli elestirilerden biri, bir politika olarak
ozellikle biiylik ve karmasik sorunlarda, genis sosyal problemlere ya-
nit iretmedeki yetersizligidir. Lindblom ikinci makalesinin énemli bir
boliimiinii, bir politika olarak artimciliga getirilen bu elestirileri savun-
maya ayirmistir. Burada 6ne ¢ikan soru “artimcilik politikay: yalnizca
analiz etmekte midir, yoksa politikanin nasil yapilmas: gerektigini mi
belirlemektedir?’ konusudur.

Bu soru yalnizca artimeilik i¢in degil, politika analizinin kendisi
icin de gegerlidir. Sorunun kaynagi kamu politikas1 yapimi/¢aligmalari
ile bu yapimin kilit noktasi olan karar siireci ve politika analizinin yakin

12 Charles E. Lindblom,David K. Cohen, Usable Knowledge. Social Science and Social Problem
Solving, Yale University Press, New Haven 1977, s. 327.

13 Michael Howlett v.d., a.g.k., s. 147-148.

14 Michael Howlett v.d., a.g.k., s. 519.
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ilgisinde, hatta i¢ ice gegmisliginde saklidir. Temel olarak Kamu Politi-
kasi bir “karar verme bilimi”dir.'"> Kamu Politikalar1, her seyden &nce
devletin zorlayici giicliniin segeneklerini temsil etmektedir ve kararla-
rmn nasil alindig1 6nemli bir konudur.'® Birkland’a gére politika analizi,
formiilasyon asamasinda politika aktorlerine bilgi ve diisiince saglamak
icin siklikla kullanilmaktadir.!” Bir baska deyisle politika analizi karar
verme siirecinde bir yardime1 alettir. Cevik ve Demirci’ye gore, siyasal
ve mesleki amagla kamu politikalarinin analiz edilmesi destek amacli-
dir; ancak bu destekleyici analizler hiikiimetlerin ne yapmasi1 gerektigi
ile de ilgilenmektedir.'® Sonug olarak, analiz politika yapimina des-
tekleyici olmaktan ¢iktiginda veya bir karar enstriimani yerine, kararin
yordami haline geldiginde kendisi politika haline gelmektedir.

Neyin analiz, neyin politika oldugu konusu kamu politikas disipli-
ninde ana akim yaklasimlari da etkilemektedir. Howlett ve digerlerine
gore, politika analizi, sonug ve etkiler {izerinde durmaktadir.!® Politika
calismalar ise nedenler, 6n kabuller ve uyarlamaya kadar giden siirece
yogunlasmistir. Diger yandan politika yapma stirecinin kendisi de ana-
lize tabidir.” Bu durum analiz/politika ikiligini daha da karmasik bir
hale sokmaktadir.

Bu genel ikilige kosut olarak, artimciligin bir analiz mi, bir politika
mi oldugu konusu alanyazinda sikc¢a tartisilmis bir sorudur. Alanyazin-
da her iki goriisii de ayr1 ayr1 savunan ve kuramin kurucusu Lindblom
gibi ikisini de dogrulayan yaklagimlar bulunmaktadir. Van de Donk,
artimcilig1 bir bozuk paranin iki yiiziine benzeterek artimciligin ana-
liz ve politika olarak iki temel yorumu olduguna vurgu yapmaktadir.
Donk’a gore artimcilik, “mevcut gergekligi bir alternatif olarak ele
alan ve mevcut gergeklikte gérece olarak kiiciik ayarlamalar yaparak
veya sonucu asagi yukari tahmin edilebilecek daha biiyiik ayarlamalar
vaparak tiretilecek olan yakin alternatiflerin getirecegi olasi kayip ve
kazamimlar karsilagtiran sosyal eylem yontemidir.”*' Bu tanim siip-

15 Kevin B. Smith, Christopher W. Larimer, The Public Policy Theory Primer, Westview Press,
2009, s. 49.

16 Ak, s.49.

17 Thomas A. Birkland, a.g.k., s. 73.

18 Hasan Hiseyin Cevik, Silleyman Demirci, Kamu Politikasi. Kavramlar, Aktorler, Siireg,
Modeller, Analiz, Karar Verme, Segkin Yayincilik, 2. Baski, Ankara, 2012, s. 93-97.

19 Michael Howlett v.d., a.g.k., s. 9.

20 Thomas A. Birkland, a.g.k., s. 8-9.

21 W.B.J.H. Vande Donk, a.g.k., s.383.
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hesiz ki artimcilig1 bir analiz yontemi olarak betimlemektedir. Artimct
analiz karar verici insanlarin kars1 karsiya kaldig1 temel kosullara, yani
kismi bilgi ve eksik analize bir yanittir. Artimeiligin yalnizca bir karar
analizi oldugu yoniinde baska goriisler de bulunmaktadir.??

Bir grup yazar artimciliktaki analiz/politik ikiligini aciklayicilik ve
belirleyicilik kavramlari iizerinden ele almaktadir. > Buna gére analiz
olarak artimcilik veya rasyonalizm agiklayici, bir baska deyisle duru-
mu ortaya koyan bir yaklagimken, bu yontemler politika olarak kulla-
mldiginda belirleyicidir. Ornegin, Hakan Hekim’e gére analiz/politika
ikiligi rasyonel model i¢in gegerlidir. Yazara gére bu model igin ya-
pilan 6nemli bir elestiri karar vermek ve politika yapimi kavramlarinin
birbiriyle karistirilmasidir.>* Hill’e gore, Lindblom artimciligin hem
politikalarin ger¢ekte nasil yapildiginin iyi bir tanim1 oldugunu, hem de
kararlarin nasil alinmasi gerektigini gosteren bir model oldugunu 6ne
stirmektedir. Bu durumda artimciligin betimleyici yonii Politika Analizi
alaninda yer alirken, belirleyici yonii Kamu Politikas1 Yapiminda ve
dolayistyla Kamu Politikas1 Caligmalar1 alaninda durmaktadir.®> Son
tahlilde artimciliin hem politika analizi, hem de politikanin kendisi
olabilecegi; var olan bir durumu betimleyen sik ve kiiciik politika degi-
sikliklerinin artimciligin analiz tarafinda, bir kamu politikasini bilerek
ve belirleyici olarak bu tiir degisikliklerin iizerine bina etmenin ise ar-
timciligin politika tarafinda yer aldig1 sdylenebilir.

1. TURKiIYE’DE OGRENCI SECME VE YERLESTiRME
POLITIKALARI

Tiirkiye’de egitim, diger bir c¢ok iilkede oldugu gibi ilkdgre-
tim, ortadgretim ve yiiksekogretim olmak iizere ii¢ ardisik diizeyde
orgiitlenmistir.?® Bu diizeyler arasindaki gecislerde 6grenciler agirlikli

22 Ornegin Smith ve Larimer’e gore artimeilik kararin analizi ile ilgilidir ve politika
yapicilarinin nasil karar aldiklar1 sorusuna yanit veren agiklayici bir yapidir. Benzer bir
sekilde Howlett ve digerlerine gore de artimcilik karar vermeyi analiz etmektedir. Yazarlara
gore artimeilik, kamu politikasi karar verme kuraminda bir okuldur. Smith ve Larimer,
a.g.k., s. 55 ve Michael Howlett v.d., a.g.k., s. 142-143.

23 Buyazida descriptive terimi i¢in agiklayici, prescriptive terimi igin belirleyici kelimeleri tercih
edilmistir.

24 Hakan Hekim, a.g.k., s. 54-55.

25 Ak, s.102.

26 Mehmet Arslan,“Egitim Sistemimizin Kapanmayan Yarasi-Yiiksekogretime Gegis”, Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1: 16/1, 2004, s. 40.
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olarak sinav ve okul basarisi kriterlerine gore dl¢iilmekte, bir sonraki
diizeye buna gore secilmekte ve yerlestirilmektedir.

Secme ve yerlestirme politikalar1 iki gegis diizeyi i¢in iiretilmekte,
ogrenciler ilkogretimden ortadgretime ve ortaggretimden yiiksekogre-
time dl¢iimlenerek se¢ilmektedirler. Ozellikle ortadgretimden bagimsiz
ya da ozerk yiiksekogretime gegis, bu gecisin zorunlu kildig1 segme,
secilme ve yerlestirme isleri hemen her lilkede 6nemli giicliiklere ve
sikayetlere yol agmaktadir.?’ Tiirkiye’de de ortadgretimde artan okul-
lagma orani, daha dnce yerlestirildikleri alani istemeyen 6grencilerin
yeniden yerlestirilme istekleri yiliksekogretime ge¢is i¢in olan talebi git-
tikge artirmaktadir.?® Ayrica egitim kurumlarmin egitim olanaklar1 ve
nitelikleri birbirinden oldukea farklidir. Bu farklilik yiiksekdgretim ku-
rumlari arasinda daha belirgin oldugu i¢in, egitim ve mezuniyet sonrasi
is bulma olanag yiiksek olan kurum ve béliimlere arzin ¢ok iistiinde bir
talep bulunmaktadir.

Universitelerde oldugu gibi ortadgretim kurumlarinda da sunulan
egitim olanaklar esit degildir.”® Bu durum daha iyi egitim sunan ku-
rumlara olan talebin eksik karsilanmasina ve 6grencilerin siavla 6l¢ii-
lerek secilmesine dayanan bir sistemin egemenligine yol agmaktadir.3
Bu sistemle birlikte, sinavlarm niteligi, sayisi ve sonuglarimin yarattigi
sorunlar, segme ve yerlestirme politikalarini1 neredeyse siirekli olarak
politika giindemine getirmekte ve birbiri ardina yapilan politika degi-
siklikleri yasanmaktadir. Segme ve yerlestirme politikalarinin ikinci
onemli araci olan, okul basarisi puanlari ve bunlarin 6l¢iimdeki agirlik-
lar1 ile ilgili katsay1 diizenlemeleri de ayn1 sekilde siirekli olarak politi-
ka giindemine gelmektedir. Bu aragla ilgili olusturulan politikalar da sik
sik degistirilmekte ve istikrarsiz bir gériiniim sergilemektedir.

27 A.k, s.40.

28 A.k,s.40-41.

29 YOK’iin bir raporunda “Tiirkiye’nin katildigi Uluslararasi Ogrenci Degerlendirme
Programi’nda 15 yasindaki ogrenciler iizerinde yapilan degerlendirmelerde, ogrencilerin
performansinda goézlenen standart sapmalar agisindan Tiirkiye’nin birinci sirada yer aldig:
gorildigii; Tirkiye’de degisik okullar arasindaki performans farki % 70’lere ulasirken, bu
oranin Iskandinav iilkelerinde % 5’ler diizeyinde kaldig1” belirtilmektedir. YOK, Tiirkiye nin
Yiiksek Ogretim Stratejisi Raporu, Meteksan, Ankara, 2007, s. 71.

30 TED, “Ortadgretime ve Yiiksekogretime Gegis Sistemi”, Duran Ofset, Ankara 2010, s. 1-2.
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IIL.1. Ortadgretime Secme ve Yerlestirme: Artimci Analiz

Anadolu Liseleri, Yabanci Dilde egitim veren ve Maarif Koleji
adi altinda kurulan okullarin 1974 yilinda liseye, sonra da 1976 yilinda
Anadolu Lisesine doniistiiriilmesiyle kurulmug ve artan taleple bera-
ber iilke genelinde yayginlasmistir.>! Déniisiimle birlikte ilkokuldan
sonra Ogrenci alan bu okullara girig i¢in merkezi bir sinav yapilmasi
ongoriilmiistiir.? Aym sekilde “bilim ve fen adamlar yetistirmek™?
icin kurulan Fen Liseleri de ayr1 bir merkezi sinavla ortaokuldan sonra
secilen 0grencileri egitime kabul etmistir. Anadolu Liselerine giris ve
Fen Liselerine giris sinavlari ile ortadgretimde seckin bir konumda olan
bu okullara 6grenci segme ve yerlestirme uygulamasi 1998 yilina kadar
¢ok az degisiklikle tekdiize bir bigimde siirdiiriilmiistiir. Bu donemdeki
en onemli degisiklikler merkezi sinav sistemlerinin artan okul ve 6g-
renci sayisina gore biiyiitiilmesi yoniinde olmustur. Ancak 1998 yilinda
devreye sokulan kesintisiz egitim uygulamasi, Ortaokul ve Lise olarak
iki pargali olarak devam eden ortaggretimin ortaokul boliimiinii sona er-
dirmis ve ortadgretim sekiz yillik ilkogretimin sonunda devam edilebi-
len liselerle siirlandirilmistir. Bu uygulamayla beraber, ortadgretimde
ogrenci segcme ve yerlestirme politikalar1 siirekli bir degisim igerisine
girmis, sinav sistemi, sinav isimleri ve 6l¢me kriterleri bag dondiiriicii
bir hizla degismeye baglamistir. Degisim halen siirmektedir.

8 Yillik Kesintisiz Egitime Gec¢is: LGS ve OKS Sinavlari

Sekiz yillik kesintisiz egitim politikasiyla beraber, ilk olarak Ana-
dolu Liselerinin ve Imam Hatip Liselerinin ortaokul bdliimleri kapatil-
mustir. Anadolu Liselerinin ortaokul boliimlerinin kaldirilmasini taki-
ben, Anadolu Liseleri ve Fen Liseleri dogal olarak ayn1 ortak evrenden,
ilkdgretime dahil olan 8. simif mezunlar arasindan 6grenci segmeye
baslamigtir. Bu nedenle Anadolu ve Fen Liselerine girig sinavlari birles-

31 Maarif Kolejleri yabanci dilde 6gretim yapan okullara birer segenek olarak Milli Egitim
Bakanlig1 tarafindan 1955/1956 doneminde Istanbul, izmir, Eskisehir, Diyarbakir, Konya
ve Samsun’da agilmis, 1974 yilinda bu kolejler “Lise” sayilmislardir. 1992/1993 déneminde
Anadolu Liselerinin sayis1 193’1 bulmustur. Bengiil Cetintas ve Ayten Geng, “Egitim Reformu
Sonrast Anadolu Liselerinde Yabanci Dil Ogretim”, Hacettepe Universitesi Egitim Fakiiltesi
Dergisi, 20,2001, s. 51-52.

32 Yonetmelige gore bu smavin sekli ve tarihi Milli Egitim Bakanligi’nca belirlenecektir, Bir
Kisim Derslerin Ogretimini Yabanct Dille Yapan Anadolu Liseleriyle Galatasaray Lisesi -
Istanbul Erkek Lisesi Ozel Yonetmeligi, md 3, RG: 27.10.1976/ 15747.

33 Fen Lisesi Yonetmeligi , RG: 15.04.1975/15209
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tirilmis ve smavin adi 1997-1998 6gretim yilinda “Liselere Gegis Sina-
v1” (LGS) olarak degistirilmistir. Degisen adiyla LGS ise 2004 yilinda
kaldirilmis, yerine Ortadgretim Kurumlar1 Smavi (OKS) getirilmistir.
OKS smavi uygulamasinin 6mrii sadece {i¢ yil olmus, Lise ve Orta-
okullar Yonetmeliginde 2007 yilinda yapilan bir degisiklikle 8. Sinif
sonunda yapilacak merkezi sinav sisteminin yerine, her yil yapilacak
SBS sinavlari, yil sonu basar1 puanlar1 ve davranis puanlar1 devreye
sokulmustur.34

Olii Dogan Cocuk: Uc Yila Yaygin SBS Politikas:

OKS’nin kaldirilmasi ile birlikte, segme sistemine sinav disinda
unsurlar da eklenmigtir. OKS smavli sistemden SBS smavli sisteme
kademeli bir gegis yapilmig, gecisin oldugu yil iki sinav sistemi de
uygulanmistir.®> 2007 yilinda baslatilan SBS’ye dayali ortadgretime
yerlestirme uygulamasmin ilk halinde her yil i¢in SBS, Y1l Sonu Ba-
sar1 Puan1 ve Davranig puaninin sirasiyla %70, % 25 ve % 5 agirlikli
olarak bulunulan siiflara gére farkli oranlarda toplanmasi ile hesapla-
nacak Ortadgretime Yerlestirme Puanini esas alan karmasik bir sistem
belirlenmistir.3® Daha sonra baslarda hem 6zel okullar, hem de devlet
okullar1 i¢in uygulanmakta olan sistemde ikili bir standart uygulanmas,
2008 Yilinda Ozel Okullarm lise boliimlerine giris icin SBS puan sarti
kaldirilmistir.3

34 Yonetmeligin degisen 89. Maddesine gore, “Liselere ogrenci kaydh....merkezi sistem sinaviyla
ogrenci alan ortaogretim kurumlarina ise ilkégretimin 6, 7 ve 8 inci siniflarinda ders yili
sonunda yapilan seviye belirleme sinavi puanlari, bu simiflara ait yil sonu basart puanlari ve
davramsg puanlarina gore yapilir.”, RG: 6 Ekim 2007/26665.

35 Gegis Igin yonetmelikte degisiklik yapilmistir. Buna gore “2007-2008 Ogretim Yilinda 6 ve
7nci simif ogrencileri seviye belirleme sinaviarina, 8 inci simif 6grencileri ise Ortadgretim
Kurumlart Ogrenci Se¢me ve Yerlestirme Smavina (OKS) alinir ve merkezi sistem sinaviyla
ogrenci alan ortadgretim kurumlarina yerlestirilmeleri buna gore yapilacag:” belirtilmistir.
Lise Ve Ortaokullar Yonetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik, Gegici Madde
1, RG:06.10.2007/26665

36 Yonergenin 11 Maddesi siirekli bagariy1 yillara gore artan bir oranda esitsiz olarak lgmektedir.
Buna goére “Ortadgretime Yerlestirme Puani (OYP); 6nct simif puammin %25 i, 7nci sinif,
smnif puaninin %35 i ve 8nci sinif, sinif puaninin %40 1 toplanarak elde edilir’. Milli Egitim
Bakanligi, Ortadgretim Kurumlarina Gegis Yonergesi, Tebligler Dergisi (Kasim 2007) No:
2602, 955-960.

37 Milli Egitim Bakanligi Ozel Ogretim Kurumlar Yonetmeligi, RG:8 Mart 2008/26810,
Madde 55.
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SBS uygulamasinda yapilan degisikliklerde politikanin uygu-
lama asamasindaki eksikliklerin geri doniislerle giderildigi goriil-
mektedir. Ortadgretim Kurumlarn Gegis Yonergesi iki yilda bes kez
degistirilmistir.3® 11k degisiklikte, yonergede yerlestirmeye esas puana
kadar uzanan zincirin bir pargasi oldugu halde yonerge tanimlarinda
hesaplanma yonteminin gosterilmesi unutulmus olan Davranig Puani
tamamlanmis ve hesaplanma ve doniistirme yontemi agiklanmistir.>®
Ikinci degisiklikte ise, 6zel egitim alan dgrencilerin Y1l Sonu Basar1 Pu-
anlarinin hesaplanmasi i¢in ayr bir grup olusturulmustur. En dnemlisi
ise, smif tekrart yapan o6grencilerin Y1l Sonu Basari puanlariin hangi
doneme gore hesaplanacaginin giindeme geldigi anlasilmis olup bu du-
rum da ayni degisiklikte aciklanmistir.** Degisiklik konusu bir baska
durum ise, 6,7, 8. smiflarda kismen veya tamamen yurtdisinda egitim
gormekte olup, Tiirkiye’de ortadgretime gecis yapacak Ogrencilerin
durumu ile ilgilidir. Y6nergenin ilk halinde yurtdisindan yilsonu basa-
11 puanlart ile davranig puanlarini getirmesi beklenen 6grencilerin bu
yilikiimliiliikleri, 2009 Temmuz ayinda yapilan degisiklikle SBS puani
ile sinirlandirilmis, bir ay sonra ise o donem yapilan SBS’lerden yal-
niz birine katilabilenlerin durumu ile ilgili yeni bir diizeltme yapilmas1
gerekmistir.*! Kisa zamanda yapilan bu degisiklikler, {iclii snava dayali
ortadgretim segme politikasinin bastan ayritili olarak planlanmadigini
ve ilk politika kararinda ihmal edilen 6zel durumlarin soruna yol agtik-
ca dikkate alindigin1 gostermektedir.

Orta 6gretime gecis sisteminde 6, 7 ve 8. simif 6grencilerin girdigi
Seviye Belirleme Sinavi (SBS) nedeniyle 6grencilerin biiyiik bir ¢o-
gunlugu dershaneye gitmektedir ya da 6zel ders almaktadir. Bu du-
rum uygulamanin kontroliinii giiclestirmis ve dis etkenleri devreye

38 Ekleme ve Degisikliklerin ayrintilart MEB Tebligler Dergisini Ocak 2008 (2604), Aralik 2008
(2615-Ek), Temmuz 2009 (2622), Agustos 2009 (2623) ve Nisan 2010 (2631) sayilarindan
goriilebilir.

39 Milli Egitim Bakanlig1, Ortadgretim Kurumlarina Gegis Yonergesinde DegisiklikYapilmasina
Dair Yonerge, Tebligler Dergisi , Ocak 2008, No: 2604, s. 11-12.

40 Milli Egitim Bakanligi, Ortadgretim Kurumlarina Gegis Yonergesinde Degisiklik Yapilmasina

Dair Yonerge, Tebligler Dergisi ,Aralik 2008-EK, No: 2615, s. 789-790.

Ancak bu kez yurt i¢inde bir veya birden fazla yil egitim alanlarin (6,8), (7,8), 6,7) SBS

puanlarmin tek bagina alinmamasina ve yonergenin ilk halindeki sinf puanlarinin, ancak

okunan siiflarin siralamasina goére genel yonergeden farkli oranlarda hesaplanmasina karar
verilmistir.Milli Egitim Bakanligi, Ortadgretim Kurumlarma Gegis Yonergesinde Degisiklik

Yapilmasma Dair Yonerge, Tebligler Dergisi, Temmuz 2009, No: 2622, 410-

411 ve Milli Egitim Bakanlig1, Ortadgretim Kurumlarina Gegis Y 6nergesinde Degisiklik

Yapilmasma Dair Yonerge, Tebligler Dergisi, Agustos 2009, No: 2623, s. 497.
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sokmustur.*? Bir yargi kararinda da deginildigi iizere i{i¢ sinavli SBS
uygulamasinin kisa zaman igerisinde sona erdirilmesinin gerekceleri
“okullarin egitim sistemindeki merkeziliklerini kaybetmeleri ve ders-
hane odakli bir egitim siirecinin bas gostermesi karsisinda 6.,7. ve 8.
simif 6grencilerinin herhangi bir yas ayrimi yapilmaksizin sinav odakli

yasar hale gelmeleridir”.+?

Bu kez ti¢ yil sonra 2010 yilinda 6 ve 7. Smifta yapilan SBS si-
navlar kaldirilmis ve eski ortaokul donemi olan 6., 7., ve 8. smiftaki
{ic olan smav sayis1 bire indirilerek SBS 8. sinifla siirlandirilmistir.*
Ug yila yaygin SBS uygulamasinin sona ermesi de, yiiriirliige girmesi
gibi kademeli olmustur. Tek SBS sinavina dayanan sistemiz 2009/2010
ogretim yilinda 6., 7. ve 8. sinifta okuyanlara uygulanmamasi, uygu-
lamanin 2010/2011 yilindan itibaren kademeli olarak baglatilmasi
ongoriilmiistiir.*> Ancak bu haliyle kaldirilmis olan bir sistemin bir ¢ok
ogrenci i¢in iki y1l daha yiiriirliikte kalmasi s6z konusu olmustur. Nite-
kim ongdriilen bu kademeli gecis yarg: tarafindan Anayasadaki esitlik
ilkesine aykirt bulunmus ve ii¢ smavli SBS’nin agamali olarak degil,
tek seferde bir smava diisiiriilmesi gerektigine hiikkmedilmistir.#® Bu
kararla beraber ii¢ yila yayilan SBS &l¢limleri ile ortadgretim sadece
2007 ve 2008 tarihinde 6. Sinifa baglayan iki yas grubu i¢in tam olarak
yapilabilmis, bu iki grup disinda ii¢ yillik SBS deneyimi 6lii bir uygu-
lamaya donilismiistir.

Ortabgretime Ogrenci Yerlestirme Politikalarinda Son Durum:
Belirsizlik

Tek bir sinava indirilen SBS 2010 yilinda bu haliyle uygulandiktan
sonra, Milli Egitim Bakanlig1 bu kez OYP (Ortadgretime Yerlestirme
Puani) uygulamasini devreye sokmus, Ortadgretim Kurumlaria segi-
lecek dgrencilerin 6., 7. ve 8. sinif basar1 puanlar ile birlikte SBS so-

42 Rasim Aydogus ve Giirbiiz Ocak,” [lkégretim 6 ve 7. Smif Fen Ve Teknoloji Dersinde
Basamakli Ogretim Programina Dayali Ogretimin Akademik Basartya Etkisi”, Tirk Egitim
Bilimleri Dergisi, Bahar 2011, 9(2), 343-76, s. 359.

43 Danstay 8. Daire , KN: 2010/6672..

44 RG: 10 Temmuz 2010/27637.

45 Milli Egitim Bakanhgi, “Ilkogretim Kurumlar1 Yénetmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair
Yonetmelik”,

Madde 2, Gegici Madde 3 ve Madde 4, RG: 10.07.2010/27637.

46 Danistay 8. Daire , KN: 2010/6672.
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nucunu bir arada degerlendirmeye karar vermistir.*” Ancak daha sonra
ortadgretimde SBS’nin 2013 yilinda son kez yapilacagi ve 2013/2014
yili sonrasinda uygulamanin sona erdirilecegi duyurulmustur.*® Nite-
kim 2014 yil1 itibariyla iki oturumlu ve iki giine yaygin alt1 ana ders
merkezi bir sinav kapsamina alinarak 8. Sinifa 6zgiin bir merkezi siav
uygulamaya almmistir.** Yeni uygulamada dgrencilerin 6, 7 ve 8 inci
sinif yilsonu basari puanlart ile 8 inci sinif agirliklandirilmis ortak sinav
puani toplanarak, elde edilen toplam ikiye boliinerek yerlestirmeye esas
puan elde edilmektedir. Bu son politikayla uygulamaya konulan sistem
adim sistemin bir pargasi olan sinavda vermis ve bodylece ortadgreti-
me 6grenci yerlestirme politikalarinda “ Temel Egitimden Ortadgreti-
me Gegis Sistemi/Sinavi (TEOG) donemi baglamistir. Bu son durumla
birlikte 1975 yilindan giinlimiize kadar ortadgretime gegis sinavlarinda
yapilan degisiklikler asagida Tablo 1’de 6zetlenmistir.

Tablo 1: Ortadgretimden Yiiksekogretime Gegis Sinavlarinda
Degisiklikler

Gegerlilik D6nemi | 1975/1997|1998/2004 2005/2006 2007/2010 2010 2011 2013
Anadol Liselere . klu iki Giin
Sinav Sistemi Lis:ji(;Fuen G:Ei; ) Ortadgretim SBS (3 Sinav) SBS Tek SBS Tek $:yg'|Jn SlnGal:/ ‘
T Kurumlari Sinavi Sinav Sinav
Lisesi Sinavi (TEQG)
Yontem
Bagari Puani Yok Yok Yok Var Var Degisikligi [Var

Bu tabloda smav sistemi ile ilgili alinan politika kararlarinin ha-
reketli seyrini incelemek miimkiindiir. Tablo 1’¢ yansitilmayan daha
kiigiik politika degisikliklerinin de oldugu unutulmamalidir. Milli Egi-

47 MEB bakanlig1 2011 yilinda ¢ikardigi yonergede bu puanimn; Ortadgretim kurumlarina
yerlestirilecek dgrencilerin 100 tizerinden hesaplanacak yil sonu basari puanlarinin 700 tam
puan lizerinden hesaplanan seviye belirleme smavi puani toplamimnimn ikiye boliinmesiyle
elde edilecegini belirtmektedir. Bir baska deyisye SBS puanmn % 70 oraninda agirlikta
olacag bir lgme sistemi benimsenmistir. Milli Egitim Bakanligi, Merkezi Sistemle Ogrenci
Alan Ortadgretim Kurumlarina Ogrenci Yerlestirme Yonergesi, Tebligler Dergisi, Subat
2011, No: 2641.

48 Milli Egitim Bakanlig1 Miistesar1 Emin Zararsiz basina yaptig1 agiklamada “Ortadgretimde
SBS 2013’te son kez yapilacak. Daha sonrasinda sistem degisecek” demektedir, “Emin
Zararsiz: SBS bu yil son kez yapilacak”, Hiirriyet, 3 Eyliil 2012, http://www.hurriyet.com.tr/
gundem/21374056.asp, (Erisim Tarihi: 4 Eylil 2012).

49 Uygulama ile ilgili detaylar http://www.meb.gov.tr/duyurular/duyurular2013/bigb/
tegitimdenoogretimegecis /sunum.pdf ve http://www.kamuajans.com/egitimpersoneli/haber/
mebden-ikinci-donem-ortak-sinavlar-teog-genelgesi-445487.html adreslerindeki sunum ve
genelgede yer almaktadir. (Erigim Tarihi: 20 Mayis 2014).
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tim Bakanligi’nin SBS ile ilgili diizenlemelerinde, 2007 yilindan 2010
yilina kadar gecen sadece li¢ yil icerisinde, dort degisiklik ve bir ek
yapilmast, politikanin degisim siklig1 hakkinda bir fikir verebilir.

Ortadgretime Gegiste Artimcuik: Politika Kararlarinda Bakanlarin
Egemenligi ve Yapbozculuk

Milli Egitim Bakanliginin meveut 6rgiit yapisi i¢inde Orta Ogretim
sistemine gecis ile ilgili mevzuatin Egitim Teknolojileri Genel Miidiir-
liglince hazirlanip Talim Terbiye Kurulu Bagkanligina sunuldugu goriil-
mektedir. Cumhuriyetin kurulus déneminde Milli Egitim Bakanliginin
politikalarini iiretildigi yer Heyeti {lmiye adiyla baslayan toplantilar
ve bu toplantilar1 diizenleyen heyetin kendisidir. Baglangigta mevzuat
iiretmek i¢in kurulan Telif ve Terciime Heyeti, I1I. Heyet-i iImiye kara-
riyla Talim ve Terbiye Kuruluna doniismiis, bu kurul Bakanlik orgiitii
icerisinde egitimle ilgili politika kararlarimin alindig1 bir ¢esit yasama
organi haline gelmistir .>* Talim ve Terbiye Kurulunun idarenin bir un-
suru olarak, bakanligm egitim politikasimi belirleyici islevi 6zellikle
son onlu yillarda siyasetciler tarafindan {istlenilmistir.

Aymi sekilde koklii bir gelenegi temsil eden ve milli egitimin so-
runlarini tespit ederek ¢6ziim iireten bir kamu politikas1 “haznesi” olan
Milli Egitim Suralar1 da politika kararlarindan diglanmistir. Ortadgre-
time gegiste tiim ¢ozlimleri sinav temelinde iireten politika aktorleri-
ne ragmen suralarda Onerilen politikalar sinavsiz alternatiflere isaret
etmektedir. Ornegin 17. Milli Egitim Surasinda Ilkdgretim 8. sinif
sonunda yapilan OKS sinavinin kaldirilmast bunun yerine rehberlik
hizmetleri, 6gretmenler ve ailelerin katilacagi bir yo6neltme sistemi

50 Egitim Bakanligi’'nda ilk olarak Kurtulus Savasi doneminde Maarif Heyeti ile esglidiimli
olarak c¢alisan bir Telif ve Tercime Heyeti 1921 yilinda kurulmus, bu heyet yerini 1926
yilinda toplanan III Heyeti Ilmiye karari ile yerini Milli Talim ve Terbiye Dairesi’ne
brrakmistir. Milli Egitim Bakanligi’nin ilk orgiitlenmesinde icraci bolimler ve politika
ureten boliimler; idari ve ilmi teskilatlar olarak ikili bir boliimlenmeye gore galigmislardir.
Sonradan Milli Egitim Surasi'na doniisecek olan Heyeti i {lmiye toplantilari TTK’nun
ifadesiyle “veni Tiirkive Cumhuriyeti’'nin egitim politikalarimin  belirlendigi, egitim
meselelerinin tamnmis egitimcilerin  fikir, diisiince ve tecriibelerinden yararlanarak
tartisilip karara baglandigi ve belli bir uygulama giicii olan toplantilardwr.” ,Talim Terbiye
Kurulu, Cumhuriyetin Ilk Dénemi Egitim Kurumlart (1921-1926) Telif Ve Terciime Heyeti
http://ttkb.meb.gov.tr/meb_iys_dosyalar/2012_06/06022003 _heyeti_ilmiye.pdf,(Erisim
Tarihi: 4 Eylil 2012).
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kurulmasi énerilmistir.>! 18. Milli Egitim Surasinda ise, hem yiiksek
Ogretime O0grenci se¢mede, hem de ortadgretime geciste sinav yerine
siire¢ degerlendirmesi yapilmasi ve okul basarisinin degerlendirilmesi
gerektigi savunulmustur.’?> SBS’nin ise sadece 6zelligi olan ortadgretim
kurumlariyla sinirlandirilmasi ongoriilmiistiir. Ayn1 Sura kararlarinda
SBS, YGS ve LYS i¢in “Ortadgretim ve yiiksekdgretime gegiste, 0gre-
nim siireci boyunca siirekli ve sistematik bir bicimde derlenen nesnel
bilgilere dayali olarak kurulacak bir yoneltme, yonlendirme modelinin
hayata gegirilinceye kadar” bir émiir bigilmistir.>> Ancak suralarin da
politika siirecinden dislandigi ve iiretilen politika Onerilerinin ¢6ziim
sepetine dahil edilmedigi agiktir.

Milli Egitim Bakanliginin geleneksel politika {iretici organlarinin
devre dis1 birakilmasiyla, politika tiretimi biirokrasiden siyasete kaymis-
tir. Ozellikle kesintisiz egitim politikasinin benimsendigi 1998 yilindan
itibaren ortadgretimde segme ve yerlestirmenin yapilmasi ile ilgili po-
litika kararlar1 siyasi iradenin yogun miidahalesi ile bigimlendirilmistir.
Bir basgka deyisle, segme ve yerlestirme uygulamalarindaki stirekli hale
gelen degisikliklere bakildiginda, yiiriitmenin idareye baskin geldigi ve
yiiriitme organinin Bakanliktaki en yiiksek temsilcisi olan Bakan’in po-
litikalar1 belirledigi goriilmektedir. Bakanlarin politika kararlari, ayni
siyasi iktidarda bile onaylanmayabilmekte, bu durum politika kararla-
rindaki istikrarsizlig1 ve siirekli kararsizlig1 iyice vurgulamaktadir.

Ornegin ii¢ yillik SBS uygulamasmnin baslamasindan bir y1l sonra
donemin Basbakani’nin basin 6niinde donemin Milli Egitim Bakani’na
SBS sinav sisteminin anlami kalmadigi ve tek sinav yeter degil mi?
yoniindeki serzenisi, Bakan tarafindan iki giin sonra “Bagbakan saka
yapti, sabah aksam sinav degismez > agiklamastyla karsilanmistir. >4

51 M.E.B, 17. Milli Egitim Suras1 Kararlar1, 13-17 Kasim 2006, http://ttkb.meb.gov.tr/dosyalar/
suralar/ 17 sura.pdf, (Erisim Tarihi: 02.07.2012), s.3.

52 M.E.B, 18. Milli Egitim Suras1 Kararlari, 1-5 Kasim 2010, http:/www.meb.gov.tr/duyurular/
duyurular 2010/ttkb/18Sura kararlari tamami.pdf, ( Erisim Tarihi: 02.07.2012), s. 7.

53 Ak,s. 13.

54 Bagbakan Recep Tayyip Erdogan’m 22.06.2008 tarihinde yaptig1 bir gezide basin mensuplari
oniinde, yaninda bulunan dénemin Milli Egitim Bakani Hiiseyin Celik’e yonelik “Cocuklar:
siavdan biktirdiniz. Her giin sinav, her giin sinav. Sinavin bir anlami kalmadi. Bunu oturup
konusmaliyiz. Bir tane sinav yeter degil mi?” ifadesi, ertesi giin gazetelerde” Erdogan’dan
ogrencilere miijde: Tek sinav yeter” baghigiyla haber yapilmis, ancak bu haber Bakan
tarafindan basina yapilan ve “basbakan saka yapti” bashg ile yer alan “Sayin Basbakanin
orada ogrencilerle olan konusmasi, sadece yaptig1 bir sakadan ibarettir. Ciinkii sabah aksam
sistem degismez.” agiklamasiyla karsilanmistir. Bu agiklamanin devaminda Bakan “Bu sene
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Ancak sabah aksam degismeyecegi belirtilen sinav sistemi ise ii¢ yil
gegmeden agiklamay1 yapan bakanin, ayni siyasal partiden secilen ha-
lefi tarafindan degistirilmistir. Bu degisiklik ortadgretim se¢me ve yer-
lestirme politikalarindaki siirekli kararsizligin ve yapbozcu bir artimci-
ligin gostergesidir.

Doénemin Milli Egitim Bakani tiglii SBS uygulamasindan vazgegil-
mesinin gerekgesini  “...uygulanan ii¢ sinavli Ortadgretim Kurumlari-
na Gegig Sisteminin okul disi kaynaklara yonelimi artirdigina, okulun
egitim sistemindeki merkeziligini kaybetmesine yol actigina ve ¢ocuk-
larin sosyo-psikolojik gelisimlerini olumsuz yonde etkiledigine yonelik
kamuoyunda genis bir uzlasi bulunmaktadir” diyerek agiklamistir.>?
Agiklamadan da anlasilacagi {izere {iglii sinav politika karari planlama
yapilmadan ve sonuglar1 6ngoriilemeden alindig: i¢in ¢6ziim getirmek
istedigi sorunu agirlastirmistir. Aslinda karar alirken bagvurulan artimct
yaklagim egitimle ilgili politika sorunlari i¢in yetersiz ve dar kalmak-
ta sorun biitlinliik i¢cinde degerlendirilmemektedir. TED de bu yargiy1
dogrulamaktadir: TED’in bir raporuna gore, mevcut sinavlar ve gecis
sisteminin dogurdugu sonuglar ve yeni agmazlar bir biitiinlik i¢inde
tanimlanamamaktadir.>® Egitim sistemi ile ilgili sorunlarin ¢dziimiinde
sinavlarla ilgili gegici diizenlemeler bir ¢dziim gibi algilanmaktadir.>’

Ayni parti iktidar1 doneminde arka arkaya farkli uygulamalarin dev-
reye sokulmasi, yapbozcu bir artimciliga dogru evrilmis, se¢me yerles-
tirme politikalarina egemen olan bu yapbozcu tutum ile ilgili tepkiler
meclis tutanaklarina da yansimigtir. Bir muhalefet partisi milletvekili
bu yapbozcu tutumu elestirerek, 6zellikle sinavla ilgili politikalar1 de-
neme yanilmaci olarak tanimlamaktadir.’® Bir baska milletvekili, aym

baslayan SBS’ler dniimiizdeki yillarda da devam edecektir. Bunlarin kaldirilmasi su anda
50z konusu degildir” diyerek uygulamanin siirekli olacagimi vurgulamustir. ilgili haberler
http://arsiv.sabah.com.tr/2008/06/23/haber: 15AA96AE44244889864C2A2ADD33F1F5.
html ve http://siyaset.milliyet.com.tr/milli-egitim-bakani-celik-- basbakan-saka-yapti/siyaset /
siyasetdetay /25.06.2008/880498/default.htm adreslerinden goriilebilir.

55 “SBS Kalkiyor” Nimet Cubuk¢u’nun 27 Haziran 2010 Tarihli Basin Agiklamasi, Sabah,
26.08.2010, http://www.sabah. com.tr /Egitim/2010 /06/28/sbskalkiyor, (Erisim Tarihi:
10.09.2012)

56 TED,agk,s.3

57 Ak.,s.3

58 MHP Grubu adma Ziihal Topcu, “Simdi, buralara baktigimizda, sinaviar artik égrencilerin
camina tak dedi ama bir bakiyoruz yine, AKP Iktidarinin dokuz yillik siirecine baktigimizda,
deneme yanmimayla gidildigini goriiyoruz. Biliyorsunuz, bir OKS sinavi yapildi, karar alindi,
daha sonra LYS ve ge¢ildi, olmadi SBSye ge¢ildi. Simdi bakiyoruz, bu ¢ocuklari ilkogretimin
ikinci kademesinden itibaren altinct sinif, yedinci sinif ve sekizinci sinifta sinava soktuk, sonra
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partinin farkli bakanlarinin farkli kamu politikalari izleyerek birbirleri-
nin yaptiklarini reform adi altinda degistirdiklerini ileri siirmektedir.>
Ancak, yapbozculuk olarak algilanan ¢eligkili politika kararlarina ilig-
kin kamuoyundan gelen elestirilerin reddedildigi goriilmiistiir. Nitekim
donemin Milli Egitim Bakani, tek sinavli sistemden, ii¢ sinavli sisteme
gecisi kaldirip, yeniden tek smavli sisteme doniilmiis olmasina rag-
men, Seviye Belirleme Sinavinin sadece 8. sinifta uygulanmasi karari-
nin “’geriye doniis” olarak algilanmamas: gerektigini sdylemektedir.®
Oysa uygulama eski politika kararina tam bir geri doniistiir. Bu sekilde
iki y1l uygulamada kalan sinav sistemi ile ilgili politika karar1 degisti-
rilmis ve yeni politika karari, yine bir bakan degisikliginin ardindan,
yeni Bakan tarafindan taslak olarak ac¢iklanmis ve SBS sinavlarinin kal-
dirilacagi tekrar vurgulanmistir:

“Cocuklarimizin 4 yillik egitiminin bir sinava tabi tutulmasi-
nin psikolojik bir yiik oldugunu biliyoruz. Bunu ¢ézmek i¢in bel-
li bir mesafeye geldik. Tek bir sinav olmayacak, biitiin Anadolu
liseleri igin tek sinav olmayacak, kapisinda yigilmalar olabile-
cek olan okullar igin ise ayri bir sinav, kiiciik dl¢ekli bir sinav
olacak...100-120 bin kisinin katildigi ayri bir sinav olacak. Cag
niifusunun genel degerlendirmesini SBS ile yapilan degerlendir-
meye sene i¢inde yapilan sinavlara bir ¢eki diizen getirerek yapa-
cagiz. ...matematik, Tiirkce, fen bilgisi gibi derslerden birer tane-
sini merkezden yapacagiz... Gelecek yildan itibaren bu uygulama

sisteme girecek.”%!

