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Giris

19.Y{izyiln ilk yarisinda Amerika’nin olusturdugu yasalarda ilk kez sos-
yal giivenlik kavramindan bahsedilmistir. Her ne kadar sosyal giivenlik yeni
bir kavram olarak ortaya ¢ikiyor olsa da pratikte insanoglunun sosyal giiven-
lige yonelisi cok daha eski donemlere dayanmaktadir. Insan aslinda varolu-
sundan itibaren birtakim sosyal riskler dahilinde miicadelelerde bulunmustur.
Dolayisiyla nihayetinde ulasilan sosyal giivenlik kavrami aslen yeni bir olgu
olmamakla beraber tarihi insan tarihi kadar eskiye dayanmaktadir. Insanligin
varolusundan itibaren birtakim sosyal risklere karsi giivence arayisi da var
olmustur ve bu siire¢ tarih boyunca cesitli asamalardan gecerek glintimiizdeki
haline ulagmustir.

Ulkelerde buharli makinelerin kullanilmasiyla beraber 19. yiizyilda sa-
nayi alaninda kayda deger gelismeler yaganmistir. Bunun akabinde sosyal
giivenlik kavrami da sanayilesme olgusundan etkilenerek yeni bir hale bii-
riinmiistiir. Sanayilesmenin artmasiyla beraber bir zincirin halkalari gibi fark-
It olugsumlar ve farkli sorunlar da ortaya ¢ikmistir. Sanayilesme beraberinde
kentlesmeyi getirmis ve toplumlarin kentlesmesiyle beraber goz ardi edileme-
yecek boyutta bir is¢i sinifi kendine yer bulmustur. Ortaya ¢ikan bu is¢i sinifi
kendi emegiyle tiretim yaparak ekonomiye katkida bulunurken ayn1 zamanda
kendi ge¢imini de saglamaya baglamistir. Ancak siire¢ igerisinde is¢ilerin elde
ettigi gelirlerin sosyal korumadan yoksun olmasi nedeniyle bazi problemler
bas gostermeye baglamistir. Sosyal risklere karsi koyamayan isgiler siireg ige-
risinde kendi emekleriyle elde ettikleri gelirden de yoksun kalmaya baslamis-
lardir. Ekonomik bakimdan zor zamanlardan gegen iscilerin sefaleti toplumda
huzursuzluk ve kaygiya yol agmistir. Bunlarin sonucunda dénemin yiikselen
akimi sosyalizm 6zellikle is¢i sinifi {izerinde giicilinii hissettirmeye baglamig-
tir. Sosyalist akim isgilerin i¢inde bulundugu bu umutsuz ve hosnutsuz ortami
gidermeye yonelik birtakim vaatler iceriyordu ve dolayisiyla genis is¢i sinifi
bakimindan kabul goriiyordu. Diinyada gii¢ kazanan sosyalist akim 6zellik-
le Alman hiikiimeti tarafindan iktidara bir tehdit olarak goriilmiistiir. Devam
eden siirecte Almanya istemeyerek de olsa bazi sosyal giivenlik yasalarinin
uygulanmasina izin vererek sosyal giivenlik sisteminin ilk uygulamalarinin
gergeklesmesine sebep olmustur. Akabinde ortaya ¢ikan II. Diinya Savasiyla
beraber dncelikle ig¢i sinifinin yasadigi sefalet daha genis kitlelere yayilmis-
tir. Bunun sonucunda ise savas sonrasi yikima ugrayan Avrupa, yeniden ya-
pilanma doneminde sosyal giivenlige dair yasalara kendi hukuk sistemlerinde
yer vermeye baslamislardir.

Insan haklarinin gelismesiyle ortaya ¢ikan bir hizmet tiirii de saglik hiz-
metleridir. Saglik hizmetleri en temel insani haklardan olup herkese esit olarak
sunulmasi1 gereken zorunlu bir hizmettir. Ancak uygulamada devletlerin sun-
duklart saglik hizmetlerinin kalitesi ile bu hizmetlerden yararlanan vatandas-
larm ne 6lciide fayda sagladiklari tartismali bir konudur. Ulkelerin gelismislik
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diizeyine gore gergeklestirdikleri saglik harcamalar1 da artis gostermektedir.
Bireylerin ve nihayetinde tiim toplumun yasam kalitesinde meydana gelen ar-
tisin en onemli nedenlerinde biri saglik harcamalarinin niteligi ve niceligidir.
Dolayisiyla saglik sektoriiniin gelistigi lilkelerde ekonomik olarak gelismis-
liginde olmast bir rastlant1 degildir. Saglik hizmetlerinin gergeklestirilmesi
amaciyla yapilan harcamalarla ekonomik kalkinma arasinda karsilikli bir ilis-
ki s6z konusudur. Bu baglamda refah diizeyinin gelismis oldugu toplumlarda
saglik hizmetlerine yonelik yapilan harcamalarin daha yiiksek seviyelerde ol-
dugunu sdylemek yanlis olmaz. Saglik harcamalarinda meydana gelen artiglar
sosyal, ekonomik, demografik vb. bir¢cok degiskene olumlu olarak etki etmek-
tedir. Bu baglamda ¢ocuk 6liim oranlarinin diismesi, ¢aligma kosullarinin ge-
listirilmesi ve daha iyi beslenme kosullarinin saglanmasi gibi durumlar saglik
harcamalarinda meydana gelen artisla paralel bicimde gerceklesmektedir. Bu
tiir gelismelerle birlikte harcanan iktisadi kaynaklarm akabinde insanlarin ya-
sam siiresinde kayda deger bir artig gergeklestigi goriilmektedir. Nihayetinde
bu durumda zincirin bir halkasini olusturarak daha fazla saglikli yasam igin
daha fazla iktisadi kaynak ayrilmasim gerektirmektedir.