Bu agiklamadan da anlagildig: gibi, ortadgretimde SBS sinavlariyla
yerlestirilme yapilan ortaggretim kurumlarinin, yani Anadolu Lisele-
ri, Fen Liseleri ve 6zel okullarin bir kismi i¢in ayr1 simnav yapilmasi,

denildi ki “Hata yaptik.” Ne olacak bu ¢ocuklar?” Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Genel
Kurul Tutanagi, 24. Donem 2. Yasama Yili, 34 Birlesim: 11 Aralik 2011 Pazar, (Erisim
Tarihi: 04.09.2012), s. 25.

59 CHP Grubu adina Muharrem Ince, “Sayin Hiiseyin Celik geldi, “SBS ii¢ tane olacak, ben bir
reform yapiyorum.” dedi. Ardindan Sayin Nimet Cubukcu geldi, “SBS bir tane olacak, ben de
reform yapiyorum.” dedi. Ardindan gelen SBS’yi kaldirdi, “Ben de reform yapiyorum.” dedi.
Aym ogretmen, aym bina, aym para, aym laboratuvar, aym kiitiiphane; ii¢ SBS yapmak da
reform, bir SBS yapmak da reform, SBS’yi kaldirmak da reform”. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
Genel Kurul Tutanagi, 24. Donem 2. Yasama Yili, 83. Birlesim: 27 Mart 2012 Saly, s.156.

60 “SBS Kalkiyor”, Nimet Cubuk¢u’nun 27 Haziran 2010 Tarihli Basin Agiklamasi, Sabah,
26.08.2010, http://www.sabah. com.tr /Egitim/2010 /06/28/sbskalkiyor, (Erisim Tarihi:
10.09.2012).

61 “Bakan Avci’dan Onemli A¢iklama”, Nabi Aver'nin 3 Temmuz 2013 Tarihli Basin Agiklamasi,

IHA, 04.07.2013, http://www.iha.com. tr/gundem/bakan-avcidan-onemli-aciklama/283563,
(Erigim Tarihi: 20.07.2013) .
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digerleri i¢in de siklig1 belirtilmemekle birlikte SBS benzeri merkezi
smavlar yapilmasi1 dngdriilmektedir. Ancak bu agiklamadan iki ay sonra
yeni yerlestirme sistemi agiklanmis, iki ay 6nce agiklanan diizenlemede
belirtilen “kapisinda yigilma olan” okullar i¢in 6ngoriilen ayri sinav
seceneginin politika kararindan ¢ikarildigi goriilmiistiir. Bakanligin
aciklamasinda ve sistemin uygulanmasina yonelik tanitiminda “alt1 te-
mel ders i¢in 8. sinifta 6gretmen tarafindan dénemsel olarak yapilan
sinavlardan bir tanesi ortak olarak gergeklestirilecegi, 6grencinin 6.,
7. ve 8. siif yilsonu basar1 puanlarinin aritmetik ortalamasinin %30’u
ile 8. sinif agirliklandirilmis merkezi sinav puaninin %70’inin toplamu,
yerlestirmeye esas puani olusturacagr” aciklanmistir®. Iki tam giine
yayilacak, 6grencilerin kendi okullarinda bagka okullarin 6gretmenleri-
nin gozetiminde katilacagi ve 6 ayr1 derse boliinmiis merkezi sinavlart
devreye sokan TEOG sisteminin 6nceki yerlestirme politikalarima geti-
rilen elestirileri karsilayabilecegi ve agiklanan haliyle degistirilmeden
uygulanabilecegi siipheli goriinmektedir.

Bu yeni sinav diizenlemeleri, lise tiirlerinin azaltilmasi, meslek
liselerinin tiirlerinin ikiye indirilmesi gibi bagka politika kararlariyla
birlikte ele alindiginda, ortadgretimde yerlestirme politikalarinin ve bu
politikalara yonelik uygulamalarin geleceginin anlagilmasini zorlastir-
maktadir. Tekrar degistirilmesi veya diizeltilme yapilmasi s6z konusu
olabilecek, denemeye yonelik bir politika degisikligi daha s6z konusu-
dur. Bu tiir bir denemenin, 6nceki deneme-degistirme dongiisii ile bir-
likte degerlendirildiginde, politika karar verme yonetimi olarak kamu
politikasi disiplinindeki karsilig1 artimeiliktir ve bu artimeiligin niteligi
de kazanimci/ilerlemeci degil yapbozcudur.

IIL. 2. Yiiksekogretime Secme ve Yerlestirme: Artimci Politikalar

Tiirkiye’de 1974 yilinda kurulan Universiteleraras1 Ogrenci Segme
ve Yerlestirme Merkezi (USYM) ile yiiksekdgretime segme ve yerles-
tirme iglemleri kurumsal olarak yapilmaya baslamistir. Ancak merkezi
sinav uygulamasimin ge¢misi daha eskidir. Ogrencilerin yiiksekogre-
time secimleri i¢in Cumhuriyet’in ilk déneminden baslayarak, Lise

62 Milli Egitim Bakanligi, 4 Eylil 2013 Tarihli Duyuru ve Eki, http://www meb.
gov.tr/ _duyurular/ duyurular2013 /bigb/ OrtaOgretimde YeniSistem/TemelEgiti
mdenOrtaogretimeGSistemiSunum.pdf ve http://www. meb.gov.tr/ haberler/haberayrinti.
asp?ID=10483, (Erisim Tarihi: 07.09.2013)
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Mezuniyet Siavi, Lise Bitirme ve Olgunluk Sinavlari, Devlet Lise Si-
navi gibi farkli uygulamalar, {iniversitelerin kendi sinavlar ile birlikte
kullanilmistir.%> Bir baska deyisle 1963 yilia kadar MEB tarafindan
yapilan ortadgretim sonrasi sinavlarla birlikte {iniversitelerin kendi dii-
zenledikleri sinavlar 6grenci segme politikalarini belirlemis, bazi iini-
versitelerin talepleri dogrudan kaydettigi, bazilarinin ise iki asamali
eleme sistemi ile 6grenci sectigi esnek bir sistem yiiriirliikte olmustur.%*
Universiteler Aras1 Kurul kararlariyla birlikte 1963-1974 arasinda, fark-
l1 tiniversiteler tarafindan yapilan merkezi siavlar Tiirkiye’nin yiiksek
ogretime 6grenci segme politikalarmin 6nciilleri olmuslardir.%®

Universiteleraras1 Kurul, {iniversiteye giris sinavlarmin tek merkez-
den yapilmasini uygun bulmus ve 1750 say1li Universiteler Kanunu’nun
52. maddesine dayanarak 19 Kasim 1974 tarihinde Universitelerarasi
Ogrenci Segme ve Yerlestirme Merkezini (USYM) kurmustur. YOK’e
gore, USYM tarafindan diizenlenecek smavin nedenleri “Tiirkiye’de
yuksekogretim kurumlarinin toplam kapasitesinin, lise mezunlarinin
sayisina ve yiiksekogretim talebine paralel bir artis gosterememesi
ve biiyiik sayilardaki 6grenciye giiven sorunu yaratmayacak bir sinav
yapabilmektir”.%¢ Universitelere dgrenci segme ve yerlestirme islem-
leri, 1981 yilina kadar bu merkez tarafindan yiiriitiilmiis, daha sonra
YOK’iin kurulmasiyla birlikte yiiksekdgretim sisteminde koklii bir
yapisal degisiklige gidilmistir. Bu ¢aligmanin nesnelerinden biri olan
yiiksekogretime secme ve yerlestirme politikalari YOK déneminden
itibaren incelenmistir.

Artimci Sinav Politikalar: ve Degisen Basamak Sayilari: Tek mi, Cift
mi?

YOK’iin kurulmastyla beraber yiiksekdgretim sisteminde devreye
sokulan yapisal degisikligin, se¢me ve yerlestirme politikalarina yansi-
mas1 kurumsal alanda USYM’nin OSYM’ye®’, uygulama alaninda da
1982 yilinda tek basamakli USS’nin (Universite Se¢me Smavi), iki

63 MEB tarafindan yapilan, bakalorya, olgunluk, lise bitirme ve devlet lise sinavlarmin
tarihgesi ile ilgili bilgiler icin bkz: Ethem Ozgiiven, “Tiirkiye’de Universite’ye Girisle Tlgili
Uygulamalar”, Ankara Universitesi Dil ve Tarih-Cografya Fakiiltesi Felsefe Béliimii Dergisi,
Cilt 10, 1972, s 179-198.

64 Ethem Ozgiiven, a.g.k, s. 194-195.

65 Omer Kutlu, “Cumhuriyetin 80. Yilinda: Olgme ve Degerlendirme”, Milli Egitim Dergisi
Giiz 2003, 18.

66 YOK, Tiirkiye nin Yiiksek Ogretim Stratejisi Raporu, Meteksan, Ankara, 2007, s. 73.

67 2547 Sayili Yiksekogretim Kanunu, 10. Ve 45. Maddeler, RG: 06.11.1981/17506.
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basamakli OSS (Ogrenci Segme Smavi) ve OYS (Ogrenci Yerlestirme
Sinavi) sinavlarina doniismesiyle olmustur.

Bu degisiklik sonradan yapilacak artimei1 degisikliklerin baslangici
olmustur. 1987 yilindan itibaren, yiiksekdgretim programlar ile ilgili
tercihlerini belli alanlarda toplayan adaylara, sinavda belli testleri ce-
vaplama, digerlerini cevaplamama olanag1 taninmistir. Iki basamakl
sistemden 1999 yilinda vazgecilmistir. S6z konusu yilda yapilan iki
basamakli siavin ikinci basamagi kaldirilmis, sinav OSS adi altinda
tek basamakli bir simav haline getirilmis, o y1l ayrica ortadgretimdeki
alanlardan mezun olanlarin aym alandaki yiiksekdgretim programlari-
na yerlestirilmelerinde OBP’nin daha yiiksek bir katsay1 ile ¢carpilmasi
uygulamasina da gegilmistir. Bu degisiklikte 6nceki yillarda uygulanan
0SS’nin yapisinda herhangi bir degisiklik yapilmamus, sinav kapsami
temel egitim miifredati ile smirli kalmistir. Ancak tek basma OSS’nin bu
yapisi ile 6grenci segme politikasi bagarisiz olmus, bu sistemle segilen
ogrencilerin bilgi eksikligi yiiksekdgretimde sorunlara yol agmistir.

Bunun {izerine politikada bir degisiklik yapilarak, sorunun gideril-
mesi i¢in 2005 yilindan baglayarak, sorularin bir kismi tiim lise miif-
redat1 gbz oniinde tutularak hazirlanmustir. ® Bir baska deyisle sinavin
basamak sayis1 artirilmadan, eski OY'S smavinin kapsami OSS kapsa-
mina dahil edilmistir. YOK bir raporunda bu degisikligin gerekcesini
“yerlestirme smavinin yapisinin, okul miifredatlarini etkileyerek iini-
versiteye eksik bilgiyle gelmelerine neden oldugunu” belirterek agikla-
maktadir. Raporda “Ogrenci Se¢me Sinavinin son alti yildir uygulanan
yapiswyla, tiim lise tiirleri i¢in ortak miifredat olan 9.suif ve dncesini
kapsadigi; Ogrencinin lise 2. ve 3. sumif konularindaki basarisinin or-
taogretim basart puani (OBP) ile degerlendirildigi sistemin istenmeyen
sonuglara yol agtigr” vurgulanmaktadir®. Ornegin kimya yiiksekdg-
retimi ile ilgili bir aragtirmalarinda, Ar1 ve Aycan da, bu sisteme gore
yiiksek 6gretime secilen Ggrencilerin Universiteye lise bilgilerinden
yoksun geldikleri ve yiiksekogretimde egitim sorunlarina yol agtiklari
sonucuna varmislardir.”’

68 YOK, a.ge., s.74.

69 Rapora gore “Okullarin ve dgretmenlerin basarisi, iiniversiteye giren o6grenci sayist ile
olgiilmeye baslandigindan derslerde, lise 2 ve 3 miifredatindaki konular yerine OSS
kapsamindaki konular iglenerek, OBP nin bu ¢alismalar bazinda verildigi gozlendi ve bu
durum, lise egitiminde biiyiik bir zaafa yol a¢ti”. YOK, a.g.e., s. 74.

70 Ornegin bir arastirma sonucuna gore, OSS sisteminde yapilan degisiklikler nedeniyle
ogrencilerin smnavda sorulan sorulmayan kimya konulart agisindan temel bilgilerinin ¢ok
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Genisletilmis kapsamu ile tek basamakli olarak siirdiiriilen OSS’ nin
yapisini 4 yil sonra esasli bir miidahalede bulunan bir sonraki politika
karari ise sinavi iki 6nceki haline doniistiirerek iki basamakli hale getir-
mistir. Bu kez sinavlarin adi da degistirilmis, sinavla Yiiksekogretime
Gegis Smavi (YGS) ve Lisans Yerlestirme Smavi (LY'S) adlari altinda iki
basamakl1 yapilmaya baslanmistir.”! Bu diizenlemeyle ilgili YOK kara-
rm yorumlayan YOK Baskani yeni sistemin gerekcelerini soyle agik-
lamaktadir: “Bilgi 6l¢meyi amaglayan bu sistemde her bir alana iliskin
soru saylarvun artirdmus, farkl puan tirleri olusturularak, égrencile-
rin belirli alanlara yonlendirilmelerinin ve daha donanmiml olarak yiik-
sekogretim programlarina yerlestirilmelerinin amaglanmistir”.”? Sinav
sistemindeki degisiklikler tablolastirilarak asagida 6zetlenmistir.

Tablo 2. Yiiksek Ogretim Secme ve Yerlestirme Sinavlarinda Degisiklikler

1974-1980 1981 1999 2006 2010
. 0SS -OYS iki OSS Tek Tek Smav YGS/ LGS
uyYsS Basamak Sinav (Temel (Kapsamli iki Basamak
Miifredat) Miifredat)

Siayv sistemindeki degisiklikler, bir sonraki bdliimde agiklanacak
olan ve 6lgmeye dahil edilen okul basarisi 6lgtimiindeki degisikliklerle
beraber cle alindiginda, ortaya ¢ikan tablo, baglica amaci sectigi yiik-
sekdgretim programina girmek olan ve bu konuda maddi manevi emek
sarf eden ortadgretim &grencilerini olumsuz etkilemektedir. Artimci
politika kararlar1 nedeniyle se¢me ve yerlestirme sisteminde siireklilik
arz eden degisikliklerin etkileri yasam boyu siirmektedir. Oyle ki, si-
nav sistemindeki bu degisiklikler 6grencilerin meslek tercihlerini dahi
etkilemektedir. Universite 6grencilerinin meslek se¢imi ile ilgili bir

zayif yada hi¢ olmadig: tespit edilmistir. Bu durumdan en ¢ok sikayetci olanlar da 6gretim
elemanlaridir. Ercan Ar ve Sule Aycan, “Universite Giris Smav Sisteminde Yapilan
Degisikliklerin Fen Edebiyat Fakiiltesi Kimya Bolumiindeki Egitime Etkileri”, V. Ulusal Fen
Bilimleri ve Matematik Egitimi Kongresi, No:149, http://www.fedu.metu.edu.tt/UFBMEK-
5/b_kitabi/b_kitabi.htm#top , (Erisim Tarihi 11.08.2012).

71 OSYM, Tarihsel Gelisme, http://www.osym.gov.tr/belge/1-2706/0sym---tarihsel-gelisme.
html, (Erisim Tarihi 11.08.2012).

72 “Iste YOK ’iin Katsayr Formiilii”’, Sabah, 21.07.2009 ,http://www.sabah.com.tr/
Gundem/2009/12/17/ iste_yokun katsayi formulu#, (Erisim Tarihi 21.08.2012)
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arastirmada, iiniversite sinavina bir daha girmemek ve sistemin siirekli
degismesi meslek se¢imini etkileyen etkenler arasinda sayilmistir.”3 Di-
ger yandan smav sisteminde kararsizhigin siirdiigii YOK yetkililerinin
basin agiklamalarma da yansimis bir durumdur.”* Bu durumda bir po-
litika araci olarak yiliksekdgretime giris sinavlari kararlarindaki artimci
tutumun devam edecegi ileri siiriilebilir.

Belirleyici Arasmcilik: Katsayt ve Ortaégretim Basari Puani Kararlart

Yiiksekogretime gecisin yeniden yapilandirildig: 1981 yilinda yiik-
sekogretim adaylarinin 6lgmesinde merkezi sinav basarisi ile birlikte
okul basarisinin etkili oldugu bir yéntem benimsenmistir.”> Boylelikle
se¢me politikasi araglart ¢esitlendirilmistir. Bu uygulama 1999 yilina
kadar siirmiis ve 6grencilerin diplomalarindan elde edilen Orta Ogretim
Basar1 puanlari, 6grencilerin tercih alani veya okuduklar1 okul dikkate
alinmaksizin, yapilan biitiin tercihlerde esit bir yontemle sinav puanla-
rina eklenerek yerlestirme puani hesaplanmustir.’6

1- Farklh Katsayr Uygulanmast

Ancak smav sisteminin de degistirildigi 1999 yilindan itibaren,
Orta Ogretim Bagar1 Puaninin hem temel hesaplanma yontemi, hem
de yerlestirme puanina eklenirken tercih alanina gore farkli katsayilar-
la ¢arpilmasi nedeniyle, 6grenim basarisinin son dl¢liim degerine olan
katki orani degistirilmistir. Agirlikli Ortadgretim Bagar1 Puani1 (AOBP)
olarak adlandirilan bu uygulama okuduklar1 alan disinda yerlestirilmek
isteyen meslek lisesi mezunlarinin yerlestirme puanlarinin diigmesine
neden olmustur. AOBP uygulamasinin ikinci 6nemli 6zelligi de mezun
olunan okulun bagarisinin ortadgretim basarisinin hesaplanilmasinda
kullanilmasidir.

73 Tiirkan Sarikaya ve Leyla Khorsid, “Universite Ogrencilerinin Meslek Segimini Etkileyen
Etmenlerin Incelenmesi: Universite Ogrencilerinin Meslek Sec¢imi”, Tiirk Egitim Bilimleri
Dergisi, Bahar 2009, 7(2), 393-423. s. 405.

74 Doénemin Baskan1 Yusuf Ozcan, iki basamakli sistemin siirecegini belirtmekle beraber, “’Belki
bundan 4-5 yil sonra birinci basamag kaldwrir eskiden yapilan olgunluk sinavi gibi bir sinav
vapariz’’ diyerek, mevcut durumun baska bir politika degisikligine agik oldugunun sinyalini
vermektedir. “YGS ve LYS aynen devam”, NTVMSNBC, 23.08.2011, http://www.ntvmsnbe.
com/id/25243944/, (Erisim Tarihi: 01.09.2012).

75 2547 Sayil Yiiksekogretim Kanunu, 45. Madde, RG: 06.11.1981/17506.

76 Tirker Kurt ve Bekir S. Giir, “Egitimde Esitsizligin Algoritmas1”, Seta Analiz, Say1 52,
Temmuz 2012, s. 8. http://www.setav.org/ups/dosya/123491.pdf
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2- Okul OSS Basarisi Katkisimin Degistirilmesi

AOBP uygulamasi ile ilgili ilk olumsuz sonug, sinavda basarili olan
Fen ve Anadolu lisesi gibi okullarda AOBP’nin diigiik hesaplanmasi
ile giindeme gelmistir. OSYM’ye gore, Fen ve Anadolu Liselerindeki
secilmis dgrencilerin basar1 standart sapmalarinin az olmasinin getirdi-
gi dlgme giicliigiinii yenmek i¢in, okulun OSS basarisim1 dikkate alan
hesaplama sistemi Fen ve Anadolu liseleri dgrencilerinin, son sinifta
diger okullara gecerek, daha yiiksek AOBP almaya ¢alismalarina ne-
den olmustur.”’ Bunun iizerine 2003 yilinda gerekgesi verilen politika
degisikligine gidilerek, AOBP nin hesaplanmasinda bu kez OSS ortala-
masi yliksek, diploma notu diisiik 6grencilerin, daha yiiksek AOBP’ne
sahip olmasi saglanmigtir. Kurt ve Giir’e gore, bu degisiklik “dgrenci-
lerin okul degistirmesine engel olmak isterken, aslinda basarili okullar:

daha da avantajl hale getirmigtir”. 7%

3- Katsayilarin Esitlenmesi Karar

Bir segme politikas1 arac1 olarak AOBP’nin kamuoyunda en ¢ok
giindeme gelen 6zelligi ise tercih alanlart diginda yerlesmek isteyenleri
engelleyecek kadar puan farki yaratan katsay1 uygulamasidir. AOBP’nin
tercih alan1 disinda diisiik katsay1 uygulamasinda 6grenciler kendi lise
alanlarinda bir yiliksekogretim programina yerlestirilirken 0,8, alan1 di-
sinda bir programina yerlestirilirken 0,3 orta 6gretim basar1 puani ile
carpilarak ek puan hesaplanmistir. YOK on yil siiren bu uygulamanin
degistirilmesi yoniindeki 20.07.2009 tarihli ilk kararinda her iki kat-
say1y1 0,5 olarak belirlemis ve katsay1 farkini fiilen ortadan kaldiran bir
politika kararina imza atmistir.

4- Katsay Esitligi Karari ve Iptali

YOKiin katsayilar1 esitleyen kararma yapilan bir itirazla “genel
liselerde 6grenim gdren 6grenciler agisindan haksiz rekabet yarattigi,
objektif davranilmayarak bir grubun kayirildigi, kazanilmis haklarin

77 OSYM, 2003- OSS Ogrenci Secme Sinavi Puan: Hesaplamalart Ile Tgili Basin Duyurusu,
http://www.osym. gov.tr /belge/1-4970/2003-0ss-ogrenci-secme-sinavi-puan-hesaplamalari-
ile-il-.html, (Erisim Tarihi: 11.07.2012)

78 Turker Kurt ve Bekir S. Giir, “Egitimde Esitsizligin Algoritmasi”, Seta Analiz, Say1 52, Temmuz
2012, s. 10. http://www.setav.org/ups/dosya/123491.pdf, (Erisim Tarihi: 01.07.2012)
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ihlal edildigi, genel liseyi tercih etmis olanlar i¢in iiniversite egitiminin
hedeflendigi, meslek liselerinde okuyanlar i¢in ise meslek sahibi olma-
nin tercih edilmis oldugu” one siiriilerek kararin iptali ve yiirlitmenin
durdurulmasi istenmistir.”” Bu istem iizerine Danistay, degistirilmeye
calisilan farklilastirilmig katsay1 uygulamasinin milli egitim sisteminin
biitiinliigiine uygun oldugu, mesleki egitimin ve genel egitim yonlen-
dirilmesi olmak {izere ikili bir 6gretim yapisinin iilke ¢ikarlarina uygun
oldugu diisiincesini destekleyen argiimanlarla 0.8/0.3 katsay1 uygula-
masmnin yanida olmus ve YOK iin kararim Anayasal esitlik kurali ile
celiskili bularak uygulamasimi iptal etmistir.%°

5- Katsayt Farklarinin Azaltilmas: Karart ve Iptali

Katsayilar1 esitleyen kararin iptal edilmesinin ardindan YOK, bu
kez AOBP’nin hesaplanmasindaki katsayilar1 alan ici tercihlerde 0.15
ve alan dis1 tercihlerde 0.12 olarak belirleyen yeni bir karar almistir.
YOKiin iptal edilen karardan 5 ay sonra 17.12.2009 tarihinde aldig
bu yeni karara da itiraz edilmis ve karar iptal davasina konu olmustur.
Danistay kisa araliklarla yapilan ve ilki iptal edilen karara benzerlik
iceren ikinci YOK kararini, kendi karar metninde “uygulanmakta olan
ve zaman iginde birtakim sonuglar dogurarak istikrar kazanan bir dii-
zenlemenin degistirilmesi ya da kaldirilmasi i¢in hukuk diizeninde veya
maddi olayda bir degisiklik olmas: gerekir” diyerek elestirmis ve iptal
etmistir.3!

6. Katsay: Farklarinin Azaltilmasi Yoniinde Ikinci Karar

Katsay1 farklarin1 azaltmayi hedefleyen kararimin iptalinin ardin-
dan, 17 Mart 2010°da toplanan YOK Genel Kurulu, yaptig1 katsay dii-
zenlemesi ile alan i¢i ve alan disi tercihler igin katsayilar1 0.15 ve 0.12
olarak belirleyen yeni bir karar almistir. Bu kararin iptali i¢in Danista-
ya yapilan bagvuru bu kez reddedilmis ve katsay1 6ngoriildiigii sekliyle

79 Danistay 8. Dairesi, Karar No: 2009/6890

80 Danistay 8. Dairesi, Karar No: 2009/6890

81 Kararda YOK yargi kararlarini etkisiz kilmaya ¢alismakla da suglanmustir: “.idare 21
Temmuz 2009 tarihli kararinda basarili 6grenciler agisindan herhangi bir diizenlemeye
gitmemisken bu kararn yiiriitiilmesinin durdurulmasi sonrasinda alinan dava konusu
kararda bu tiirden bir diizenleme yapma amacimin da yine yargi kararlarim etkisiz kilmaya
yonelik oldugu agiktir “, Danigtay 8. Daire, Karar No: 2010/2, 27.1.2010.

166



yiiriirliige girmistir.®?> Danistay 6nceden benzerini iptal ettigi karar igin
YOK iin yaptig1 savunmaya bu kez ikna olmustur. Karara gore, YOK
“smav sistemi ile yargi karar1 geregi olusturdugu katsayilarin baglan-
tisini, katsayi oranlarinin yeni simav sistemi igindeki islerligini, dnceki
smav sistemi ile yeni sistem arasindaki farklar1 da ortaya koyarak bi-
limsel ve ayrintili olarak” agiklamgtir.?

7. Katsayimin ve AOBP 'nin Kaldirilmast

Katsay1 farklarmin azaltilmasindan sonra 2010 ve 2011 yillarinda-
ki smavlarda buna gore yerlestirme yapilmistir. Ancak 2012 yili LGS,
LYS smav takviminin belirlenmesiyle birlikte YOK Genel Kurulu
30.11.2011 tarihinde bir karar alarak katsayr uygulamasini biitiiniiyle
kaldirmistir. ' YOK yetkilileri yaptiklar1 agiklamalarda katsayinin kal-
dirilmasi kararmi 2012 sinavinda uygulamak i¢in yasal diizenlemeyi
beklemeden karar aldiklarini belirtmislerdir.?*

8. 6287 Sayili Yasa ve Son Kez Uygulanacak AOBP’nin Son Kez
Uygulanmamasi

Kamuoyunda 4+4+4 olarak bilinen 6287 say1li yasada®> AOBP’nin
2013 yil1 i¢in kaldirilmis olmakla beraber, 2012 yilina 6zgii olarak son
kez uygulanmasi gegici bir madde ile hilkkme baglanmistir.3® Bu arada
YOK kilavuzunda yasadan once kaldirildigi i¢in yer almayan AOBP
bir dava konusu olmus ve Damistay yasadan énce YOK iin kaldirdig,
ancak yasaya gore bir y1l daha uygulanacak AOBP ile ilgili bir bagvu-
ruyu AOBP’nin bir y1l daha uygulanacag: éngoriisiiyle reddetmistir.3”

82 Danistay 8. Dairesi, Karar No: 2010/2304

83 Danistay 8. Dairesi, Karar No: 2010/2304

84 Konuyla ilgili haberde “katsay: ile ilgili yasal diizenlemenin, TBMM takviminin yogun
olmasindan dolay1 yapilamadigini ve kararin, OSYM’nin en geg 15 Aralik’a kadar hazirlamast
gereken OSYS kilavuzunun yetismesi i¢in alindig1” belirtilmektedir. “YOK katsayiy: kaldwrdr”,
Hiirriyet, 1 Aralik 2011, http://www.hurriyet.com.tr/gundem /19365976.asp, (Erigim Tarihi: 1
Temmuz 2012)

85 RG: 11.04.2012/28264

86 YOK Genel Kurulu 13.07.2012 tarihinde toplanarak OBP*n1 2013°den itibaren uygulamaya
sokmak yerine, Danistay’in 2547 Sayili Kanun’un gegici 62 maddesi lehine verdigi kararin
tersine uygulamayi ayn1 yil, 2012 itibariyla baslatmustir.

87 Danistay Kararinda “Ongoériilen ortadgretim basart puani hesaplama yontemi 2012 yili
icinde yapilacak olan yiiksekogretime yerlestirme islemlerinde uygulanmayacak olup; 2012
yili yerlestirme iglemlerinde Yiiksekogretim Genel Kurulunun 30.11-01.12.2011 tarihli ve
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Bu siiregte YOK, Danistay kararma ve ilgili torba yasanm 62. Gegici
maddesine®® ragmen, 12 Temmuz 2012 tarihinde yeni bir karar alarak,
AOBP uygulamasini kaldirarak bir y1l daha kullanilmasini engellemis ve
agirlikli olmayan OBP’yi 2012 yilindan itibaren derhal uygulamaya ka-
rar vermistir.®® Ancak bu agiklamadan alt1 giin sonra OSYM sitesinden
yapilan bir duyuruyla merkezin Danistay karar1 ve yasaya gore davrana-
cag1 beyan edilmis ve OBP uygulamasinin yiiriirliigii yeniden 2013 yili-
na birakilmistir. Bu durumda bir kararin yiiriirliigii karan i¢in bile 1-0-1
manti181 ile baga donen bir bilgisayar algoritmasi takip edilmistir.

Ortadgretim Bagar1 puani veya Agirlikli Ortadgretim Bagar1 puant
ile birlikte 6grenci, okul basarisi, okul tiirii ve tercih alanini icerdigi
i¢in, segme sinavlarina gore daha karmasiktir. Dolayisiyla alt bilesenle-
rin de siirekli degistirildigi karmagik politika kararlarinin seyrinin daha
iyi anlasilmasi i¢in 1982 yilindan bu yana yapilan politika uygulamalar1
asagida tablolastirilmistir.

2011.21.1120 sayih karari ile yayimi uygun bulunan 2012 OSYS Kilavuzunun ilk halinde
Ongoriilen hesaplama yontemi uygulanacaktir. Bir bagka ifadeyle 6353 sayul Yasa ile 2547
sayli Yasaya eklenen gegici 62.madde uyarinca; 2012 OSYS Kilavzunun revize edilmis halinin
dava konusu edilen “Ortadgretim Basar1 Puani” baghikli 6.kismu 2012 yili yiiksekogretim
yerlestirme islemleri i¢in uygulanma kabiliyetini yitirmigtir” denilmektedir. Bir bagka deyisle
OSYM’nin kilavuzu revize ederken yasanin yiiriirliigii ile ilgili hitkmiinii dikkate almamas,
yasayla uyumlu olmayan bir kilavuzun 6grencilere gonderilmesine neden olmus, telaslanan
ogrencilerin kilavuza itiraz etmesi ise kilavuzun zaten yasayla uyumlu olmamasi dolayisiyla
o boliimiiniin halihazirda gegersiz oldugu gerekgesiyle reddedilmesine neden olarak bir yargi
bilmecesine neden olmustur. Danistay 8. Daire KN: 2012/5246

88 S6z konusu Gegici Maddeye gore: “Bu maddenin yiiriirliige girdigi tarihten sonraki ilk
yiiksekogretime giris ve yerlestirme islemlerine miinhasir olmak tizere, bu Kanunun
45 inci maddesinin birinci fikrasmm (b), (d) ve (f) Dbentleri uyarmnca adaylarin
merkezi smavlardan almis oldugu puanlara ilave edilecek ortadgretim bagart puanlari
Yiiksekogretim Kurulunca belirlenmis olan usul ve esaslara gore hesaplanir. “2547 Sayili
Yiiksekogretim Kanunu, S. 5388-13, mevzuat.basbakanlik.gov.tr/ Metin.
Aspx?MevzuatKod=1.5.2547, (Erisim Tarihi :10.09.2012)

89 YOK, Basin Toplantisi, 12.07.2012, https://basin.yok.gov.tr/files/57b7c6481d039d1657433f
196fdde749..pdf, (Erisim Tarihi: 13.07.2012)
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Tablo 3. Yiiksekdgretime Gegiste OBP/AOBP /Katsay1 Araglarinda
Artime1 Degisimler

Gegerlilik gag;:::;' Katsay1 D ”g'h?l‘ g::;:::mm Yiiriirliige
. . .. an i
Doénemi Aract Alan ici Diss Etkisi Miidahaleler
1982-1998 OBP Yok Yok
Bagarili Liseye
1999 AOBP 0.8 0.3 Diisiik Puan
Basarili Liseye
2003 AOBP Yiiksek Puan
21.07.2009 AOBP 0.5 0.5 Danistay Iptal Etti
Okullar Arast . .
17.12.2009 AOBP 0.15 0.12 Farkhilik Azaltlds Danistay Iptal Etti
17.03.2010 | AOBP 0.15 0.13 Danistay
Onaylad1
30112010 | Aopp | Kawsayilar
o Kaldirild:
30.03.2012 | OBP Kaldirild: Yirtirliik 2013
itibariyla.
13.07.2012 | OBP Kaldirlds Yiriirlitk 2012
itibariyla.
18.072012 | OBP Kaldirildi Yiriirliik 2013
itibartyla.

Tablo 3’de goriildiigii iizere 1982 yilindan bu yana okul basarisi-
nin yerlestirmeye yansitilmasina iliskin 11 farkli politika karar1 alin-
mistir. Bazi kararlar uygulanamadan yargi karari ile degistirilmistir. Bu
kadar degisiklige ragmen sonunda varilan nokta 1982 yilindaki yalin
OBP uygulamasina geri donmek olmustur. Okul basarisinin se¢gme ve
yerlestirmeye etkisini diizenleyen politika kararlar ile ilgili degisiklik-
lerin frekansinin sinav degisikliklerine gore daha fazla oldugu agiktir.
Ozellikle katsayi ile ilgili degisikliklerin politika daha uygulanmadan,
formiilasyon agamasinda yargidan dondiigii ve artimer degisikliklerle
bicimlendigi agiktir.

YOK’iin 6zellikle OOBP’de katsaymin kaldirilmasi sonucuna
giden ve yargi konusu olacag1 dnceden kestirilebilen ardisik kararlar
sonuglarina gore karar vermek iizere yapilan politika degisiklikleri ola-
rak nitelendirilebilir. Bu durumda ileride degistirme olanagi goz oniine
alinarak yapilan bilingli bir politika iiretiminin s6z konusu oldugu soy-
lenebilir. Politika kararlarindaki bu tiir bir biling artimciligin “belirleyi-
ci” yliziine daha yakin durmaktadir. Bu nedenle burada iiretilen kamu
politikasinin kendisinin artimci oldugu soylenebilir.
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GENEL DEGERLENDIRME

Tiirkiye’de ortaggretimde 6grenci segme ve yerlestirme konularin-
da son onlu yillarda alinan kararlar artimcilik yoniinden degerlendiril-
diginde, alinan politika kararlarinin uzun vadeli bir politika amacina
hizmet eden kii¢iik kazanimlar1 elde etmekten uzak oldugu goriilmek-
tedir. Oysa artimciligin dogasi ¢ok fazla tepki uyandirmadan ve politika
ile ilgili aktorleri birdenbire rahatsiz etmeden kazanimlar elde edilmesi
diisiincesine dayanir. SBS uygulamasinda oldugu gibi, daha dnce yaki-
nilan tek sinav stresinin giderilmesi i¢in okul basarisi ile birlikte zama-
na yayilan {i¢ sinavin politika arac1 olarak uygulamaya alimmasi, 6gren-
cileri rahatlatmamis; dogal olarak sinav stresini ve dershane masrafini
artirarak 6grenci ve velilere daha biiyiik bir yiik getirmistir. Son olarak
gecis siavi kaldirilacak agiklamasinin ve yeni bir bakan degisikliginin
ardindan alt1 temel dersten merkezi sinav uygulanmas1 dngdriilen yeni
bir politika karar1 daha agiklanmistir. Bakanligin politika iireten gele-
neksel aygitlarinin devre dis1 birakilmasi, kendileri politika ireten siya-
si aktorlerin bu dogal sonucu (sinav sayisi arttik¢a sinava bagli sorunla-
rin artmasi sonucunu) kestirememesine neden olmustur. Politika yapimi1
erkini dogrudan kendi kullanan bakanlarin degismesi politikanin da ta-
mamen degigsmesine neden olmustur. Ortadgretimde segme yerlestirme
politikalarindaki “tek sinav-ii¢ sinav-tek sinav-¢oklu sinav (alt1 sinav)”
dizisi artime1 degil, yapbozcu bir goriiniim sergilemektedir. Bununla
birlikte Milli Egitim Bakanliginin Sura gelenegi ve Talim Terbiyesi Ku-
rulu gibi planlamaci bir anlayisin uzantisi olan kurumlari nedeniyle,
orta gretime dgrenci se¢me politika karalarinda artimci, daha dogrusu
yapbozcu tutumun bilingli olarak izlenmedigi s6ylenebilir. Ancak bagl
oldugu bakanlarin kisiliginde temsil edilen politik iradenin neredeyse
kisisel tutumlarma gore hizla degisen kararlariin bu politikalar artim-
c1 analize uygun hale getirdigi goriilmektedir.

Yiiksekogretime 6grenci segme ve yerlestirme politikalarinda da
artimci bir tutum oldugu goriilmektedir. Artik her yil ortaya ¢ikmaya
baslayan kontenjan fazlalarina tekrar tekrar yerlestirme yapilmasi basit
artimciliga iyi bir 6rnektir. Artan dgrenci sayist ve yiksekdgretim ku-
rumu sayisi birlikte diigiinildiigiinde, yeni agilan ¢ok sayidaki devlet
iiniversitesi ve vakif iiniversitesinin sundugu fiyatlar1 burslarla farkli-
lagtirilmis parali yiiksek 6gretim olanaklar1 arz ve talebin planlamasini
olanaksiz kilmaktadir. Dolayisiyla 6grencilerin yerlestirilmesi segme
smavlar1 kadar zorlu bir konu haline gelmistir. Diger yandan siav sis-
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temi, ortadgretim se¢me sinavlarina gére daha uzun araliklarla da olsa,
tek siav, iki sinav, tek sinav, iki sinav dongiisiinde degismekte ve yap-
bozcu bir artimeililik goriintiisii vermektedir. Bir bagka se¢me politikast
araci olan katsayinin ise ayni1 konuda degisen yargi kararlari ile birlikte
meslek liseleri lehine asamali olarak degistirildigi gorilmektedir. Bu-
rada siyasi iradenin hedefindeki esit katsay1 politikasini kuramdaki saf
haline yakin bir artimcilikla uyguladig: ileri siiriilebilir. Bu ¢alismada
yiiksekogretim segme ve yerlestirme politikalar ile ilgili olarak varilan
son yargl ise, ortadgretimdeki politikalara gore artimciligin daha biling-
li olarak tercih edildigidir.