Tarihsel siire¢ icerinde degisen ekonomi politikalarinin bir sonucu olarak
saglik hizmetlerinin devlet tarafindan gerceklestirilmesi de degisime ugra-
mustir. Saglik hizmetlerinin siire¢ icerisinde daha ¢ok dnemli bir hale gelme-
siyle bu tiir hizmetlerin verimi ve etkinligini arttirmak {izere devletler cesitli
uygulamalar ortaya koymustur. Tiirkiye 6rneginden devam edecek olunursa
24 Ocak 1980 kararlar1 ile Tiirkiye’nin liberal ekonomik diizeni kabul etme-
si saglik hizmetleri bakimindan gerceklestirilecek reformlarinda hiz kazan-
masina neden olmustur. Bu siirecte dnemli bir yapisal doniisiim yasanarak
devletin iktisadi girisimler tizerindeki etkisi azaltilmis ve daha ¢ok serbest
piyasa ekonomisi hakim olmaya baglamistir. Dolayisiyla bu donemde devlet
saglik hizmetlerini kendi gerceklestirmek yerine 6zel sektorii tesvik edici bir-
takim uygulamalar ortaya koyarak 6zel sektoriin saglik hizmetleri konusunda
aktif rol almasini desteklemistir. Bu donemde yasanan ekonomik krizlerden
cikis yolu olarak devletin harcamalarinin minimum diizeylerde yapilmasi ve
egitim, sosyal giivenlik, saglik gibi alanlarda reformlarin gerceklestirilmesi
savunulmustur.

Bu ¢aligma iki bolimden olugmakta olup ilk béliimde saglik kavramina
ait temel bilgiler verilerek saglik ekonomisinin gelisimi anlatilmaktadir. Ca-
lismanin ikinci boliimiinde ise OECD iilkelerinde 2000-2019 doénemi igin ger-
ceklestirilen saglik harcamalari hiyerarsik kiimeleme analizi ile incelenerek
degerlendirilmektedir.

1. Saghk Kavraminin Temelleri ve Saghk Ekonomisi

Saglik ve saglik hizmetlerine dair yasanan gelismeler yer ve zaman fark
etmeksizin tiim insanlig1 ilgilendirmektedir. Ulkelerin gelismislik diizeyleriy-
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le dogrudan bir iligkiye sahip olan saglik kavrami birey ve toplum bakimindan
da 6nem arz etmektedir. Saglik hizmetleri ortaya ¢iktig1 ilk zamanlarda doktor
ve hemsire bakimindan degerlendirilirken giiniimiizde saglik hizmetleri sek-
torler ve meslekler arasi yeni bir boyuta gegmistir. Saglik hizmetleri kiiciik bir
kesimi degil toplumun tamamini ilgilendirmesi bakimindan énemlidir (Tiras,
2018:35).

Ortaya ¢iktig1 ilk giinden bugiine devamli bir gelisim igerisinde olan sag-
lik kavrami igerisinde insana dair sosyal, kiiltiirel, ekonomik, siyasal ve ev-
rensel tiim tarihi birikimleri barindirmaktadir. Saglik hizmetlerinin ne oldugu
konusunda genel geger kabul goren bir tanimlama yapmak miimkiin olma-
maktadir (Ates, 2016: 1). Buna gore en basit anlamda hastaligin olmadigini
ifade eden saglik kavrami, Diinya Saglik Orgiitii (DSO) tarafindan bireyin sa-
katlik veya hastalik durumunun olmamastyla beraber ruhen, bedenen ve sos-
yal bakimdan da tam bir iyilik halinde bulunmasi seklinde tanimlanmaktadir
(Kesgin ve Topuzoglu, 2006: 47). Bu baglamda saglig1 koruyup gelistirmek,
hasta bireylerin tedavisini gerceklestirmek ve sakatlanan kimselerin rehabili-
tasyonunu saglamak gibi uygulamalarin tamami saglik hizmeti olarak kabul
gormektedir (Tengilimoglu vd., 2014: 69).

Genel anlamda bireylerin ve toplumlarin bedensel ve ruhsal olarak en
kiymetli degeri olan sagligin korunmasi ve devamliliginin gergeklestirilmesi
amaciyla sagliga dair mal ve hizmet {ireten tiim kurum ve kuruluslar tarafin-
dan olusturulan iist yapiya saglik sektor adi verilmektedir. Sagligin korunmasi
ve devamliligi i¢in gergeklestirilen her tiir faaliyet de saglik hizmeti olarak
adlandirilmaktadir. Bu baglamda birey ve toplumlarin giivenligini saglayarak
her tiir hastaliktan korumak, hasta olmus insanlarin iyilestirilmesi i¢in tedavi
altina alinmasi ve tedaviye ragmen tam olarak iyilesmesini tamamlayamamig
olmasi dolayistyla sakat kalmis insanlarin rehabilitasyonuna yonelik gercek-
lestirilen tim hizmetler saglik hizmeti catist altinda toplanmaktadir. Gergek-
lestirilen bu saglik hizmetlerinin temel amaci esasen toplumlar iiretimden
yoksun birakacak hastaliklarin 6niine gegebilmek ve saglikli toplumlarla be-
raber iiretken toplumlarinda ortaya ¢ikip gelismesini saglayabilmektir (Akin,
2007:17).

Saglikla ilgili konular siire¢ igerisinde bireysel bir sorun olmak yerine
devletin bir sorunu olarak ilgi alanina girmistir. En nihayetinde bireysel olarak
sagligin gergeklesmesi toplumsal anlamda sagligada katki yaparak saglikl bi-
reylerin ortaya ¢ikmasina yol acacaktir. Devlet vatandaglarinin saglikli birer
birey olarak toplumda var olarak tiretime katki yapmasini desteklemektedir.
Insan niifusunun yillar itibariyle artarak yiikselmesiyle beraber devlet kavra-
minin ortaya ¢ikmasi aslinda devletin saglik kavramiyla ilgilenmesinin dogal
bir sonucudur. Zaman igerisinde devletler vatandaslarinin saglikli birer birey
olmasi i¢in gerekli koruma ve iyilestirme hizmetlerini gergeklestirmeye bag-
lamigladir. Vatandaslarimin saglikli olmasini isteyen devletler farkli hizmet ve
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finans mekanizmalarin1 kullanarak amagclarin1 gergeklestirmeye caligmislar-
dir. ilerleyen siireglerde sadece sagligin doktorlar tarafindan degerlendirilmesi
gereken bir olgu olmasindan ziyade farkli birtakim konularda saglik hizmeti
kapsamina dahil edilmistir. Bu baglamda sagligin genel taniminda yer alan
iyilik hali kavram1 6nem kazanarak devletlerin vatandaslarinda olmasini iste-
digi bir olgu olarak kendisine yer bulmustur (Tunca, 2014:3).

Her ne kadar saglikli bireylerden olusan bir toplum diizeni olusturmak
devletlerin amaglar1 arasinda yer alsa da bunu onlarin tek amaci olarak ta-
nimlamak yanlis olur. Burada belki de saghigin gergeklestirilmesinden daha
O6nemli bir kavram olan siirdiiriilebilirlik olgusu devreye girmektedir. Bu bag-
lamda bir toplumda sadece saglikli bireylerin olmasini saglamak yeterli olma-
maktadir. Bunun yani sira bu saglikli bireyin siirdiiriilebilir bir bigimde yeni
jenerasyonlarin olusmasina katki saglamasi beklenmektedir. Saglik sektori
sagligin korunmastyla beraber siirdiiriilebilir olmasi ve gelistirilmesi bakimin-
dan sorumludur. Ancak bu sorumluluk sadece saglik sektoriine yikilmamali ve
diger odaklar arasinda paylasilmalidir. Dolayistyla saglikli bir toplumun olu-
sabilmesi icin saglik sektorii ile ekonomik ve sosyal ¢evreler mutlak surette
birbirleriyle iletisim i¢cinde olmal1 ve gerekli tedbirleri almalidir. Bu baglamda
saglik sektoriiniin calismalarina ek olarak ekonomik ¢evrelerce saglik hizmet-
lerinin yapilabilmesi i¢in finansman kaynaginin saglanmasi gerekmekle be-
raber sosyolojik ¢evrelerce de biyolojik ve fiziki ¢evrenin insan saglina olan
olumsuz etkilerinin minimal diizeye ¢ekilmesi yoniinde tedbirlerin gercekles-
tirilmesi gerekmektedir (Yildirim, 1994:10).