Ozetle, Tiirkiye’de dgrenci segme ve yerlestirme politikalar1 hem
ortadgretime gegiste, hem de ylksekdgretime gegiste rasyonel olarak
formiile edilmemekte ve uygulanmamaktadirlar. Politika kararlarindaki
artimciligin siddeti son yillarda artmis, kararlar bazen bir dnceki poli-
tikanin sonucu bile beklenmeden degistirilmistir. Artimci politikalarin
egitim gibi dnemli bir boliimii halen kamu alaninda ve kontroliinde olan
bir sektorde basarili olamadigi agiktir. Bu nedenle, Egitim Suralari ve
Talim Terbiye Kurulu gibi geleneksel politika aktorlerinin canlandi-
rilmasiin; gerekirse Milli Egitim Bakanlhigi, OSYM ve egitime ilgisi
olan Sivil Toplum Kuruluglariin 6grenci segme ve yerlestirme ile ilgili
“planlamac1 ve rasyonel” bir politika {iretimine katilmalarinin, mevcut
artimc1 tutumla ¢oziilmedigi agik olan sorunlarin ¢ézlimiine yarar sag-
layacag diigiiniilmektedir.
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TURKIYE’DE BASARISIZ KALMIS
BiR REFORM GIiRiSiMi:
1945 TARITHLI CIFTCiYi TOPRAKLANDIRMA
KANUNU VE GUNUMUZE UZANAN SUREC

B. Ali Esiyok*
Ozet

Cumbhuriyet dénemin en temel toprak reformu girisimi 1945 yilinin Ha-
ziran ayinda yasalasan Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’dur (CTK). Ka-
nunun 17. maddesi kiracilar tarafindan islenen 50 dénim (izerindeki
topraklarin kamulagtirilip yeniden dagitilabilecedini de 6ngérdigiin-
den, Cumhuriyet tarihinin en radikal toprak reformu girigimi olarak nite-
lendirmek abarti olmayacaktir. CTK ulus devletin ingasi sonrasi sinif-
lasmanin giderek keskinlestigi, bu siniflasma sonucunda bliy(ik toprak
sahipligi ile CHF (Cumhuriyet Halk Firkasi) icerisindeki reformcu kanat
arasindaki miicadelenin kristalize oldugu bir dénemeci géstermesi a¢i-
sindan da son derece ilging bir deneyimdir. Bu miicadele sonucunda
bliylik toprak sahipligini temsil eden bir grup CHF’den ayrilarak ticaret
burjuvazisi ile birlikte DP’yi (Demokrat Parti) kuracaktir. CTK lizerine
yapilan tartismalar ve ticaret burjuvazisi ile bliylik toprak sahiplerinin
ishirligi sonucu gelisen siyasal olusum, 1946 sonrasi paradigma de-
gisiminin maddi ve diigiinsel arka planinin toplumsal i¢ dinamiklerini
olusturacaktir. CTK’ya ruhunu veren 17. maddenin tasfiye edilmesi,
CTK’dan beklenen toprak reformunun gergeklestirilmesini engellerken,
Cumbhuriyet rejiminin 6nemli payandalarindan birini olusturan toprak
reformu halkasi eksik kalacaktir. 1960°li ve izleyen yillarda giindeme
gelen reform girisimleri ise toprak refomundan ¢ok tarim reformu 6zel-
likleri tasimig, toprak dagilimindaki esitsizlikleri diizeltecek etkinlige
ulasamamustir. Calismada diin oldugu gibi bugiin de toprak reformuna
ihtiya¢ oldugu belirtilemekte, bu ihtiyacin toprak dagilimindaki egitsiz-
liklerin dramatik boyutlara ulastigi bazi Giineydogu Anadolu kentlerin-
de daha da can yakici bir soruna dénlistigii ileri stiriilmektedir. Baska
bir ifadeyle, toprak dagiliminin son derece esitsiz dagildigi Glineydogu
Anadolu Bélgesi’nde kliglik kéyliilligiin refahi agisindan etkin bir top-
rak reformunun gerekliligi belirtiimektedir.

Anahtar Kelimeler: Ulus Devietin insasi, Toprak Reformu, Ciftciyi
Topraklandirma Kanunu, On Yedinci Madde, Cumhuriyet Halk Firkasi,
Demokrat Parti.
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GIRIS

Etkileri bugiin de en az diin kadar hissedilen toprak sorunu ya da
topraksiz yoksul koyliiliik sorunu Cumhuriyet tarihinin kadim sorunla-
rinin baginda gelmektedir. 1920’1i yillarda ulus devletin insa slirecinde
toprak sorunu iizerinde 6nemle durulmus olmasina karsin, kurulus sii-
recinin hassas dengeleri nedeniyle Cumhuriyet doneminin en énemli
toprak reformu yasasinin gerceklesmesi icin 1945 yilinin Haziran ayi-
n1 beklemek gerekecektir. 1945 Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nun
(CTK) 17. maddesi ile topraksiz ya da az toprakli ¢ift¢i ailelerine toprak
dagitimi ongoriilmiis, bu amagla 5,000 dekardan fazla topragi bulunan-
larin 5,000 dekari iizerindeki kismiin kamulagtirilmasi amaglandi-
gindan, bu uygulamay1 Cumhuriyet tarihinin en radikal toprak reformu
girisimi olarak nitelendirmek yaniltici olmayacaktir. CTK ulus devle-
tin ingast1 ile birlikte siniflagmanin giderek keskinlestigi, bu siniflasma
sonucunda biiyiik toprak sahipligi ile CHF (Cumhuriyet Halk Firkas1)
icerisindeki reformcu kanat arasindaki miicadelenin kristalize oldugu
bir donemeci gostermesi agisindan da son derece ilging bir deneyim-
dir. Bu miicadele sonucunda biiyiik toprak sahipligini temsil eden bir
grup CHF den ayrilarak ticaret burjuvazisi ile birlikte DP’yi (Demokrat
Parti) kuracak, DP’nin 1950’1i yillara damgasin1 vurmasiyla birlikte,
toprak reformu da bir daha giindeme gelmeyecektir.

1945 Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nu ve toprak dagilimimdaki
esitsizligi gliniimiiz baglaminda da incelemeyi hedefleyen bu yaz1 kisa
giris boliimii ile birlikte dokuz boliim altinda incelenecektir. Birinci
boliimde,toprak reformunun tarihsel arka plani incelenecek, CTK’y1
onceleyen gelismeler panoramik olarak degerlendirilecektir. CTK nin
gerekeesi, gecgici komisyon raporu ve CTK nin temel nitelikleri {i¢iincii
boliimde incelenerek CTK’ nun olugsum siirecindeki gelismeler ¢oziim-
lenecektir. CTK tasarisinin 17. maddesi baglaminda yapilan tartismalar
dordiincii bolimde TBMM tutanaklarindan hareketle ¢oziimlenecek,
s0z konusu tartismalarin 1946 sonrasi paradigma degisiminin maddi ve
diisiinsel arka planini olusturdugu ileri siiriilecektir. CTK nin yarattig1
sonuclar besinci bolimde degerlendirilerek biiylik toprak sahipligini
de iceren etkin bir toprak reformunun yapilmamasimin (CTK’ nun 17.
maddesinin tasfiye edilmesi ile birlikte) kirsal kesimde yasayan yoksul
aileler iizerinde, etkileri giinlimiize kadar siirecek olan sosyo-ekonomik
sonuglar dogurdugu ileri stiriilecektir. Caligmanin altinci bdliimiiniin
konusunu CTK iizerine tezler olusturmaktadir. Bu boliimde, CTK’y1
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arastirma nesnesi yapan c¢aligsmalarda kanunun ¢ikarilmasinin arkasin-
daki saiklere iligkin tezler incelenecektir. Toprak reformuna iliskin 1960
sonrasi gelismelere yedinci boliimde kisaca deginilecek, bu baglamda
1973 yilinda yiirtirlige giren 1757 sayili Toprak ve Tarim Reformu Ka-
nunu ele alinacaktir. Sekizinci boliimde yoksullugu ve gogii beslemesi
ve giderek bir¢ok sosyo-ekonomik ve politik soruna kaynaklik etmesi
nedeniyle Tirkiye dlgeginde ve Giineydogu Anadolu Bolgesi bagla-
minda toprak dagilimindaki esitsizliklerin giinlimiizdeki yapis1 ampi-
rik olarak ortaya konacak ve kiigiik kdyliliigiin refah1 agisindan toprak
reformunun gerekliligi savunulacaktir. Dokuzuncu ve son boliimde ise
calismanin genel bir degerlendirilmesi yapildiktan sonra, 6zellikle Gii-
neydogu Anadolu Bolgesi’nde yoksul koyliiliik sorununun ¢oziimiiniin
hala toprak reformundan gectigi belirtilerek toprak reformu ile birlikte
kimi ¢6ziim Onerileri ileri siiriilecektir.

1. TOPRAK REFORMUNUN TARIHSEL ARKA PLANI

Cumbhuriyet’in insa siirecinde asarin kaldirilmasi, K6y Enstitiilerinin
kurulmasi, 3 milyon doniimliik devlet arazisinden 1,5 milyon doniimii-
niin yoksul koyliilere dagitilmasi, 1935 yilinda tarim satig kooperatifieri
ve birliklerini diizenleyen 2834 say1li Kanununun kabul edilmesi, tarim1
ve koyliiliigii koruyan reform niteligindeki uygulamalardi. Tarima yo-
nelik daha etkin olabilmesi i¢in Ziraat Bankasi iktisadi bir devlet tesek-
kiilii haline getirilmis, 1937 yilinda kdy sayisin1 azaltan, daginik koy-
leri toplulastirmay1 amaclayan “Koy Birlikleri” kanun tasarisi ile tarim
makinelerinin daha etkin kullanimini 6ngoéren Zirai Kombinalar kanun
tasarist hazirlanmistt. 1938 yilina gelindiginde ise 3491 Sayili Kanun’la
Toprak Mahsulleri Ofisi kurulmus, ormanlarin kamulastirilmasina bas-
lanilmis ve Devlet Su Islerinin temeli atilmisti.! Cumhuriyet’in kuru-
lusu ile birlikte tarima ve kdyliiliige yonelik cok onemli diizenlemeler
yapilmig olmasina karsin Osmanlidan bakiye kalan derebeylik diize-
ni hala varhigini stirdiirmekteydi. Kapitalist iiretim iliskilerinin niifuz
edemedigi Dogu Bodlgelerinde toprak ve tarimsal iiretim araglarinin
biiyiik bir ¢ogunlugu feodal kurumlarin (asiret reislerinin, beylerin ve
agalarin) miilkiyetinde bulunmakta, bu bdlgelerde pre-kapitalist tiretim
iligkileri hakimiyetini biiyiik dl¢iide siirdiirmekteydi. Bu bolgelerdeki

1 Istanbul iktisadi ve Ticari [limler Akademisi, Tiirkiye Ekonomisinin 50 Yil1, Istanbul,
1973, s. 40.

178



yoksul ve topraksiz koyliiler maraba ve ortak¢i olarak tanimlanan ar-
kaik iliskilerin ve asir1 somiiriiye dayali feodal kalintilarin tebaas1 gi-
biydiler. Ancak Cumbhuriyet’in ilk yillarinda koylii ile aga (derebeyi)
arasindaki iligski, Osmanli toprak rejimininde oldugu gibi cebir (zora)
ve angaryaya dayanmiyordu. Kdyliiler Cumhuriyet ile birlikte hukuken
Ozgiirlesmislerdi. Ancak bu 6zgiirlik maddi temelden yoksun oldugu
icin bicimseldi. Topraga ve iiretim araglarina sahip agalar ile emegin-
den baska satacak bir seyi olmayan koyliiler arasinda mutlak diizey-
de esitsiz bir gii¢ iliskisi varligin siirdiirmekteydi. Bagka bir ifadeyle,
Cumhuriyet’in kaldirdig1 hukuki bagimlilik iligkilerine ragmen iktisadi
tahakkiime dayal1 iligski bigimleri varligin siirdiirmekteydi. Topragi ol-
mayan ya da yetersiz miktarda topragi bulunan yoksul kdyliilere bii-
yiik toprak sahipleri toprak, tohum ve tarim alet ve makineleri temin
ediyor, hasat zamaninda ise masraflar ¢ikarildiktan sonra kalan kismi
onceden tespit edilmis yonteme gore paylasiliyor idi. Ortakg¢ilik denen
ve bolgeden bolgeye degisen bu iligki bigimine gore elde edilen {irliniin
koylitye birakilan kismi % 50 ile % 25 arasinda degismekteydi.” Biiyiik
miilk sahipleri, sultanlar zamaninda oldugu gibi, eski anlayisa sarila-
rak koyliileri ortakei olarak ¢alismaya zorlamakta, onlar1 hizmetkarlart
olarak kullanmaktaydilar.’ Ozetle, yoksul kdyliiliigiin 1920°1i yillardaki
vaziyet-i umumisini su sekilde tasvir etmek miimkiindii: “Tarimin iki
ana diigmani, ¢ogu kez ayni kiside birlesen, tefeci ve kasaba esrafidir...
kdylii gogunlukla biitlin y1l kendine yetecek kadar hububat iiretemez. ..
kotii hasat durumunda, agliktan 6lmemek i¢in maddi yardima gereksi-
nim duyar. Adeta hi¢ sasmaz bir bicimde her ekim mevsiminin basinda
gerekli tohum ve aletlerden yoksundur. Her defasinda topragimi veya
genellikle yiizde 35, yiizde 40 arasinda yiiksek faizle gelecek hasadini
ipotek ettirdigi civar esrafa basvurur. Sonugta, bor¢larini nadiren 6de-
yebilecek durumda oldugundan tiim bagimsiz goriiniimiinii kaybede-
rek zengin komsusunun topraginda isci olur. Boylece egilim ‘bagimsiz’
koyliiniin kaybolmas1 yoniindedir.”*

2 ak.,s. 40; Tokin Ismail Hiisrev, Tiirkiye Koy Iktisadiyati, Tletisim Yayinevi, Ankara,
1934; Dogan Avcioglu, Tiirkiye nin Diizeni, Cilt 2, Tekin Yayinevi, Istanbul, 2003.

3 Rozaliyev Y.N., Tiirkiye 'de Kapitalizmin Gelisme Ozellikleri (1923-1960), (Cev.
Azer Yaran), Onur Yayinlari, Ankara, 1978, s.196.

4 Ravndal’dan aktaran Kéymen Oya, “Cumhuriyet Doneminde Tarimsal Yap1 ve
Tarim Politikalar1”, 75 Yilda Koylerden Sehirlere, Tarih Vakfi Yaynlari, Istanbul,
1999, s. 4.
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Cumbhuriyet’in heniiz baglangi¢ yillarinda ifade edilmeye baglanan,
1930’Iu yillarm sonlarina dogru giderek belirginlesecek olan toprak re-
formu arayislarinin arkasindaki saikleri anlayabilmek i¢in o donemde-
ki toprak dagilimmin genel yapismin da bilinmesi gerekir.’Dénemin
0zgiin kosullar1 nedeniyle, toprak dagilimina iligkin giivenilir istatis-
tiki bilgilerin 1950°1i® yillara kadar bulunmamasi, yonetici kadrolarin
1930°1lu yillardaki toprak reformuna iliskin diistincelerinin kisisel goz-
lemlere ve giivenilirligi tartismali 1913 ve 1927 sayim sonuglarma gore
olusturdugunu diistindiirmektedir. Toprak dagilimina iliskin verilere
ihtiyatl yaklasmak kaydiyla, Osmanli Imparatorlugu’nda 1913 yilinda
toplanan bilgilere gore toprak dagiliminin yapisi son derece c¢arpikti.
Anadolu i¢in derlenen bu bulgulara gore kirsal kesimde yasayan 1 mil-
yon ailenin % 1°1 (10,000 aile) toplam topraklarin % 39’una; ailelerin
% 87’si (870,000 aile) ise topragin % 35’ne sahipti. Ailelelerin % 4’i
(40,000 aile) toplam topraklarin % 26’sim elinde tutarken, topraksiz’
aile oran1 % 8 (80,000 aile) idi. 1920’lerin sonlarina dogru Tiirkiye ta-
rimini ele alan bir aragtirmaya gore ise Tiirkiye’de kirsal ailelerin % 5°1
tarimsal alanlari % 65’ine sahip® goziikmekteydi. Aydemir’in belirttigi
gibi 1927 sayimi “Tiirk ziraatinin sosyal yapisi, toprakta miilkiyetinin
dagilis sekilleri gibi hususlarda malumat vermemistir. Ve memleketi-
mizde bu yonde sayimlardan veya bu yonle ilgili incelemelerin sonug-
larin1 yayinlamaktan daima kaginilmistir. Yalniz 1950 sayimu iledir ki,
bu konuda baz1 bilgiler elde edilmistir.”® Aydemir’in “1927 sayiminin
Tirkiye’de ilk sayim oldugunu, gerek kadro, gerek teskilat yetersizligi
ve tecriibe noksani dolayisiyla, biitiin rakamlar1 biraz ihtiyatla almak

5 Toprak reformu ve rejimi lizerine ¢aligmalar yapan isimlerin baginda gelen Barkan
da giivenilir veri bulmadaki sorunlardan yakinmaktadir. bkz. Barkan Omer Liitfi
, “Ziraat ve Sanayi Siyaseti”, Ulkii, No.44, Ekim 1936, 5.92-98; Barkan Omer
Litfi, “Cift¢iyi Topraklandirma Kanunu ve Tiirkiye’de Zirai Bir Reformun Ana
Meseleleri”, Tiirkiye'de Toprak Meselesi, Toplu Eserler 1, Istanbul, Gozlem
Yaymevi, 1980, 5.456; 509-510. Bu makalenin orijinali icin bkz. Iktisat Fakiiltesi
Mecmuasi, Cilt. 6, No. 1 ve 2, 1946, s.54-145.

6 Cumhuriyet doneminde toprak dagilimna iligkin istatistikler 1950-52 yillarinda
derlenmis ve bunlar kentler diizeyinde 1956 yilinda 7950 Ziraat Sayimi Neticeleri
ismi altinda yayrmlanmsti. Bkz. TC Basvekalet Istatistik Umum Miidiirliigii, 1950
Ziraat Sayumi Neticeleri, Ankara, 1956.

7 DIE, Tiirkiye de Toplumsal ve Ekonomik Gelismenin 50 Yili, Ankara, 1973, s.24.

8  Aktaran Tezel Yahya Sezai, Cumhuriyet Déneminin Iktisadi Tarihi, Tarih Vakfi
Yurt Yaynlari, Istanbul, 1994, 5.359.

9 Aydemir Sevket Siireyya, fkinci Adam, 11. Cilt, Remzi Kitabevi, 1967, s. 339.
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lazim geldigi”!? uyarisini dikkate alarak, 1927 sayim sonuglarina kisa-

ca deginmek gerekir. 1927 yilinda anket yontemiyle yapilan ilk tarim
sayim sonuglarina gore Tiirkiye’de ¢iftci ailelerin sayist 1,751,239 idi.
Ciftei niifusu, toplam niifusun % 67.7’sini olusturan 9,145,008 kisiy-
di. Her ¢iftgi ailesine ortalama 5 kisi diistiyordu. Her ¢ift¢i ailesinin
ektigi toprak miktar1 da ortalama 25 doniim kadardi. Ancak bu miktar
bolgelere gore farklilik gostermekte idi. Igel vilayetinde bu deger 108,
Edirne’de 53, Eskisehir’de 42, Bolu’da 14, Siirt’te 12, Van’da ise 10
doniimdii.!" Tarim sektoriinde kullanilan tarim alet ve makinelerin do-
kiimii ise s0yleydi: 1,187,004 adet karasaban (% 84), 210,794 adet pul-
luk ve 15,717 adet cesitli alet ve makineler (% 16). Bu bulgulara gore,
Cumbhuriyetin ilk yillarinda tarimda kullanilan alet ve makinelerin bii-
yiik bir cogunlugu karasabandan olusmaktaydi. Makine kullanimi son
derece marjinaldi. 1920’li yillardaki tarimsal {iretim esas olarak yay-
gin nitelikteydi.'> 1944 yilina gelindiginde Tiirkiye tariminda makine
ve tarim araglarinin sayisi ve toplam igerisindeki payi ise su sekilde
gergeklesmisti:'? 419,932 adet madeni pulluk (% 97.3 pay); 956 adet
traktdr (% 0.2 pay); 1,900 adet traktor pullugu (% 0.4); 103 adet biger
dover (% 0.02); 6,515 adet ekme makinesi (% 1.5) ve 2,096 adet har-
man makinesi (% 0.5).

1950°de yapilan tarim sayim sonuglarina gore, topraksiz koyliilere
bir miktar toprak dagitildiktan sonra bile 6nemli oranlara varan top-
rak esitsizligi gézlemlenmekte idi. Onceki sayimlara gore daha giive-
nilir bilgiler igeren 1950 yil1 sayim sonuglarina gore, koylerde yasayan
2,760,304 ailenin 336,860’1 (% 12.2’s1) topraksizdi. Toprag: isleyen-
lerin en alt diliminde yer alan % 20’lik dilim, tarim arazisinin %1°ne
sahip iken, en iistte yer alan % 20’lik dilim topragin % 61.5’ine sahipti.
Bu carpiklik bazi bolgelerde daha da belirgindi. Buna goére Adana bol-
gesinde topraklarm % 62.6’s1 cift¢i ailelerin % 6.1’ine aitken, % 63
oranindaki ¢iftgi ailesi ise bu topraklarin ancak % 10.5’ine sahipti.'*
Barkan, CTK’dan bir y1l sonra kaleme aldig1 “Cift¢iyi Topraklandirma
Kanunu ve Tiirkiye’de Zirai Bir Reformun Ana Meseleleri” isimli ma-

10 a.k, s.338-339.

11 a.k.s.338.

12 Iktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi, a.g.k, s.37.

13 Rozaliyev, a.g.k.,s.197.

14 Avcioglu’'ndan aktaran Yerasimos Stefanos, Azgelismislik Siirecinde Tiirkiye, Cilt
3, Gozlem Yayinlari, Istanbul, 1976, s.1368-1369.
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kalesinde iilkedeki toprak sorununa isaret etmekteydi: “...Toprak dar-
lig1 Tiirkiye’de biitiin dehsetiyle mevcuttur ve memleketteki her tiirlii
zirai reform tesebbiisleri i¢in {izerinde durulmaya deger bir mesele tes-
kil etmektedir.”!> Toprak dagilimina iliskin bulgular arasinda bazi fark-
liliklar olsa da, tiim sayimlar CTK 6ncesinde topragin oldukga esitsiz
dagildigini, CHF igerisindeki reformcu kanadin bu esitsizlige miidahale
ederek CTK’y1 giindeme getirdiklerini ortaya koymaktadir.

1.1. CTK Oncesi Toprak Reformuna Panoramik Bir Bakis

I¢ pazarm entegrasyonu ve milli burjuvazinin yaratilmasi dniinde-
ki en temel sorunlarin baginda ilkel tarim kosullar1 ve toprak dagili-
mindaki esitsizligin yarattig1 olumsuzluklar gelmekteydi. Ancak ulus
devletin insa siirecinin baglangicinda, “Kurulus” asamasinda, siyasal
dengeler oldukga hassas oldugundan toprak dagilimindaki esitsizlikleri
diizeltmeye yonelik bir toprak reformu girisimi glindeme gelmemisti.
Baska bir anlatimla, ulusal kurtulus miicadelesine destek veren, top-
lumsal gruplar arasinda biiyiik toprak sahipleri ve pazar igin iiretim ya-
pan zengin giftciler de bulunmaktaydi.!® Cumhuriyet’in kurulusu fiilen
tamamlandiktan sonra toprak sorununun daha acik olarak ifade edildi-
gi goriilecek, bu da kaginilmaz bir sekilde CHF igerisindeki toplumcu
diinya goriisiine sahip reformcu kanat ile biiyiik toprak sahipleri arasin-
da gatigmay1 giindeme getirecekti.

Cumhuriyet’in ilanindan 1945 tarihine kadar olan dénemde toprak
dagiiminda reform niteligi tasiyacak bir diizenlemeye gidilmemisti.
1945 o6ncesinde toprak dagitimina yonelik uygulamalar yapilmis olsa
da bunlar savaslarin yol ac¢tig1 niifus hareketlerinden ve yikintilardan
dogan ihtiyaglari karsilamaya yonelik kismi uygulamalardi. Bu uygula-
malarin disinda toprak sikintisi ¢eken yerli halkla ilgili ilk hiikiim 1925
yili Biitge Kanunu’nun 25. maddesinde yer almigti. Bu arada “Sark
Manatik1 Dahilinde Muhtag Ziiraa Tevziye Edilecek Araziye Dair Ka-
nun”, “Sark Vilayeti ile Beyazit, Erzurum ve Coruh Vilayetlerinin Baz1
Parcalarinda Muhacir ve Sigintilarin Yerlestirilmesi ve Yerli Ciftcilerin
Topraklandirilmas1 Hakkinda Kanun” ve gd¢men, miilteci ile gégebe-
lerin topraga yerlestirilmesini hedefleyen “Iskan Kanunu” gibi yasama

15 Barkan, “Ciftciyi...”, s.480.
16 Kuru¢ Bilsay, Mustafa Kemal Déneminde Ekonomi Biiyiik Devietler ve Tiirkiye,
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, 2011, s. 470.
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tedbirleriyle toprak hukuku alaninda bazi diizenlemelere gidilmis, 11-
12 milyon déniim arazi bu diizenlemeler gergevesinde dagitilmistr.!”
Dagitilan bu araziler sulu tarima imkan vermedigi ve teknoloji kullani-
mi da sinirlt oldugundan (diisiik verimlilik diizeyi nedeniyle) gecimlik
arazi miktarinin oldukc¢a altindaydi. Buna gore 1927 yilinda iilke yiiz
Olgtimiiniin % 4.86°s1 islenirken, zaman icerisinde 6nemli bir artis ol-
masina karsin 1934 yilina gelindiginde iilke arazisinin ancak % 10.2’si
islenebilmekteydi.!®

Atatiirk’lin 1929 yilinda TBMM ’nin agilis konugsmasindaki “Ciftgi-
ye toprak dagitimi da hiikiimetin araliksiz izlemesi gereken bir uygula-
madir... Tiirk koyliisiine isleyebilecegi kadar toprak saglamak, tilkenin
{iretimini artiracak baslica 6nlemlerdendir”!® sozleri Cumhuriyet’in en
iist diizeyde toprak reformu konusundaki kararliligini ortaya koymak-
taydi. Siikrii Kaya, Niifus Umum Miidiirii Galip Peker’e biiyiik toprak
sahiplerinin elindeki 6nemli miktardaki Hazine topraklarinin alinarak
Hazine’ye gegirilmesini ve yoksul koyliilere dagitilmasini i¢eren bir
tasar1 hazirlatmisti. Ancak tasar1 Ziraat Vekaleti ve Devlet Surasi ta-
rafindan rededilmisti. Ikinci tasarryrt CHP Mardin milletvekili Ali Riza
Erten hazirlamis ancak bu tasar1 da grupta “uyutulmustu.” CHP’nin
1935 yilinda kabul edilen yeni parti programina “Her Tiirk ¢ift¢isini
yeter toprak sahibi etmek, partimizin ana gayretlerinden biridir. Top-
raksiz cift¢iye toprak dagitmak i¢in 6zgi istimlak kanunlar1 ¢ikarmak
liizumludur?*’maddesi eklenmisti. CHP’nin 1935 Mayis kurultayin-
da benimsenen program bir siyasal manifesto belgesi niteligindeydi.
Peker’in kurultaydaki agiklamalari son derece agikti: “Parti,... Tilirk kdy-
liistine toprak dagitmak isine yeni parti programinda yer veriyor. Bunun
icin hususi istimlak kanunlari (6zel kamulastirma yasalari) yapilmasini
g0z oniinde tutuyoruz. Tabiidir ki, Teskilat-1 Esasiye Kanunu (Anayasa)
da icap ederse diger kanunlar gibi buna gore degisecektir.”?!

17 Sencer Muzaffer’den aktaran Kdymen Oya, “Cumhuriyet Doneminde Tarimsal
Yap1 ve Tarim Politikalar”, 75 Yilda Koylerde Sehirlere, Tarih Vakfi Yaynlari,
1999, 5.22.

18 Kepenek Yakup, Yapisiyla ve Sorunlaryla Tiirkiye Ekonomisi, Savas Yaymlari,
Ankara, 1984, s.72.

19 Oztiirk Kazim, Cumhurbaskanlarinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi A¢is Nutuklart,
Istanbul, 1969, s.204.

20 Keyder Caglar ve Sevket Pamuk, “1945 Ciftciyi Topraklandirma Kanunu Uzerine
Tezler”, Yapit, Aralik-Ocak 1984-84, 1985, s.53.

21 Kurug, a.g.k., s.473.
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Zirai kombinalar-kdy birlikleri c¢ergevesinde onemli bir toprak-
tarim-kOy reformu yapma isteginin giderek daha da belirginlestigi go-
rillmekteydi. Bu c¢er¢evede 1934 ve 1937-1938’de toprak anketlerinin
yapilmasi, Anayasa’nin kamulastirma karsiliklarini pesin ddenmesine
iliskin 71. maddesinin degistirilmesi, kurumsal diizeyde orgiitlenmelere
gidilmesi bu girisimler arasindaydi.?> Bu girismelere karsin biiyiik top-
rak sahiplerinin siyasi gli¢lerini de kullanarak toprak reformuna karsi
direnmeleri, buna karsin koyliiden toprak reformuna iligkin tabandan
bir baskinin gelmemesi, tasarlanan toprak reformunun gerceklestiril-
mesini zorlastirmakta idi. Bagbakan Inénii 1936 yilinin sonunda yapti-
&1 konusmada “Yurdumuzda topraksiz ¢ift¢inin sayisi diisiiniilebilenin
iistiindedir” derken, “higbir surette koyliiyii sonsuza dek topraksiz kal-
maya mahkum eden dar ¢erceve icinde bakmaya raz1 olamayiz” diye
eklemekteydi: “Sanayide hem iiretim, hem gelir arttigi halde tarimda
tiretim artmamigti. Simdiye kadar simendifer ve sanayi iglerinde ol-
dugu gibi, 1937 den itibaren tarvmimizi ve ¢iftliklerimizi kalkindirmak
icin miihim paralar ayiracagiz. Planli ve katilimli bir ¢caligma devresine
girmek lazimdwr. Diistindiigiimiiz ilk plan 1000 zirai kombine iizerine
tesis olunacak ve dort senelik bir tecriibeye gore gelistirilecektir. Bu
sistemin yeni yontem ve yeni dleti olacaktir. Bir toprak en ¢cok mahsu-
liinii yalniz bir vaziyette verir. Bu vaziyet de o topragin isleyenin malt
olmasidir. Yurdumuzda topraksiz ¢iftginin sayist diistintilebilenin iistiin-
dedir. Hi¢bir vakit, hi¢bir adamin malini zorla almak zorunda degiliz.
Fakat, hi¢hir surette kéyliiyii sonsuza dek topraksiz kalmaya mahkum
eden dar ¢erceve icinde bakmaya razi olamayiz. >

1936 yilimin Kasim ayinda Mustafa Kemal’in Meclis’in agilis ko-
nusmasinda “Toprak Kanunu’nun bir neticeye varmasi” konusunda ol-
dukga kararli oldugu goriilmekteydi: “Toprak Kanununun bir neticeye
varmasni Kurultay in yiiksek himmetinden beklerim. Her Tiirk c¢ifici
ailesinin geginecegi ve ¢alisacagi topraga malik olmast behemahal la-
zimdur. Vatamin saglam temeli ve imart bu esastadir.”** Az toprakli ve
topraksiz koyliilere yonelik toprak dagitma konusunda 1937 yil1 6nemli

22 Kazgan Giilten, “Tarim”, Cumhuriyet Donemi Tiirkiye Ansiklopedisi, Cilt.9, Iletisim
Yayinlart, 5.2426.

23 Kurug Bilsay, “Ulus Devletin Payandalari: Ekonomik Biiyiime ve Mali Disiplin
1923-1950, Uluslararas: Atatiirk ve Cagdas Toplum Sempozyumu, 1s Bankasi
Kiiltiir Yaynlari, Istanbul, 2002, s.54.

24 Keyder ve Pamuk, a.g.m.,s. 52-63.
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bir donemegti. Baska bir anlatimla, Cumhuriyet rejiminin toprak refor-
mu olgusunu artik en iist diizeyde ele alip, ¢6ziim arayislarina yogun-
lastig1 yilin baslangict 1937 idi. Sevket Siireyya’nin ifadesiyle “Mem-
leketin tizerinde ve 1937 baglarinda halka dogru, kdoye dogru adeta bir
seferberlik havasi esiyor gibiydi ve memleket aslinda, pek cabuk arkasi
kesilen béyle bir kendine inanis ve biiyiik islere yonelis riizgarina ne
kadar muhtacty...fakat bu hareket, ne yazik ki, riizgar gibi gecti.”?>
Atatiirk 1 Kasim 1937 yulinda TBMM 'nin agilis konusmasinda “mem-
lekette topraksiz ¢ifici birakilmamalidir” demekte ve giiniimiiz Tiirki-
yesi tariminin da dnemli sorunlarinin baginda gelen topragin bdliinmesi
sorununa isaret etmekteydi: “Milli ekonomimizin temeli ziraatir. Bunun
icindir ki, ziraatte kalkinmaya biiyiik 6nem vermekteyiz. Koylere kadar
yvayulacak programli ve pratik ¢alismalar bu amaca erigsmeyi kolaylasti-
racaktir. Fakat bu hayati is yerinde bir sekilde amacina ulastirabilmek
icin ilk once ciddi etiidlere dayali bir tarim politikas: tespit etmek ve
onun iginde, her koyliiniin ve biitiin vatandaslarin kolayca kavrayabi-
lecegi ve severek uygulayabilecegi bir tarim rejimi kurmak gerekir. Bu
politika ve rejimde onemle yer alabilecek noktalar baslica sunlardir,
Bir defa memlekette topraksiz ¢ifici birakilmamahdw. Bundan daha
onemli olani ise, bir ¢iftci ailesini gecindirebilen topragin, hi¢cbir sebep
ve suretle boliinmez bir nitelik almasidw; biiyiik ¢ifici ve ¢iftlik sahip-
lerinin isletebilecekleri arazi genisligini, arazinin bulundugu memleket
bolgelerinin niifus yogunlugu ve toprak verim derecesine gére sinir-
lamak gerekir. Memleketi: iklim, su ve toprak verimi bakimindan ta-
rim bélgelerine aywrmak gerekir. Bu bolgelerin her birinde, kéyliilerin
gozleriyle gorebilecekleri, ¢alismalart igin ornek tutacaklart verimli,
modern, pratik tarim merkezleri kurmak gerekir. %%

Bu asamada bir paranetez acip donemin en etkili yayim organi olan
Kadro Dergisi etrafinda toplanan ve sonraki yillarda Kadrocu hare-
ket olarak tanimlanacak olan aydinlarin toprak sorununa iligkin yak-
lagimlarina da kisaca deginmek gerekir. Kadro hareketinin en 6nemli
simalarindan Ismail Hiisrev Tokin’in Kadro Dergisi’nde ¢ikan maka-
leleri ve 1934 yilinda “mecmua nesriyatindan” yayinlanan Tiirkiye
Koy lktisadiyat1 isimli eserinde gelistirdigi diisiincelerin, kadrocula-

25 Aktaran YaviErsal, Batirilan Bir Ulke Nasil Kurtariir?, 2. Kitap (1919-1950),
Yazici Yayinevi, [zmir, 2001, 5.297.

26 Inan Afet, Devletcilik Ilkesi ve Tiirkiye Cumhuriyeti 'nin Birinci Sanayi Plani-1933,
Tiirk Tarih Kurumu Yayini, Ankara, 1972, s.127.
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rin tarim ve toprak sorunlarina iligkin ¢éziimlemelerinde etkili oldu-
gu sdylenebilir.>’Tékin tarafindan kaleme alian yazilarda toprak re-
formunun Kiirt sorunu ve feodalite baglaminda ¢6ziimlendigi, toprak
reformu yoluyla Dogu Bolgelerindeki derebeylik diizeninin yikilacagi
belirtilmekteydi. Ismail Hiisrev Tékin “Tiirk Koyliisiinii Topraklandir-
mali, Fakat Nasi1?” isimli makalesinde “sark vilayetlerindeki derebey-
ligin kiil halinde tasfiyesi ve topragin bila bedel kdyliiye tevzii, mil-
li biitiinliigiin temini bakimindan bilhassa zaruridir” demekte, toprak
reformunu Kiirt sorunu ile iliskilendirmektedir®®: “...Orada bilhassa
Kiirtge konusulan sahalarda icin icin kaynayan gayri milli hareketlerin,
irticai cereyanlarin gida aldigi ictimai ziimreler, koyliisii ile beraber
genis topraklara tesahup etmis beylerdir. Topragin kéyliiye dogrudan
dogruya tevzii demek Bey ismini tagiyan irtica kaynagi bir sinifin ve
bu sinifla beraber Kiirt meselesinin kokiinden tasfiyesi demektir. Sarkta
beyin kuvvet ve niifuzu sahip oldugu genis sahalar iizerindeki derebeyi
hukukundan gelmektedir. Beyden topragi satin alarak koyliiye satmak
tarzinda 1slahatin miispet bir netice verecegini timit etmiyoruz. Bu usul
adeta derebeyini finanse etmekte ve toprak satin alan kéylii, eskiden
Beye hukuken baglh iken topraga kavustuktan sonra bor¢ tarikiyle ikti-
saden tabi olmaktadir. Binaenaleyh Beyin tesir ve niifuzu bakidir. Mese-
le, toprag bila bedel koyliiye tevzi etmekte, topraga kavugan kéyliiniin
kredi ve istihsal vasitalart ihtiyacinin devlet tarafindan temin edilme-
sinde ve Beylerin de bulunduklari sahalardan topraklariyla hi¢ bir ala-
kalart kalmamak sartiyla uzaklastirrimasinda, mukavemet edenlerin de
imha edilmesindendir. Sark vilayetlerinde yapilacak toprak reformunun
ilk hedefi, bu itibarla ictimai-siyasi bir karakterde olacaktir. Istihsal
tekniginin rasyonellesmesi davast ilah... Buralarda simdilik ikinci he-
def olarak kalacaktir.”

27 Kadro’da tarimsal yap1 ve koyliiliik {izerine ¢ikan makalelerin bazilar1 sunlardir:
Ismail Hiisrev Tokin, “Tiirkiye Koy Iktisadiyatinda Bor¢lanma Sekilleri”, Kadro,
1(3), Mart 1932, 5.25-34; Sevket Siireyya Aydemir, “Polemik: Derebeyi ve Dersim”,
Kadro, 1(6), Haziran 1932, s.41-45; Ismail Hiisrev Tokin, “Tiirkiye’de Derebeylik
Rejimi”, Kadro, 1(7), Temmuz 1932, s.16-24; IsmailHusrevTokin “Tirk...”, s.33-
39; Ismail Hiisrev Tokin, “Millet Iginde Smif Meselesi”, Kadro, 3(25), Ocak 1934,
5.34-37; Ismail Hiisrev Tokin, “Millet Icinde Smif Meselesi 117, Kadro, 3(26), Subat
1934, 5.20-26. ismail Hiisrev Tokin, “Anadolu’da Bir Koy Tipi”, Kadro, 2(13),
1933, 5.17-21; Ismail Hiisrev Tokin, “Anadolu Kéyiinde Biinye Tahavviilii”, Kadro,
2(14), 1933, s.18-24; Ismail Hiisrev Tokin, “Tiirk Koyliisii Bir Toprak Reformu
Bekliyor”, Kadro, 2(21), 1933, s.21-24.

28 Tokin Ismail Hiisrev “Tiirk Koyliisiinii Topraklandirmali, Fakat Nasil?”, Kadro,
Cilt.2, 1933, s.36.
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Kadroculara gore geng Cumhuriyet’in 6niindeki en temel engel ka-
pitalizm 6ncesi arkaik yapilardi. Kadrocular derebeylik diizeninin tasfi-
yesi i¢in toprak reformunu 6nermektedir. Bu ¢ercevede sanayi sektorii
ile birlikte tarim sektdriiniin de planlanmasi?>® gerekirdi. Tarima yonelik
planlama ile kapali kdy ekonomisinin pazar ekonomisine doniistiiriil-
mesi, pazar i¢in liretimin yapilmast hedeflenmeliydi. Toprak agalar1 ile
ittifak yapip feodal iliskilerin siirdiiriilmesi yerine bir toprak reformu
yolu ile toprak agalarinin iktisadi ve siyasi niifuzunun kirilmasi ulusal
ekonominin ingasi agisindan gerekliydi: “Derebeylik nizaminin tasfiyesi,
Sarkta, uzun aswrlar imtidadinca topraksizlastirilan miilkiyetsizlestirilen
koyliiniin mal ve miilkiyet sahibi kilinmast neticesinde bitecektir. Kiigtik
ciftcilik, toprak koleliginin zittidir ve derebeylik miinasebetlerinin en
emin tasfiye vasitasidir... Derebeylik nizaminin tasfiyesi, Tiirk inkilaba-
nin tabii bir mevzudur. Bunun icindir ki Tiirkiye Cumhuriyeti, Osmanli
Imparatorlugunun zitina olarak, daha, ilk adimdan itibaren derebeyin
karsisinda agik cephe almig bulunuyor. Yeni Tiirkiye nin’ahlaki, ne so-
ven, ne de emperyalisttir.”>°

Toprak reformunun 1936-37 yilllarindan itibaren en ist diizeyde
dillendirilmesine ve hiikiimet programina alinmasina karsin, reformun
yaklasik sekiz y1l sonra 1945 yilinin Haziran ayinda yasalasmasinin ne-
deni, Diinya Savasi kadar toprak reformuna karsi gosterilen ve ¢ogu
siyasi niifuza da sahip biiyiik toprak sahiplerinin olumsuz tavirlarindan
kaynaklanmist.3'1942 yilinin Temmuz ayinda Ziraat Vekilligi gérevi-
ne getirilen ve toprak reformunun yapilmasini israrla savunan simalarin
basinda gelen Sevket Rasid Hatiboglu’nun so6zleri toprak reformu giri-
simlerinin panoramasini gizer gibiydi: “/924-1936 arasinda partinin
edebiyatinda, sadece cificiyi topraklandirma sézleri yer aldi. O da daha
ziyade hazine arazisinden kéyliiye toprak vermek anlaminda... Toprak
reformu sozleri yok. Yahut da ancak Ziraat Bankast yolu ile ne yapi-
labilirse...Parti programinda 1926 dan itibaren bu mesele yer almaya
baslar ve bu 1950°ye kadar devam eder. 1950 den sonra parti, Toprak
ve Reform igini tamamen terkeder... Toprak Reformu sozlerini, galiba

29 Tor Vedat Nedim, “Sanayi Planindan Sonra Ziraat Plan1”, Kadro, 3(35-36), 1934,
$.23-27.

30 Aydemir Sevket Siireyya, “Polemik: Derebeyi ve Dersim”, Kadro, 1(6), 1932,
s.44-45.

31 Avcioglu, a.g.k.,s.491.
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evveld ben ortaya attim. Toprak hareketi iizerinde evvela Siikrii Kaya’?
Niifus Umum Miidiirii Galip Peker’e bir tasari hazirlatti (1933-1934).
Bu tasariya gore topraklarin tapusuz kismi Devlete mal oluyordu. Fa-
kat tasart hem Ziraat Vekdleti, hem Devlet Siirasi tarafindan reddedildi.
Ikinci tasariy1 Halk Partisi Grubu Mardin Mebusu Ali Riza Erten’e ha-
zirlattr (1933-1934). Fakat o tasart da grupta uyudu. Dr. Refik Saydam
da Saglik Bakani iken bir Iskan Kanunu Tasarisi hazirlatmak istemis,
o da yarum kalmisti. Nihayet Ziraat Vekili Muhlis Erkmen 1941-1942
swralarinda bir Toprak Kanunu iizerinde ¢alismalara girismisti. O da
netice alamadi. Benim 1942 Temmuz 'unda vekil oldugum zaman durum
buydu. Hepsi de iyi niyete dayanan bu ¢alismalar, maalesef neticelere
ulasamamuslardi. 3

2. CIFTCiYi TOPRAKLANDIRMA KANUNU’NUN
GEREKCESI VE GECiCi KOMiSYON RAPORU

Bu boliimde CTK nin gerekgesi ve gegici komisyon raporu incele-
nerek, CTK’nin yasalagma siireci ¢oziimlenecektir. Bagka bir ifadeyle,
CHEF igerisinde reformcu kanadin toprak sorununu ¢ézmeyi hedefleyen
girisiminin biiyiik miilk sahipleri tarafindan nasil icerisinin bosaltilarak
islevsizlestirilmek istendigini (tasarida Cift¢i Ocaklari’nin ¢ikarilarak,
“zarasiz hale” getirilmesi) ve hiikkiimetinbu girisime kars1, 17. maddeyi
tasartya ekleme siireci ele alinacaktir,

32 Aydemir’in Siikrii Kaya’ya iliskin ¢izdigi portre son derece ilgingtir: “Siikrii Kaya
Inénii’niin Bagvekilligi devrinde kurulan kabinelerde vazife alan Vekiller iginde en
kiiltiirlii goriineniydi. Paris’te okumustu. Cok geng yasta Ittihat ve Terakki rejimi
onu, ‘Iskan ve Miihacirin Umum Miidiirliigii’ ne getirdi. O da miitehassislar ¢agirdi.
Aragtirmalar yaptirdi. Avrupai bir ¢aligmaya girismek istidadi gosterdi. Artarda
muharebeler, tabii bu c¢aligmalar1 aksatti. Harpten sonra, yani miitareke devrinde
Ingilizler tarafindan tevkif edilip Malta’ya siiriildii. Ermenilerin gdgiiriilmesi isinde
ilgili olarak suclaniyordu. Istiklal Savasi icinde siirgiinler doéniince o, memleketi
olan Mugla’ya gitti. Galiba Kusadasi’na yerlesti. Zaferi takip eden ilk secimde
(1923) Mugla Mebusu olarak Ankara’ya geldi. Ihtiyath ve emin adimlarla ilerledi.
Meseleleri derinden goren bir tarafi vardi. Ama bu goriislerini agiga vurmazdi.
Daima kapali, ihtiyathh ve ikinci planda kalmasmi bildi. Atatiirk’iin 6lime
yaklastig1 giinlerdeki bazi hareketleri-ki, bunlara bu cildin basinda deginilmistir-
onu Inénii’niin Cumbhur reisligine segilmesinden sonra Kabine dis1 biraktirdi. Bir
daha Parlamento’ya giremeyerek Istanbul’da bir nev’i, kiiskiin hayati yasadi ve
6ldii. Hiilasa verebilecegi bir seyler olan, fakat verebilecegini vermeyen bir insand1”
(Aydemir, Ikinci...,s.335-336).