En temel anlamda saglik aslinda bir haktir. Bunula beraber saglik top-
lumda siiregelen tam bir iyilik halidir ve amact bu durumun stireklilik arz et-
mesini bagarabilmektir. Saglik islerinin ticarilestirilmesi hem ekonomik hem
de sosyal bakimdan birtakim olumsuzluklar doguracaktir. Bu baglamda saglik
insana verilen diizeyi 6l¢gmesi bakimindan bir gosterge olarak kullanilabilir
(Eskiocak, t.y.:1-2). Bir karsilastirma yapilacak olursa sagligi bir mal olarak
goren llkelerden ziyada sagligi aslen bir hak olarak goren iilkelerde saglik
gostergelerinin daha iyi seviyelerde oldugu sdylenebilir (Yildirim ve Tarcan,
2000:7). Saglik hakkinin iki farkli bilesenden olustugunu sdylemek miimkiin-
diir. Bu baglamda saglikli yasama hakki veya saglikli var olma hakki saglik
hizmetlerinin kapsamini agan ¢ok genis bir kavramdir. Saglikl bir sekilde var
olmak demek sadece hasta olmamak demek degildir. Saglik hakki kapsamin-
da yapilan tanima gore saglikli bir sekilde yasamak insancil bir ¢alisma or-
taminda belirli bir ige sahip olmayi, sosyal giivencenin olmasini, barinma ve
beslenme ihtiyaglarinin karsilanmasini, toplumsal yasama katilmay1 ve temsil
edilme gibi kavramlar i¢inde barindirmaktadir. Saglik hakkinin ikinci bile-
senini ise saglik hizmetleri olusturmaktadir. Bu baglamda tiim niifus agisinda
firsat esitligini saglayan, esit, ulasilabilir ve nitelikli saglik hizmetlerinden ya-
rarlanmak saglik hakkinin icerisinde yer almaktadir (TTB, 2007).
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Toplumlarla beraber toplumu olusturan her bir bireyin saglikli yasamasini
saglamak, saglikli yasam kosullarinin bozulmasi durumunda gerekli tedavile-
rini gergeklestirmek, hastaliklarin kismen kurtulsa da tamamen kurtulamama-
sindan dolay1 sakat kalan kimselerin diiskiin kalmadan ve bagkalarina bagimli
olmadan yasamalarmi saglayabilmekle beraber saglik seviyelerinin yiiksel-
tilmesi i¢in gergeklestirilen her tiir ¢alismalarda ekonomik olarak imkanlar-
dan yararlanilmas1 saglik ekonomisinin temellerini olusturmaktadir (Bekir,
2003:1). Bir bagka ifadeyle saglikla ilgili kaynaklar, saglik alaninda yapilan
calismalar, belirli bir saglik sistemine dahil kaynaklarin tahsisiyle beraber arz
ve taleplerinin yonetimi saglik ekonomisinin igerisinde yer almaktadir (Chen
ve Feldman, 2000:211).

Ikinci Diinya Savasi sonras1 1950’li yillarda ilk defa Amerika Birlesik
Devletlerinin tip fakiiltelerinde bir ders olarak okutulmaya baslanan saglik
ekonomisi, tipki diger ekonomi tiirlerinde oldugu gibi (egitim, savunma, gev-
re ve enerji ekonomileri) daha sonra Avrupa’da kendini gostermistir. Ayni
yiizyilin son ¢eyreginde ise Avrupa’da zellikle Ingiltere’de olmakla beraber
Amerika Birlesik Devletlerinde de beseri sermayeye verilen 6nemin artma-
styla beraber cesitli ekonomistlerin ilgi odagi olarak {izerinde ¢aligmalar ve
gelistirmeler yapilmaya baslanmistir (Dagli, 2006:16-17).

Saglik ekonomisi igerinde sik sik kullanilan ekonomik terimler saglik
sektoril igin yapilan analizlerde de 6nemli bir yere sahiptir. Cesitli saglik hiz-
metlerinin vatandaglara sunularak toplumdaki saglik seviyesini yiikseltmek,
korumak ve gelistirmek saglik sistemlerinin temel amacini olusturmaktadir.
Sagligin gergeklestirilmesi i¢in yapilacak her tiir harcama diger ekonomik ve
sosyal alanlarda oldugu gibi biiyiik 6nem arz etmektedir. Saglik hizmetlerinin
gelistirilmesi i¢in yapilacak bir harcamada kullanilacak kaynaklarin bir bas-
ka alternatifin uygulanmasi durumunda elde edilecek getiriyle kiyaslanmasi
gerekmektedir. Eger kiyaslama sonucunda ilk agsamada yapilacak saglik har-
camasinin getirisi daha yiiksek olarak tespit edilirse bu durumda ilk agsama-
daki saglik harcamasinin yapilmasi dogru bir se¢im olacaktir. Buradaki temel
nokta ilk asamadaki saglik harcamasinin alternatifiyle kiyaslanarak firsat ma-
liyetinin 6l¢tilmesidir (Tokalas, 2006:13). Elde edilen bir {irlin ya da hizmet
miktarinin, kaynaklarin kisit oldugu durumda, alternatif {iriin ve hizmetler
cinsinden hesaplanmasi firsat maliyeti tarafindan gergeklestirilmektedir (Ci-
lingiroglu, 2001:1595).

Tedavi edici, rehabilite edici ve uzun donemli bakim faaliyetleriyle bun-
larin yapilmasi i¢in gerekli olan yardime1 hizmetler ve tibbi tirtinler gibi bi-
reylere yonelik bakim ile toplum sagligi ve saglik yonetimi gibi hizmetler
Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii OECD nin tanimina gore saglik har-
camalarimin kapsamu igerisine dahil edilmektedir. Bununla beraber saglik mal
ve hizmetlerinin kullanilmas1 sonucu ortaya ¢ikan nihai degerin tiimii saglik
harcamalarmin kapsamina girmektedir (OECD, 2019).
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Kamu biitcesinin icerisinde 6nemli bir paya sahip olan saglik harcama-
lartyla beraber diger sosyal ve ekonomik alanlarda da devlet kamu harcama-
larin1 minimum diizeye ¢ekebilecek alternatifler aramaktadir. Ancak saglik
sektorii diger alanlardan ziyade toplumu bir biitiin olarak ilgilendirdigi igin
one ¢ikmaktadir. Bu baglamda saglik sektoriindeki insani gereksinimleri kar-
silayabilmek amaciyla zaman zaman ekonomi sektoriinden saglik sektoriine
dogru kaynak aktarimi yapilabilmektedir. Ancak bu durumun ekonomi {ize-
rinde olumsuz etkiler yaratacagi agiktir. Ozellikle iiretim seviyesinin olumsuz
etkilenmesi iilkeler i¢in gelecekte daha biiyilik sorunlara neden olacagindan
dolay1 bir¢ok tilkede evrensel saglik sigortasi uygulamasina gegilerek yiiksek
hastalik maliyetlerinin olumsuz etkileri giderilmeye ¢alisilmaktadir. Bunun-
la beraber saglik hizmetlerine ulagimin kolay olmasi ve saglik hizmetlerinin
kalitesinde meydana gelen artiglar ek maliyetlere de sebep olmaktadir (Phi,
G., 2017). Cesitli faktorler saglik harcamalar iizerinde farkl etkiler olusg-
turabilmektedir. Ornegin bakim kalitesi ve tiiketici memnuniyetinin asgari
maliyetle optimum diizeye ulagtirilmas1 mikro politikalar bakimindan saglik
reformlariin temel hedefini olusturmaktadir. Saglik sektoriinde kullanilmak
tizere ayrilan biitcenin diger alanlarda uygulanacak politikalar1 negatif olarak
etkilememesi ise saglik reformlarinin makro politikalar agisindan 6nemine
isaret etmektedir (Aremo ve Olanubi, 2016: 140-162). Benzer sekilde poli-
tik baz1 faktorler de saglik harcamalar iizerinde degisik etkiler meydana ge-
tirmektedir. Bu baglamda hiikiimet politikalarinin saglik harcamalarinin ne
sekilde gergeklestirilecegi noktasinda belirleyici oldugunu sdylemek yanlis
olmaz. Liberalist bir iilkedeki hiikiimet politikalar1 ile sosyalist bir iilkedeki
hiikiimet politikalar1 birbirinden farkli olarak gergeklesmektedir. Kamu har-
camalar1 bakimimdan bir kiyaslama yapilacak olursa sosyalist hiikiimetlerin
liberal hiikiimetlere gore daha fazla harcama egiliminde oldugu sdylenebilir.
Ulkedeki sosyo-ekonomik durumla beraber kiiltiirel durumda saglik harcama-
lar1 {izerinde belirleyici olarak etki gostermektedir (Samadi vd., 2013:63-68).

Saglik sitemleri ¢esitli sosyal ve cevresel faktorlerden etkilenmektedir.
Bu etkinin yeterli seviyelerde gerceklesmesi durumunda saglik sistemlerinin
stirdiirtilebilir kalkinmani bir bileseni olarak belirleyicisi oldugunu séylemek
miimkiindiir. Dolayisiyla daha etkin bir saglik sisteminin daha kalkinmis bir
iilkenin olugmasinda 6nemli bir paya sahip olacagi belirtilebilir (Evans, et al.
2012:864-865). Saglik sektorii bakimindan OECD iilkelerinin biiyiik bir kism1
kaynaklarda etkinligi saglamaya onem gostermektedir (Aremo ve Olanubi,
2016: 140-162). Etkinligi elde olan girdilerle ulasilabilecek maksimum ¢ik-
tiya ulasmak olarak tanimlamak miimkiindiir. Dolayisiyla kaynakta etkinligi
saglamak i¢in var olan girdilerin maksimum ¢iktiy1 elde edilebilecek seviye-
lerde kullanilmasi gerekmektedir (Chisholm ve Evans, 2010).

OECD iilkelerinde gelecek on yillarda 6zellikle yaslanmaya yonelik
problemler nedeniyle saglik harcamalarinin artig gésterecegi ongoriilmektedir
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(Afonso and Aubyn, 2005:227-246). Yasam beklentisindeki diisiik oranlarla
beraber kronik hastaliklarda meydana gelen artiglar nedeniyle diinya gene-
linde de onlimiizdeki 50 y1l boyunca saglik harcamalarindaki artisin devam
edecegi diigiiniilmektedir (Oxley ve MacFarlan, 1994). Saglik harcamalarinin
artig oraninin gelecek yillarda artis gosterecegi géz oniine alindiginda gercek-
lesen ve gerceklesmesi tahmin edilen artis oranlariyla beraber saglik harca-
malarinin ne 6lgiide etkili olacaginin da 6nemli bir konu olacagi sdylenebilir
(WHO, 2010).