33 Aydemir, a.k., s.335.
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2.1. Gerekcesi

“Ciftciye Toprak Dagitilmasi ve Cift¢i Ocaklari Kurulmasi Hakkin-
da Kanun Tasaris1” Tarim Bakanliginca hazirlandiktan sonra Bagbakan-
likga 17.1.1945 tarih ve 71-302, 6/143 sayili yaziyla Bagbakan Sara-
coglu tarafindan TBMM ’ne sunulmustu. CTK 'nin gerekcesi**15. mad-
de altinda toplanmisti. Tasarin gerekcesinde; “Bir milletin iiremesi,
iktisatca gelismesi ve kuvvetlenmesi, her seyden dnce, o milletin vatan
olarak benimsedigi arazinin genisligine; cesitliligine ve yarayishligina
baghdir...”>’ denmekte, ancak bunun tek basina bir sey ifade etmeye-
cegi, arazinin vatandaglar arasinda paylastirilmasina, miilkiyet rejimi-
ne de baglh oldugu belirtilmekteydi: “Arazinin genisligi, ¢esitliligi ve
yarayigliligi, milletin gelismesi igin, sadece birer malzemedir, arazi bu
halleri ile yalniz ve yalniz bir imkan eder. Bu imkanlarin gerceklesme-
si biiyiik olgiide, arazinin millet kigileri arasinda paylasiimas sekline,
daha dogrusu elverisli bir miilkiyet rejiminin ve biinyesinin varligina
baghdir. 3 Gerekgede, miilkiyet rejimin degistirilmesi yaninda isletme
rejiminin de degistirilmesi dnerilmekte; “Arazinin isletilmesi rejiminin
ictimai tesirleri de gozden rak tutulmayacak kadar biiyiiktiir. Arazinin
sahipleri tarafindan isletilmesini ana prensip sayan bir isletme rejimi
topragina bagli, kéklii, kendi miilkiine dayanir miistakil bir ¢iftgi kala-
balig1 yaratir. Bu ¢ifi¢i kalabaligi her ¢esit ictimai sapkinliklara karsi
durur’3’, bu gercevede arazinin isletilme rejiminde feodal bir kalinti
olan ortak¢iligin da tasfiye edilmesi (o giinkii kosullarda son derece
ileri bir adim olarak goriilebilecek) gerekliydi: “Tiirkiye 'nin Osmanli
Imparatorlugu’ndan devraldigi ortak¢ilikla arazi isletme sekli bugiin
de siirtip gitmektedir. Ortak¢ilikla arazi isletme sekli kismen timar ve
zeamet sistemlerinden azma bir sistemdir...Bu sekil isletmeye en ziya-
de biiyiik arazi miilklerinde rastlanmaktadir. Haddizatinda ortak¢ilikla
isletme sekli iptidai bir isletme seklidir. Bu sekil isletmede arazi onu
benimseyenler tarafindan igletilmez, baskalar: tarafindan iglenir. Di-
ger bir ifade ile arazi isleyenler, isledikleri araziye temellik etmezler ...
Halbuki, arazinin hakkiyla islenip mamur bir hale gelebilmesi i¢in, ona
onu isleyenlerin temelliik etmeleri gerekir...Ortak¢ilikla isletmenin ha-
lihazirdaki sekli hem miilk sahipleri, hem ortak¢ilar, hem de millet ikti-

34 TBMM, Tutanak Dergisi, Donem: VII, Cilt:17, (S.Say1s1:97), s.1-8.
35 a. k., s.1.

36 a. k., s.2.

37 a. k., s.1-4.
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sadr menfaatleri bakimindan zararlidir. Bu sistem kendi i¢inde, Tiirkiye
ziraatinin teknik, iktisadi ilerlemesini kostekleyen biitiin engel kuvvet-
leri toplamaktadir. 38

Tasarinin VII. maddesinde ifade edilen; “arazinin rasyonel bir
sekilde kiymetlendirilmesi ve sakladigi biitiin imkdnlarin gerceklesti-
rilmesi ddvasinda ziraatimizda goze ¢arpan vakalar sddece bunlar-
dan ibaret’° olmadig1 belirtilerek, s6z konusu “vakalar” su sekilde
siralanmaktaydi:“Memleketimizde arazi miilklerinin tapulastiriimasi,
arazi miilklerinin sinirlandiriimasi, arazi miilklerinin tescili islerinin
yeni bastan diizenlendirilmesi, arazinin teknik bakimdan 1slahi yollari-
nin agilmast gibi her biri kendine gére ehemmiyetli diger meseleler de
vardir...Bundan otiirii; once cificilere toprak dagitilmast ve miistakil
ciftci ocaklarinin kurulmasi davasi 6z olarak alinmistir. "%

Kisaca, Cumhuriyet tarihinin en radikal toprak reformu girisimini
olusturan CTK ile miilkiyet ve isletme rejimi yaninda, pre-kapitalist
iiretim iliskilerinin (6zellikle ortak¢ilik rejiminin) tasfiyesi hedeflen-
mekte, modern kapitalist isletmecilik agisindan topraklarin pargalan-
masini amaglayan Cift¢i Ocaklarinin kurulmasi 6ngoriilmekte idi. Boy-
lelikle, tarim sektoriinde saglanacak gelismeler sonucunda ekonomik
kalkinmanin en temel payandalarindan (1930’lu yillarda sanayide sag-
lanan gelismeler ile birlikte) biri de tamamlanmis olacakt.

2.2. Ciftciyi Topraklandirma Kanunu Gegici Komisyon Raporu

CTK Tasaris1 gecgici komisyon raporunu hazirlamak i¢in Adalet,
Anayasa, Biitce, Ekonomi, Icisleri, Maliye, Tarim ve Ticaret Bakan-
liklarindan dorder iiye secilmisti. Komisyon iiyeleri ti¢ aya yakin bir
siire boyunca 45 toplant: yapmisti. Komisyon bagkanhigina Izmir Mil-
letvekili Recep Koker segilirken, sozciiliigiine ise Aydin milletvekili
biiyiik toprak sahibi Adnan Menderes getirilmisti. Yapilan toplantila-
rin hepsine Tarim Bakani katilirken bazi toplantilara Adalet ve Maliye
Bakanlari, son iki toplantiya ise Bagbakan katilmisti. Gegici komisyon
3.5.1945 tarih ve 1/386 esas nolu raporunda hiikiimetin 6nerdigi tasa-
riin esasina iligkin bazi 6nemli degisiklikler ve ilaveler yapmis, hiikii-
metin tasarisinda yer alan 50 madde gecici komisyon tarafindan 66’ya
¢ikarilmisti.

38 a. k.s.6.
39 a.k.,s.6.
40 a.k.,s.6..
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Komisyon, hiikiimet tasarisinda yer alan toprak miilkiyeti ve isletil-
me rejimine yonelik tespitlere katilmakla birlikte, “zirai kalkinmamizin,
onemli de olsa, ancak bir iki problemini ¢6zmiis olacagimizi ve uzun
astrlarin ihmalinin onitimiize yigdigu biiyiik zorluklarin yine yenilen-
memis kalacagim da kabul etmek zaruretindeyiz*'” diyerek hiikiimet
tasarisindan ayrildiklar: noktay1 belirtmekteydi. Komisyon, toprak re-
formunda izlenecek yontemi ise “Tiirkiye 'de yapilacak toprak islahat,
bir taraftan baska memleketlerdeki biitiin tatbikat ve tecriibeler diger
taraftan memleketimizin realiteleri gozoniinde bulundurularak yapil-
mak gerekir’* seklinde ortaya koymustu. Gegici Komisyon raporuna
gore tasarinin amaci, pazar i¢in lretim yapan, “ziraat teknigine daha
cabuk uyma kabileyeti olan™®, orta Slcekteki tarimsal isletmelerin
sayisini artirmak olmaliydi. Rapora gore “Topraklandirma davasinda
memleketimizde karsilagilan” 6nemli bir giicliik de Karadeniz’in belli
kentlerinde niifusa oranla iglenebilecek toprak miktarinin ¢ok az olma-
sindan ve kamulagtirilabilecek orta ve biiyiik dlgkeli arazilerin olma-
masindan kaynaklanmaktaydi. “Onun i¢in s6zii gegen vildyetlerimizde
elimizdeki kanunla topraklandirma konusunda yapilacak esasli bir is
yok demekti.”** Raporda bu durumun tam karsisinda ise “niifusu az
olan vilayetlerimizde ¢ok miimbit topraklarin bos yatmakta oldugu”
belirtilerek bu sorun karsisinda “i¢ iskdn politikas1” onerilmekteydi:
“Stiphe yok ki boyle bir politikanin tatbikinda biiyiik mali kiilfetler ya-
ninda bir de, yerlestirdikleri yerlerden bu maksatla naklolunacak hal-
kimizin siddetli mukavemetine maruz kalmak gibi yenilmesi gii¢ zorluk-
lar da vardir; fakat durum odur ki topragi ¢ok dar bolgelerde darlik
icinde bunalan yurttas kiitlelerinin dertlerine ¢are bulmak i¢in biitiin
bu zorluklar: goze almak zaruridir. Ciinkii bu gibi yerlerdeki yurttag-
larimiz bulunduklar: yerlerde ortak¢ilik veya ziraat ameleligiyle olsun
gecim ve is alani bulamamakta ve pek ¢cogu nafakalarint uzak yerlerde
aramaktadirlar. "%

Gegici Komisyon, hiikiimet tasarisinin maddelerinden iki temel de-
gisiklige gitmisti. Bu degisikliklerinden birincisini hiikiimet tasarisinda

41 a.k.,s.10.
42 a.k.,s.10.
43 a.k.,s.11.
44 a.k.,s.11.
45 a.k.,s.11..
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yer alan ve esas olarak topragin boliinmesini engellemeyi hedefleyen
“Ciftci Ocag1” yapilanmasinin tasaridan ¢ikarilmasi olmustu. Gegici
Komisyon raporunda séz konusu maddenin ¢ikarilmasimi “memleket
menfatlerine uygun telakki edilmediginden ocak miiessesesinin tasari-
dan ¢ikarilmasi Hiikiimetin de muvafakatiyle kabul edilmistir*seklinde
aciklamisti. Hiikkiimet tasarisinin 7. maddesinde Cift¢i Ocag1 Arazisi,
bolgelerin 6zelliklerine gore, bir ¢iftci ailesinin gegcinmesine ve aile bi-
reylerinin is giiclerinin degerlendirilmesine yetecek genislikteki arazi
olarak tanimlanmisti. Amaglanan 30-500 doniim arasinda giftci ailelerin
yaratilmasi, topragin par¢alanarak bdliinmesini 6nlemekti. Cift¢i ocak-
lar1 arazileri 25 y1ldan 6nce satilamazdi. Aile reisinin 6liimiinden sonra
topraklarin pargalanmasini dnlemek icin ise miilkiyet aileden sadece
bir kisiye birakilabilecekti. Bu topraklar hacize konu olamayacg1 gibi
ipotek de edilemeyecekti. Islenmeyen topraklar ocak reisinden almacak
baska bir cift¢iye aktarilacakti. Ciftgi Ocaklari arazilerinde Anadolu’da
o yillarda yaygin olarak kullanilan ortak¢i*” kullanilamayacakt1.*®

46 a.k.,s.16.

47 Tokin, Tirkiye tariminda yaygin olarak gozlenen “ortakeilik™ iliskisinin arkaik
boyutunu 1930°Iu yillar gibi erken bir zaman kesitinde ¢6ziimlemekteydi: “...
Tiirkiye 'nin bild istisna her yerinde mahalli sartlara gore sekil degisen bir toprak
meselesi vardwr. Bu toprak meselesi bazi yerlerde (Sark vildyetlerinde) derebeylik
miinasebeti bakiyesi halinde bazi yerlerde derebeyligin bir istihalesi, yeni
miinasebetlere intibak etmig bir sekli addettigimiz “toprak agaligi” yani ortak¢ilik
(Sark vildyetlerinden Ege denizi sahillerine kadar olmak iizere Anadolu’nun her
yerinde) tarzinda tezahiir eder. Topraksiz yahut topragi az fakat sdy vasitalarina
malik kii¢tik koylii, daima iyi topraklari elinde bulunduran biiyiik toprak sahiplerine
miiracaata mecburdur. Meseld Alasehir’de, Alasehir ovasimin en miimbit
kisimlarint ve yarisindan fazlasin isgal eden 4-5 ¢iftlikte koylii ortakgilikla ¢aligir.
Ortak¢ilik topragi olmayanla toprak sahibi arasinda aynt miibadeleye miistenit bir
miinasebettir... Ortak¢ilik eden koylii, toprak sahibine istihsal maksadi ile yahut
herhangi bir sekilde bor¢lanmigtir. Bu borcu su sekilde éder: Mahsuliin idrakinde
tohum ve diger masraflar ¢iktiktan sonra mahsul iicte bir yahut yari yariya taksim
olunurken ortak¢i kendi hissesine diisen mahsulii borcuna mukabil toprak sahibine
verir ve elinde bir sey kalmaz. Yagayabilmek i¢in tekrar bor¢lanmir. Ekseriyetle biiyiik
¢iftliklerin yaminda bulunan kéylerin halki, ¢iftlik topraklarinda ortak¢ilik etmek
mecburiyetinde kaldiklarindan toprak sahiplerine bu sekillerde bor¢lanmiglardir”
(Tokin, “Tirkiye...”, s. 29-30, s.33-34).

48 Barkan, “Cifte¢iyi...”, s. 468; 491; Tezel, a.g.k.,s.383..
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Barkan, Cift¢i Ocaklarinin tasaridan cikarilmasi ile birlikte “bu
kanun hakiki ve tam bir toprak kanunu olmak vasiflarmi biisbiitiin
kaybetmistir™*® degerlendirmesini yaparken, yapilacak diizenlemeler-
le “Miri arazi rejiminde reya ciftliklerinin prensibini hatirlatan, ¢ifi-
¢i ocaklart miiessesesi bir hakikat olacaktir” demekteydi: “ ‘Bugiinkii
Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’ bizi, eski Arazi Kanunnamesinin ruh
ve prensiplerine uygun olarak, ii¢ sene isletilmeyen topraklarin sahip-
lerinin elinden alinacagi prensibine, devlet igin yiiksek murakebe hak-
ki taminan topraklar iizerinde fertlere kayitsiz sartsiz mutlak miilkiyet
hakki tamimamak esasina yaklagtirdi. Yarin ¢ikmast ihtimal dahilinde
olan diger kanunlarin da, eski Arazi Kanunnamesinde oldugu gibi, top-
ragin hakiki sahibinin devlet oldugu (topraklarin «nationalisation» 'u)
ve herkesin devlete ait olan bu topraklar iizerinde ancak igleyebildigi
kadar topragin, amme menfaatlerini tatmin edici bir sekilde isledigi
miiddetce, tasarrufu altinda bulundurabilecegi prensibini daha fazla ve
biitiin siimul ve icaplariyla benimsemesi miimkiindiir. Bu suretle, Miri
arazi rejiminde reya ciftliklerinin prensibini hatirlatan, ¢ift¢i ocaklar
miiessesesi bir hakikat olacaktir.”>°

Tasarida ikinci 6nemli degisiklik ise CTK’nin en ¢ok tartigmalara
neden olan ve tasariya ruhunu veren 17. madde ile ilgiliydi. Hiikiimet
tasarisinda yer almayan bu madde, komisyondaki gelismelerin hiikiimet
tasaris1 aleyhine dénmesi ile birlikte, son anda yapilan bir degisiklikle
komisyon raporuna eklenmisti. Bagka bir anlatimla, biiyiik toprak sa-
hipleri Cift¢i Ocaklarimi tasaridan ¢ikarip, tasariyi “zararsiz” hale getir-
dikten sonra, Ismet inénii ve daha radikal bir toprak reformunu savunan
CHEF igerisindeki reformcu kanat 17. maddeyi tasariya eklemislerdi.Ge-
cici Komisyon 17. maddeyi su sekilde belirlemisti: “Topraksiz veya az
toprakly ¢ificiler tarafindan ortak¢ilik veya kiraculikla islenmekte olan
veya hi¢ arazisi olmayip oOtedenberi tarim isgiligi ile geginenenlerin
tizerlerinde yerlesmis bulunduklari arazi, o bélgede (39) ncu madde
geregince dagitmiya esas tutulan miktarin kendi se¢tigi yerde ii¢ kati
sahibine birakilmak sartiyla yukarida yazul ¢ifici ve isgilere dagitilmak
tizere kamulastirtlabiliv. Sahibine birakilacak olan arazi 50 déniimden
asagi olamaz. Su kadar ki, bu hiikmiin uygulanmasinda daha yakininda
dagitilabilecek veya kamulagtirilabilecek araziden bunlara verilmesi
miimkiin olan miktarin bu ¢ificileri topraklandirmaya yetmemesi sart-

49 Barkan, “Cift¢iyi...”, s. 489.
50 Barkan, “Cift¢iyi...”, s. 491.
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ur. Civardaki cificiler tarafindan ortak¢ilik veya kiracilikla islenmek-
te olan arazi dahi bu cificilere dagitilmak iizere yukaridaki sartlar ve
esaslara gére kamulastirilabiliv. Bu gibi yerlerde koy varsa koy ogret-
meni icin koy tiizel kigiligi adina da bir yer verilir. !

2.3.Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nun Temel Ozellikleri

CTK Tasarisi, Tarim Bakanliginca hazirlandiktan sonra Bagba-
kanhigin 17.1.1945 tarih ve 71-302, 6/143 sayil yazisiyla TBMM
Bagkanligi’na sunulmusti. Kanunun amaglar1 1.maddede su sekilde
ifade edilmisti: “ Bu kanunun giittiigii baslica maksatlar sunlardir: a)
Arazisi olmayan veya yetmeyen cificilere bu kanun geregince toprak-
landirmalari kabul edilenleri, aileleri ile birlikte gecimlerini saglaya-
cak ve is kuvvetlerini degerlendirecek él¢iide araziye sahip kilmak; b)
Kendilerine arazi verilenlerin yeter arazisi bulunup istihsal vasitalar:
eksik olan ciftcilerden muhtag bulunanlara kurulug, onarma ve ¢evirme
sermayesi, canli ve cansiz demirbag vermek,; c) Yurt topraklarinin sii-
rekli olarak islenmesini saglamak.”

CTK’ ya radikal nitelik kazandiran esas madde, sonradan gecici
komisyon tarafindan tasariya eklenen 17. madde idi. Bu madde CHF
icerisindeki halke1, reformcu kanat ile biiyiik toprak sahipleri ve tica-
ret burjuvazisi blogu arasindaki miicadelenin giderek kristalize olma-
sin1 gostermesi agisindan da son derece 6nemliydi. Savas kosullarinda
giderek palazlanan vurguncu ticaret burjuvazisi ile toprak agalarindan
olusan koalisyona kars1 1929 krizinden ve savas yillarinda ekonomik
durumlan gittikge bozulan yoksul koyliiligli yaninda yer almak iste-
yen, boliisiim iliskilerine duyarli, reformcu, toplumcu diinya goriisiine
sahip kanadin miicadelesiydi s6z konusu olan. Sonradan kanunlasacak
olan 17. madde tasarida su sekilde tanimlanmisti: *“ Topraksiz ve az top-
rakli olan ortak¢ilar, kiracilar veya tarim is¢ileri tarafindan islenmekte
bulunan arazi, o bolgede 39 uncu madde geregince dagitmaya esas tu-
tulan miktarin kendi sectigi yerde ti¢ kati sahibine birakilmak sartiyla
yukarda yazili ¢it¢i ve is¢ilere dagitilmak tizere kamulastirilabilir. Sa-
hibine birakilacak olan arazi 50 déniimden asagi olamaz. Bu madde
hiikmiiniin uygulanmasinda 15 ve 16 nci maddelerin hiikiimleri iglemez.
Gecici mevsim is¢ileri hakkinda bu hiikiim uygulanmaz. Iscinin gecici
mevsim is¢isi olup olmadigint Tarim Bakanligi belli eder.”

51 TBMM, Tutanak Dergisi, Donem: VII, Cilt:17, (S.Say1s1:97), s.26-27.
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17. maddede gegen 39. madde ise topraksiz ailelerin (“hic arazisi
olmayan” ve “topragi yetmeyen” ailelere) yeterli diizeyde topraga ka-
vusmalarini diizenlemekteydi: “Hi¢ arazisi olmayanlara, bélgelere ve
tarim ¢egitlerine gore bir ¢ifici ailesinin gecinmesine ve aile fertlerinin
is kuvvetlerinin degerlendirilmesine yetecek genislik, kuvvet ve cegitte
olmak iizere kiiciik arazi haddi icinde arazi verilir. Topragi yetmeyen-
lerin arazileri yukardaki fikra hiikiimleri dairesinde yeter miktara ¢i-
karilir. Verilecek arazinin imkan nispetinde bir yerde ve toplu olmasi
gozetilir. Toplu bir sekilde bag ve bahge yapiimasinda fayda goriilen
yerlerde hi¢ arazisi olmayanlarla, arazisi yetmeyenlere ve arazisi yeter
derecede olanlara kendi ihtiyaglarin karsilamak ve en ¢ok ii¢ dontimii
gecmemek iizere Hazine topraklarindan ayrica bag ve bahge yeri veri-
lebilir”

Kamulastirilacak olan bu arazilerin kimlere verilecegi ise “Arazi
Verilecekler” basligi altinda dordiincli boliimiin 34. maddesinde dii-
zenlenmisti: “Bu kanun hiikiimlerine gorve dagitilacak arazi aile rei-
sine verilir. Arazi verilmesinde asagidaki sira gozetilir: a) kendisinin
veya ailesinin hi¢ arazisi olmayip baskalarinin arazisinde ortak¢ilik,
kiraculik yapanlar; b) Kendisinin veya ailesinin arazisi yetmeyen ¢ift-
ciler; ¢) Tarim ve Veteriner Fakiiltesi ile okullart veya Tarim Bakanli-
ginca tamnmig tarum kuralarim bitirenlerden arazisi olmayanlar veya
yetmeyenler, d) Tarim is¢iligi ile gecinenler; e) Aile disinda kalmayi
tercih eden fiirular; ) Gogebeler ve gocmenler ve gogiiriilenlerden; g)
59 uncu madde hiikmiine gére miras ortakligindan ayrilanlar. Bu kanu-
na gore aile; kari, koca ve birlikte oturan fiirulardw:. Resit olan fiirular
kendi arzulari ile aile disinda kalabilirler. Bu madde siimuliine giren
kimselerden bagimsiz bir isletme kuracak durumda bulunanlara, aile
sahibi olanlara dahi arazi verilir. ">

Kanunun 34. maddesi “arazi verilmesinde” asagida belirtilen sira-
nin gozetilecegini diizenlemekte, arkaik bir iligski olan ortak¢iligi orta-
dan kaldirmay1 ve “arazisi yetismeyen” yoksul koyliiliigli hedefledigi
goriilmekteydi: “a) Kendisinin veya ailesinin hi¢ arazisi olmayip bag-
kalarinin arazisinde ortak¢ilik, kiracuik yapanlar; b) Kendisinin veya
ailesinin arazisi yetmeyen ciftciler,; c) Tarim ve Veteriner Fakiiltesi ile
okullari veya Tarim Bakanligi’nca taninmuig tarim kuralarint bitirenler-

52 Cifteiyi Topraklandirma Kanunu”, 4753 Sayili Yasa, Resmi Gazete, Sayi: 6032,
Kabul Tarihi: 11.6.1945; Resmi Gazete Tarihi: 15.6.1945.
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den arazisi olmayanlar veya yetmeyenler, d) Tarim is¢iligi ile gecinen-
ler; e) Aile disinda kalmay: tercih eden fiirular; f) Gogebeler, go¢men-
ler ve gogiiriilenlerden; 59.madde hiikmiine gore miras ortakligindan
ayrilanlar. Bu kanuna gore aile; kari, koca ve birlikte oturan fiirulardir.
Resit olan fiirular kendi arzulari ile aile disinda kalabilirler. Bu madde
stimuliine giren kimselerden bagimsiz bir isletme kuracak durumda bu-
lunanlara, aile sahibi olanlar dahi arazi verilir.”’

Kanunun 36. maddesi ise dagitilacak topraklarin iiretici tarafindan
dogrudan isletilmesini sart kogsmakta, etnik olarak Tiirk olma sartin1 ge-
tirmekte, topragin gergek yeni sahiplerinin ellerinde kalmasini hedef-
lemekteydi : “Madde 36 - Arazi verileceklerin Tiirk olmalari ve medeni
haklart kullanma yeterliligine sahip bulunmalari ve ¢ift¢i olmalari veya
¢iftcilik yapmayr yiiklenmeleri ve her iki halde de verilecek araziyi ken-
dilerinin isletmeleri sarttir. Vasisi ister ve sulh yargici da izin verirse,
velisi olmayan kiigiiklere de toprak verilebilir”

CTK daha genel olarak degerlendirildiginde, toprak reformu ile
birlikte tarim reformu o6zellikleri de tasimaktaydi. Bu yapiy1 CTK’ nin
birinci maddesinin “B” bendinde gérmek miimkiindii: “B) Kendilerine
arazi verilenlerin yeter arazisi bulunup istihsal vasitalar: eksik olan
ciftcilerden muhtag bulunanlara kurulug, onarma ve ¢evirme sermaye-
si, canli ve cansiz demirbas vermek” igin ise 47. maddede ifade edilen
“Arazi verileceklere kuracaklar: isletme, yapi ve tesislerini meydana
getirmek, bunlarin onarilmasint ve isletmenin yillik isletilmesini sag-
lamak iizere Tiirkive Cumhuriyeti Ziraat Bankasinda kurulacak ézel
bir fondan kredi” agilmasi 6ngoriillmekteydi. Kanunun 47. maddesinde
fondan kurulus ve onarma kredisi igin 25 yil, isletme kredisi igin ise
3 yillik vade ongoriilmekte, ¢ifteilerin uygun kredilerle desteklenmesi
hedeflenmekte idi: “Madde 47 - (Degisik madde: 22.03.1950 - 5618
S.K./1. md.) Arazi verileceklere kuracaklari isletme, yapi ve tesislerini
meydana getirmek, bunlarin onartlmasini ve isletmenin yillik igletilme-
sini saglamak tizere Tiirkiye Cumhuriyeti Ziraat Bankasi'nda kurula-
cak dzel bir fondan kredi agilir. Kurulus ve onarma kredisi 25 ve yillik
isletme kredisi ii¢ yila kadar vadeli olabilir. Bu kredilerin agiima sekil-
lerine ve miktarlarina ve % 5 i gegmemek iizere faizlerine ilgili esaslar
Maliye, Tarim ve Ticaret Bakanliklarinca birlikte belirtilir.”
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3. CTK TASARISI UZERINE YAPILAN TARTISMALAR

CTK hakkinda Mecliste ilk goriisme 14 Mayis 1945°te 54.birlesimde
yapilmig ve araliklarla siiren calismalar 11 Haziran 1945 yilina kadar
devam etmisti. CTK’ya yonelik en temel elestiri 6zel miilklerin de ka-
mulagtiritlmasini 6ngoren 17. maddeden kaynaklanmaktaydi.

Doénemin biiyiik toprak sahiplerinden Eskisehir Milletvekili Emin
Sazak, 54. birlesimde yaptig1 konusmada “Cok zararli gelen Hiikiimet
teklifinin zararini azaltmak i¢in” ugrastiklarini, fakat “zihniyetin asli iyi
degildi ve o kotii zihniyetten Hiikiimeti ayirmak imkaninin bulamadik”33
diye yakinmaktaydi. Sazak, “En dciz, en miskin ve beceriksiz bir adam”
olarak nitelendirdigi ve gliniimiiz kosullarinda “nefret sdylemi” olarak
da gortilebilecek “ameleye” toprak dagitilmasina 6fke duymaktaydi:
“Simdi bu kanunun zararl yerlerini arzedecegim. Komisyon mesaisini
bitirdikten sonra Hiikiimetten son bir ilave geldi. Toprak dagitilmast bu
yerde oturan ameleye de kabul edildi. Ben havsalama sigdiramadim.
Orada rica ettim, bu kotiiye varwr dedim... Hiikiimet topragi elinden ala-
cak, o adama verecek, hem nasil adama toprag: veriyor? En dciz, en
miskin ve beceriksiz bir adama...Simdi burada ameleye toprak verelim
diyoruz. Bu i nereye yarar?Bizzat Sayin Basbakanimiza dedim, tat-
bikat neye varir diye? Yalvardim, yakardim, olmadi, ¢itktim...Arkadas,
meseld senin dort oglun vardw, birisi kendi kendine sef olur, patron
olur, digerleri de amelelige bile layik olmuyabilir. Yaradilis bu, ne ya-
parsin...Arkadagslar, bu amele isi biitiin kéyleri altiist eder. Bu pernsip
kabul edilince yarin amele su apartmanin bir odasint da istemek hakk
olacaktir. Boyle bir prensip kabul ediyoruz birader.”*

DP muhalafetinin Meclis’teki en onemli simasi olmadan oOnce
Menderes’in CHP doneminde sadece iki konugmasi vardi. Bunlardan
birincisi 1933 yilinda, digeri ise 1939 yilinda 6nemsiz konular iizeri-
ne yaptig1 konusmaydi.>> Menderes’in 16 May1s 1945 tarihinde CTK
iizerine yaptig1 konusma>® son derece radikal geler icermekte ve ait ol-
dugu smifin ¢ikarlarm yansitmaktaydi. Menderes’in arazide pargalan-

53 TBMM, Tutanak Dergisi, Cilt: 17, Elli Dordiincii Birlesim, 14.5.1945, 5.79.

54 a. k., s.81.

55 Cizmeli Sevket, Menderes Demokrasi Yildizi?, Arkadas Kitabevi, Ankara, 2007, s.
110.

56 TBMM, Tutanak Dergisi, Donem: VII, Cilt. 17, Elli Besinci Birlesim, 16.5.1945,
s.116.
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may1 6nlemeyi, tarimda verimli isletmeleri hedefleyen ve bu cercevede
miras hukukuna da miidahaleyi iceren CTK Tasarisinin ilk bi¢giminde
yer alan Ciftgi Ocaklarmi®” Hitler Almanyasi’ndaki “Erhof Kanunu” na
benzetmekteydi. Menderes, “Bunlar nasyonel sosyalist rejiminin iskan,
Toprak Kanunu olan Erhof Kanunundan hemen hemen aynen iktibas
olunmus diisiince ve hiikiimlerdir” demekte ve eklemekteydi: “Tasa-
ridaki ve gerekgedeki ¢iftci ocaklart kurmak ve ¢iftciligi meslek haline
getirmek mihveri etrafindaki diisiince ve hiikiimlere gelince: Sabrinizi
fazla tiiketmemek i¢in bu konuyu uzun boylu incelemeye tabi tutmaksi-
zin diyebilirim ki, ocak miiessesesi ileriye degil, geriye bakan bir zih-
niyete dayanmaktadur. Cift¢iligi meslek haline koymak fikri de modern
iktisadi hayatin gerektirdigi bir is boliimii mefhumu ile izah olunamaz.
Bunlar nasyonel sosyalist rejiminin iskan, Toprak Kanunu olan Erhof
Kanunundan hemen hemen aynen iktibas olunmus diigiince ve hiikiim-
lerdir.” Menderes, CTK tasarisinin “iyi bir hazirlik mahsiilii olmadigi-
n1”, CTK tasarisin1 savunan Hatipoglu’nu “tezad” igerisinde bulundu-
gunu belirterek su elestirileri yapmaktaydi: “/. Hiikiimetin tasarisinin
15 senedir olgunlastigi Tarim Bakaninca ifade olunmasina ragmen iyi
bir hazirlik mahsulii degildir. Boyle bir kanunun tatbikint saglayacak
miiesseselerin temelleri atilmamug, vasitalar yaratilmamis, elemanlar
yetistirilmemis ve gereken tegkilatin kurulmasi dahi derpis edilmemis-
tir. 2. Hiikiimet tasarisinin dayandigi mucip sebepler yerinde degildir.
3. Gegici Komisyonun hazirladigr metinle, Hiikiimet tasarisinin bir ¢ok
hatalr ve zararl hiikiimleri tadil edilmis ve yurddasa teminat verecek
ve tatbikati kolaylastiracak bir¢ok yeni hiikiimler ilave olunmustur. 4.
Ikinci miiazkereden sonra bazi maddelerin iiciincii defa miizakeresi
usule ve i¢ tiiziige aykirt oldugu gibi yapilan tadildtta zararli olmustur.
5. Tarim Bakanligimin Toprak Kanunu muvacehesinde on sene evvelki
diigtiniisleriyle bugiin Hiikiimetce huzurunuza getirilen tasari arasinda
kiilli fark vardir. Vaktiyle Tarim Bakanligi namina o raporu yazan Saymn
Hatipoglu, elimizdeki tasaryyr hazirlayan Tarim Bakan Hatipoglu ile
tezad halindedir.”®

57 Cift¢i Ocaklart kdylerde olusturulmak istenen yeni miilkiyet yapist ile ilgili olarak
“miistakil ¢iftci ailelerinin yaratilmasi, ¢ogaltilmasi, devem ettirilmesi ve topragin
parcalanmamasi gayesiyle” kdylerde yeni bir yapilanmay1 dngdérmekte, idi. Bkz.
Barkan, “Ciftgiyi...”, s. 469.

58 TBMM, Tutanak Dergisi, Cilt. 17, Elli Besinci Birlesim, 16.5.1945,s.117..
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Meclisin 56. birlesiminde konusan Kiitahya Milletvekili Alaaddin
Tiridoglu tasarty1 savunurken toprak reformunun Atatiirk ve Inonii ta-
rafindan agik¢a halka vadedildigini belirterek, reform girisiminin kon-
jonktiirel bir olgu degil, Cumhuriyet’in kurulusundan itibaren CHF 'nin
glindeminde oldugunu belirtmekteydi: “Bu kanun Ebedi Sef Atatiirk ten
baslayarak, Milli sef Inonii tarafindan ve gelmis gecmis basbakanlari-
miz tarafindan Cumhuriyet Halk Partisi’nin Biiyiik Kurultaylar: tara-
findan muhtelif vesilelerle ‘Tiirk koyliisii efendimizdir, onu toprak sa-
hibi edecegiz’ diyerek bu milletin biiyiik bir kismina agik¢a vadedilmis
bulunmaktadir...her Parti Kurultayinda toprak davasi, toprak meselesi
programlarimizda en énde yer almigtir. Bundan baska Atatiirk ve Milli
Sef bizden evvel gecmis meclislere ve bize her sene Sefler Meclisi agiy
nutuklarinda bu kanunun ¢ikarilmasini tavsiye etmislerdir.”>° Tiridog-
lu ayn1 konusmasinda toprak tasaris1 tartisilirken iki zihniyetin ortaya
¢iktigin1 bunlardan birincisinin “statiikoyu oldugu gibi muhafaza et-
mek” isteyen zihniyet oldugunu, ikincisinin ise “amele, yarici olarak”
calisanlar1 toprak sahibi yapmak oldugunu belirterek kendisinin ikinci
zihniyeti temsil ettigini belirtmekteydi.

CTK’nin en radikal muhalifierinden Sazak, 1 Haziran 1945 tari-
hinde, TBMM’de tasarmin goriisiildiigii oturumda yaptig1 konusmada
“kime kars1 inkilap yapiyorsunuz...bu memlekette toprak sahibi olmak
giic bir sey mi? “diye sormaktaydi: “... Toprak sahibi olmayanlarin veri-
verelim, alrverelim demesi kolay. Bu memleket ihtiyact midw, memleket
davast bu mudir? Inkilap midir bu? Yoksa toprak sahibi senin emrine
itaat etmemismidir? Kime karst inkilap yapiyorsunuz? Toprak sahip-
leri hangi kanunlariniza itaat etmemistir? Bu hiikiimeti o kurmugtur.
Icabinda malim, canini vermeye hazir bir sumif oradaki ziimre. Ona ne
diye husumet edersin? Ona ne inkildp yaparsin? Bu devrim degildir.
Bu bir iktisadi kanundur. Memleketimiz elli, altmis milyon olsa, mevcut
topraklarin sulanmasi, sel dereleri, kimyevi giibresi, hayvanlarin islahi,
evleri, yollar: hepsi diizelse de emek giiciimiiz, amelemiz artsa ve ig bir
buraya kalsa, ben zannederim ki Tiirk milleti bunu kendiliginden yapar.
Bu memlekette toprak sahibi olmak gii¢ bir sey mi? Uzaga gitmeyin, su-
rada Polatl’da bir Ismail var, Ankara vilayetinin tek cificisidir. On sene
eveline kadar arabaci idi. Benim de bugiin sahsen sahip oldugum top-
rak 27 senedir, elimdedir. Bir kismi belki 30 senelik arzettim, babamdan

59 TBMM, Tutanak Dergisi, Cilt:17, Altmisg Altinci Birlesim, 17.5.1945, s.139.
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kalan araziyi kardeslerime verdim. Arkadaslar, devirmek gayet kolay;
bir tekme vurursun, koskocaman bir duvari devirirsin. Amma onu yap-
mak ¢ok zordur. Bizim Cumhuriyet Hiikiimeti yapicilikta yaraticilikta
simdiye kadar varligini géstermistir ve bu kubbe altinda ¢alisan arka-
daslar, bilmem bu kanunla memleket igin haywrl bir durum temin etmiy
oluyorlar mi?..Bir¢ok imza bosa gidecek ama bana benzeyen toprak
sahiplerinin derdini desmeden susarsam vazifemi yapmis olmam. %’

Avcioglu'nun aktardigina gore, Eskisehir’li toprak agasi Emin
Sazak ile Tarim Bakani Sevket Rasit Hatipoglu arasindaki su ilging
diyalog gegmisti: “-Tasartyt geri al. Sen bunu Inénii'niin emriyle ya-
pworsun. Tasart geri alimirsa, Beylikkoprii'deki 30 bin doniimii hibe
ediyorum, -Kanunla alsak n’olur?-Kanunla olmaz. Devlet araziyi zorla
alwrsa, Eskisehir havalisinde Emin Sazak oliir. ”®' Yine Sazak, “o ba-
bacan ¢iftlik agas: sivesiyle, hos tekliflerde de bulunmustu. -Yapmayn
yahu, tek bu kanundan vazgegin, ben topragimdan su kadar bin donii-
miinii hokumata bagislayayim®!.... ”. Komisyon {iyesi ve biiyiik toprak
sahibi Halil Mentes ise 50 dekara kadar kamulastirma yapilabilecegini
ongoren 17. maddeyi ¢ok tehlikeli buldugunu belirtmekte ve maddeye
kars1 tutumunu su sekilde ortaya koymaktaydi idi: “Kasabalardaki hal-
kan yiizde 80°i bu durumdadir...Sayiart 1 milyona yakin olan bu ¢ift-
ciler orta siiflardir. Bunlar: sefalete mahkum edecegiz. Bu orta sinif
burjuva sinifidir. Ve demokrat bir memlekette tasfiye edilemez, takviye
edilir. "% Toprak agalarmin tasarrya kars1 muhalefetinin gittikce artma-
st sonucunda, “Inénii bu is iizerinde, kendisi icin pek alisilmamus bir
heyecan gésteriyor..., ‘Batak¢it Toprak Agasinin kokiinii kaziyacagim’!
sozleri, o giinlerde herkesin agzinda dolagtyordu.”%*

Ciftciyi Topraklandirma Kanun Tasarisi’nin Meclisteki goriismeleri
esnasinda Menderes, Sazak, Oral ve Mentes gibi biiyiik toprak sahip-
lerinin siddetli muhalafeti ile karsilanmasi iizerine Tan gazetesinin 16
Mayis 1945 tarihli sayisinda M. Zekeriya Sertel kaleme aldig1 yazida
elestirel bir islup kullanarak, CHP’ye “Inkilapgilik” ilkesini hatirlat-
maktaydi: “Halk Partisinin alti prensibinden biri de Inkilabciliktir. Bii-

60 TBMM, Tutanak Dergisi, Cilt: 18, Altmis Yedinci Birlesim, 1.6.1945, 5.47.

61 Avciogluy, a. g. k, 5.492.

62 Aydemir, Ikinci...,s.345.

63 17 Mayis 1945 tarihli Cumhuriyet gazetesinden aktaran Kéymen, “Cumbhuriyet...”,
s.12.