2. Kiimeleme Analizi

Gruplandirma ¢aligmalarina 6rnek olarak verilebilecek kiimeleme analizi
ve diskriminant(ayirma) analizleri genel anlamda benzer 6zellikler gosterse
de temel bir farka sahiplerdir. Her iki analizde birey veya nesneyi gruplan-
dirmaya yaramakla beraber diskriminant analizinden farkli olarak kiimeleme
analizinde grup sayis1 analiz dncesinde bilinmemektedir. Birbirine yakinla-
san degiskenlerin ¢ok boyutlu uzayda meydana getirdikleri bulutlar kiimeleri
ifade etmektedir. Benzerlik ve uzaklik gibi kavramlar bu nedenle kiimeleme
analizlerinde bahsedilen kavramlar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Eldeki veri-
ler kiimeleme analiziyle kullanilan teknikler sonucunda kendi iginde nispeten
homojen bi¢imde siniflandirilirken; birbirleri arasinda ise nispeten heterojen
olarak siniflandirilmaktadir (Landau ve Chis Ster, 2010; Norusis, 2010).

Kiimeleme analizi ¢ok degiskenli bir istatistik yontemi olarak karmagik
yapidaki bir¢ok veriyi gruplandirarak karsilagtirma yapilmasina imkan ta-
nimasinin yani sira sonuglarin acik bir sekilde anlagilabilmesi nedeniyle de
tercih edilmektedir. Veriler aras1 uzakliklar ve benzerliklerin dikkate alinarak
kiimelerin olusturuldugu yontem veri madenciliginin bir tiiriidiir. Kiimeleme
analizi sonucunda birbirine en ¢ok benzeyen veriler bir araya toplanmis ol-
maktadir (Tekin,2015: 390).

Bilimsel ¢aligsmalarin odaklandig1 ana noktalardan biri de karmagik ya-
pidaki diizensiz nesneleri daha az sayidaki kategorilere ayirmaktir. Siniflan-
dirma semalari ve tipolojiler doga ve davranis bilimlerinde siklikla kullanilan
araglardir. Tanim ve Olglimlerle dogrudan iliskili olan smiflandirma islemi
arastirilan nesneleri birden fazla boyutta degerlendirerek 6lgiimler sonucu or-
taya ¢ikan degerlerin baska bir tiirlin temsilcisi oldugunu belirtmektedir. Do-
layisiyla simiflandirma 6lgiim sonucu elde edilen bazi nitelikleri kapsamakta
olan bir kategori olarak aragtirmaci tarafindan ifade edilmektedir (Ahlquist ve
Breunig, 2012).

Steinbach vd. (2005) ¢alismalarinda var olan verilerin birbirleriyle olan
iligkilerine gore gruplandirilmasini kiimeleme analizi olarak tanimlamislardir.
Bu baglamda birbirine benzer veya iliskili olan bir grup nesnenin bir bag-
ka grupla farkli veya iligkisiz olmas1 durumunda kiimeler olusturulmaktadir.
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Grup igerisindeki homojenligin yiiksek olmasinin yan sira diger grupla olan
farklilig1 ne kadar fazlaysa kiimeleme analizinin o 6l¢iide etkin oldugunu ifa-
de etmislerdir.

Biyoloji, psikoloji, sosyoloji, arkeoloji vb. bir ¢ok alanda belirsizlik duru-
munu ortadan kaldirabilmek i¢in mevcut verilerin siniflandirilmasiyla kiime-
leme analizinin gerceklestirilmesi miimkiindiir. Yapilan ¢alismalarin énemli
bir kism1 da saglik alaninda gergeklestirilmektedir. Giiniimiizde kiimeleme
analizinin kullanilma sikligmin artmasinda bilgisayar teknolojilerinde mey-
dana gelen gelismeyle beraber siniflandirmanin bilimsel bir siire¢ olarak tiim
bilim dallarinda kullanilmasi etkili olmustur (Cakmak,1999: 188).

Alpar (2021) ifade ettigi lizere kiimeleme analizinin ilk asamasi olan
uzaklik ve benzerlik matrislerinin tespitinden sonra nesneleri veya degis-
kenleri kiimelemek amaciyla kullanilmasi gereken kiimeleme yonteminin
kararlastirilmasi gerekmektedir. Kiimeleme yontemlerini hiyerarsik (asmali)
ve hiyerarsik olmayan (asamasiz) yontemleri olarak iki grupta ifade etmek
miimkiinddir.