64 Aydemir, Ikinci...,s.345.
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yiik Meclis Azasinin hepsi de Halk Partisine mensuptur ve bu itibarla
da Inkilabct olmak gerekir. Halbuki evvelki giin Meclis te Toprak Re-
formu konusunun miizakeresi sirasinda estigine sahit oldugumuz hava,
hi¢ de Inkilabci bir Meclis ten beklenen ileri bir hava degildir. Toprak
Kanunu hakkinda sz alan milletvekillerinin hemen hepsi toprak refor-
munun aleyhinde konusmuslardwr. Inkilaber bir Meclis te, tasarimin bazi
maddeleri hakkinda degil de dogrudan dogruya toprak reformu fikri-
nin aleyhinde bir hava yaratilmasi teessiirle karsilanacak bir hadise-
dir. Diinya geriye degil, ileriye gitmektedir. Biitiin memleketler i¢timdi
adaletsizligin kalkmasim hedef tutan tedbirler almaktadir. Ugrunda
kan doktiigii, tizerinde alin terini biraktigi koyliiyii topraksiz birakmak
ictimdi adalet zihniyetiyle barisir bir is midir? Bu miinasebetle memle-
kette bugiin hiikiim siiren feodal miilkiyet sisteminin fenaliklarini ortaya
dokiip koyliiniin ve ¢iftcinin avukathigini yapan Recai Giiler 'den baska
kimse cikmamigtir.”®

TBMM’nin 1 Haziran 1945 tarihli 67. birlesiminde tasarmin 17.
maddesinin gorligmeleri sirasinda s6z alan Kiitahya milletvekili Alad-
din Tiridoglu tasarinin “temel maddesi” olarak nitelendirdigi 17. madde
ile ilgili olarak; “memleketimizde, toprak meselesinin toprak konusunu
halledecek olan bu kanunun ana maddesi, temel maddesi biliyorsunuz
ki, simdi konusmaga basladigimiz bu 17 nci maddedir...bu madde ana
madde olduguna gére bu maddeyi bes, on arkadas aramizda maatte-
essiif ayri, ayrt anladik ve dedik ki; biz aramizda bu kanunla yakin-
dan alakadar oldugumuz halde bu sekilde anlarsak yarin bu kanunun
tatbikati sirasinda memlekette daha fazla karisikliga meydan verebilir,
dedik ve biraz sonra arzedecegim takrir seklini hazirladik. "% deger-
lendirmesini yaptiktan sonra, 321 arkadasi ile birlikte verdikleri 6nerge
sonucunda 17. madde su sekilde degistirilmis ve kanunlasmisti: “7op-
raksiz ve az toprakl olan ortak¢ilar, kiracilar veya tarim isgileri tara-
findan iglenmekte bulunan arazi, o bélgede 39 uncu madde geregince
dagitmaya esas tutulan miktarin kendi se¢tigi yerde ii¢ kati sahibine
birakilmak sartiyla yukarda yazili ¢ifici ve iscilere dagitiimak iizere
kamulastirdabiliv. Sahibine birakilacak olan arazi 50 déniimden asagi
olamaz. Bu madde hiikmiiniin uygulanmasinda 15 ve 16 nct maddelerin
hiikiimleri islemez. Gegici mevsim is¢ileri hakkinda bu hiikiim uygulan-

65 Cavdar Tevfik, Bir Inkuldabin Giinbatimi (1908-2008), imge Kitabevi, Ankara, 2008,
s.139.
66 TBMM, Tutanak Dergisi, Cilt:18, Altmis Yedinci Birlesim, 1.6.1945, s.31.
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maz. Is¢inin gegici mevsim iscisi olup olmadigim Tarim Bakanlhg belli
eder. %7

17. maddeye muhalefet eden isimlerin basinda gelen biiyiik top-
rak sahibi Seyhan Milletvekili Oral, 17. maddenin igerigini son derece
“sarsict” bulmaktaydi: “Muhterem arkadaslar, su anda 17 nci maddeyi
miizakereye baglarken bu madde hakkinda bu kanunun heyeti umumi-
yesi esnasinda goriistirken de ilistigimi arzederim. Kanaatimca 17 nci
maddenin bilhassa Simdi Aldettin Tiridoglu arkadagumin takrirde oku-
dugu hiikiimleri isittikten sonra muhteviyati o kadar sarsict ve o derece
siddetlidir ki, bunun Tiirkiye 'de toprak emniyeti, is emniyeti, bu memle-
ketin iktisadi, zirai durumu tizerinde yapacagi menfi tesirleri belirtirken
ne bir vehme ve ne de bir hisse kapiimadigimi bilhassa arz ve ifade et-
mekte fayda umarum...17 nci maddenin hiikiimleri toprakta hicbir had
ve hudut tamimamaktadw. 17 nci maddenin hiikiimleri bu memleketin
istihsal ve iktisat hayatinda ¢ok énemli rol oynayan orta isletmeyi, dii-
zenli isletmeyi, faydali isletmeyi hice saymaktadir.”®®

Oral’dan sonra s6z alan Menderes, Tiridoglu ve 321 arkadasinin
verdigi Onergenin verilig bi¢cimini elestirmekte ve miizakere edilmeden
Onergenin verilmesini “ilk hatira gelen sebep, takririn ihtiva ettigi hii-
kiimlerin, Meclisin normal ve serbest miizakeresine arzolundugu tak-
dirde, kabul olmamasinin siipheli goriilmesi olabilir. "%° sdzleriyle ifade
etmekteydi. Menderes topraksiz ¢iftciyi toprak sahibi amacinin, tarim-
sal iiretimi, kalkinmay1 ve miilkiyet diizenini “bu derece menfi tesirler
altinda birakacak hadlere kadar gitmege zorladigini iddia etmege 6l¢ii
ve bilgi miisaade etmez” demekte ve eklemekteydi: “ diizenli ve siirekli
isletiliyor dahi olsa genisligi 50 doniimden fazla olan ve sahipleri tara-
findan, bizzat degil kismen dahi olsa amele ¢calistirmak yoluyla igletilen
biitiin kiiciik isletmeleri dahi tasfiye etmektir... Topraksiz ¢iftciyi toprak
sahibi yapmak amacinin bizi, istihsalimizi, zirai kalkinmamizi ve miilki-
yet nizamimizi bu derece menfi tesirler altinda birakacak hadlere kadar
gitmege zorladigim iddia etmege 6l¢ii ve bilgi miisaade etmez. Yiiz-
binlerce doniimliik biiyiik arazi miilklerinin tazyik edici varliklarindan
bahsedenler, feodal devir bakayasi toprak miilkiyet rejiminin mahzur-
larint sayip dékenler, goriiliiyor ki, hakikatte hedeflerinin hudutlarin

67 a.k.,s.32.
68 a.k.s.32.
69 a.k.s. 37.
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kat kat asarak, ve bagska memleketlerde kabul edilen reform ol¢iitlerini
de tamimryarak Tiirkiye topraklarimin 50 ser, 100 er doniimliik miisavi
parcalara dagitilmasin arzu etmektedir.”°

Tasarinin kamulastirma bedelini tanimlayan ve 69. birlesiminde ele
alman 21. maddesi de tipki 17. madde iizerine yapilan tartismalarda
oldugu gibi oldukga sert gegmisti. Madde tlizerinde en fazla s6z alan
Icel Milletvekili Koraltan devletin elinde dagitilmaya yetecek kadar
arazi oldugunu, 6zel kisilerden yapilacak kamulastirma ile yapilmasi-
nin Anayasanin 74. maddesinin ikinci fikrasina aykir1 oldugunu belirt-
mekteydi: “Hususi sahislardan topragi alip yine hususi sahislara ver-
meyi Anayasanmn 74 ncii maddessine eklenen ikinci fikra ile tecviz etmis
bulunuyoruz.”’’! Koraltan ile birlikte 21. maddeye muhalefet eden diger
milletvekilleri araziye bigilecek degerin, 1944 yili arazi vergisine esas
olan matrahin goz 6niine alinmasinin sagliksiz oldugu noktasinda yo-
gunlasmist.

Biiytik toprak sahiplerinin tasariya karsi giderek siddetlenen mu-
halefetine karsin Indnii, 17.maddenin gegmesi yoniinde agirligmi ko-
yacak, kendi parti milletvekillerine yonelik olarak “Toprak Kanununu
Istemeyen Parti, Benim Partim Degildir” diyerek tasarinin meclisten
gecmesini saglayacakt1.”?11 Haziran 1945 tarihinde yapilan yetmis
ikinci birlegsim sonucunda 455 milletvekilinden 345’inin (% 76’sinin)
evet oyu, geri kalan 110 kisiden 104 milletvekilinin birlesime katilma-
mast ve 6 kiginin de bos oy kullanmasina ragmen tasar1 yasalasacakti.

70 a. k.,s.38.

71 TBMM, Tutanak Dergisi, Donem: VII, Cilt:18, Altmig Dokuzuncu Birlesim,
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72 Ancak 17. madde hi¢bir zaman uygulanmadi. Kanunu hazirlayan Ziraat Vekili
Sevket Rasgit Hatipoglu Kanun’un Meclisten ¢ikmasindan 1-2 ay sonra, Agustos
1945°de Bakanliktan ayrilmak zorunda kalacak, Hatipoglu’nun yerine CTK’ ya
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yayinlanmasindan 45 giin sonra yapilan se¢imlerde kiigiik hesaplar tuz buz olurken,
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Tasarinin yasalagmasi ile birlikte s6z alan Tarim Bakan1 Hatipoglu duy-
gularin1 “yiiregim {imitle dopdoludur””? sdzleriyle ifade ederken, son-
raki gelismeler Hatipoglu'nun da igerisinde yer aldig1 reformcu kanat
icin tam bir hayal kiriklig1 olacakti.

4. CIFTCiYI TOPRAKLANDIRMA KANUNU’NUN SONUCLARI

CTK’nin siyasi anlamda en temel sonucu Demokrat Parti’nin ku-
rulmas1 olmustu. Ticaret burjuvazisini temsil eden Is Bankas1 Grubu
ve onun Genel Miidiirii Celal Bayar ile toprak agaligindan kapitalist
ciftcilige yonelen Adnan Menderes, CTK nin yarattigi endiseli ortami1
kullanarak biiyiik miilk sahipleri Emin Sazak, Fevzi Liitfi Karaosma-
noglu gibi bir kisim toprak agalarin1 da Demokrat Parti saflarina ¢ek-
meyi basarmisti. CTK’nin ¢ikmasindan birka¢ ay sonra reformcu ka-
nadin 6nemli simalarindan Hatipoglu Tarim Bakanligi’ndan ayrilmak
zorunda kalmis, yerine CTK’ya muhalefet eden grubun en 6nemli si-
malarindan biiyiik miilk sahibi Cavit Oral getirilmisti. Bu degisiklik,
CTK’nin tasfiyesi ve Indnii’niin esrafin giicii karsisinda yenilgiyi kabul
etmesi anlamina gelmekteydi.”*

Demokrat Parti’nin kurulmasinda savag boyunca gittik¢e palazla-
nan ticaret sermayesi ve biiyiik toprak sahiplerinin siyasi gili¢ arayislari
yaninda, savas sonrasinda ABD’nin hegemonyasinda diinyanin yeniden
yapilanma siireci de etkili olmustu. Baska bir anlatimla, ikinci Diinya
Savasi’nin sona ermesi ile birlikte kapitalist sermaye birikiminin ulus-
lararas1 6lgekteki yeniden iiretiminin hegemonik giici ABD olmustu.
Tiirkiye yeni Diinya Diizeni’ne katilmak icin Batili devletler yanin-
da yer almaya baglamis, bu siirecin bir uzantisi olarak ¢ok partili sis-
teme gecis tesvik edilerek DP kurulmustu. Bu yeni donemle birlikte
Tiirkiye uluslararasi isbdliimii ¢ercevesinde tarim sektdriinde uzman-
lasarak liberal politikalar1 benimsemisti. 1946 yilinda gergeklestirilen
devaliiasyon ile birlikte dig ticaretin liberallestirilmesi saglanip IMF’e
iyelik gergeklesirken, 1947 yilinda Marshall yardim programindan
yararlanmak i¢in hazirlanan 1946 Ivedili Sanayi Plani tasfiye edilerek
1947 Tiirkiye iktisadi Kalkinma Plan1 hazirlanmisti. 1947 Plan1 uygu-

73 TBMM, Tutanak Dergisi, Dénem: VII, Cilt:18, Altmig Dokuzuncu Birlegim,
5.6.1945,5.231.

74 Avcioglu Dogan, Tiirkiye nin Diizeni, Cilt 1, Tekin Yayinevi, Istanbul, 1984, 5.495-
496.
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lanmaya konmadig1 halde, Tiirkiye’nin savag sonrasi iktisat politikala-
rinin kristalize oldugu bir donemin ana ydnelimlerini ortaya koymast
agisindan 6nemliydi.” 1947 Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plani, Ivedili
Sanayi Plani’nin aksine dig finansmani esas alan, sanayi yerine tarimda
uzmanlagsmay1 hedefleyen, planlama yerine piyasaya dayanan, demir-
yollar1 yerine karayollarina dncelik veren ve yeni uluslararasi isboliimii
ile uyumlu bir dénemin, DP’li 1950°1i yillarin 6nciil ¢alismasi gibiydi.

CTK’y1 uygulamaya koyacak olan tiiziik 1947 yilinin Mayis ayin-
da ¢ikarilirken bu tarihte biiyiik topraklarin kamulastirilmasina yonelik
siyasi irade biiyiik 6l¢iide ortadan kalkmist1. Inénii 1948 yilinda toprak
reformuna yonelik muhalafetin 6nemli simalarindan biiyiik arazi sahibi
Cavit Oral’1 Tarim Bakani yaparak, bagka bir anlatimla, biiyiik toprak
sahiplerine verdigi tavizle bilyiik arazileri kamulastirma diisiincesinden
vazgectigini agikca ortaya koymaktaydi. 1950 se¢imlerinden once ¢i-
karilan iki kanunla (CTK’nin yeni alanlarin 6zel miilk olarak tapuya
tesciline getirdigi sinirlamalar ve biiylik arazi sahipleri i¢in kamulag-
tirma olasiligin1 ortadan kaldiran’®) ilgili calismalar yasadan ¢ikaril-
misti. Kanuna ruhunu veren 17. maddenin tasfiye edilmesi, kanunun
icini bosaltip islevsizlestirirken sadece hazine topraklarinin dagitimina
dayanan uygulama Tiirkiye’de toprak esitsizligini gidermede veya top-
raksiz koyliilerin toprak sahibi olmasini saglamada yetersiz kalmisti.
Bagka bir anlatimla, Kanunda 1950 ve 1955 yillarinda yapilan degi-
sikliklerden sonra CTK sadece hazine topraklarinin topraksiz ya da
yetersiz topragi olan kdyliilere dagitilmasina aracilik etmisti. Clinki
yapilan degisikliklerle 6zel miilkiyetteki topraklarin kamulastirilmasi
hemen hemen olanaksiz hale gelmisti. Kanunun yiiriirliikte kaldig 28
yillik (1945 yilindan 1973’e kadar) siirede 432,117 aileye 2,2 milyon
hektar toprak dagitildig: halde, bunun kamulastirma yoluyla saglanan
15,4 bin hektarmin sadece 5,4 bin hektar1 6zel miilkiyetteki toprakla-
ra aitti. Oysa CTK’nun baslangictaki 17. maddesi hazine topraklari ve
vakif arazileri yaninda 6zel kisilere ait topraklar1 da rezervler arasin-
da 6ngérmekteydi.”” 1923-1950 arasinda 430.000 kadar aileye tama-
mina yakini devlete ait olan 1,510,000 hektar arazi dagitilirken, bu-

75 Esiyok B. Ali, “Sanayi Planlarmdan 1947 Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plani’na: Bir
Déniisiimiin Kisa Bir Oykiisii”, Memleket Siyaset Yonetim, Cilt:4, Say1:11, 2009/11,
s.87.

76 Tezel, a. g. k.,s.387.

77 Kazgan, “Tarim...”, 5.2426.
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nun 753,000 hektar1 (% 50.1°1) 1923-1938 arasinda Tiirkiye’ye gelen
192,000 Tiirk kokenli gogmen ve miilteci ailesine verilmisti. Bunlarin
¢ogunlugunu Tiirkiye ile Yunanistan arasinda yapilan niifus miibadelesi
nedeniyle Yunanistan’dan gelen aileler olusturmaktaydi. Geriye kalan
757,000 hektar toprak ise (% 49.9’u) 240,000 kadar yerli topraksiz ya
da az toprakli ¢irtcilere bedava ya da ¢ok diisiik fiyatlarla kredili olarak
satilmisti. 240,000 hektarin 142,000 hektar1 ise CTK ya gore dagitilan
toprakti. Bu uygulamalara karsin 1950 yilina gelindiginde kirsal ailele-
rin % 20’si gibi yiiksek sayilabilecek bir kismi hala topraksizdi.”®

Biiyiik toprak sahipligini de iceren etkin bir toprak reformunun ya-
pilmamasi (CTK’nin 17. maddesinin tasfiye edilmesi) kirsal kesimde
yasayan yoksul aileler lizerinde etkileri giiniimiize kadar siirecek olan
sosyo-ekonomiksorunlara neden olurken, mera ve ¢ayirlarin da hizla
azalmasiyla sonuglanmisti. Devletin toprak vermek amaciyla,gdgmen
ve miilteciler ile topragi olmayan veya az toprakl ciftcilere yeterli dii-
zeyde olmasa da meralar1 dagitma politikasi ile birlikte, 6zel kisilerin
biiyiikk ve orta 6lgekteki zirai mera ve cayirlar1 kendi miilkiyetlerine
gecirmeleri (isletmelerin bu tarihlerde tapu ve kadastro gibi toprak miil-
kiyetini belirten iglemlerin olmamasi gibi bir takim yollar1 kullanarak),
Tiirkiye yiizol¢iimiiniin %70°ni olusturan ¢ayir ve meralarin kisa sii-
rede azalmasi ile sonuglanmisti. Buna gore 1934 yilina kadar topragi
olmayan ciftcilere verilen 731,234 dontim toprak ile 1938 yilina kadar
dagitilan 2,999,825 doniim toprak tamamen devlet meralarindan veril-
misti. Bu gelismeler sonucunda 1928-1938 yillar1 arasinda meralarin
39,280,000 déniim azaldig: goriilmekteydi.”®

5. CTK UZERINE TEZLER

Keyder ve Pamuk’un®® belirttigi gibi, CTK Cumhuriyet déneminin
ilk ve gliniimiize kadarki en temel toprak reform yasas1 idi. Bu 6nemine
karsin CTK’nin neden giindeme geldigine iliskin CTK’nu arastirma
nesnesi yapan yazarlar arasindabir goriis birliginin olmadigini, nere-
deyse konuya iliskin yazilan yazi kadar farkl tezin ileri siiriildiigi go-
riilmektedir. Oysa bu kanun yarattig1 siyasal sonuglar agisindan énemli

78 Tezel, a. g. k., s.401.
79 Istanbul Iktisadi ve Ticari Ilimler Akademisi, a. g. k.,s.41.
80 Keyder ve Pamuk, a. g. m.,s.52.
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gelismelere neden olmus, CHP igerisindeki sinifsal ayrisma bu kanunla
birlikte hizlanip kristalize olurken,ticaret burjuvazisinin CHP’den ay-
rilan biiyiik toprak sahipleri ile isbirligi yapmasi sonucunda 1950’li
yillara damgasini vuracak olan DP’nin kurulmasi ile sonuglanmaist.

Keyder’e gore 1945 toprak reformunun esas aktorii “iktidardaki
partinin biirokrat kanadi” idi. Yazara gére CTK’nun giindeme gelme-
sinde CHP’nin biirokrat kanadinin burjuvazinin gittikge giiclenen mu-
halafetine kars1 yoksul koyliilerle yeni bir ittifak kurma istegi etkili ol-
mustu: “iktidardaki partinin biirokrat kanadi, burjuvaziyle basi derde
girdigi ilk zamanlarda bir toprak dagitimi projesine karar vermisti.”®!
Koyliilerin toprak talep etmemesine karsin, biirokrasi se¢imde ittifak
yapacagi bir taban yaratmak amaciyla, tepeden bir reforma girigmis,
burjuvaziye karsi toprak reformunu giindeme getirerek giic toplamak
istemisti.}?Yine Keyder’e®® gére, “CTK gercek bir reform niteliginde-
dir, ama tarimda topraksiz veya yoksul koylii kalmadig icin degil. Ka-
nun hiikiimleri ¢ercevesinde tiim kirsal hanelerin % 10 ile % 15 arasi
bir boliimiine toprak dagitilmis, bunlar tapulu ozel miilkiyet sahipleri
olarak potansiyel kiigiik meta tireticilerine dontismiislerdir.”
Tezel’e¥*gére ise yoneticilerin biiyiik toprak sahiplerine kars1 tavir
almalarin baglatan olay 1925 yilinda gergeklesen Kiirt ayaklanmasiy-
di. 1938’e kadar c¢esitli araliklarla ortaya ¢ikan Kiirt ayaklanmalarinda
basi ¢eken aileler giiclerini Dogu’daki biiyiik arazi sahipligi ve bagim-
lilik iligkilerinden almaktaydi. Hiikiimet 1927 yilinda “idari, askeri ve
ictimai” nedenlerle 1,500 kadar Kiirt ailesini Dogu Anadolu’dan Bati
vilayetlerine naklini i¢eren bir kanun ¢ikarmig, Bati’da iskan edilecek
bu ailelerin terk ettigi araziler, kendilerine iskan edilecek illerde yeni
arazi verilmesi kosuluyla hazineye aktarilmasi 6ngorillmiistii. Baska bir
ifadeyle, Tezel’e gore CTK’nin ¢ikarilmasindaki asil saik Dogu’daki
feodalitenin iktisadi giiclinii kirarak, siyasi niifuzunu azaltmak arzu-
sundan kaynaklanmaktaydi. Ancak bu girisim basarili olamayacak,
feodalite ve pre-kapitalist tiretim iliskileri Dogu Bolgelerinde uzun yil-
lar varligim siirdiirecekti. Benzer sekilde Aydemir, ikinci Adam isimli

81 Keyder Caglar, Devlet ve Siniflar, iletisim Yayinlari, Istanbul, 1989, s.103.

82 a. k., s.103-104.

83 Keyder Caglar, “Tiirk Tariminda Kiigiik Meta Uretiminin Yerlesmesi 1946-1960”,
Tiirkiye 'de Tarumsal Yapilar (1923-2000), Sevket Pamuk-Zafer Toprak (Der.), Yurt
Yaynlari, Ankara, 1988, s.169

84 Tezel, a. g. k.,5.376-377.
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kitabinda, 1934 Iskan Kanunu'na® dayamlarak Dogu Bolgelerindeki
feodalitenin giictinii kirmaya yonelik girisimin nasil basarisizlikla so-
nuglandigini 6zetlemekteydi: “500 kadar aga ve seyh, Bati illerinego-
cuiriildiiler. Bunlarin topraklart kéyliiye verilecekti. Fakat toprak da-
gitimi gerceklesmedi. Hele tapu verilmedigi gibi, daha sonra, 1934 te
¢tkarilan 2510 uncu kanunla, Bati illerine nakledilen agalar, seyhler
yerlerine iade edildiler. Tabii topraklarini da aldiar. Irak’a, Suriye’ye
kacan ve oralardan miilklerini idareye devam eden beyler de yerleri-
ne donebildiler. Zaten daha 1924 ten itibaren ve medeni kanunun 639.
Maddesine dayanarak da agalar, beyler, seyhler Dogu ve Giiney Dogu
illerinde, pek ¢ok topraklar: sahsi miilkiyetlerine gegirmislerdi. 2510
sayili kanundan sonra, dagitima tabii tutulmamus topraklart iade eden
maddelerden de faydalandilar. Biitiin meralari ve gé¢men yerlestirilmis
topraklart da aldilar. Bu arada heniiz tapuya baglanmamus topraklarin
iade edilmesi kaydindan da faydalandilar. Ciinkii 20 seneden beri iskan
edilmis gogmenlere bile tapu verilmemisti. Kars vilayetinden baska
hi¢cbir Dogu vildyetinde valiler, tapu iglerini ele almamislardr. Niha-
yet CHP iktidarinin son yillarinda, sessizce ¢ikarilan bir deviet surasi
tefsir ve karari ile ise, tapuya baglanmis topraklarin da, yeni tapu sa-
hiplerinin ellerinden alinmasi ve eski sahiplerine iadesi yolu bulundu.
Ve Dogu bélgesini islah etmek, Tiirklestirmek gibi sloganlar, boylece,
hazin bir yenilgi ile sona erdi. %

Kurug’a gore CTK’nin giindeme gelmesi ulus devletin insa siire-
cinin ve uygulanmakta olan iktisadi kalkinma modelinin (sermaye bi-
rikiminin) bir asamasi olarak goriilebilirdi. Ekonomik geligsme tarihi

85 1934 yilinda ¢ikarilan 2510’uncu kanunun en ilging maddesi 10. maddesiydi:
“Kanun agirete hitkkmi sahsiyet tanimaz. Bu hususta herhangi bir hiikiim, vesika ve
ilama miistenit de olsa taninmis haklar kaldirilmistir. Agiret reisligi, beyligi, agalig
ve seyhligi ve bunlarin herhangi bir vesikaya veya gorgii ve gérenege miistenit her
tirlii teskilat ve tavazzuhlari kaldirilmistir. Bu kanunun nesrinden 6nce her hangi
bir hiikiim veya vesika ile veya orf ve adetle asiretlerin sahsiyetlerine ve onlara
izafetle Reis, Bey, Aga ve Seyhlerine ait olarak taninmig, kayitli, kayitsiz biitiin
gayrimenkuller Devlete geger... Bu gayrimenkuller muhacirlere, miiltecilere,
gbgebelere, naklolanlara, topraksiz veya az toprakli yerli giftgilere dagitilip tapuya
baglanir... Bu kanunun nesrinden 6nce asiretlere reislik, beylik, agalik, seyhlik
yapmis olanlart ve yapmak isteyenleri ve sinirlar boyunda oturmasinda emniyet ve
asayis bakimindan mahsur bulunanlari, aileleriyle birlikte, miinasip yerlere naklettirip
yerlestirmege Icra Vekilleri Heyeti karari ile Dahiliye Vekili salahiyetlidir” (aktaran
Tezel, a. g. k., s. 377-378).

86 Aydemir, Ikinci..., s.324.
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sermaye birikimi i¢in bir 6n kosulun gerekliligini ortaya koymaktaydi:
“Toprak sisteminin sanayiinin (ve kentlerin gelisme gereksinmesine
gore ve ‘zaman geldiginde degismesi’.”8’Kalkinmanin baslangig kosul-
larinda tarimsal kaynagi harekete gecirebilen tilkelerin sermaye biriki-
minde hizli gelismeler sagladiklarini ortaya koydugunu belirten Kurug,
tarimsal hasila artislar1 ile desteklenmeyen bir yapida sanayi birikimin
stirdiiriilebilirliginin gii¢ oldugunu vurgulamaktadir. Yazara gore top-
rak reformu “sermaye birikiminin eksik halkas1” olarak goriilebilirdi.
1930’Iu yillardaki sanayi programlarinin basarili olduklar1 goriildiikce,
toprak ve tarim sorunu yonetici kadrolarin giindemine gelmisti. 1940°1n
baslarinda Koy Enstitiileri kdye yeni bir insan ve isbirligi modeli getire-
rek koy ekonomisinde farkli bir diizene gegisin onciisii olur iken CTK
1945°te, silah altindaki bir milyonu asan kisinin kdye donmeye hazirli-
ginda bir donemde giindeme gelmisti.?® Yazara gére toprak sorununun
sermaye birikimi yaninda ayri bir 6zelligi de ulus devletin insasi igin ta-
s1dig1 6nemden kaynaklanmaktaydi. “Kirsal diizenin ve bunun siyasal
yonetiminin ulus devlete 6zgii bir modelle yeniden sekillendirilmesi”
89 gerekirdi. Bu cercevede biiyiik miilk sahiplerinin direncini kirmak
icin 1937°de Anayasa degisikligi yapilmisti. Kurug’a gore tipki Koy
Enstitiileri gibi, CTK’da Cumbhuriyet yonetimi agisindan “hem kisa,
hem uzun dénemli etkileriyle yenilgidir.” *© Bu reform girisimlerinin
basarisiz kalmasi sonucunda “ulus devletin iilkede kurumlagmalarini
tamamlayabilmesi i¢in en 6nemli engel asilamayacaktir. Ulus devletin
eksik kalan bu payandasi, ayn1 zamanda sermaye birikiminin de zayif
noktasi olarak etkilerini yillar boyu®! siirdiirecektir.

CTK’nin giindeme gelmesini “Topraksiz Kayliiler ve Hububat Ure-
timi” baglaminda “alternatif” bir agiklama gercevesi ile ¢oziimleme-
yi hedefleyen Pamuk ve Keyder, “tarimsal iiretimin, 6zellikle hububat
iiretiminin ve bu iiretimin pazarlanan boliimiiniin zaman i¢indeki dal-
galanmalarini dikkate alan bir agiklama”®>6nermektedir. Yazarlara gore
(aralarinda CHP st diizey yoneticilerinin de bulundugu biiyiik arazi sa-

hipleri) topraklarin bir boliimiiniin ekilmedigi, buna karsin Anadolu’da

87 a.k.,s.52.

88 Kurug, “Ulus....”, s.53.

89 a.k.s. 52-53.

90 a. k., s.53.

91 a. k.,s.53.

92 Keyder ve Pamuk, a. g. k., s.55.
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bir ¢ok kdyliiniin topraksiz oldugu, hem 1920’lerde hem de 1930’larda
CHP yoneticileri arasinda tartisilmaktaydi. Ancak konunun alevlenme-
si 1934-36°da gergeklesmis, CTK’nin yasalasmasi i¢in ise 1945 yili-
nin Haziran aymi beklemek gerekmisti. Diinya ekonomisinde yasanan
buhran kosullarinda “Tek Parti rejiminin” gelecegi hizli sanayilesme-
ye baglanmigti. Hizli sanayilesme ise 6zellikle bugday ve diger hubu-
batlarin ucuz ve bol miktarda iiretilmesi ile yakindan ilgiliydi. Oysa
bugday ve diger hububat iiretimi Kurtulug Savasi sonrasindan 1929’a
kadar tempolu artmis, 1929’dan sonra ise onemli bir durgunluk ice-
risine girmisti. Yazarlara gore, durgunlugun da Gtesinde, 1935 yilinda
yasanan tarimsal hasila diisiisii Tek Parti yoneticilerini tiretimi artirmak
icin radikal 6nlemler almaya zorlamis, Toprak Reformu Kanunu bu
konjonktiirde Atatiirk ve Inonii tarafindan ifade edilmeye baslanmist1.”3
Yazarlar 1936 yilinda bugday ve hububat tiretiminin % 50’ nin tizerinde
bir artis gdstermesi sonucunda ve iiretim diizeyinin 1930°1u yillarda bu
platoya yerlesmesi ile birlikte toprak reformu sorunu aciliyetini kaybet-
misti. Yazarlara gére CTK nin tekrar 1945 yilinda giindeme gelmesinin
esas nedeni ise Ikinci Diinya Savasi yillarinda tarim sektdriinde yasa-
nan sikintilardt: “Anadolu tarimi Ikinci Diinya Savasi yillarinda ¢ok
biiyiik bir darbe yemis, iiretim diizeyleri ¢cok dnemli gerilemeler gos-
termistir. Ornegin, eldeki verilere gore bugday iiretim diizeyi 1938 den
1945°e yiizde 49, 1938 sabit fiyatlariyla toplam hububat iiretimi ise
1938°den 1945°e kadar yiizde 52 oraminda diisiis gostermigstir...1945
yilinda iiretimi ve pazarlanan tiriin miktarini artirma zorunlulugu her
zamankinden dahil acildir; bu yiizden de ekilmeyen topraklar ve top-
raksiz koyliiliik temasi, her zamankinden daha gii¢lii olarak CHP lider-
lerinin oniindedir.”**Benzer sekilde CTK’y1 hububat {iretimi ve bunun
sonucunda ihracatindaki dalgalanmayla agiklayan Birtek ve Keyder’e
gore ise,“Diinya ekonomisinin genel bir toparlanma ve genigleme egi-
limi i¢cinde oldugu, diinya pazarlarindaki hammadde talebinin gorece
yiiksek seyrettigi 1920 lerde, Tiirkiye'de hiikiimetleri ihracata yonelik
biiyiik toprak sahiplerini destekleyen politikalar izlemislerdir. 1929
sonrasmda diinya ekonomisinin buhrana girmesiyle birlikte tarimsal
ihrag¢ mallarvin diinya talebi ¢ékmiis ve bu kosullarda Tiirkiye 'de daha
kapali, daha otarsik bir ekonomi modeline, i¢ kaynaklara dayanan bir
sanayilesme stratejisine gecilmistir. Bu yeni ¢ergevede tarim kesiminin

93 Keyder ve Pamuk, a. g. m., s.56.
94 ak.,s.58.
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islevi sanayi ve kentler i¢in ucuz ve bol miktarda gida maddesi iiretmek
olacaktr. Tarimdan sanayiye kaynak aktarimi bu yolla gergeklesecek-
tir. Bu nedenle de 1930’larda deviet destegini ihracata yénelen biiyiik
toprak sahiplerinden (6rnegin Adana, Izmir yoreleri) cekmis; bugday
tireten ve tirettigi bugdaymn onemli bir béliimiinii pazarlayan orta koéy-
liliige (6rnegin I¢ Anadolu) kaydirmistir. 7>

Birtek ve Keyder’e® gore “Savas yillar: orta kéyliiniin giiciinii yok
ederken biiyiik ¢ificive ¢cok daha az zarar vermisti; ig-giiciiniin askere
alimmasi biiyiik ¢ifiginin tivetim araglarimin géveli iistiinliigiinii geri ge-
tirdi. Uriiniin zorla satin alinmasi orta kdyliiniin pazarlanabilir artigim
ortadan kaldirirken biiyiik ¢ificinin artigini yalnizca azaltryordu. Boy-
lelikle, biiyiik ciftci artigimin geriye kalan kisminmi satarak karaborsa
fivatlarindan yararlaniyordu. Vergilendirme politikasi, ayni zamanda,
pazara bagimliligindan dolayt orta koyliiyii tehlikeli bir duruma soku-
yordu. Ticari tarimin kiyisinda yer alan, ancak ne kendine-yeterlilige
donecek eski yetenegi, ne de zorunlu satislara dayanabilecek yeterli
artigi olmayan orta kéylii pazara agilmaktan zarar gordii. Oyleyse,
savas oncesi ittifakindan geriye kalan tek sey, hareketlilik kazanmug
ve ekonomiyle biitiinlesmis, ancak ekonomik dalgalanmalar karsisin-
da incinebilir bir durumda bwrakilmis orta kéyliiniin yeni bir siyasal
oge haline gelmesi, béylelikle de siyasal alanda bir rol oynamak iizere
uyandirilmis olmasiydi. Nihayet bu ége, 1950 °de merkeziyet¢i devletin
siyasal partisini yenilgiye ugratmak icin zengin ciftcilerle siyasal ittifak
kurdu.” Bu g¢ercevede yazarlar, 1945 yilindaki Ciftciyi Topraklandir-
ma Kanunu girisimini, CHP {iist diizey yonetiminin koyliiliik i¢indeki
ittifaklarini bir kez daha degistirerek, savas yillarinda giiglenen ticaret
burjuvazisine, biiyiik toprak sahiplerine ve kaybedilen orta koyliiliige
kars, kiigiik koyliilerle ittifak kurma girigsimi olarak yorumlamaktadir-
lar. Bagka bir anlatimla, yazarlara gore Kemalist biirokrasi ile bugday
iireticisi orta Ureticiler arasinda bir ittifak s6z konusu idi. Buhrani takip
eden yillarda diisen ihracat en fazla tiiccarlar1 ve ihracata yonelik {iretim
yapan koyliiliigii etkilemisti. ihracat gelirlerinin ve bugday fiyatlarmin
diistiigii kosullarda ciftcilerin i¢ pazara yonelik iiretim yapma kapasi-
telerini de zora sokmus, hiikiimet piyasada mal kitligin1 dnlemek ve
ithalatin yaratacagi dis ticaret agiklarini engellemek maksadiyla bugday
lehine bir fiyat politikas1 izlemisti.

95 ak.,s.59.
96 Keyder Caglar ve Faruk Birtek, “Tiirkiye’de Devlet Tarim iliskileri 1923-1950”,
Toplumsal Tarih Calismalar: Iginde, Iletisim Yayimlari, Istanbul, 2009, s.321-322.
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Yazarlarin siyasal iktidarin (ya da Keyder’in analizlerinde olduk-
ca sorunlu olan ve “y&neten stmif”®7 olarak “biirokrasi”nin) toprak re-
formu girisimini Kemalist biirokrasinin politik miicadele siirecinin bir
araci olarak kullandig1 tezi, CTK nin glindeme gelmesi ile birlikte ve
yasalastiktan sonra da siyasal iktidar tarafindan CTK y1 yiirlitmekle so-
rumlu olan Tarim Bakanligina, biiyiik toprak sahibi Cavit Oral’in atan-
mast ile uyumlu goziikmemektedir. Bagka bir anlatimla, yoneten bir
sinif olarak Cumbhuriyet biirokrasisi, 6nce savasta zararli ¢ikan “kiiglik
koyliinilin devletten uzaklagmasi sonucunda, savag yillarinda giiglenen
biiylik toprak sahiplerine ve kaybedilen orta koyliiliige karsi, kiigiik
koyliilerle ittifak kurma” girisimine karar vermis, CTK tasarist yasa-
lastiktan sonra ise tasariya en giiclii muhalefet eden simalarin basinda
gelen, biiyiik toprak sahibi Cavit Oral’t CTK’y1 uygulamakla gorevli
Tarim Bakanligi’na atamist1.

Tezel, Birtek ve Keyder’in ileri siirdiikleri tezin “iki bariz gerceklik
nedeniyle yanlis™® oldugunu savunmaktadir. Yazar, iddia edildigi gibi,
1930’lu yillarda tarim tirtinleri ihracatinin hacim olarak degil fiyat ola-
rak ¢oktiigiinii belirtmektedir. Aksine, 1930’1u yillarda biiyiik olgiide
iyi hava kosullarindan kaynaklanan bugday tiretimi artmig, bunun sonu-
cunda bugday ihracat1 1928 yilinda 23,000 ton iken, 1937°de 277,000
tona ¢ikmisti. Bugday ile birlikte, Cukurova ve Ege Bolgelerinin bas-
lica iiretimini olusturan pamuk, tiitiin, kuru {iziim gibi iiriinlerin ihracat
miktarinda da 6nemli artislar yasanmistir® Tezel, bu savin ikinci yanlis
noktasinin ise 1930’1arda hiikiimetin ihracatci biiyiik toprak sahiplerin-
den devlet destegini ¢ektigi seklindeki goriisiin olusturdugunu, 1930’1u
yillarda hiikiimetin ikili ticaret ve kliring antlagmalari, takas ve kota
uygulamalarina dayanan yeni bir dis ticaret politikastyla Tiirkiye’nin o
yillarda geleneksel ihracat {iriinlerini olugturan iiriinlerine pazar araya-
rak destekledigini belirtmektedir.!%

Savas yillarinda boliisiim gostergelerinin seyrini inceleyen Boratav,
tarim/sanayi goreli fiyat iliskilerinin savas yillarinda genel olarak ta-

97 Keyder’in biirokrasiyi toplumsal bir sinif olarak nitelendirdigi ve ¢oziimlemelerinin
merkezine yerlestirdigi ¢alismalarinin basinda Tiirkiye 'de Deviet ve Simiflar isimli
yapit gelmektedir. Bkz. Caglar Keyder, Tiirkiye'de Deviet ve Simiflar, Iletisim
Yayinlar, istanbul, 1989.