Analizin daha kolay anlasilabilmesi i¢in hiyerarsik kiimeleme yonte-
minin dendrogram gosteriminde her bir nesne ilk olarak birer kiime olarak
belirtilmektedir. Sonraki agamalarda uzaklik ve benzerlik yontemleri dikka-
te alinarak kiimeler birlestirilmekte ve tiim degiskenlerin bir kiime igerisin-
de toplanmasi saglanmaktadir. Tatlhidil (1996)’ya gore bu siire¢c dort asamada
ifade edilebilmektedir. Buna gore ilk asamada n adette nesne, n adette kiime
olarak tanimlanmaktadir. ikinci asamada birbirine en yakin iki kiimenin es-
lestirilmesi gerceklestirilmektedir. Ugiincii asamada tek bir kiimede birlestiri-
len degiskenlerin yinelenmis uzakliklar matrisi olusturulmaktadir. Dordiincii
asamada ise ilk iki asamada gerceklestirilenler n-1 degerleri uyarinca tekrar
gerceklestirilmektedir.

Toplamsal (agglomerative) ve boliicii (divisive) seklinde iki temel tek-
nigi igerisinde bulunduran hiyerarsik kiimeleme analizinde toplamsal teknik,
istatistiki verilerin her birinin tek bir kiimeden baglayarak birbirine yakinlag-
masi ve en benzer, en yakin ve en uzak kiimenin esas alinarak bir kiimenin
olusturulmasiyla beraber kiime igerisine uyum saglamayan aykir1 gdzlemleri
kiimeden ayrilmasi ve yeni kiimelerin olugsmasi bigiminde uygulanmaktadir.
Bu yontemde olugturulacak kiime sayist yontem tarafindan belirlenmektedir
(Aldenderfer, 2013:35).

Kiime sayisinin dnceden bilinip bilinmemesi durumu hiyerarsik kiimele-
me analizi ile hiyerarsik olmayan kiimeleme analizi arasindaki temel ayrimi
olusturmaktadir. Buna gdre dnceden belirlenmis kiime sayisina gore analizin
gerceklestirilmesi hiyerarsik olmayan kiimeleme analizi olarak adlandirilmak-
tadir. Bu baglamda kiime sayisinin net olarak bilinmedigi durumlarda hiye-
rarsik olmayan kiimeleme analizinin sezgisel oldugu sdylenebilir. Hiyerarsik

°9
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olmayan kiimeleme analizinde kiime sayis1 6nceden biliniyorsa bu durumda
uygulama oldukga kolay olarak gergeklestirilirken, kiime sayisinin tam olarak
bilinmedi ve kiimse sayisinin sezgisel bicimde tahmin edildigi durumlarda hi-
yerarsik olmayan kiimeleme analizi olduk¢a karmagik bir yapiya biirliinmekte-
dir. Dolayisiyla hiyerarsik olmayan kiimeleme analizi kiime sayisinin dnceden
bilinmedigi durumlarda ¢ok fazla tercih edilen bir analiz degildir. Ancak buna
ragmen hiyerarsik olmayan kiimeleme analizinin sik¢a kullanildigina rastlan-
maktadir. Alpar (2021) bu durumun temel nedenlerini iic madde de agikla-
maktadir. Buna gore ilk olarak, uzaklik ve benzerlik matrislerinin hiyerarsik
olmayan kiimeleme analizinde hesaplanmasinin gerekli olmadigini belirtmek-
tedir. Bu ylizden biiyiik veri setlerinin (n>1000) arastirilmasinda hiyerarsik
olmayan kiimeleme analizi kolay bir bigimde uygulanmaktadur. Ikinci neden
olarak, hiyerarsik kiimeleme yontemlerinde birlestirilen veya ayrilan kiime-
lerin daha sonraki asamalarda farkli kiimelerde yer alamadig1 belirtilmistir.
Dolayisiyla bir kiimenin 6nceki agamasiyla baglantili olarak bir boliimler hi-
yerarsisi ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda bazi durumlarda rasyonellikle bag-
dasmayan sonuglar elde edilebilmektedir. Uciincii neden olarak ise hiyerarsik
olan kiimeleme yontemlerine kiyasla hiyerarsik olmayan kiimeleme yontem-
lerinin aykir1 degerlere daha az seviyede duyar gosterdigini belirtilmistir.

Kiimeleme siirecini yedi farkli asamaya yayarak agiklayan Milligan
(1996)’nin galigmasi daha sonra Everitt vd. (2011) tarafindan diizenlenerek
asagida ifade edildigi lizere dokuz asamaya ¢ikarilmistir:

i. Ik asamada kiime yapisina uygun nesnelerin segilmesi gereklidir.
Elde edilecek kiimelerin daha genis bir niifusa genellenmesi s6z konusu ise
ornekleme rastgele olarak secilmelidir. Kiiglik niifuslarin genelleme amaci ta-
simamasi durumunda ise nesnelerin segilmesinde birbirlerinden net bir sekil-
de ayirim yapilabilmesi 6zelligine dikkat edilmelidir.

ii. Kiimelere dahil edilecek degiskenler kiimelerin yapisimi yansitabile-
cek nitelikte olmalidir. Aksi takdirde bunlarin kiimeye dahil edilmesine gerek
yoktur. Dolayisiyla alakasiz ve maskeleme etkisi yapacak degiskenlerin kii-
melere dahil edilmemesi gereklidir.