98 Tezel, a. g. k., s.388.

99 Tezel, a. g. k.,s.388.

100 Tezel, a. g. k., s.389.
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rim sektorii lehine dondiigiinii belirtmektedir. Sinai fiyatlardaki artisin,
toptan esya fiyatlarinin belirgin bir bicimde gerisinde kaldigini belir-
ten yazar, bugday ve tiitlin fiyat endekslerinin, sinai fiyat endekslerinin
¢ok iizerinde seyrettigini vurgulamaktadir. Bu gelisme 1930’1u yillarda
gbzlenen fiyat hareketleri ile zithk igermekteydi.'’! Boratav, tarim-ici
fiyat iliskileri agisindan ise 1930’°lu yillarin sanayilesme yiikiinii biiyiik
Olciide bugday iireticilerinin yiiklendigini, savas yillarinda ise goreli
durumlarinda belirgin bir iyilesmenin oldugunu belirtmektedir. Biiytik
buhran sonucunda bugday fiyatlar1 biiyiik bir ¢okiintiiye ugrarken, bug-
day/sanayi fiyat endeksleri arasindaki oran 1924:100 olarak alindigin-
da, 1931-32’de 70’e kadar diigmiistii. Bugdayin goreli fiyat1 1938-39°da
70’in de altinda, 68 olarak gerceklesmisti. Savas yillarinda fiyati en cok
artan iirlin bugdaydi. 1938-39: 100 kabul edildiginde, 1944-45’de bug-
day fiyat endeksi 568’e ¢ikmist1.'? Oysa 1938-39°da 100 olan bugday
iiretim endeksi 1944-45°de 63’e gerilemisti. Bugday fiyatindaki sigra-
ma piyasaya doniik {iretim yapan cift¢ilerin ve bunu pazarlayan ticaret
sermayesinin goreli durumlarint diizeltmisti. Gegimlik liretim yapan
kiiciik tireticiler ise, silah altina alian iggiicli sonucunda iiretim azalis-
lar1 ile karsilagsmus, gayri safi iiretimden alinan % 10’luk bir vergi olan
Toprak Mahsulleri Vergisi’nin yiikii altinda ezilmislerdi.'® Bu ¢ergeve-
de Bugday fiyat1 lehine izlenen politikalardan en karli ¢ikan grup piya-
saya yonelik diretim yapan ¢ift¢iler ve bunlari pazarlayan ticaret serma-
yesiydi. Yazara gore, “Tiirkiye toplumunu 1930’Iu yillardan tamamen
farkli bir gelisme dogrultusunda yoneltecek etkenlerin 6nemli bir bo-
liimii, 1940-45 yillar1 icindeki gelismelerin sonucudur.”'* Boratav’a
gore savas yillarmin 6zgiin kosullan iktisat, siyaset, egitim ve kiiltiir
alanlarindaki devlet politikalarinin olusumu ve uygulanmas1 CHP ikti-
darimnin yapisin1 ve icerdigi geliskili egilimleri ortaya koymaktayds.'%
Yazar s6z konusu bes yillik donemde alinan “geligkili” kararlara 6rnek
olarak da sunlar1 gostermektedir: Milli Koruma Kanunu, Varlik Vergisi,
CTK, Toprak Mahsulleri Vergisi ve Koy Enstitiileri.!®Savas yillarin-
da tarima yonelik uygulanan politikalardan piyasa igin iiretim yapan

101 Boratav Korkut, “Savas Yillarinin Bolisiim Gostergeleri ve ‘Rantlar’ Sorunu”,
Yapit, Say1:8, Aralik-Ocak 1984/1985, s5.45.

102 a. k. , s. 45.

103 a. k., s. 46.

104 a. k., s. 44.

105 a. k., s. 44.

106 a. k., s.44.
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hububat ve tiitiin iireticileri ve ticaret burjuvazisi karli ¢ikarken, savas
ekonomisinin agir kosullar1 ise gegimlik {liretim yapan veya iriiniinii
dogrudan pazarlayamayan kiiciik iireticilere yiiklenmisti.'%’

Koymen,'®CTK nin giindeme gelmesinde dis dinamiklere vurgu
yaparken CTK y1 farkli bir ¢er¢cevede degerlendirmektedir. Yazara gore
savag sonrasinin yeni hegemonik giicii olan ABD’nin ¢ok partili rejime
gecilmesi yoniindeki telkin ve baskilarinin ortaya ¢ikmasi ile birlikte
CHP’nin oy deposu olarak gordiigii kdyliyii kazanmak igin reforma
yoneldigini ileri siirmektedir. Koymen, kanunun ¢ikarilmasi sirasinda
CHP milletvekilllerinden biiyiik toprak sahibi Adnan Menderes ve ar-
kadaslarinin CHP’yi bu kanun yolu ile kémiinizmin yolunu agmakla
suclayarak muhalefet etmeye basladiklarini, bu muhalafettin ise DP’nin
kurulmasiyla (7 Ocak 1946) sonuglandigini belirtmektedir. %’

CTK’ya iliskin yukarida 6zetlenen oldukg¢a farkli tezler yaninda,
Avcioglu ve Boratav’in CTK fizerine ileri stirdiikleri tezlerin biiyiik 61-
clide paralellik gosterdigini belirtmek gerekir. Avcioglu’na gore CTK,
CHP igerisindeki sol ve radikal kanadin toprak agalarina karsi yoksul
koyliilerin durumunu diizeltme, onlar1 yanina alma girisimiydi. “Top-
rak davasindaki hezimet” ise * basta Indnii olmak iizere, az sayidaki
milliyet¢i-devrimei bir kadronun, biirokrasinin tutucu kadrosu ve bii-
yiik sehir tiiccari ile ittifak halindeki esraf karsisinda, asagidan hisse-
dilir bir tepki gelmeyen bir ortamda kaginilmaz goériinen yenilgisinin
ifadesidir.”!'° Boratav, savas yillarmn CHP nin kiigiik burjuva radika-
lizmine yatkin kanadmin son atilimlarina taniklik etttigini belirterek,
Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nun bu kanat tarafindan giindeme
getirildigini,!'! ancak CHP igerisinde etkinligi giderek artan toprak aga-

107 a. k., s. 48.

108 Kéymen Oya, Sermaye Birikirken, Yordam Kitap, Istanbul, 2007, s.108.

109Cift¢iyi Topraklandirma Kanunu’nun bilyiikk toprak sahiplerinin c¢ikarlarina
yonelik reform girisimi 6nemli siyasal sonuglar vermis, Menderes, Fevzi Liitfi
Karaosmanoglu, Emin Sazak ve Halil Mentese gibi biiyiik toprak sahipleri CHP’den
ayrilarak diger muhalifleler birlikte DP’nin kurulusuna 6nciilitk etmislerdir.

110 Avcioglu, Tiirkiye 'nin Diizeni, Cilt 1, 1984, 5.498.

111 Boratav Korkut, Tiirkiye Iktisat Tarihi, imge Kitabevi, Ankara, 2003, 5.90. Boratav,
CHP’nin “kiigiik burjuva radikalizmine yatkin kanadinin” yaptig1 diger reformlar
olarak da sunlar1 siralamaktadir: Piyasa mekanizmasini askiya alan 6nlemler, Varlik
ve Toprak Mahsulleri vergileriyle savas kazanglarini tipalayan girisimler 6rnek
gosterilebilir. Bunlar birlikte tarim kesiminde giiclii toprak sahibi ve miitegallibe
gruplarini tedirgin eden 1940 yilinda kurulmaya baslayan ve zamanla hizla gelisen
K&y Enstitiilerinin de etkisini belirtmek gerekir.
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larinin reformcu kanadi tasfiye ettigini belirtmektedir. Boratav’a gore
savas yillart ticaret burjuvazisinin ve piyasaya yoOnelik iiretim yapan
biiyiik toprak sahiplerinin giderek giiclenmesi ile sonuglanmis, 1945
sonrast meydana gelecek iktisadi ve siyasi gelismeleri dnceleyen en te-
mel gelisme servet ve gelirde meydana gelen bu yogunlagsma olmustu.
Savas kosullarmin sagladig1 imkanlarla palazlanan ticaret burjuvazisi
basta olmak iizere, hiikiimetin bu déonemde aldig1 baz1 kararlar biiyiik
toprak sahiplerini rahatsiz etmeye baslamistr. Onemli bir servet ve gelir
birikimine ulasan gayri miislimlere yonelik Varlik Vergisi ile pazar i¢in
iiretim yapan biiyiik ¢iftci kesimine yonelik Toprak Mabhsiilleri Vergi-
si bu uygulamalarin baslicalar1 idi. Diger taraftan Koy Enstitiileri ve
CTK yiikselmekte olan sermayeyi 6nemli ol¢iide tedirgin eden diger
girisimlerdi. Buna karsilik yiliksek biirokrasi ve siyasi kadrolar ile iligki
halindeki ¢ikar gruplar1 ve sermaye klikleri savas ekonomisi uygula-
malarmin ticaret ve biiyiik toprak sahiplerini tedirgin eden uygulama-
larindan hosnut idiler. CHP’yi destekleyen sermaye klikleri parti i¢in-
de kuguk burjuva radikalizminden esinlenen reformcu kanadin tasfiye
edilmesi kosuluyla CHP’ye olan desteklerinin siirecegini agikca ortaya
koymustu. 1945 sonrasinin siyasi gelismelerinde bu iki grup farkl iki
yol izlemeye baglamisti. Birinci grup CTK ile zireveye ulasan catis-
ma sonucunda Demokrat Parti hareketini orgiitlemeye yonelirken CHP
ile yakin iliski igerisinde bulunan ve geleceklerini CHP’nin gelecegi
iizerine inga eden ikinci grup ise CHP igerisindeki kii¢iik burjuva radi-
kalizminin tasfiyesi ile ise baslamis, bu baglamda Koy Enstitiilerinin
kapatilmasi, tiniversitede sol goriislii 6gretim gorevililerinin tasfiyesi
ve savas sonrasi gelismeye baslayan ilerici ve demokrat olusumlarin
onii kesilerek bu grubun parti i¢indeki etkinligi saglanmusti.'!2

CHP’nin 1947 yilinda yapilan 7. Kurultayi’'nda devlet¢iligin tas-
fiyesi sonucunda yerli ve yabanci sermayenin talepleri karsilanirken
“Tiirkiye’yi bagimsiz bir miilk sahibi koyliiler cumhuriyetine do-
niistiirerek toprak sahiplerinin ve savas zenginlerinin siyasal giiclini
kirmak”!'!3 amaciyla CHP’nin reformcu kanadi tarafindan hazirlanan
CTK, cikarilis amacindan biiyiik 6l¢iide uzaklasarak ve tasariya en sid-
detli muhalafet eden isimlerin basinda gelen Adana’nin biiyiik toprak
agalarindan Cavit Oral’in Inénii tarafindan CTK ’y1 yiiriirliige koymak-

112 Boratav, a. g. k.,5.90-91; Boratav Korkut, “Iktisat Tarihi (1908-1980)", Tiirkiye Tarihi, Cilt.4,
(Yaymn Yonetmeni): Sina Aksin, Cem Yayinevi, 2000, s.341.
113 Ahmad Feroz, Modern Tiirkiye nin Olusumu, Kaynak Yaynlari, Istanbul, 2002, 5.126.
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la gorevli Tarim Bakanligina atanmasi ile birlikte reform siireci ve re-
formcu kanat yenilgiye ugratilmisti.

Kisaca, yukaridaki satirlarda ifade edildigi iizere, CTK iizerine
ileri siiriilen tezlerin oldukga farklilik gosterdigi, kullanilan farkli ku-
ramsal yaklagimlarin ve kavramlarin yazarlari oldukga farkli sonug-
lara gotiirdiigii izlenmektedir. Ornegin, Keyder ve diger bircok yazar
Cumhuriyet biirokrasisini Osmanli Imparatorlugu’nda var oldugu id-
dia edilen “devlet siifi!'*” nin bir devami olarak gérmekte, bu durum
Keyder ve Birtek’i CTK nin ¢6ziimlemesinde biirokrasiye 6zel bir an-
lam atfetmelerine neden olmaktadir. Baska bir anlatimla, Cumbhuriyet
biirokrasisinin Osmanli biirokrasisinin devami oldugu tezi, Osmanli
Imparatorlugu’nu ATUT (Asya Tipi Uretim Tarz1) olarak ¢dziimleyen
okula angaje iktisat¢ilarin/yazarlarin benimsedigi bir yaklagimdir. Bu
okula mensup yazarlar “devlet sinifi” n1 Osmanlinin temel siniflarindan
(artiga el koyan ceberriit devlet sinifi ile vergi 6deyen koyliiliik) biri
olarak tanimlamaktadir. Osmanli Imparatorlugu’unun ATUT oldugu
(Feodal oldugunu ileri siiren yaklagimi da animsayarak) tezi ve dolayi-
styla boyle bir sinifin varligi oldukea tartigmali olmakla birlikte, bunun
Cumhuriyet déneminde de varligini siirdiiren bir sinif olarak gormek,
Keyder ve Birtek’i, CTK y1 iktisadi (yoksul koyliiliigii hedefleyen) ve
ulus devletin insa siirecinin bir asamasi olarak degil, biirokrasinin ik-
tisadi olmayan, siyasi hesaplarla giindeme getirdigi bir miicadele ara-
cima doniistiirmektedir. Diger yandan, Cumbhuriyet ile birlikte biirokra-
sinin devletten iicret alan bir tabaka oldugu diisiiniiliirse, biirokrasiyi
Osmanlida oldugu gibi, temel bir toplumsal sinif olarak ¢oéziimlemek,
Cumbhuriyet rejimi ile Osmanli arasinda bir ayrim yapmadig1 i¢in son
derece tartigmalidir. Cumhuriyet doneminde biirokrasi hala bir siifsa,
her smifin kendi karsitligi ve diger sinifla bagimlilik iliskisi gbz oniine
alindiginda, biirokrasi hangi sinifin karsitidir? 1925 yilinda Asar’1 kal-
dirtlmasi (devletin 6nemli gelir kaynaklarindan birinden vazgecilmesi)
ve koyliiliigiin devlet bilitcesine katkisi artik arkaik bir vergi olan Asar
(Osmanlida tarim iiriinleri iizerinde alinan % 10’luk vergi) ile degil,
modern kamu maliyesi ¢er¢cevesinde dolayl vergiler kanaliyla gergek-
lesecektir. Dolayisiyla Cumhuriyet’de biirokrasi artik herhangi bir si-
nifla direkt boliistim karsitligi icinde bulunmamaktadir.

114 “Liberal-Sol” yaklasimin etraflica bir elestirisi i¢in bkz. Boratav Korkut, “Tiirkiye’de Devlet,
Siniflar ve Biirokrasi: Caglar Keyder’in Kitabinin Diisiindiirdiikleri”, Emperyalizm, Sosyalizm
ve Tiirkiye, Yordam Kitap, Istanbul, 2010, 5.183-197.
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Diger yandan, Birtek ve Keyder’in tezi CTK’nin toprak reformu
yolu ile kiiglik koyliileri koruyan bit nitelik kazanmasindan sonra bile,
Cavit Oral gibi biiylik miilk sahibi birini Tarim Bakanligina atanmasi ile
de tutarh goziikmemektedir. Biirokrasi once siyasi kaygilarla CTK y1
giindeme getirmekte, sonra Tarim Bakanligina biiyiik miilk sahibi Cavit
Oral’1 atamaktadir. Son kertede, CTK {izerinde da sOylendigi gibi, s6z
konusu olan biirokrasi ile burjuvazinin miicadelesi degildir, s6z konusu
olan insa edilmekte olan ulus devlet siirecinin kurumlarm yaratilmasina
yonelik cesitli sermaye kliklerinin tipki diger reformlarda oldugu gibi
(burada Koy Enstitiileri deneyimini 6zellikle belirtmek gerekir) sinifsal
cikarlaridir. CTK nin tasfiye edilmesi ile birlikte ulus devlet insa sii-
recinin biiglin de etkileri hissedilen 6nemli bir ayag: (toprak reformu)
eksik kalacaktir.

Avcioglu ve Boratav’in CTK {izerine ileri siirdiikleri tezlerin bii-
yiik ol¢iide benzestigini belirtmek gerekir. Gerek Avcioglu ve gerekse
de Boratav’in ¢oziimlemelerinde CTK’nin giindeme gelmesinde ana
itki rejim igerisindeki devrimci-reformcu kiigiik burjuva radikalizmi-
nin (diger reformlarda oldugu gibi), toprak dagilimindaki esitsizlikleri
¢Ozerek rejimi daha ileri tasima istegi etkili olmustur. CTK {izerine bu
aciklama tarzi, bize diger aciklama tarzlarina gore daha ¢oziimleyici
gelmektedir. i¢inde Allaadin Tiridoglu gibi sol diinya goriisiine sahip
bu kanad, CTK’nin en biiyiik biiyiik savunuculart olmus, Ancak CHP
icerisinde giderek giiglenen sermaye gruplar1i CHP igerisindeki kiigiik
burjuva radikalizminin tasfiyesi ile ise baslamis, bu gelisme Cumhuri-
yet doneminin en radikal toprak reformunun da tipki Koy Enstitiilerinin
kapatilmas1 gibi bir sonla karsilagsmasina neden olmustur.

6. TOPRAK REFORMUNA ILISKIN 1960 SONRASI
DUZENLEMELER

Ciftciyi Topraklandirma Kanunu’nun tasfiye edilmesi sonucunda
DP iktidar1 boyunca toprak reformi iktisat politikalarinin giindeminden
diiserken 1961 Anayasasi ile toprak miilkiyeti konusunda énemli dii-
zenlemeye gidilmis, bu durum 37. madde de su sekilde ifade edilmisti:
“Devlet, topragin verimli olarak isletilmesini gerceklestirmek ve top-
raksiz olan veya yeter topragi bulunmayan c¢iftciye toprak saglamak
amaglariyla erken tedbirleri ali. Kanun, bu amaclarla, degisik tarim
béolgelerine ve ¢esitlerine gére topragin genisligini gosterebilir. Devlet,
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¢iftcinin isletme araglarina sahip olmasini kolaylastirr. Toprak dagi-
um, ormanlarin kiigiilmesi veya diger toprak servetlerinin azalmast
sonucunu doguramaz.” Anayasa geregi hazirlanan Birinci Bes Yillik
Kalkinma Plani’nda toprak reformu konusunda ¢ikan gériis ayriligi so-
nucunda Torun ve ekibi DPT’den ayrilmak zorunda kalmisti. Birinci
Bes Yillik Kalkinma Plani’ni1 hazirlayan Osman Nuri Torun ve ekibi
(“ilk plancilar” ), Ismet Inonii hiikiimetini meydana getiren koalisyo-
nunun toprak reformu basta olmak iizere, vergi, KIT gibi yapisal degis-
meleri plana sokmaya yanasmamasi sonunda istifa etmislerdi. Tiirel!!>
ve Sonmez!'6 ilk plancilarin istifasinda toprak reformunun yapilmamis
olmasinin etkili oldugunu belirtmektedir.

Toprak reformuna iliskin olarak ikinci yasal diizenleme 1973 y1-
linda yiirlirlige giren 1757 sayili Toprak ve Tarim Reformu Yasasi idi.
Hiukiimet’in “toprak reformu” ismini begenmeyip, “Toprak ve Tarim
Reformu” diizeltmesini yapmasi dahi, “getirilen degisikliklerin anlami-
m belirtmeye yeterliydi.”!'” CTK nin yiiriirliikten kalkmasini izleyerek
yiirtirliige giren 1973 tarihli 1757 sayiliToprak ve Tarim Reformu Ka-
nunu ¢ok kisa bir siire i¢in yiiriirliikte kalmisti. Kanunun yiiriirliige gir-
digi 19 Temmuz 1973 yilin izleyen giinlerde iizerinde biiyiik tartigma-
lar baglamis, baz1 maddelerinin TBMM’den gecirilmedigi gerekgesi ile
Anayasa Mahkemesi’ne iptal davasi agilmisti. Mahkeme yeni bir yasa
cikarilmasi i¢in bir yillik siire tanimis, kanunu 10 Mayis 1977 yilinda
iptal etmis, bir y1l sonra da kanun yiiriirliikten kaldirilmists. '3

Hiikiimet 500 bin TL degerinin iizerindeki arazilerin kamulagtiril-
mast, 6zel toprak mahkemelerinin kurulmasi gibi bir cok maddeyi ¢ika-
rarak reformu iyice sulandirmis, Parlemento ise tasarty1 daha da yozlas-
tirarak kabul etmisti.'!'® Yasa 237 madde ile oldukca ayrmntili ve genis
kapsamli idi. Yasanin pilot il olarak uygulandig tek il Urfa ve Urfa’nin
iki ilgesi idi. Yasanin yiirtirliikte kaldigi 17.7.1973-10.5.1978 tarihleri
arasinda yalnizca Urfa ili sinirlan icerisinde 1,218 aileye toprak dagi-
tilirken, dagitilan toprak miktar1 231 km? olmustu. Toprak isteyen aile

115 Akgay Umit”, “Oktar Tiirel’le Gériisme”, Kapitalizmi Planlamak Tiirkiye’de Planlama ve
DPT ’nin Déniigtimii, Sosyal Aragtirma Vakfi Yayini, 2007, s.261-277

116 Sonmez Atilla, Dogu Asya Mucizesi ve Bunalumi Tiirkiye I¢in Dersler, Bilgi Universitesi
Yayinlari, 2001, s. 104.

117 Avcioglu Dogan, Tiirkiye 'nin Diizeni, Cilt 2, istanbul, Tekin Yaynevi, 2003, 5.699.

118 Kazgan, a. g. m.,, 5.2427-2428.

119 Avcioglu, a.g.k., 5.699.
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sayisinin 75,700 oldugu g6z oniine alinirsa, toprak reformundaki ger-
ceklesme oranimin % 1.6 ile sirli kaldig1 goriilecekti.'?°Oldukca yetr-
siz kalan Toprak ve Tarim Reformu yasast 1978 yilinda kaldirilmistr.'?!
CHP’nin toprak reformu konusunda c¢aligmalar yapan uzmani Miila-
yim, reformu “yozlasmig” olarak nitelendirerek hi¢ yapilmamasinin
daha anlamli olacagini belirtmekteydi. Ecevit Hiikiimeti’nin pilot uy-
gulama i¢in gorevlendirdigi Kendir, Urfa’da toprak agalarinin reformu
engellemeye c¢alistiklarin belirtirken, Miilayim, Urfa’li toprak agalari-
nin reformu engellemek i¢in yaptiklar1 ¢abalar1 anlatmaktadir: “Amacg-
lart reformlarin bu sekliyle bile uygulanmasini tamamen durdurmak,
Tiirkiye 'de bir toprak reformuna gerek olmadigini géstermek, miimkiin
olursa Urfa’dan baska bir bolgeyi sectirip, simdiye kadar yapilan yol,
su gibi milyarlara yakin yatirimlardan karsiuliksiz olarak yararlanmak...
teknisyenleri yildirarak reformu toprak agalarina yarar saglayacak bi-
cimde uygulatmak ve calismalart yavaslatmak.”'*?

Toprak Reformu Komisyonu Baskani Haldun Derin “Yavas” baslik-
l1 yazisinda 1945°den 1970’li yillarin ortasina kadar siirecek olan top-
rak reform girigimlerinin tarihsel panoramasini ¢izmektedir: “7945 ten
sonra reform dogrultusunda hemen hemen hi¢bir ilerlemenin kaydedil-
medigi 16 yu gecti. Nihayet 1961-1972 (Devrim ertesi ve Muhtira son-
rasiy) hiikiimetleri pesipesine 8 kanun tasarisi hazirlattilar. Sekizincisi
12 Mart Muhtirasi 'min yiiziisuyu hiirmetine meydana gelen bu tasari-
lardan 12 yilda hi¢birisi kanunlagtiriimadi. Kanunlasma mutluluguna
eren son dokuzuncu tasart ise, ondan onceki sekizinci tasari metninin,
reform niteligindeki can alict hiikiimleri reform tutkusu olmayanlarin
gonliince birkag ayda degistirilivermis bir kopyasi idi... Bu demektir ki,
tarim ekonomimizin bir dev sorunu, 1945 ten bu yana siiriincemede ve
askidadir.”'?3 Kazgan’a'?* gore ne 1945 yilindaki CTK ne de 1973 ta-
rihli “Toprak ve Tarim Reformu” basarili olmustu. CTK yiiriirliikte kal-
dig siirece ekilebilir araziler 10 milyon hektar genislerken sadece 2,2
milyon hektar toprak dagitilmisti. Genisleyen tarim arazileri 50 dekar
ve daha biiyiik isletmelerce kullanilmisti.

120 Ozen Haldun, “Tiirkiye’de Kadastronun Toprak ve Tarim Reformuna Etkileri”, TMMOB,
HKMO Toprak Reformu Kongresi, 1978, Ankara.

121 Giin Sema, “Tiirkiye’de Toprak Reformu”, http://www.agri.ankara.edu.tr/
economy/1189 1205433983.pdf(erigim tarihi:20.05.2012).

122 Avcioglu, a.g.k.,s.699-700.

123 Aktaran Avcioglu, a. g. k., 5.700.

124 Kazgan Giilten, Tarim ve Gelisme, Istanbul Bilgi Universitesi Yaynlari, Istanbul, 2003,
s.387.
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7. TOPRAK DAGILIMI: GUNCEL DURUM

Bu alt boliimde yoksullugu ve gogii beslemesi ve giderek birgok
sosyo-ekonomiksoruna kaynaklik etmesi nedeniyle Tiirkiye Olcegin-
de ve Gilineydogu Anadolu Bolgesi baglaminda toprak dagilimindaki
esitsizliklerin giincel panoramasimin ¢dziimlenmesi amaglanmakta-
dir. TUIK’in 2001 tarrm saymmi verilerinden hareketle olusturulan
Tablo 1 incelendiginde,'? toprak dagiliminda 6zellikle Giineydogu
illerinde 6nemli boyutlara varan esitsizlikler gozlenmektedir. Buna
gore Diyarbakir’da topraksiz ailelerin oram1 % 13.6 oraninda gercek-
lesirken, s6z konusu oran Sirnak’ta % 18.5’¢ yiikselmektedir. “Top-
raksiz aileler”e “az toprakli” aileler de eklendiginde, Giineydogu il-
lerindeki toprak esitsizligi daha da dramatik boyutlara ulagmaktadir:
Diyarbakir’da topraksiz ve az toprakli ailelerin oran1 % 42.2 oranin-
da tespit edilirken, Sirnak’ta % 31.7; Urfa’da % 8.2; Kilis’te % 11.5;
Siirt’de % 64.8; Adiyaman’da % 37.7; Antep’te % 23.6; Mardin’de %
29.4 ve Batman’da % 24.6 oraninda tespit edilmistir. Toprak dagili-
mindaki temerkiiz Tiirkiye 6lgeginde ele alindiginda, yogunlasmanin
goreli olarak daha az oldugu saptanmaktadir. Tiirkiye 6l¢eginde toprak-
siz ailelerin oran1 % 1.8 oraninda gerceklesirken, az toprakli ailelerin
(% 32.8) Tiirkiye arazi pay1 % 5.3 oraninda tespit edilmistir. Tiirkiye
6lceginde ailelerin % 0.7’si topraklarin % 11.3’iine sahip gdziikiirken,
Diyarbakir’da ailelerin% 3.3’ topraklarin % 41.2’sine, Urfa’da aile-
lerin % 5.6’sinin topraklarin % 43.4’ne sahip oldugu goriilmektedir.
Giineydogu illeri arasinda arazilerin agirlikli olarak Urfa ve Diyarbakir
illerinde toplandig1 g6z oniine alinirsa,toprak dagilimindaki esitsizligin
boyutlar1 daha da iyi anlasilacaktir.

Bu bulgular bolgeler arasi esitsizlikler kadar bolge i¢i toprak dagili-
mindaki esitsizliklerin de bir bolgedeki sosyo-ekonomik sorunlara kay-
naklik etmesi agisindan iizerinde 6nemle durulmasi gereken bir olguya
isaret etmektedir. Bagka bir anlatimla, Cumhuriyet’e Osmanli’dan ba-
kiye kalan feodal miilkiyet iliskileri ve biiyiik toprak sahipligi sonraki
yillarda da devem etmis, bu bolgemizde toprak dagilimindaki esitsizligi
giderecek bir toprak reformu giiniimiize kadar gergeklestirilmemistir.
Bu baglamda bu bolgemizdeki arkaik iliskilerin tasfiyesi ve yoksulluk-
tan kaynaklanan sosyal sorunlarin boyutlar1 g6z oniine alinarak hazirla-

125 TUIK” den hareketle hig topraga sahip olmayan aileler “topraksiz”; 5-19 dekar araziye sahip
aileler “az toprakli”; 20-499 dekar araziye sahip aileler “kii¢iikk —orta”; 500 ve tizeri dekar
araziye sahip aileler ise “biiyiik toprak sahibi” aileler olarak toplulastiriimistir.
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nacak bir bolgesel kalkinma plani ¢ercevesinde ve planinin bir bileseni
olarak gergeklestirilecek toprak reformunun bolgesel esitsizliklerin ne-
den oldugu sorunlarin ¢éziimiine énemli diizeyde katki yapacag diisii-
niilmektedir. Bu ¢er¢evede toprak reformu yoluyla (ve 13,600 hektara
yaklasan mayinli topraklarin yoksul kdyliilere dagitilmasiyla) topraksiz
ve az toprakli yoksul koyliiliigiin iretici konuma getirilmesi saglanabi-
lir. Dagitilacak bu topraklarin, verimli isletilmesi i¢in koyliilerin egitil-
mesi yaninda, girdi tedarik siire¢lerinden pazarlama aglarimin olusturul-
mas1 agsamalarina kadar kooperatiflesmenin 6zendirilmesi gerekmekte-
dir. Bagka bir anlatimla, kii¢iik tireticilerin olasi1 fiyat dalgalanmalarinin
neden olacagi soklara karsi piyasanin ve tiiccarlarin insiyatifine bira-
kilmamasina yonelik diizenlemelerin gergeklestirilmesi gerekmekte, bu
baglamda {ireticilerin orgiitlenmesi onerilmektedir.
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7.1. Tiirkiye ve Giineydogu Anadolu Bolgesi’nde Arazi Kullanimi

Gilineydogu Anadolu Bolgesi’nde yer alan kentlerde toplam arazi
icerisinde sulanan arazi oraninin, Urfa disinda, Tiirkiye ortalamasi-
nin altinda kaldigi1 goriilmektedir. Buna gore Tiirkiye 6l¢eginde sula-
nan arazilerin toplam araziler igerisindeki pay1 % 24 iken, s6z konusu
oran Urfa’dan sonra bdlgenin en fazla arazisine sahip Diyarbakir ve
Mardin’de % 16 oraninda gerceklesmistir. Sirnak ve Kilis illerinin su-
lanan arazi orani siralamasinda son iki sirada bulundugu goriilmektedir.
Glineydogu Anadolu Bolgesi’nin 6nemli bir boliimiinii kapsayan GAP
projesi tiimilyle ger¢eklesmemis olmasina karsin, ilk olumlu etkisinin
Urfa iizerine gézlemlendigi, bu kentteki sulanan arazi oraninin Tiirkiye
ortalamasinin 5 puan iizerinde gergeklestigi goriilmektedir. Bu cerge-
vede GAP’m Onlimiizdeki yillarda bolgedeki sulanan arazi miktarini
artiracagi bunun da tarimda 6nemli artiglara neden olabilecegini belirt-
mek gerekir. Sulama ile ilgili dikkat edilmesi gereken 6gelerin basinda,
bilingsiz sulamanin ve giibre kullanimiin yaratacagi olasit olumsuz-
luklar konusunda iireticilerin egitilmesi gelmektedir. Bilindigi iizere
bu bolgelerimizde agirlikli olmak iizere vahsi sulama olarak nitelen-
dirilebilecek geleneksel sulama 6nemli bir yer tutmakta, bu da zaman
icerisinde topragin ¢oraklagsmasina ve yok olmasina neden olmaktadir.
Bu cergevede 6zellikle GAP bolgesinde yer alan kentlerde yagmurlama
ve damla sulama sistemleri konusunda iireticiler egitilmeli ve s6z ko-
nusu sulama ekipmanlar1 hibe ve/veya uzun vadeli kredilerle ¢iftcilere
dagitilmalidir.
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BAZI SONUCLAR VE COZUM ONERILERI

1930’1lu yillarda sanayilesmede saglanan gelismelerin toprak refor-
mu ile desteklenmesi ulusal devletin inga siireci agisindan gerekli bir
olguydu. Bu baglamda kurulus agamasindan itibaren Cumhuriyet kad-
rolarinin toprak rejimine iligkin bir tasarima sahip olduklar1 ve bunu
acikca dillendirdikleri goriilmekteydi. Ancak burjuvazinin heniiz olus-
madig1, yoksul ve topraksiz koyliiliigiin toprak talep etmedigi, baska
bir anlatimla tabandan bu tiir bir talebin gelmedigi bir konjonktiirde
toprak reformunun gergeklestirilmesi 6niinde énemli gii¢liikler bulun-
makta idi. Bu olumsuz kosullara ragmen Cumhuriyet kadrolar: 1930°1u
yillardan itibaren sanayilesme ile birlikte toprak reformuna yonelik ara-
yiglara girigsmis, ulus devlet insa siirecinin ancak bu iki alanda (sanayi
ve tarim kesiminde) saglanacak gelismelerle asilacagini 6ngormiislerdi.
Bu baglamda 1945 yilinda giindeme gelen Cift¢iyi Topraklandirma Ka-
nunu, tipki 1920’lerin demiryollar1 hareketine ve 1930°1u yillarin sana-
yilesme hareketine kars1 gelistirilen muhalefet de oldugu gibi, biiyiik
bir direngle karsilagsmis ve CTK’ya ruhunu veren 17. maddenin tasfiye
edilmesi ile birlikte toprak reformu girisimi i¢i bosaltilarak islevsizles-
tirilmisti. Toprak reformunun yapilamamis olmasi etkileri gliniimiize
kadar siirecek olan, Cumhuriyet’in eksik kalan en temel payandasini
olusturacaktir.

CTK, siyasi iktidarin reformcu kanadinin ulus devletin insa siire-
cinde topraksiz, yoksul koyliiliigii korumaya yonelik bir girisimi olarak
kaldi. Reform girisiminin basarisiz kalmasinin en temel nedeni, biiyiik
miilk sahiplerinin yasaya kars1 gosterdikleri direngti. Ikinci Diinya Sa-
vas1 sirasinda karaborsa ve vurgunlarla giderek palazlanan sermayenin
tefeci-tiiccar kligi ile biiyiik toprak sahiplerinin igbirligi sonucunda olu-
san blok ile CHP’deki reformcu kanat arasindaki miicadele giderek yo-
gunlagmis, bu siireg DP’nin kurulmasinda onemli bir itki olustururken
CHP igerisindeki reformcu kanadin da tasfiyesiyle sonuglanmisti.

Demokrat Parti’nin kurulmasinda ve CTK’ya ruhunu veren 17.
maddenin tasfiyesinde yukarida kisaca belirtilen savas boyunca gittikge
palazlanan ticaret sermayesi ile biiyiik toprak sahiplerinin siyasi gii¢
arayislar1 yaninda, savag sonrasinda ABD’nin hegemonyasinda diinya-
nin yeniden yapilanma siireci de etkili olmustu. Tiirkiye yeni diinya
diizenine katilmak i¢in Batili devletler yaninda yer almaya baslamis, bu
siirecin bir uzantisi olarak ¢ok partili sisteme gegis tesvik edilerek DP
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kurulmustu. Tiirkiye bu yeni donem ile birlikte uluslararasi isb6limii
cercevesinde tarim sektdriinde uzmanlasarak, liberal iktisat politikala-
rini1 benimsemisti. 1946 yilinda gergeklestirilen devaliiasyon ile birlikte
dis ticaretin liberallestirilmesi saglanip IMF’e iiyelik gerceklesirken,
1947 yilinda Marshall yardim programindan yararlanmak i¢in, sanayi-
lesme stratejisi agisindan 1930°1u yillardaki sanayi planlarina benzeyen
1946 Ivedili Sanayi Plani tasfiye edilerek 1947 Tiirkiye Iktisadi Kalkin-
ma Plan1 hazirlanmuisti.

CTK’y1uygulamaya koyacak olan tiiziikk 1947 yilinin Mayis ayinda
¢ikarilirken, bu tarihte biiyiik topraklart kamulastirma ile ilgili siyasi
irade, 1946 se¢imlerinin de etkisiyle biiyilik dl¢iide ortadan kalkmuisti.
Bu cercevede, Indnii 1948 yilinda toprak reformuna yénelik muhala-
fetin 6nemli simalarindan biiyiik arazi sahibi Cavit Oral’1 Tarim Baka-
m yaparak (bliylik toprak sahiplerine verdigi tavizle) biiyiik arazileri
kamulastirma diisiincesinden vazgectigini ortaya koymaktaydi. 1950
secimlerinden 6nce ¢ikarilan iki kanunla (CTK’nin yeni alanlarin 6zel
miilk olarak tapuya tesciline getirdigi sinirlamalar ve biiyiik arazi sahip-
leri igin kamulagtirma olasiligini) yasadan ¢ikarmistt. CTK’ya ruhunu
veren 17. madde yasadan ¢ikarilip, yasanin igi bosaltilip biiylik toprak
sahiplerinin arzuladigi nitelige kavustuktan sonra, CTK 1950’11 yillarin
ruhuna uygun, yeni diinya sistemi ile uyumlu bir islev gérmeye basla-
misg, tarim sektorii temelinde uluslararasi sisteme eklemlenmenin bir
aracina doniismiistii.

CTK’nin yiiriirlikten kalkmasini izleyen yillarda yiriirliige gi-
ren 1973 tarihli 1757 nolu Toprak ve Tarim Reformu Kanunu ise ¢ok
kisa bir siire i¢in yiriirlikkte kalmis idi.Yasanin pilot il olarak uygu-
landigs tek il Urfa ve Urfa’nin iki ilgesiydi. Yasanin yiiriirliikte kaldigt
17.7.1973-10.5.1978 tarihleri arasinda yalmizca Urfa ili siirlar ige-
risinde 1.218 aileye toprak dagitilirken, dagitilan toprak miktar1 231
km? olmustu. Oysa toprak isteyen aile sayisin 75.700 oldugu gdz 6niine
alinirsa, toprak reformundaki ger¢ceklesme oraninin % 1.6 ile sinirh kal-
dig1 goriilecekti.!?6

Tarihsel baglamda yukaridaki satirlarda incelenen toprak reformu
ve esitsiz toprak dagilimi sorununun giiniimiizde de varligini tiim sid-
detiyle siirdiirdiigii goriilmektedir. Bu ¢ergevede bolgesel diizeyde top-

126 Ozen, “Tirkiye’de Kadastronun Toprak ve Tarim Reformuna Etkileri”, TMMOB,
HKMO Toprak Reformu Kongresi, 1978, Ankara.
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rak dagiliminin giiniimiizdeki panoramasina kisaca deginmek gerekir.
Gilineydogu Anadolu Bolgesi’nde toprak dagilimi ve toprak insan ilis-
kileri son derece carpik bir yap1 gostermektedir. Toprak dagilimindaki
esitsizlik ise bir¢cok sosyo-ekonomik soruna kaynaklik etmekte ve bol-
gede yaygin bir yoksullasmanin yasanmasina neden olmaktadir. TUIK’
in son tarim sayimi verilerinden hareketle yaptigimiz hesaplamalara
gore, Diyarbakir’da topraksiz ve az toprakl aile sayist % 42.2 orani-
na ¢ikarken (22 bin aile), 22 bin ailenin Diyarbakir’daki yaklasik 4,2
milyon arazinin % 41.1’ine sahip oldugu saptanmistir. Diger taraftan
Diyarbakir’da topraklarin % 41.2.2sinin sadece % 3.3 gibi diisiik bir
azinlik (aile) tarafindan kontrol edildigi goriilmektedir. Bu bélgemizde
toprak dagilimindaki benzer bir esitsizlik diger illerde de goriilmekte-
dir. Kanimizca, toprak reformuna iliskin tarihsel basarisizliklar ve bu
basarisizliklarin neden oldugu sosyal, ekonomik ve politik sonuglar goz
Oniine almarak yeni bir toprak reformunun (topragin yeniden dagitimi-
nin) maddi ve diigiinsel gerekgeleri olusturulabilir ve bu baglamda 6zel-
likle Dogu Boélgelerimiz i¢in hazirlanacak bolgesel kalkinma planlari
cergevesinde yaygin ve etkin bir toprak reformu hayata gegirilebilir.'?’

Gluneydogu Anadolu Bolgesi igin hazirlanacak bir bolgesel kalkin-
ma plan1 yukarida kisaca ifade edilen toprak reformu ile birlikte, bu
reformun bilesenleri olarak asagida kisaca belirtilen dgeleri de gozet-
melidir:

1) Toprak reformu sonucunda olusacak kiigiik aile isletmeciligi-
nin yasayabilmesi i¢in {iriin bazinda ¢ift¢ilerin kooperatifies-
mesi saglanmalidir. Ayn tirlin bazinda kurulacak kooperatifler
bolgesel diizeyde Kooperatif Birlikleri olarak orgilitlenmeleri
tesvik edilmelidir. Kiigiik isletmelerin pazarin ve biiyiik tiiccar-
larin inisiyatifine birakilmalar1 mutlaka engellenmelidir.

i1) Kigiik aile isletmelerinde tarimsal hasilanin artis1 uygun kosul-
larda temin edilen girdi tedariki ile birlikte makine ve techizat
imkanlari ile de yakindan ilgilidir. Bolgedeki kiigiik iireticilerin
kooperatiflesmeleri ile birlikte, iiretim teknolojilerinin edini-
minde aktif devlet destegi saglanmalidir. Bagka bir anlatimla,
yoksul koyliliigiin refah diizeyinin artirtlmasinda toprak refor-

127 Giineydogu’daki sosyo-eckonomik sorunlar {izerine inga edilen siyasal yapilarin
“toprak reformu” ve “yoksul koylilik” iizerine tek bir s6z sdylememeleri son
derece manidardir.
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mu gerekli ancak tek basina yetersiz bir yaklasimdir. Bu bag-
lamda toprak reformu tarim reformu ile uyum halinde ve es anli
uygulanmalidir.

iii) Bu bolgemizin en temel sorunlarinin baginda yetersiz egitim
gelmektedir. Cumhuriyet’in 6nemli kazanimlarmdan birini
olusturan “Koy Enstitiileri” ne benzer bir modelin bu bolgemiz-
de yasanan yoksulluk ve yoksunluk géz 6niine alindiginda, tim
egitim modelleri arasinda en rasyonel ve uygulanabilir model
olacag diisiiniilmektedir. Bu model ¢ercevesinde, yoksul aile
cocuklarmin egitim ve 6gretimleri gerceklestirilirken, toprak
reformu ile birlikte olugacak igletmelerin daha verimli ¢aligsma-
larini saglayacak ara eleman ihtiyaglar da karsilanabilecektir.

iv) GAP’in tam olarak gergeklesmesi ile birlikte gliindeme gele-
bilecek olasi temel sorunlardan birisini agir1 sulamanin toprak
yapist iizerinde yaratacagi olumsuz etki olusturacaktir. Bu bag-
lamda basta sulama olmak iizere, bolgedeki ciftcilerin bolgesel
plan ¢ercevesinde siirekli egitimini amaglayan yaygin ve yogun
bir egitim politikas1 gelistirilmelidir. Bagka bir ifadeyle, vahsi
sulama sonucunda arazinin tuzlanmasi (¢oraklasmasi ya da top-
ragin yok olmasi) engellenmeli, damla ve/veya yagmurlamaya
dayali sulama sistemi yayginlastirilmalidir. S6z konusu sulama
sistemlerinin klasik sulamaya gore daha maliyetli oldugu goz
Oniine alinarak kiiciik isletmeler basta olmak iizere, isletmele-
rin yeni sulama sistemine gecisleri tesvik edilerek desteklen-
melidir.

v) 1980’li yillarda giindeme gelen neo-liberal yeniden yapilan-
ma politikalar bolgesel esitsizliklerin daha da derinlesmesi ile
sonuglanmig, 6zel kesim yatirim tercihlerini iilkenin gelismis
bolgeleri, agirhikli olarak da Kocaeli-Istanbul aks1 ve Marmara
Bolgesi lehine kullanmistir. Tiirkiye gibi bolgesel esitsizliklerin
siddetli yasandig lilkelerde kamu sabit yatirimlarina dayal bir
yatirim (sanayilesme) politikasi kacinilmaz goziikmektedir.

Sonug olarak, Cumbhuriyet tarihinin en radikal toprak girisimi ola-
rak CTK, devrimci-reformcu bir kadro tarafindan hazirlanmis, ancak
degisen uluslararasi konjonktiir ve igeride gittik¢e gili¢lenen ticaret bur-
juvazisi ve biyiik miilk sahiplerinin ittifaki sonucunda tasfiye edilerek
etkileri bugiin de hissedilen bir soruna doniismiistiir. Yazida, Tiirkiye
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gibi bolgesel kalkinma esitsizliklerine toprak dagilimindaki esitsizlik-
lerin eslik ettigi bir iilkede, en az diin kadar bugiin de toprak reformuna
ihtiya¢ oldugu ileri siiriilmekte, topragin son derece esitsiz dagildigi
Glineydogu Anadolu Boélge’si basta olmak iizere, topragin esitsiz da-
gildigr illerde kokli bir toprak reformuna olan ihtiya¢ oldugu vurgu-
lanmaktadir.
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TARTISMA:

KURESELLESME IDEOLOJISININ
KENT PLANLAMAYA iLISKIN KAVRAMLAR *

H. Cagatay Keskinok **

Akademik diinya, siyasetin alanindan yalitilmis her seye kadir, til-
siml1 sdzciik ve kavramlari sever. Coziimleme cergeveleri bu tilsimli
sozciik ve kavramlar {izerinde insa edilir. Bunu, iistii kapali bigimde,
stiregiden durum ve kosullara, -yani, siiregiden sermaye hareketlerine-
bir kaginilmazlik ve degismezlik atfedilmesi izler. Biitiin bunlarin so-
nucunda bilimsellik adina, moda ve ithal kavramlarla akademik ¢evreyi
gerceklikten koparan bir somiirgelestirme yasanmaktadir. Bir de genel
olarak tiim akademik cevreler, 6zellikle liberal donemlerde iktidara
teslim oluslarindan midir nedir, siyasal iceriklerinden bosaltilmig kav-
ramlara sarilmaktadir. Iyimser bir dille, siyasi yan1 gdziikmeyen, ya da
siyasi degerlendirmelerin bulasmadigi kavramlarin daha fazla bilimsel
oldugu diisiiniiliiyor olmali. Dogrudan siyasetin alani ile iligkili konula-
rin, bilim ve bilimsellik adina siyasetin alanindan bagimsizmis gibi gos-
terilmesi bir gizemsellestirmedir. Bu gizemlestirme bir bakima hakim
stiregiden siirecleri mesrulastirma, yani siyasi iktidardan yana tutum
almay1 kolaylastirmaktadir. Yeniden kapitalistlesme siirecinde, kiire
iizerindeki sermaye hareketleri, bu sdzcligiin gizeminde goriinmez hale
geldi. Akademik cevreler, bu mesrulagtirma siirecinin tastyicist oldu-
lar. Bilimin evrenselligi tezini kabul etmekle birlikte sosyal bilimlerde
moda terimlerin akademik c¢evreler lizerindeki etkisi diistindiiriictidiir;
Bu kavramlarin tiimiiniin Avrupa merkezli olmasi, lilkemiz akademisi
agisindan iizerinde diisiiniilmesi gereken bir konudur.

Kiiresellesme kavrami, 1990°l1 yillarin tilsimli sdzctigii/kavram
olarak toplumsal, siyasal ve kiiltiirel yagsamimiza girdi. Kavrami énceki
bir yazimizda su sekilde tanimlamigtik:

Bu yazi, TMMOB Mimarlar Odas1 Istanbul Subesi tarafindan 13-14 Ocak 2012 tarihlerinde,
ITU Mimarlik Fakiiltesi’nde diizenlenen Kiiresellesme Siirecinde Kent ve Mimarlik
Sempozyumu’na sunulan yaymlanmamis bildirinin gelistirilmis halidir.

Dog. Dr., ODTU Sehir ve Bolge Planlama Boliimii.

o
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Kiiresellesme sozciigiiniin kendisi ciddi bir gizemsellestirmedir. O
nedenle de tarihin ¢opliigiine atmak gerekir. Ideolojik ve siyasi saldiri-
nin bu temel kavrami, putlastirilan, bu oranda da igine girilemeyen ve
sanki her seye kadir biitiin giizelliklerin kaynag ilahi bir makine ya da
bir siire¢ gibi sunulmaktadr. Kentlerin kurtulusunun kiiresellesmeden
gectigi diisiincesi hem bir gizemsellestirme, hem de bir yanilsamadir.
Bu savin akademik diinyadaki etkileri genellikle tartismasiz olumla-
nan bu siirecin karsisinda yerel yonetim iglevlerinin, kent planlamanin
ve yerelligin yeniden tamimlanmasini oneren yaklasimlarla karsimiza

cikmaktadir!

Kiiresellesmeye iligkin temel tezlerden biri, sermayenin kiire lize-
rindeki sinirsiz ve engelsiz hareketinin gelisim olanaklar1 sundugu sa-
vidir. Bu sav sinirh bir gegerliligi sahiptir. Kapitalist gelisme, tanimi1
geregi esitsiz bir nitelige sahiptir. Nitekim, Tiirkiye’de diinya kapita-
lizmiyle biitiinlesme siirecine girilen her liberallesme déneminin ardin-
dan, bolgesel esitsizlikler, toplumsal ve siyasi sonuglariyla itibariyle
daha carpici1 hale gelmistir.

KURESELLESME VE KENT PLANLAMA

Kiiresellesme ideolojisinin kent planlamasina dair kavramlar1 ve
gercevesi, yukarida belirtilen mesrulastirma ve gizemsellestirme siire-
cinde 6nemli islevler gérmiistiir. Bunun nedeni kent planlamanin ser-
mayenin mekandaki hareketini kisitlayan ya da izin veren en temel arag
olmasidir.

Kuskusuz, ulusal devletlerin diizenleyici islevlerinin tasfiyesi ger-
¢eklesmeden sermayenin kiiresel hareketini hizlandirma ya da kolay-
lagtirma olanag1 bulunmuyor. Kentler, 6zellikle de kapitalistlesme ola-
naklar1 ve cezbedici yanlar giiglii liman kentleri bu gelismede dnemli
islevler iistleniyorlar. Ulusal devletlere karsi, kentlerin 6ne ¢ikarilmasi
bu cercevede degerlendirilmelidir. Ulusal devlete karsi kentlerin 6ne
cikarilmasi, sermayenin mekanda ve verili cevredeki hareketinin kolay-
lagtirilmasinin araci olarak kent planlama stratejik ve 6nemli bir ideolo-
jik catisma alan1 olusturuyor. Bu nedenle, kent planlama alaninda, “kii-
resellesme ideolojisinin” inga edilmesinin, siyasi ve ideolojik gereklilik
haline gelmesi yadirganmamalidir.

1 H. Cagatay Keskinok, “Kiiresellesme Kiskacinda Kent ve Planlama”, Mimarist, 3, 2001.
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Burada sorunumuz, akademik bir elestiricilik gelistirmek degildir.
Kiiresellesme olarak adlandirilan ve sermayenin kiiresel hareketinin si-
nir tanimazlig1 iizerine elestirilerimiz, her zaman, kars1 projelerle, yani
“ne yapmal1” sorusu ile birlikte yiiriimelidir. S6ylemcilik diizeyinde ka-
lan bir elestiriciligin, hakim siyasi ve ideolojik cercevelere teslim olma-
st kagiilmazdir. Elestiri daima karsi projeler ile birlikte yiiriitilmelidir.
Yine de unutmayalim, toplumsal projeler verili toplumsal kosullarin
elestirisi {izerinden tanimlanabilir ve gelisir. Elestiricilik, kriz kosul-
larinda toplumlari projelere sarilmaya yonlendirir; bunun yarattigi giic
yeni toplumsal projelerin yaratilmasina katkida bulunur.

Ulusal devletlerin diizenleyici islevlerinin tasfiyesi belirli kavram-
sal cergeveler ile gizemsellestiriliyor. “Merkeziyet¢ilik™ elestirisi bu
tlirden bir ¢ercevedir. Acik olarak, ulusal devletin merkezi diizenleme/
planlama araglarinin tasfiyesi ongoriilmektedir.” Yerellik, yerellesme,
yerel yonetimlerin giliglendirilmesi ve gelistirilmeleri konular1 kusku-
suz onemlidir. Esas sorun, bu konularin hangi siyasal ve toplumsal
baglam iginde ele alindigidir. Buradaki bakis a¢imiz, ulusal devletin
tasfiyesine yonelen kiiresellesme ideolojisinin bakis agisindan farklidir:
Ulus devletin savunulmasi, bagimsiz ve iktisadi siyasa; ozellestirme si-
yasalarmin reddi; basta KIT’ler olmak iizere 6zellestirme programinin
sonucu olarak yitirilen kamusal kaynaklarin yeniden ekonomiye ka-
zandirilmasi; {iretimin planlanmasi ve yonetimde demokratik katilim
araglar1 ve diizeneklerinin gelistirilmesi (yerel yonetim birlikleri, sendi-
kalar, iiretici birlikler, meslek orgiitleri, kooperatif birlikleri); kamusal
hizmet sunumunun gii¢lendirilmesi, kamusal yararlar gercevesinde ka-
musal hizmetlerden yararlanma olanaklarinin gelistirilmesi ve katilim
diizeneklerinin yaratilmasi1 (kent konseyleri, mahalle Orgiitlenmeleri,
koylii birlikleri, vb.).3

TURKIYE KENTLERININ DURUMU VE BOLGESEL
SORUNLAR

Kiiresellesme ideolojisinin kent planlama alaninda nasil insa edil-
digi ve hangi kavramlar ile gelistirildigi tartismasi agisindan, Tiirkiye

2 W. Dillinger, Decentralization and its Implications for Urban Service Delivery, Urban
Management Program, The World Bank, Washington D.C., 1994.

3 H. C. Keskinok, “Tiirkiye’de Kent Planlamanin Sorunlari ve Avrupa Birligi Siireci”, 25. Diinya
Sehircilik Giinii 5. Tirkiye Sehircilik Kongresi, Avrupa Birligi Siireci ve Planlama, Sehir
Plancilar1 Odas1 Yayini, Ankara, 2002.
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kentlerinin durumu, Istanbul’un bdlgesel gelismesi, iilkenin bolgesel
gelisme sorunlari iizerinden degerlendirilebiliriz.

1980°1i yillarin ortasinda sehircilik, kentsel siyaset, kent top-
lumbilimi alanlarinda yiiceltilen kavramlardan biri de Diinya kenti
kavramiyd1.* Istanbul diinya kenti olarak géklere ¢ikarilirken, Baskent
Ankara bir tagra kenti olarak kiiglimseniyordu. Batinin, sermaye siirec-
lerine uygun gelisen Diinya kenti kavrami iilkemizin akademik ¢evrele-
rince aynen aktariliyor, 6zellikle biiyiik kentlerimizin yerel yonetimle-
rince siyasi bir 6zleme doniistiiriilityordu. Biiyliyen, kendine sermayeyi
kolaylikla gekebilen, “gelisme ve ilerlemenin merkezi” Istanbul’un ne
kadar daha Ankara’nm yiikiinii ¢ekecegi tartisiliyor, Ankara’nin bag-
kentligi sorgulaniyordu. Ulus-devlete kars1 bir ‘Istanbulculuk ideoloji-
si’ insa ediliyordu. Bu dénemde Istanbul basininda ¢ikan bazi yazi bas-
liklarin1 animsatmakta yarar vardir: “Ankara bir sussa™, “Ankara’nin

baskentligi”®, “Baskasaba™’.

Istanbul’un niifusu, 1980 yilina kadar, siirekli artmasma karsin
Tiirkiye niifusu i¢indeki orani diismektedir. Oysa, 1980°1i yillar, bol-
gesel gelisme siyasetinin terk edildigi ve piyasa siireclerinin bolgesel
gelismeye hakim duruma geldigi yillardir. 1980°lerin basinda, Istikrar
Tedbirleri’ni izleyen liberallesme doneminde istanbul’un niifusunun
Tiirkiye niifusu i¢indeki orani hizla artmaktadir. Dalan Dénemi olarak
adlandirilan dénemin o ¢cok konusulan Iimar Operasyonlar1, bu bolgesel
gelisme siiregleri icinde degerlendirilmelidir. Bu donem ayn1 zamanda,
yerel yonetimlerin imarla ilgili yetkilerinin artirildigi donemdir.

Emperyalist-kapitalist sistemle biitiinlesme a¢isindan birinci do-
nem 1950°1i yillar olacak ise, ikincisi de 1980°1i yillardir. Ozellestirme
siyasetleri bu yillarda, 6nce kamu hizmetlerinin 6zellestirmesiyle uy-
gulamaya konulmus ve uluslararasi sermayenin girebilecegi 6nemli bir
pazar yaratilmigtir. Bu siyaset, ayni1 zamanda, yerel yonetimlerde kamu
hizmeti iireten orgiitlii isgiicliniin tasfiye edilmesine yoneliktir. Bu do-

4 S. Sassen, The Global City: New York, Tokyo and London, Princeton University Press,
Princeton, 1991.

5 N. Diizel, “Ankara bir sussa”, Hiirriyet Gazetesi, 23 Subat 1994.

6 M. Altan, “Ankara’nin Baskentligi”, Sabah Gazetesi, 6 Haziran 1996.

7 M. Altan, “Baskasaba”, Yeni Yiizyil Gazetesi, 5 Temmuz 1991. B. Giinay, “Ankara Karalamalari,
Tirkiye’nin Bagkenti: Ankara” baglikli yazisinda Ankara’yi karalayan yazarlara yanit vermistir:
“Ankara’dan Utanmiyorum”, “Ankara Susmayacaktir”, “Ankara Nal Toplamiyor”. B. Giinay,
Ankara Karalamalari- Tiirkiye’nin Baskenti: Ankara”, Ada Kentliyim Dergisi, 96/3, Say1: 7,
Eyliil-Kasim, 1996, s.80-85.
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nemle birlikte, Tiirkiye kentlerinde ideolojik ¢ercevesini, Diinya Ban-
kas1 kaynakli “yarisan kentler”, “yerellik”, “yerellesme” kavramlarinda
bulan ve yerel yonetimlerin imar ile ilgili yetkilerinin artirilmasina va-
ran diizenlemeler, bugiin ciddi bir krizin 6nemli etkeni durumuna gelen,
gereginden fazla imarli alanin iiretilmesi sorununu ortaya ¢ikarmaistir.
Sermayeyi kendilerine ¢ekmek isteyen yerel yonetimler gereksinmele-
rin ve beklentilerin ¢ok iizerinde imarli alan arz1 gergeklestirmislerdir.
Bu donemde gergeklestirilen ¢ogu kent plan1 herhangi bir niifus kesti-
rimine veya bir planlama dénemi bakis agisina sahip degildir. Bu sorun
bugiin biiyiik kentlerde, 6zellikle de Istanbul’da ciddi bir ekonomik kri-
ze yol agabilecek boyutlara ulasmustir. Bu rastlant1 degildir; Ozal Done-
mi olarak adlandirilan liberallesme donemi ile baslayip emperyalizme
ve kiiresel sermayeye tam teslimiyeti temsil eden Erdogan Doénemine
uzanan siirecin sonuglaridir. Su savi ileri siirebiliriz: Bugiin siyasi ikti-
darin gelecegini, siyasi konular yani sira, dzellikle Istanbul’da iiretilmis
bu gereginden fazla imarli alana yatirilmis sermayeyi harekete gecire-
bilmek ya da gecirememek belirleyecektir. O nedenle, basina yansidigi
basliklariyla “gilgin projeler”, bitmek tiikenmek bilmeyen koprii proje-
leri, son doneme damgasini vuran kentsel doniisiim projeleri hep biitiin
bu gereginden fazla iiretilmis olan imarli alanda sermaye dolasimini
saglayabilmeye, 6lii sermayeyi canlandirmaya ve kentsel mekandaki ve
yapili ¢cevredeki sermaye dolasiminin 6niindeki kara delikleri ortadan
kaldirmaya yoneliktir. Yabancilara miilk satisinin kolaylastirilmasina
yonelik diizenlemeler, bir bakima dile getirdigimiz olas1 bir kriz tehli-
kesi karsisinda, kentsel rantlarin dagitilmasi ve paylasilmasina dayanan
iktidarin imdadina kosan can simidi olacaga benziyor. Gelinen asamada
su soruyu sorabiliriz: Akademik diinyada kiiresellesme ideolojisini des-
tekleyen kavramsallastirmalar, kamu merkezli ve kapsamli planlamay1
hedef alan elestiriler dikkate alindiginda, kamu merkezli planlamay1
dagitan uygulamalar sonucunda bugiin acaba daha demokratik bir kent
kiiltiirii ve daha demokratik ve daha adil bir planlama g¢ergevesi yarata-
bildigimizi sdyleyebilir miyiz? Bunlar1 da bir kenara birakiyoruz, daha
giizel kentler yaratabildik mi?

Ulkemizde her dlgekte ve her diizeyde ve konuda planlama yetki-
sine sahip kurumlarin sayis1 planlama dizgemizin ne denli parcalandi-
gin1 gosteriyor. Acaba bu denli pargalanmis bir planlama dizgesi daha
demokratik bir kent planlama kiiltliriiniin olustugunun kanit1 olarak
gosterilebilir mi? Doneme damgasint vuran Ozellestirme siyasetleri
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dikkate alindiginda, Ozellestirme Idaresi’nin kent planlama yetkilerini
hangi demokratik yaklasimla aciklayabiliriz? Ya da kentsel doniigiim
uygulamalarim? Onemli bir kamusal kaynagi kullanan Toplu Konut
Idaresi’nin (TOKI) toplu konut uygulamalari, kentlerin diizenini ve
planlama gergevesini darmadagin eden ve otomobillesmeyi 6zendiren
bir kentsel sagilmaya hizmet ediyor. TOKI yatirimlarmin kisa dsnemde
yaratacagi iktisadi biiyliime etkilerinin cazibesine kapilan yerel yone-
timler, acaba uzun erimde kendilerini siirdiiriilmesi gli¢, altyapt sunum
maliyetleri yiliksek bir kentsel gelismenin beklediginin ayirdinda midir-
lar? Kamu yatirimlar eliyle desteklenen kentsel sagilma ile iktisadi ve
toplumsal olarak bedelleri yliksek bir kentsel gelisme bigimi yaratiliyor.
Bu gelisme kentlerin kamusal mekanlarini ve toplumsal yasamini bolii-
yor. Bugiin biitiin acimasizlig1 ile kentlerimizin iizerine ¢oken, kentlerin
varsil olmayan kesimlerini, kentlerin disina siiren ve kent kiiltiiriinden
koparan kentsel doniisiim uygulamalan dikkate alindiginda daha de-
mokratik bir kentsel gelisme bigimi yarattigimiz sdylenebilir mi?

KURESELLESME iDEOLOJININ KENTLERE VE
KENT PLANLAMAYA iLiSKiN KAVRAMSAL CERCEVESI

Bu yazinin amaci “yeniden yapilanma”, “kiiresellesme” olarak ad-
landirilan siirecleri tartismak degildir; bu konulara yapilan deginmeler
daha cok kiiresellesme ideolojisinin kent planlamaya iligskin kavramsal
gergevesinin hangi zemin {lizerinde bigimlendigini gosterebilmek igindir.

Kent planlama ile iliskili olarak dile getirdigimiz kavramsal cer-
ceve bir dizi ve farkli diizeyde kavram ve siyasa ile iliskilidir. Bunlari
iki ana alanda toplayabiliriz: Sosyo-ekonomik alanda, kuralsizlagtirma
[deregulation] ve 6zellestirme [privatization] siyasalari ile iliskili olarak
piyasanin hareketliligini ve yaraticiligini savunan ve “igletme karliligi”
kavramlarin 6ne ¢ikaran yaklagimlar ile siyasi diizlemde, sivil toplum-
culuk yani devlete kars1 sivil toplumun 6ne ¢ikarilmasi yaklasimi®. Bu
kavramsal cergevenin iliskili oldugu siyasalar, devletin kiigiiltiilme-
si, devlet iktisadi isletmeleri dizgesinin dagitilmasi, merkezi yapilara
kars1 yerel yapilarm ve yerelligin one gikarilmasidir. Iligkili kavramlar
ise, merkezsizlesme [decentralization], “devletsi yapilar”, “yonetisim”
[“governance”], “hiikiimet dig1 kuruluslar” [“non-governmental organi-

8 P. Ambrose, Whatever Happened to Planning, Methuen, London, 1986.

238



zations”] vb. olmaktadir.’ Bu sivil toplumcu gergevede, devlet ve sivil
toplum karsitlik iliskisi i¢inde ele alinmaktadir;'? yani biitiin giinahlarin
kaynagi olarak devlet, biitiin giizelliklerin ve “demokratik” olanin yata-
g1 olarak da sivil toplum.!!

Kamu hizmeti ve kamu yarar1 kavramina kars1 “karlilik” [“profi-
tability”’], “pazarlanabilirlik” [“marketability”], “dogru maliyetlendir-
me” [“true cost pricing”], “maliyetlerin geri dondiiriilebilirligi” [“cost
recovery”’] kavramlar1 one ¢ikarilmistir. Bu kavramlar, 6zellestirme
uygulamalarinin ilk adimini olusturan kamusal hizmetlerin 6zellestiril-
mesinin kilit kavramlaridir. Ve bunlarin tiimii Diinya Bankas1 kaynakli
kavramlardir.'?

Sermayenin kiire iizerindeki sinirsiz hareketinin ideolojisi olan “kii-
resellesmenin” gercekte bir gizemsellestirme oldugundan s6z etmistik;
yani az gelismis ya da gelismekte olan, ezilen iilkeleri ve egemen dev-
letleri hedef alan ve yeni pazar alanlar1 yaratmaya ¢alisan sermaye ya-
yilmasinin ideolojisi ve gizemsellestirmesi. Kiiresellesme ideolojisinin
savunuculari, ulusal devlet ¢atisi altinda bir bolge planlama ve bdlgesel
gelisme modelinin anlamim yitirdigini ileri siirmiislerdir.'*> Bu sav ulus-
devlete kars1 kentleri 6ne ¢ikaran ideolojik tutumla dogrudan iligkilidir.

9 C. Farvacoque, Mc Auslan, P. Reforming Urban Land Policies and Institutions in Developing
Countries, Urban Management Program, The World Bank, Washington, D.C., 1992; W.
Dillinger, Urban Property Tax Reform, The World Bank Working Papers, n.710, Washington
D.C., 1991; R. Klitgaard, Mac Lean-Abaroa, R., Parris, H. L. 4 Practical Approach to Dealing
with Municipal Malfeasance, Urban Management Program, The Working Paper Series, n.7,
The World Bank, 1996.

10 J. Friedman, “The new political economy and of planning: The rise of civil society,” in

M.Douglas and J.Friedmann (eds), Cities for Citizens: Planning and the Rise of Civil Society

in a Global Age, London, Wiley, 1998.

Bu yaklasimda, Hegelci gergeve ile uyusmayan bir yan bulunmayabilir. Ancak, Marksizm’den

etkilenen sol ¢evrelerin de bu diisiinceye kapilmis olmasini agiklamak zordur. Oysa devlet sivil

toplumun disinda bir yerde olusmaz, onun i¢inde politiklesen iliskileri temsil eder.

12 S. Paul, Choosing Between Private and Public Alternatives in Development: Criteria,
Constraints and Challenges, a World Bank Working Paper, Washington, D.C., 1985; W.
Dillinger, Urban Property Tax Reform, The World Bank Working Papers, n.710, Washington
D.C., 1991; D.E. Dowall, Land Market Assessment: A New Tool For Urban Management, A
paper prepared for the Municipal Finance component of the joint UNDP/World Bank, UNCHS,
Urban Management Program (UMP), Washington, D.C., 1991; C. Farvacoque, Mc Auslan, P.
Reforming Urban Land Policies and Institutions in Developing Countries, Urban Management
Program, The World Bank, Washington, D.C., 1992; S. Cointreau-Levine, Private Sector
Participation in Municipal Solid Waste Services in Developing Countries, Urban Management
Programme, The World Bank, Washington, D.C., 1994.

13 ¢, Keyder, “Istanbul’u Nasil Satmali?”, Istanbul Dergisi, Ekim Sayis1, say1 3., 1992 ; C.
Keyder, Ulusal Kalkinmaciligin [flast, Istanbul, Metis Yaynlar1, 1993.

1
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Ulus-devlete kars1 kentlerin 6ne ¢ikarilmasinda basvurulan kavramlar
“kentlerin kimligi”, “yerel kimlikler” vb. dir. Dile getirilen savlar rast-
lant1 degildir. Clinkii gelismis kapitalist merkezlerle biitiinlesme, ulusal
devletlerin bolgesel gelisme, bolge planlama gibi sermayenin kiiresel
hareketini kisitlayan ulusal siyasalarin tasfiyesini gerektiriyor. Siyasi
diizlemde, “Yeni Diinya Diizeni” olarak tanimlanan yeni iliskiler dii-
zeni, secili kentlerin 6ne ¢ikarilmasini gerektirmektedir. Diinya kenti
kavramu, bu dile getirilen genel ¢ergeve iginde iiretilmis bir kavramdir.
Peki, gizemsellestirme hangi kavramlar ile gergeklestirilmektedir? Si-
yasi anlamda renk vermeyen, bir o kadar anlagilmasi gii¢ kavramlarla!

Bu ¢ercevede, ulusal kiiltiir degersizlestirilmektedir. Kiiltiir, kiiresel
sermaye aglarina eklemlenebilecek, bir anlamda tabilestirilen bir alana
indirgeniyor. Sanki siyasetin alanindan veya deger yargilarindan ba-
gimsizmis gibi bir tablo ¢iziliyor. Bu da bilimsellik adina yapiliyor.

Diinya kenti kavrami Wallerstein’in ekonomik giic odagi merkez
ile tabi gevre iilkeleri karsitligi iizerinde tanimladigi Diinya sistemi
kavramma dayanmaktadir.'* Bu kavram, biitiin diinyada yeniden ka-
pitalistlesme programlarinin uygulamaya kondugu 1980°li yillarin en
kilit kavramidir. Diinya kentleri, sermayenin kiiresel hareketi ontindeki
engellerin agilmasi slirecinde stratejik degisim noktalari olarak vurgu-
lanmistir. Burada ulusal devlet i¢inde bir yerlesme kademelenmesin-
den ya da ulusal devletin uluslararas: iligkilerinin gerceklestirildigi,
degisim noktalarindan s6z etmiyoruz. Sermayenin kiiresel hareketin-
deki stratejik kentlerden ve bu kentlerin olusturdugu bir sistemden s6z
ediyoruz. Wallerstein’in dile getirilen “Diinya Sistemi” kavrami, Yeni
Diinya Diizeni’nin olusturulmasina kuramsal ¢er¢eve sunmustur. Ciin-
kii Wallerstein, belirli bir doneme ait 6zellikleri, degismez gergekliklere
dontistiirecek bir sorunsal i¢inde ele almistir. Bu kavrami tamamlayan
ve kiiresellesme ideolojisinin cergevesini olusturan diger kavramlar
sunlardir: “Aglar” [networks], Oriingli/ag toplumu [network society],
kiiresel kent ag1 [global city network], kiiresel aglar [global networks].
Kentlerin ve kentlerin iligkili oldugu aglari/6riingiileri 6ne ¢ikaran bu
bakis acis1 kentleri 6znelestirmektedir. “Yaratic1 kentler” [creative ci-
ties], “girisimci kentler” [enterpreneurial cities], “Ogrenen bolgeler”
[learning regions] vb kavramlar bu 6znelestirmenin iirlintidiir. Kentsel
bélgeler [city regions] kavramu, Istanbul 6rnegi dikkate alindiginda, ka-

14 1. Wallerstein, The Modern World-System, Academic Press, New York, 1974.
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pitalizmin esitsiz gelisme kosullariin sonucu olarak ortaya ¢ikan den-
gesiz bolgesel biiylimenin yiiceltilmesinin kavramindan bagka bir sey
olmadig1 goriilebilecektir.

Ulusal sinirlar i¢inde bir siyasi iktidar odagi olan ulus-devlete karsi,
Diinya kenti 6ne ¢ikariliyor. Kentler ve bolgeler 6greniyor; simiflar de-
gil, ama kentler 6greniyor; yani kentler 6znelestiriliyor. Diger yandan
“cok kiiltiirliiliik” adina ezilen diinyay1 ulusal devletler olarak iktidar
odagi olabilmelerine gétiiren o ortak ulusal kiiltiir cergevesi yikilmaya
ve yerine kendi icine kapanmus kiiltiirel kimlikler konmaya calisiliyor.
Ulusal kimlik derken, Tiirkiye 6rneginde, bir devrimle kurulmus ulusal
devletin kiiltlirii ve kimligi anlatilmak istenmektedir. Buna karsin, ha-
kim siniflarin hegemonyasinin kurulmasi, yani, bolgesel gelisme den-
gesizliklerini mesrulastirmaya yonelik ideolojik araglara gerek vardir.
“Yarisan kentler” kavrami bdyle bir kavramdir. Bu kiiresel hiyerarsik
sistemde yarigacak, bir iist kademeye ¢ikmak i¢in ¢irpmacak aktorler
olmal1 ki sistem isleyebilsin. Burada, kentlerin 6znelestirilmesi siyasi
bir tutumdur. Ve bu 6znelestirme, ulusal devletin kiiltiiriine kars1 kent
kiiltiirlinlin 6ne ¢ikarilmasiyla gergeklestirilmektedir. Kentlerin ve ye-
rel yonetimlerin aktorler olarak ortaya c¢ikarilmasinin temel kavram-
lar1, “yerel kimlikler” [“local identities”], “cok kiiltiirlilik” [“multi-
culturality”], “yer duygusu” [“sense of place”] ve “yerel rekabetgilik”
[“local competitivenes™] kavramlaridir. Bu kavramlar, ulus-devletin
ideolojik ve siyasi ¢atisini tasfiyeye yoneliktir. Kentlerin 6zne olmadigi
aciktir. Kuskusuz bu bir ¢oziimleme hatasi da degildir; tersine ideolojik
bir tutumdur. Ancak burada, biitiin siifsal aktorlerin, ayn1 kentin ortak
¢ikarlari etrafinda bir ortak kiiltiir olusturmalari gibi bir hegemonik pro-
je insa edilmektedir.

Sehir Plancilar1 Odasi’nin 7-9 Kasim 2001 tarihinde Ankara’da
diizenledigi “Avrupa Birligi Siireci ve Planlama” baglikli Kolokyuma
sunulan bildirilerde su ana diisiinceler ve basliklar yer almistir: Avrupa
Birligi ile biitiinlesme siirecinde “planlama kendini diizenlemeli ve d6-
niistiirmelidir; bu sekilde planlama egitimi degisecek ve yeni planlama
vizyonu gelecektir”; “kaynaklarin sinirlara bagh kalmadan serbest do-
lasimina olanak saglayan bir yap1 geliyor”; “ulus devletin mutlak oto-
ritesini, 6zel sektor, uluslararasi organizasyonlar ve sivil toplum payla-
styor, mutlak otoriteye karsi ¢ok aktorlii demokratik bir sistem geliyor,
glic paylasiliyor, giicii mutlak otoriteden alan planlama yikiliyor, de-

99, ¢

mokratik ¢ogulculuk geliyor”; “planlama kati ve diizenleyici yanlarin-
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dan siyrilarak “enteraktif”, uzlagmaci ve miizakereci bir kimlige biiriin-
melidir”; “Batiyla biitiinlesmek i¢in yerel yonetim reformu gereklidir”;
“kiiresellesme siirecinde Avrupa’daki ve Diinyadaki gelismelerin etki-
sinden kaginmak olanakli degildir”!®. Ozetle AB nin bdlgesel gelisme
siyasalarina ovgiiler diiziilmektedir. Bu tartigmalarda unutulan bir sey
vardi. Avrupa Birligi bir devletler-iistii yeni bir devlet olusumudur. Yani
yerellesmiyor, tersine devletler biraraya geliyor ve daha gii¢lii yeni bir
devlet olusturuyorlar ve sermaye hareketlerini gelistiriyorlar.

2003 yilinda Avrupa Planlama Okullar1 Birligi’nin (AESOP)
Leuven’deki kongresinin ana konusu “Ag/Oriingii Toplumu: Planlama
I¢in Yeni Baglam”dir [“Network Society: The New Context for Plan-
ning”]. Sunulan bildirilerin biiyiik bir ¢ogunlugu “aglar”, “aglar toplu-
mu” vb sekilde tiiretilmis kavramlar iizerinedir'®. Bir tiir aglar fetisizmi.
Bu kavramlarin baslicalar1 sunlardir: “Oriingiiler/aglar” [Networks],
“ag/oriingli toplulugu” [network society], “kiiresel kent” [global city],
“kiiresel kent ag1” [global city network], “kiiresel ag” [global network],
“kiiresel siiregler’[global processes]. Biitiin ¢oziimlemeler bu moda
kavram iizerinden gergeklesiyor!”. Bu yaklasim, planlama okullarinda,
stratejik diisince alanini olusturan planlama ve tasarim konularindan
—planlama ve tasarim stratejik diisiince ornekleridir- kentsel cografya-
ya, kent iktisadina ve diger alanlara, tali alanlara kayma egilimlerini
yansitmaktadir. Bu kavramlarin akademik diinyay: etkisi altina almasi
ve akademik diinyada yeniden lretilmesinin, 6zellikle planlama gibi
stratejik diisiince alanlarinda, teknik uzmanlarin siirece miidahalesinde
onlari iktidarsizlagtirma agisindan ¢ok ciddi etkileri oldugunu séyleme-
miz gerekiyor.

Emegin somiiriisii agisindan, sinirsiz bigimde biiyiiyen bir kentin
ne kadar akil dis1, ne kadar anlamsiz oldugunu diisiinmeliyiz. Emegi ile
gecinenlerin her giin saatlerce kat etmek zorunda kaldiklar1 uzakliklarin
zaman olarak maliyetini ve emegin yeniden iiretim silirecindeki somii-
risiinii diigtinelim. Bu sorular dururken, akademik diinyada “kentsel
bolgeler” [city-regions], gibi kavramlar ile siirsiz biiylime ve azman-

15 H. C. Keskinok, “Tiirkiye’de Kent Planlamanin Sorunlari ve Avrupa Birligi Siireci”, 25.
Diinya Sehircilik Giinii 5. Tirkiye Sehircilik Kongresi, Avrupa Birligi Siireci ve Planlama,
Sehir Plancilar1 Odas: Yayini, Ankara, 2002.

16 ACSP-AESOP The Network Society: The New Context for Planning, Abstracts, ACSP-AESOP
Third Joint Congress, Leuven, July 8-12th 2003.

17 H. C. Keskinok, Shifting from Planning Human Settlements to Enabling Networks: At What
Costs? The Case of Turkey, Ekistics, 75, 2010. (Basilacak)
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lasma tapinilacak seyler haline getiriliyor ve ilerlemenin ve yaraticili-
gin kaynaklari olarak gizemsellestiriliyor. Diinya kentleri yani kiiresel
aglar ve sermaye hareketleriyle en dogrudan ve en kolayca biitiinlesebi-
len kentler ciddi bir azmanlagma sorunu ile kars1 karsiyadirlar. Serma-
yenin yoklugu —piyasaya terkedilen toplumsal sermayenin belirsizligi
kosullarinda- kimi kentler agisindan ne kadar sorun olusturuyor ise,
belirli kentlerde sermayenin yogunlagmasi ve bollugu da ciddi kentsel
sorunlar1 beraberinde getiriyor. Ornegin Istanbul’un ideolojik diizlem-
de, 6zellikle akademik ortamda yiiceltilen biiyiimesi beraberinde ciddi
sorunlar1 getiriyor. Istanbul’un niifusunun en fazla artt181, “kiireselles-
me” ve sermaye yogunlagmasi etkilerinin en fazla hissedildigi 1990’1
yillarda, Istanbul ile ilgili dergi haber ve yazi basliklar1 bize kentsel
biliylimenin ve azmanlasmanin nasil bir ideolojiye donistiiriildiiglinii
gosteriyor: “Avrasya’nin baskenti Istanbul”!®; “Istanbul Balkanlarin
ve Kafkaslarin Beyrut’u”; “Birakin Istanbul kabugunu catlatsin”; “Is-
tanbul globallesen Diinyanin uluslararasi metropollerinden biri neden
olmasin?’'?; sonuncusu da, “Istanbul’u nasil satmal1?”2°.

Belirtmeliyiz ki, bolgesel gelisme modelini ve bolge planlama kav-
ramini terk ederek Istanbul’un kentsel ve bdlgesel sorunlarini ¢dzmek
olanakli degildir. Ortada kiiresel kapitalist biitiinlesme siirecleriyle ka-
bugunu catlatan ve smir tanimaz bicimde gelisen bir Istanbul oldugu da
samlmasin. Isin ilginci, Istanbul’un, bélgesel gelisme ve bolge planla-
ma, yani merkezi planlama siiregleri terk edilerek ve kiiresel piyasa ha-
reketlerine birakilan gelismesinde, ¢ok biiylik kamu kaynaklari seferber
ediliyor. Uciincii Bogaz Kopriisii ve ¢evre yollarini iilkeye maliyetini
diisiinelim. O nedenle, yeni liberal ideolojideki “en az devlet miidaha-
lesi” savi1 bir yanilsama ve gizemsellestirmedir.

Diger yandan, kiiresellesme siirecinde kazanan iller ve kazanan
kentler de kaybediyor. Bolgesel dengesizlikler i¢inde kazanan iller ve
kentler denetlenmeyen ve hizli sermaye yogunlagmasinin sonucu olarak
kamusal deger olarak dogal ve tarihsel degerlerini kaybediyor. Kazan-
ma kentsel bliylime ve yigilma ile iligkilidir. Yani sermaye yogunlag-
mastyla. Kentsel doniisiim uygulamalari, aligveris merkezi patlamasi,
Diinya Ticaret Merkezleri, serbest bolgeler bu gelismenin kargimiza

18 S. Giirel, “Avrasya’nin Baskenti Istanbul”. Cumhuriyet Gazetesi. 12 Aralik 1992.

19 N. Un, F. Celik, “Birakin Istanbul Kabugunu Catlatsin”. Nokta Dergisi, y.10, s: 11, 1992, 5.40-
47.

20 C.Keyder, “Istanbul’u Nasil Satmali?”, [stanbul Dergisi, Ekim, 1992.
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cikardigr ve ciddi emek sOmiiriisii siirecleriyle iliskili gelismelerdir.
Tim kamusal degerler, 6zellestirme uygulamalartyla hakim smiflar
tarafindan ele gegiriliyor; degerlerin kamunun elinden sokiip alinmasi
onemli bir ideolojiye ve siyasaya doniisiiyor. Ornegin, Istanbul’un dile
getirilen gelismesinde 1srar edilirse, kentin korunacak dogal ve tarihi
degerleri kalmayacaktir. Biraz kalirsa da o da halkin elinden cekilip ali-
nacak, emekgi halk kentlerin disina siiriilecektir. Ozellikle Istanbul’da,
kamusal mekani ele gegirme, baskalarmin mekanini varsil kesimler
icin Ozellestirme, kamusal mekan iiretmek yerine ayricalikli 6zel me-
kanlar yaratmak gibi sonuglar1 olan kentsel doniisiim uygulamalar: dile
getirilen baglam i¢inde tarihsel olarak karsimiza ¢ikiyor. Kentsel me-
kandaki esitsiz dagilimin, bolgesel diizeyde esitsiz gelisme ile birlikte
derinlestigini ve tarihsel olarak olugtugunu unutmayalim. Biitiin bunlar
iiretkenligini yitiren 6zel sermayeye yapili ¢evre iiretiminde nefes ala-
bilecegi bir yer agma girisiminden baska bir sey degildir.

Hatta, “Ankara’nin kiigiiltiilmesi” ideolojisi, Istanbul’da emlak sek-
toriine yatirilmig 6lii sermayeyi harekete gecirebilmek ve sermaye biri-
kiminin kosullarinin yaratilmasi ile iliskisi icinde degerlendirilmelidir.
Kamu hizmetlerinin 6zellestirilmesiyle baglayip, devlet iktisadi islet-
melerinin 6zellestirilmesine yonelik uygulamalar bugiin kamusal me-
kan ve degerlerin 6zellestirilmesine yoneliyor. 1920’lerde Ankara’nin
yaratilmasi ve Anadolu’nun kalkindirilmasi Tiirkiye’nin yaratilmasiydi.
1990’11 yillarla baglayarak bugiine kadar islenen “Ankara’nin yiikiinden
kurtulma” ideolojisi, Istanbul’un azmanlasmas1 ve smirsiz biiyiimesi,
“kabugunu catlatmasi”na hizmet ediyordu. Bu ise ulusal birikimin, kii-
resel sermaye hareketlerinin odagi olmasi hedeflenen diinya kentlerine
aktarilmasi anlamina gelmektedir.

Yerel yonetimlerin, sermayeyi kendilerine ¢cekebilmek i¢in geregin-
den fazla imarli alan yaratmalari, biiyliyen ve siirekli genisleyen ulus-
lararasi piyasalarin gereksinmelerine uygun yerel agilimlar saglamaistir.
Geligsmenin miimkiin olmadig1 yerlerde bile, gereginden fazla imarl
alan agilmistir. Yerel yonetimler yarismaktadir. Piyasalarin yasayabil-
mesi i¢in bol miktarda yarigan aktorlere ihtiyag vardir. Bu kavramlarin
hepsi genel bir tabloyu tamamliyor.
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KURESELLESME iDEOLOJISINE TESLIMIYET,
AKADEMIK DUNYANIN SORUMLULUGU YA DA
SORUMSUZLUGU

Ozellestirme ve kuralsizlastirma, 6zel sektdriin katilimimin arttiril-
mast, kamusalligin daralmasi ve ¢okiisii birlikte gerceklesiyor. “Kamu-
salligin ¢okiisli” diye bir diigiince ortaya atiliyor. Akademik diinyamiz,
bu ithal kavrami kisa siirede kesfediyor ve biitlin diislincesini bunun
iizerinden kurguluyor. Siiregiden durumlart degismez gerceklikler ya
da miidahale edilemez siiregler olarak ortaya koymalar1 nedeniyle bir
gizemsellestirme gerceklesiyor. Aslinda bu siiregiden durumlarin mes-
rulasgtirilmasindan bagka bir sey degildir.

Kent planlama alaninda, dile getirilen siirecin mesrulastirilmasi yo-
nelik kavramsallastirmalara yonelebiliriz. ideolojik gergeveye katkida
bulunan tartigmalara deginebiliriz. Bunlardan biri, “planlamanin mes-
ruiyeti” tartismasidir. Bu tartigmada planlamanin mesruiyeti sorgulan-
mustir. Bu sekilde, akademik ¢evreler tizerinden meslek ¢evresi ve orta-
mu iktidarsizlastirilmistir. Bu teknik birikimin iktidarsizlastirilmasindan
baska bir sey degildir. Bu tartismada, kapsamli ve kamu merkezli plan-
lama ret edilmistir. Bu tartigmaya ve savlara katkida bulunan mesleki
kavramlardan biri de “esnek bolgeleme” [flexible zoning] kavramidir?!;
yani arazi kullanimlarinda esneklik saglanmasi yaklagimi. Bu kavram,
kamu taginmazlariin &zellestirilmesi uygulamalarina énemli bir ideo-
lojik zemin yaratmistir. “Proje demokrasisi” [project democracy] ola-
rak ortaya atilan sav, kentlerin, herhangi bir arazi kullanim disiplinin
disinda, tiimiiyle piyasanin istemlerine uygun doniisiimiine ideolojik
alt yap1 olusturmustur. “Miizakere” [negoitation], “iletisimsel akilcilik”
[communicative rationality]*? gibi kavramlar, kamusal yararlar ¢evre-
sinde gelisen planlama yaklagiminin yikilmasinin ideolojik kavramla-
rina doniigsmiiglerdir.

Bugiin gelinen noktada, bu kavramlari kullanmig akademik ¢evre-
lerin higbir sorumlulugu yok mudur? “Planlamanin mesruiyeti”’! Yani
sermaye biitlin acimasizligiyla hayatimiza sirayet ederken, planlamanin

21 W. Dillinger, Urban Property Tax Reform, 1991; D. E. Dowall, Land Market Assessment: A
New Tool For Urban Management, 1991.

22 P. Healey, Planning Through Debate: Communicative Turn in Planning Theory. In F.Fisher
and J.Forester (eds) The Argumentative Turn in Policy Analysis and Planning, UCL Press,
London, 1993.
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mesruiyetini tartigmak tiimiiyle baska bir amaca hizmet edecekti. “Es-
nek bolgeleme” kavrami bu tartigmanin kilit kavramidir. Bu kavram yo-
luyla, kuralsizlastirma insa edilmistir. 1990’larin basinda, Istanbul’da
Dalan donemi sirasinda gergeklestirilmis imar degisiklikleri yoluyla
binlerce hektar yesil alan yapilasmaya agilmistir. Bugiin dogal ¢evreyi
tiikketme en acimasiz yollarla devam ediyor. Istanbul sermaye dolasimi
acisindan son derece esnek bicimde bdlgelenmektedir. Ozellestirilen bir
kamu miilkiiniin deger kazandiracak imar kosullar1 ile donatilmasindan
daha “esnek bir bolgeleme” olabilir mi? “Esnek bolgeleme” yoluyla
parga parca gelismeye agarak, kentsel rantlari yaratiyorlar; bir aligve-
ris merkezi yapiyorlar, yanina da bir “rezidans”. “Rezidanst” aligveris
merkeziyle, aligveris merkezinin rantin1 da rezidansla giivence altina
aliyorlar. Istanbul’da 1980°1i yillarin ikinci yarisindan sonra kentin di-
sindaki giizelliklerine kacan burjuvazi bugiin kentin merkezlerini ele
gecirmeye ¢aligiyor. Clinkii kentin digina ¢ikmanin herkes igin bir mali-
yeti var bir sekilde; yani dncelikle bir zaman maliyeti. Ancak bu konu-
nun siyasi ve ideolojik yonleri, yani kenti kaybetmemek gibi bir iktidar
kaygist goz ardi edilmemelidir.

Kentlerin ¢ok 6nemli bir bolgesi, kentsel doniisiim bolgesi ilan
ediliyor. Ancak toplumsal ve mekansal anlamda herhangi bir kapsam-
I1 planlamanin {iriinii olarak degil; projelerle yapiliyor. Yani planlama
yok! “Yukaridan asagiya planlama”, “asagidan yukartya planlama” vb
tartigmalar1 animsayalim. Bugiin daha demokratik bir planlama ¢erce-
vesi mi sahibiz? Belirtelim, planlama yukaridan asag: bir istir. Asagi-
dan yukariya planlama olmaz, ¢iinkii planlama kamu giicii kullanilarak,
kamu adina ve kamu yarar1 amactyla 6zel miilkiyet haklarina getirilen
bir smirlama araci, bir diizenlemedir. Bunu yaparken, insanlar1 dinle-
yebilirsiniz, sorunlarini ¢6zmeye ve onlara secenekler liretmeye galiga-
bilirsiniz. Bugiin kentsel doniisiim projeleri yoluyla kentlerimize dam-
gasini vuran uygulamalar demokratik bir planlama g¢ergevesinin triinii
oldugunu kimse ileri sliremiyor. Artik hangi kuramsal ve kavramsal
cercevelerin, giiniimiiziin bu “lanetlenen” uygulamalarinin ideolojik
altyapisini olusturdugunu gérmezden gelemeyiz.
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SON SOZ

Bu kavramsal ¢ergeveler ile kentleri ve planlamay1 yok ettik. Bugiin,
ulusal planlama dizgesinin boliinmiisliigl ve kuralsizlagtirilmasinin so-
nucu olarak kentler de boliiniiyor, ortak baglamini yitiriyor, bunun da
ad1 “planlama demokrasisi” mi olacak? “Asagidan yukari planlama” ya
da “yukaridan asagiya” tartigmasinin aslinda ulus devletin diizenleme
araglarinin zayiflatilmasi i¢cin uydurulmus kavramlardir. Biitiin bunlarin
hepsi birer gizemsellestirmedir. Kiiresellesme kavrami da; emperyaliz-
min son ¢irpiniglaridir. Kugkusuz bu sekilde devam etmeyecek. Yeter ki
bu kavramlari kendi diinyamizda igsellestirmeyelim.
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KiTAP INCELEMESI-I

Mete Yildiz, Mehmet Zahid Sobaci (ed.), Kamu Politikasi:
Kuram ve Uygulama, Adres Yayinlary, Ankara, 2013.

1990’11 yillardan itibaren, 6zellikle de son 10 yildir Tirkiye’de
kamu politikasi analizi ¢alisma alanina olan akademik ilginin gittikge
arttig siklikla dile getirilmekle birlikte artan ilgiyi karsilayacak nite-
likte, kapsaml1 ve giincel bir ders kitabi ile kamu politikast ¢aligmala-
rin1 biitliniiyle kapsayan derleme bir kitabin olmayisi alandaki énemli
eksikliklerden biri olarak dikkat ¢ekmektedir. Hali hazirda, kimi kamu
yonetimi kitaplarinda kendine kismen yer bulan ve bazen de kamu po-
litikas1 analizine iliskin kitaplarda benzer konularin islendigi bir alan
olarak tasvir edilebilecek kamu politikas1 analizinin durumu hakem-
li sosyal bilimler dergilerinde daha parlak olsa da, siireli yaymlardaki
calismalarin Tirkiye’de bu konuda arastirmalarimni siirdiiren ve siir-
diirecek olan Ogrencilerin, akademisyenlerin ve alan meraklilarmin
ihtiyacini karsilamaya yetmedigi de bir gergektir. Bu gergekliklerden
hareketle Mete Yildiz ve Mehmet Zahid Sobaci’nin derledigi Adres
Yaymlari’ndan ¢ikan “Kamu Politikasi: Kuram ve Uygulama” adli ki-
tap yukarida bahsi gecen eksiklikleri tamamlama konusunda énemli bir
girisim olarak degerlendirilebilir. Bu girisimi énemli kilan noktalardan
birisi alandaki eksikligi, kuram ve uygulamay1 bir araya getirerek ta-
mamlama cabasidir. Kitabin, kamu politikalar1 alaninda ¢alisan sinirl
sayidaki akademisyeni bir araya getirmesi de girisimi 6nemli kilmakta-
dir. Bunlarla birlikte kitabin, kamu politikalar1 ¢alismalarini Amerikan
menseli ideolojik bir ara¢ veya adi gegen lilkenin siyasal projesinin bir
pargasi olarak degerlendirmekten ote, alanin ABD kokiinii ve bagini
gormezden gelmeden, bu ¢alismalarin kamuyu ilgilendiren sorunlarin
¢Oziimi siirecine dnemli katkilar saglayabilecegi inanci {izerine kurulu
oldugu anlasilmaktadir.

Hacettepe Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Boliimii
dgretim iiyelerinden Mete Y1ldiz ile Uludag Universitesi Kamu Y 6neti-
mi Boliimii 6gretim {iyelerinden Mehmet Zahid Sobaci’nin derleme ca-
lismasina, uluslararasi kurulustan, iiniversitelerden ve 6zel statiilii yiik-
sekdgretim kuruluglarindan olmak tizere 17 farkli kurumdan aralarinda
Ogretim gorevlisi, arastirma gorevlisi, lisansiistii 6grencisi ve lisansiistii
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aday 6grencisi konumunda bulunan 36 yazar katkida bulunmustur. Ki-
tapta 14’1 kuram, 12’si uygulama odakli toplam 26 boliim bulunmakta-
dir. Bu 26 boliim bahsedildigi lizere “Kuram” ve “Uygulama” bagliklari
altinda iki kisma ayrilmis, derleyenlerin “Kamu Politikas1 Calismalari
Nereye?” baslikli degerlendirme yazilar1 da kitabin sonunda son sz
olarak yerini almistir. Kitap bu iki kisim disinda herhangi bir alt basliga
boliinmemistir.

Kitabin 14 boliimden olusan “Kuram” baslikli ilk kismini, kamu
politikasi analizi alaninda ¢aligan ve bu alana ilgisi olanlarin ihtiyag¢ du-
yabilecegi temel bilgilerin yer aldig1 giris niteliginde genel bir ¢erceve
olarak okumak miimkiindiir. Bu kisimda kamu politikasi ¢aligsmalari ile
ilgili kavramsal ve tarihsel agiklamalarla birlikte kamu politika don-
giisiinlin temel agsamalarina iligkin agiklayici-tanimlayici boliimler yer
almaktadir. Bu kisim, kamu politikas1 ve kamu politikasi analizinin ta-
mtildig1; kamu politikasi olusturma asamasinda etkili olan uluslararasi
aktdrlerin, sivil toplum kuruluslarimin, diisiince iiretim kuruluslarinin
rollerinin ve aktdrler arasindaki iliskilerin ayr1 ayr tartisildigy; Tiirkge
alan yazininda kamu politika donglisiiniin daha az ilgi goren giindem
belirleme basamaginin ve tiirlerinin incelendigi; politika siirecinde ka-
rar verme modellerinin ve kamu politikalarinin uygulama agamasinin
aciklandig1 boliimlerin toplamidir. Temel bilgiler ile kamu politikasi
asamalarina iligkin boliimlerin yaninda ilk kisim, Tiirk¢e alan yazinda
iizerinde az durulan ya da daha 6nce durulmamis olan konular1 da iger-
mektedir. Kamu politikasinda yorumlamaci yaklagimlarin ve karma-
siklik kuraminin ele alindig1 boliimler ile Tirkiye’de 6zgiin bir kamu
politikalar1 analizi geleneginin olusturulup olusturulamayacagi ve kar-
silagtirmali kamu politikasi konularini tartismaya agan boliimler buna
ornek gosterilebilir.

12 boliimden olusan “Uygulama” baslikl1 ikinci kisim sirasiyla egi-
tim, saglik, sosyal politika, gog, ¢evre, afet, kentsel doniisiim, ulasim,
kamu personel sistemi, yolsuzlukla miicadele, yerellesme ve e-devlet
konularindaki kamu politikalarina ve politikalarin uygulamalarina
odaklanmaktadir. Politika analizleri yogunlukla Tiirkiye odakli olmak-
la birlikte gdg, cevre, kamu personel sistemi, yolsuzlukla miicadele ve
yerellesme politikalarinin tartigildig1 boliimlerde kiiresel ve uluslararasi
diizlemin etkileri ile diger iilke uygulamalar1 yer almaktadir. Bu kisimda
yer alan analizler gerek politikalarn belirlenmesi gerekse uygulanmasi
asamalarinda nicel verilere dayali istatistiki analizler olmaktan ¢ok uy-

251



gulamalarin yorumlanmasina dayanmaktadir. Dolayistyla bu boliimler
“politika degerlendirmeleri/yorumlamalar1” olarak okunabilir.

Pek ¢ok sosyal bilim dali gibi ¢ok disiplinli bir ¢aligma alan1 olarak
betimlenen kamu politikalarmin bu niteligi incelenen kitapta da goze
carpmaktadir. Yazarlar yogunlukla iiniversitelerin ve 6zel statiilii yiik-
sekogretim kurumlarinin Siyaset Bilimi ve Kamu Yo6netimi (19 yazar)
ile Kamu Yénetimi (8 yazar) boliimlerinden ve TODAIE’den (1 yazar)
olmakla birlikte farkli disiplinlerden ( Calisma Ekonomisi ve Endiistri
Mliskileri, Uluslararas1 Gog Orgiitii, Ceza Adaleti, Kentlesme ve Cevre
Sorunlar1, Public Affairs, Insan Kaynaklar1 Y&netimi, Iktisat, Felsefe,
Saglik Idaresi, Saghik Kurumlar1 Yéneticiligi) yazarlar goze ¢arpmak-
tadir. Bununla birlikte kitapta —Tiirkiye’de kamu politikalar1 analizi ¢a-
lismalarinin durumu ile ilgili olabilecegi gibi derleyenlerin iletisimde
oldugu ¢evreden de kaynaklanma ihtimali olan- “kuram” ve “uygula-
ma” ayrimindaki egilim dikkat ¢ekicidir: “Kuram” baglikli kisimda ¢gok
disiplinlilikten s6z etmek miimkiin goriinmezken ‘“Uygulama” kismi
kokenleri farkli disiplinlerden olan yazarlarca iiretilen bilgilerin topla-
mudir. “Kuram” baglikli boliime katkida bulunanlarin (19 yazar) biiyiik
bir kismu iiniversitelerin iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi (13 yazar),
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi (1 yazar) ile TODAIE (1 yazar) iiyesidir. Po-
lis Akademisi iiyesi olan 3 yazardan 2’sinin fakiilte ismi farkli olsa da
boliimleri yine Kamu Yonetimi’dir. Bu dagilim daha 6zele indirildi-
ginde ise goriilmektedir ki, kuramsal kisma katki veren yazarlarin 15’1
dogrudan Kamu Y dnetimi bilim veya anabilim dali tiyesi, 1’1 ise ¢alis-
ma alam1 amme idaresi olan TODAIE iiyesidir. Kisacas1 kitapta, kamu
politikalar1 analizi alanindaki kuramsal bilgilerin Kamu Yo6netimi ko-
kenli akademisyenlerce iiretildigi goriilmektedir. Kitap 6zelinde deger-
lendirildiginde alana ¢ok disiplinli olma niteligini kazandiran béliim ise
daha ¢ok kamu politikalariin uygulanmasina odaklanan “Uygulama”
baslikl ikinci kisimdir. Kamu politikalar ¢calisma alanina Siyaset Bi-
limi ve Kamu Yonetimi Bolimii ve hatta dogrudan Kamu Y 6netimi
Anabilim Dali veya Bilim Dali disindan katki veren yazarlarim hepsi
uygulama boliimiinde yer almaktadir.

Temel amaci1 derleyenleri tarafindan “kamu politikas1 alaninda bag-
vuru kaynagi olmak™ seklinde belirtilen “Elkitab1” niteligindeki kitap,
hem giincelligi hem de ele aldig1 konularin kapsayiciligi bakimindan
alandaki boslugu doldurmaya adaydir.

Burcu Olgun
Ars.Gor., Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
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KiTAP INCELEMESI-II

Nuray Ertiirk Keskin, Melda Yaman, Tiirkiye’de Tiitiin:
Rejiden TEKEL’e TEKEL’den Bugiine, NotaBene Yayinlar,
Ankara, 2013.

Tarim ve sanayi iligkisi her déonem tartismali ve karmasik bir ilis-
ki olmugtur. Bu karmasanin temel sebeplerinden biri tarim faaliyetinin
arkaik bir faaliyet olarak tanimlanmasindan ileri gelmektedir. Ozellikle
Aydinlanma Cagi ile birlikte baslayan ve Sanayi Devrimi ile devam
eden yeni insan arayigi bu algiy1 olugturmada biiyiikk rol oynamistir.
Tarim, feodal donemi temsil eden bir yap1 olarak ilerlemenin engeli
olarak kabul edilmistir. Oysaki tarim, avcilik ile toplayiciliktan sonra
toplumsal isb6liimiiniin 6nemli bir unsuru olarak ortaya ¢ikmistir ve
doniistlirticti rolii yadsinamamaktadir. Yasam alanlarmin kurgulanma-
s1, zamanin tarimsal faaliyetlerine gore diizenlenmesi gibi fonksiyonel
unsurlarin yaninda tarimin “art1 deger” olarak tanimladigimiz 6nemli
bir katkis1 vardir ki bu belki de diinya tarihini altiist edebilen en temel
katkilardandir. Bu nedenle, tarimi “arkaik™ olarak tarif edip goz ardi
etmek ekonomik, siyasal ve toplumsal bir tarihi yok saymak olarak ka-
bul edilebilir.

Tiitiin, seker gibi “politik™ bitkiler ise hem iiretildikleri alan1 hem
de toplumu degistirebilme yetenegine sahip bitkilerdir. Bu 6rneklerin
endiistri alaninda “birincil”, tiitiin 6zelinde ise “alternatifsiz’ bitki olusu
onemlerini bir kat daha arttirmaktadir. Bu bitkileri politik olarak nitele-
mek temelsiz bir iddia degil, aksine tarihsel siirec i¢cinde karsilig1 olan
bir gergekliktir. Bu gergekligin bir kesitini de Nuray Ertiirk Keskin
ve Melda Yaman’in “Tiirkiye’de Tiitiin: Rejiden TEKEL’e TEKEL 'den
Bugiine ” adl kitabinda gorebilmemiz miimkiindiir.

Korkut Boratav’in “Sunus”uyla takdim edilen kitabin , “heyecan-
landirict” yani takdimden itibaren ortaya ¢ikmaktadir. Kitabin alt bag-
l1g1 olan “Rejiden TEKEL’e TEKEL’den Bugiine” bir dénemlemeye
isaret etmektedir. Bu donemleme salt yillar arasina bir ayra¢ koymak
gibi aragsal gorev gérmekten ziyade dénemin iiretim yapisi ve aragla-
rina, devletin niteligine de isaret etmektedir. Yine Boratav’in belirtti-
gi tizere, “Osmanlt toplumunun bir yari somiirgeye dontisiimiinii Reji
diizeni; Cumhuriyet’in ekonomik bagimsizlik ve sanayilesme arayigini
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Tekel modeli; neoliberalizme gecisi ise desteklemenin tasfiyesi ve ozel-
lestirme temsil edecektir.” (s.14) Kitabin ii¢ boliimiinii de olusturan bu
lic donemin takip nesnesi ise “tiitiin” olmustur.

Kitap genis bir kaynak taramasina ve bir aragtirma projesinin ve-
rilerine dayanmaktadir. Arastirma alan1 Samsun olarak belirlenen ca-
ligmada, tiitlin yetistiren ya da yetistirmis kisilerle alan arastirmasi ya-
pilmis ve derinlemesine goriismeler gerceklestirilmistir. Caligmanin ve
0zelde bu yontemin 6nemi, tiitiin sektdriine dair salt betimsel birtakim
analizlerin degil, tiitiiniin insan, toplum ve kent tizerindeki etkilerinin
¢Oziimlenmis olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu zengin analiz araglari
kitabin ¢esitli boliimlerinde karsimiza ¢ikmakta; ekonomi ya da siyaset
iizerinden yapilan kisith bir analizin yerine toplumsal cinsiyet alanin-
dan kalkinma disiplinine, kamu politikasindan yonetim bilimine, emek
tarihinden ekonomik cografyaya pek ¢ok alani barindiran bir ¢ergeve
cizilmektedir. Osmanli Arsivi’nden taranan kaynaklarla da doneme ilis-
kin birincil veriler elde edilmistir.

“Tiitlinde Reji Donemi” olarak adlandirilan birinci boliim Osman-
I1 Devleti’nin ekonomi politigini tiitiiniin etkileri ¢ercevesinde incele-
mektedir. Reji Idaresi, Osmanli Devleti’nin uluslararasi alanla tema-
siin, kendini bu alanda var edebilmesinin, bir tezahiirii olarak ortaya
¢ikan bir kurumdur. Ekonomik alanda biitge agiklar1 ve yliksek borg
yiikiiyle kendini gosteren bu bunalim, siyasi alanda da 6zellikle Batili
devletlere dogrudan bagimliliga yol agmistir. Bu iliski Batili iilkelerin
miidahale mekanizmalar1 liretmesine sebep olmustur. Bu miidahale me-
kanizmalarindan biri de Duyunu Umumiye Idaresi olmustur. Verilen
bor¢larin geri denmesini garanti almak {izere orgiitlenen bu yap1 daha
sonra Cumhuriyet doneminde “borg¢lar1 geri almak iizere” orgiitlenen
mekanizmalarin belki de ilk temsilcisi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Duyunu Umumiye pek ¢ok gelir getiren ve 6nem arz eden sektdrii sa-
hiplenmistir. Bu sektorlerden biri de tiitiin olmustur; ancak bu sektor
neredeyse ilk kez rastlanan bir yontemle diizenlenecektir: Pek ¢ok iil-
keyi iginde barindiran bir ortaklig1 temsil eden Reji, donem igerisinde
yeni bir hava getirmistir (s.64). Bu salt sektorel alanda degil, 6zellik-
le Reji’nin temsilcilikler agtig1 liman kentlerinde de kendisini goster-
mistir. Bu kentlerden biri olan Samsun, zamanla hem tiitiin iiretiminin
geliskinligi ve kalitesiyle kendinden soz ettirecek hem de tiitiinle her
bakimdan biitiinlesecektir. Yazarlara gore bu donemde, “meta iliskile-
rinin gelismis olmasi bakimindan Samsun Cukurova’dan ¢cok Izmir’e
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benzemekteydi.”(s.93). Bu fark ozellikle kapitalist {iretim ve degisim
iligkilerinin Samsun’da daha erken tarihlerde gelisme gosterdigini bize
bildirmektedir.

Samsun kentinin tiitiinle bu bag1 izleyen boliimlerde alan arastirma-
simin da somutlagtirdig: {izere, her alanda karsilig1 olmus bir deneyim-
dir. Tiitiiniin bir ask olarak nitelendirilmesi (s.492) tiitiin fabrikalarinin
kamu eliyle isletildigi doneme duyulan 6zlem ile birlikte ele alindigin-
da saniyoruz ki baska bir cografyada karsilasilmasi her zaman miimkiin
olmayan bir diisiiniis ve duygu olacaktir. Korkut Boratav’in heyecan-
landirict nitelemesinin hakki hem giiniimiize aktarilan bu tecriibelerden
hem de Reji doneminde bile hiikiimdara yabanci sermayenin giriginin
yol agacagi durumu 6ngdrebilen, bunu en saf bigimiyle dillendiren bir
halkin varlig: ile teslim edilmektedir. Bu bdliimde yer alan diger bir
ayrinti ise “ kolculuk ™ adi verilen ve tiitlinii korumak iizere 6zel olarak
orgiitlenen bir topluluktur. Kolculuk, uzun yillar pek olumlu gozle ba-
kilan bir kavram olmamustir, zira Reji ve diizenlemelerini ¢agrigtirmast
burada 6nemli paya sahiptir.

Doneme dair soylenebilecek pek ¢ok seyin igerisinde kadin ve ¢o-
cuk iscilerin yogun emek gerektiren bu liretimde ¢ok diisiik iicretlerle
calistirtlmis olmasi aslinda kapitalist sistemin donemlerini izleyebile-
cegimiz bir ¢alisma ile kars1 karsiya oldugumuzu da gostermektedir.
Bir direnis araci olarak gelisen “kagak¢ilik” ise uzun yillar -hem Os-
manl Devleti doneminde hem de Cumhuriyet déneminde- miicadele
edilen bir gergeklik olarak ortaya ¢ikmistir. Kagakeiligin salt ekonomik
birtakim basit ¢ikarlar1 saglamak tizere degil politik ve toplumsal mii-
cadelenin araci olarak gergeklestigi goriilmektedir.

Osmanli doneminde gerceklestirilen ilk grevlerin Reji Idaresinde
ortaya ¢ikist donem itibariyle bu eylemi gerceklestirmenin giicliikleri
bir yana, sektoriin dinamizmini de ortaya koymustur. Cumhuriyet do-
neminde de tiitlin is¢isi Tiirkiye tarihinde yine bir ilk yaratacak eylem-
lilige gececek ve diinyay1 sagirtacaktir.

“Tiitlinde Devlet Tekeli” adli ikinci boliime konu olan yeni donem
ise Reji Idaresi’nin tasfiye edilip devlet tarafindan satin alinmasiyla ka-
rakterizedir. Bu yeni yonetim iktisaden yeni bir yapilanmay1 gésterme-
mektedir. Kapitalizmin yeni iiretim big¢iminin, “ihtiyag lizerine” tercih
edildigini tespit etmek giiniimiizde bu sektorden, kurumlardan ve daha
onemlisi insanlardan nasil vazgecildigini gormemizi kolaylastiracaktir.
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“Devletciligin Tiirkiye 'de kapitalist bir gelisme modelinin bir par¢asi
oldugu da belirtilmelidir. "' Bu gelisme modelinin gerektirdigi miida-
hale gereklilikleri ise comertge yerine getirilmistir. Bu alandaki 6nemli
deneyimlerden olan “Tiitiin Kongreleriyle, birinci elden bilgi ve dne-
rilerin elde edilmesini saglamistir. izleyen donemlerde bu anlayistan,
“devletcilik donemi” olarak tarif ettigimiz politikalardan sapma goriil-
mekle beraber, ilgili politikalarin bu alanda yeni deneyimlerin yolunu
acmast bakimindan 6nemli bir yeri de bulunmaktadir.

Agilan yeni tiitiin fabrikalar1 ve sigara fabrikalar1 yer aldiklar1 bol-
geleri yeniden insa edecek kadar etkili olmuslardir. Cumhuriyet’in ya-
ratmaya calistig1 yeni toplum tahayyiilii burada yer bulmustur. Kitabin
bir¢ok boliimiinde yer aldigi lizere, tiitiin fabrikalarinda calisan, tiitiin
iireticiligi yapan kisilerin hayatlar1 da degismistir. Ozellikle Samsun’da,
tiitlinii bir hayat damari olarak nitelemek yanlis bir tespit olmayacak-
tir. Kentin Osmanli Devleti’nden itibaren devam edegelen doniistimii
Cumhuriyet doneminde de devam etmistir. Bu etki giinlimiizde “mui-
zeye” kaldirilmig olsa da insanlarin zihinlerinde canli ve berraktir. 70
yasindaki eski bir TEKEL ¢alisaninin hala kendini ¢alisirken diislemesi
(s.351) ya da bir ¢ocugun zihninde tiitiiniin bir umut olarak (s.492) yer
etmesi meselenin bir bitkinin yetistirilip islenmesinden daha fazla an-
lam barindirdigini gostermektedir.

Son boliim ise 6zellestirme politikalarinin etkisiyle kademe kademe
TEKEL’in tasfiyesini gorecegimiz bir doneme isaret etmektedir. Birgok
alanda oldugu gibi tiitiin sektdrii de liberallesme politikalarindan etki-
lenmistir. TEKEL yavasca eritilmis ve bir kurumu ortadan kaldirmanin
en kolay yolu olarak pargalayip anlamsiz hale getirme yontemi giidiil-
mistiir. Donem igerisinde iist kurullasma politikas: tiitiin sektoriinden
bagimsiz gelismemis ve bu kurullar tiitiin sektoriiniin 6zellestirilmesi
stirecinde biiyiik rol oynamistir. 2002 sonras1 destekleme alimlarinin
kesilmesi, malumun ilan1 olsa da, iireticiye biiylik darbe vurmustur.
Ureticinin gelir kaynagi yaninda TEKEL ve bagh fabrikalarda calisan
is¢ilerin i glivencesi de ellerinden alinmustir.

Igeriginden genel olarak bahsedilmeye calisilan kitabin, tiitiinii
konu alan bir¢ok ¢aligmadan ayrilan temel 6zelligi, analizlerin yanin-
da oneriler ve 6ngoriiler ortaya koymasindan ileri gelmektedir. Sosyal
bilimleri fen bilimlerinden ayiran yani yasamin i¢inde ve i¢cinden bilim

1 Korkut Boratav, Tiirkiye Iktisat Tarihi 1908-2002, Imge, Ankara, 2013, s.65.
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yapma yetisidir. Yagamin laboratuvar haline geldiginde ise elbette iire-
tilecek bilim onun dinamizmini tastyacaktir. Bunun yaninda miidahale
imkénlarin1 da beraberinde getirecektir. Kitap s6z konusu niteligiyle
ve elde edilen verileri gozler oniine sermekteki yontemiyle, gelecek
arastirmacilart da bu alana ¢ekme giiciine sahiptir. Arastirmanin birgok
alan ve disiplinin katkisiyla yiiriitiilmiis olmasi, bu alanlara ilgi duyan
kisileri ortaklagtirmast miimkiin bir kitapla kars1 karsiya oldugumuzu
gostermektedir. Tiirkiye kapitalizminin en yiiksek asamasin yasadig
(s.568) su siirecte tiim ¢atigma ve ¢ikar hesaplarina inat Samsun’un tii-
tiin emekgilerine ithaf edilen kitap ele aldig1 konunun 6nemini yine bu
emekeilerin agzindan ¢ikan iki kelimeyle sunmaktadir: Tiitiin Asktir.

Selime Yildirim

Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
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ABSTRACTS

Environmental Policies in Turkey: Shifting Discourses, Enduring
Priorities

Gokhan Orhan

Public policy analysis is a relatively new interdisciplinary field in social
sciences. Although, mainstream policy analysis contributed to study of
public policies and contributed to policy formation, there are a number
of limitations and problems associated with the techniques employed
in this process. Interpretive policy analysis brought a number of criti-
ques to certain assumptions of mainstream policy analysis especially
with reference to possibility of objective policy analysis through use of
a number of technical fixes guided by the rational experts. Interpretive
approaches pay attention to study of meaning and construction of me-
aning through discourses and underline the impossibility of a rational
policy analysis free from values. At the end the way you define the
problem determines the rest of the game and this is especially the case
in environmental policy where findings of scientists and interpretation
by major players determine the rules of the game and also winners
and losers. This paper offers a critical perspective to mainstream po-
licy analysis and offers an alternative for environmental policy studies
that based on the analysis of the impact of new environmental policy
discourses on existing institutional context and environmental policy

discourses.

Key Words: Environment, environmental policy, Interpretive policy
analysis, critical perspective, Turkey

The Recognition Process of the Water Right as a Human Right
and its Applicability in Turkey

Liitfi Yalgin - Musa G6k

Water problem at first in 1970’s attracted the attention of those who
are more sensitive to women and children’s rights. Upon the success
of these groups in carrying the water problem into the agendas of the
United Nations (UN) and in the progress of the recognition of the right
to water as a basic human right, the groups who argue that water is not
a human right but a human need and must be sellable in the market like
other goods started to be interested in the problem. As a result of the
struggle of these two sides, in 2002 the UN Committee on Economic,
Social and Cultural Rights defined the content of the right to water
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in a way compatible with the commodification of the water services.
Finally, in 2010, the United Nations explicitly recognized the human
right to water and sanitation in a General Assembly resolution. It is
expected that the resolution of the UN will have some impacts on the
water policies of the central government and municipalities in Turkey.
Although the constitution seems compatible with the resolution, the
Istanbul Water and Sewerage Administration Law and some other laws
related to water services and water pricing contain some provisions
that explicitly prevent the implementation of a water policy compatible
with it. As illustrated by the experiences of the Dikili Municipality, public
sector policy actors like the bureaucracies of the central government
and the courts do not have a mindset and attitude that see the right to
water as a human right.

Key Words: The human right to water, Dikili Belediyesi, Water servi-
ces, United Nations, Public policy, Water tariff.

Reading The Personnel Policy Throuugh Strategic Plans in
Municipalities; The Case of Municipalities in The Centres of
Provinces

Ugur Sadioglu - Ugur Omiirgéniilsen

Personnel management have an important place in local governments’
and especially the municipalities’ administrative problems. Even tho-
ugh an expectation formed among local actors for the increasing deci-
siveness of municipalities on personnel policy in the local government
reform process, fundamental decisions on this important policy area
have still been made at the central government level. On the other
hand, new management tools, flexible employment arrangements and
human resources management innovations brought by the Municipa-
lity Law No. 5393 enabling to increase the effects of municipalities in
the areas of personnel policy. In this context, strategic plans of munici-
palities standing out as policy discourse in recent years are important
sources for the evaluation of personnel policy. In this paper, strate-
gic plans of municipalities at the centres of provinces were examined
to evaluate the current situation of municipalities’ personnel policy, to
show positive and negative developments, and to develop recommen-
dations for problem areas.

Key Words: Municipalities in the Centres of Provinces, Personnel Po-
licy, Strategic Plans, Local Governments Reform.
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Assesment of The Turkish Health Financing Policy
Giilbiye Yenimahalleli Yasar

Turkey has started a compulsory general health insurance program-
me in 2008. This study aims to evaluate the health financing policy
of Turkey. The evaluation will be based on the primary objectives of
the health financing, which are universal coverage and access to he-
alth services, equity, efficiency and sustainability. The study discusses
whether the health financing policy in Turkey will be able to achieve of
these objectives. The study notes that contribution conditions for entit-
lement to health services, user fees and other out-of-pocket payments
prevent the general health insurance system (GHIS) in Turkey from
providing universal coverage and improve the access to health servi-
ces. The GHIS creates high health cost. Expenditures for preventive
health services which are very cost effective are very low. Equity in he-
alth financing is still outside the agenda. Fiscal sustainability is one of
the important problems. For these reasons Turkey should reconsider
its health financing policy as soon as possible.

Key Words: Health financing, health financing in Turkey, general he-
alth insurance in Turkey, health and financing, evaluation criteria for
health financing.

Rototive, Not Incremental Incrementalism; Student Selection and
Placement Policy Decisions in Turkey

O. Gékhan Hatipoglu

In this study it is aimed to analyse the type of policy of student selection
and placement policies in secondary and higher education levels and
the question of “how decisions are made?” in these policies. First, the
incrementalism approach of public policy discipline was presented and
policy/analysis dichotomy of incrementalism was discussed. Then de-
cisions made in the policy process of student selection and placement
in last decades were examined and it was tried to be discovered how
they were made. At the end of the study it was seen that student selec-
tion and placement policies in Turkey and policy decisions preceded
were conducted in an incremental manner and planning approach and
rationalism were seemed to be left behind. Furthermore, this incre-
mental approach brings about a do-undo cycle rather than acquiring
incremental gains. When considering policy analysis dichotomy it was
concluded that, the policies in secondary education is closer to the
analysis side of incrementalism, while in higher education they coinci-
de with prescriptive incrementalism.

Key Words: Incrementalism, Public Policy, Policy Analysis, Student
Selection and Placement Policies in Higher Education, Policy/Analysis
Dichotomy.



An Attempt That Has Failed: 1945 Dated Law to Make the Farmer
Land Owner

B. Ali Esiyok

The attempt of the most basic land reform of Republic Period is the
Law to Make the Farmer Land Owner which would pass in to law in
June 1945 (CTK). Since the 17th Article of the Law also envisages
that the lands over 50 decrees getting cultivated by the tenants can
get sequestrated and distributed again, it won’t be exaggerated to
describe it as the most radical attempt of land reform in the History
of Republic. It is also a quite affine experience in terms that CTK
indicates a period that getting classified becomes sharp gradually after
building the nation state, and that the struggle between landowning
as the result of this classification and the reformist side in CHF
(Republican People’s Party) becomes crystallized gradually. As the
result of this struggle, a group representing the large landowning would
separate from CHF, and found DP (Democrat Party) together with the
commercial bourgeoisie. The discussions performed on CTK and the
political formation developed as the result of the cooperation of the
commercial bourgeoisie and the large land owners would comprise
the internal dynamics of the material and spiritual background of the
paradigm change after 1946. Getting the 17th Article eliminated that
gave CTK its spirit would stop the land reform’s getting performed that
was expected from CTK, and the ring of land reform constituting one
of the important supports of the Republican regime would be missing.
On the other hand, the reform attempts that came up in 1960’s and
the following years had the characteristics of agricultural reform more
than land reform, and it couldn’t reach at the effectiveness in order to
recover the inequality at distributing land. In the study, it is pointed out
that there is also need of land reform today as it was previously, and
it is claimed that it has returned a more hurting problem in some S.
Eastern cities where the inequalities at land distribution have reached
at the dramatic dimensions.

Key Words: Building Nation State, Land Reform, Law to Make the
Farmer Land Owner, the 17th Article, Republic People’s Party, Democ-
rat Party.
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