iii. Veri setleri olusturulurken eksik verilerin olmasi durumunda bunlarin
sayist makul bir seviyeye kadar kabul edilebilir. Boyle bir durumda sonradan
olusturulacak kiimelerin desteklenmesi gerekmektedir. Bununla beraber ikili
silme (pairwise deletion) gibi yontemler eksik veri durumunun ¢6ziimiinde
kullanilabilir.

iv. Degiskenlerin standardizasyonu asir1 deger ve genis deger araliklari-
nin olmasi durumunda kullanilabilir. Ancak standardizasyonun bazi durum-
larda ger¢ek olmayan sonuglar verecegine dikkat edilmelidir. Bu durumun
ortadan kaldirilmasi icin Ol¢eklendirme altinda degismeyen bir kiimeleme
yontemi segilebilir.
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v. Nesnelerin birbirine uzaklik ve benzerliklerinin 6l¢iimiinde kullanila-
cak yontemin se¢ilmesi gereklidir.

vi. Verilere uygun bir bicimde kiimelerin olusturulmasinda kullanilacak
yontemin se¢ilmesi gereklidir. Farkli yontemlerle farkli sonuclar elde edilece-
ginden dolay1 buradaki se¢imde dikkatli olunmalidir.

vii. Hiyerarsik olmayan kiimeleme analizinde kiime sayis1 6nceden bilin-
mekte veya tahmin edilmektedir. Arastirmacinin bilgi ve deneyimi bu noktada
Onem arz etmektedir.

viii. Capraz dogrulama teknigi olarak yineleme kullaniimalidir.
Bu baglamda kiimeleme analizinde kullanilmayan diger alt 6rneklemlerin ge-
cerliligi sorgulanmaktadir.

ix. Son olarak sonuglarin yorumlanmasinda grafiksel gosterimler veya
betimleyici istatistikler kullanilabilmektedir. Sonuglarin yorumlanmasi aga-
masinda nicel verilerle destek verilmesi 6nem arz etmektedir.

Uygulamada kiigiik 6rneklemlerle yapilan hiyerarsik kiimeleme analizin-
de 250 gozlemden daha az veri setleri kullanilmaktadir. Analize baglanmadan
once degiskenler arasi farkliliklar ve benzerliklerin ne sekilde olusturulaca-
gina ek olarak kiimelerin birlestirip ayrilmasina iliskin parametrelerde dnce-
den belirlenmesi gereklidir. Grup sayisinin énceden bilinmedigi, dolayisiyla
analizle birlikte ortaya ¢ikan yeni 6zelliklerin birbirleriyle olan iliskilerinin
bagdastirilmasinda hiyerarsik kiimeleme analizi altinda ¢esitli algoritmalar-
dan yararlanilmaktadir. Bu kiime algoritmalar1 asagida belirtildigi gibi ifade
edilmektedir (Yalgin, 2013: 9-14):

> Tek Baglant1 Kiimeleme: Verilerin birbirlerine yakinlik derecesine
gore birlestirildigi bu yonteme gore ilk olarak en yakin iki degiskenin tespiti
saglanir. Bu degiskenlerin olugturdugu kiimeye ek olarak bir bagka kiimedeki
degiskenler karsilikli olarak degerlendirilir. Ugiincii bir degiskenin kiimede
bulunan iki degiskene kars1 uzaklig1 diger degiskenlerle kiyaslandiginda uzak-
lik olarak daha azsa, bir baska deyisle daha yakinsa, olusturulan kiimeye dahil
edilmektedir.

» Tam Baglantili Kiimeleme: Kiimeler icerisinden birbirine en uzak
degiskenlerin olusturdugu kiimeyle birbirinden uzakta olan diger degiskenle-
rin olusturdugu kiimelerin birlestirilmesi sonucu yeni bir kiime olusturulmasi
stirecinin uygulandig1 bu yontemde kiimeler aras1 uzaklik belirlenirken ilk kii-
medeki degiskenin diger kiimedeki degiskene olan en yiiksek uzaklig: dikkate
alinmaktadir.

» Ortalama Baglant1 Kiimeleme: Bu yontemde degiskenlerin olustur-
dugu kiimeler arasi en yakin veya en uzak degerler kullanilmamaktadir. Bu-
nun yerine kiimeler aras1 uzakliklar degiskenlerin ortalamalar1 hesaplanarak
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olusturulmaktadir. Bu nedenle u¢ degerler bu yontemde kiimelerde yer alma-
maktadir.

» Ward’s Baglanti Kiimeleme: Bu yontemde degiskenler arasindaki
uzakliklar analizde kullanilmazken bunun yerine degiskenlerin homojenligi-
nin tespiti saglanmaktadir. Bu baglamda kiimeler i¢indeki hata kareler toplam1
minimize edilerek en kiigiik varyans yontemi olarak en kiigiik yapidaki kiime-
ler birlestirilirken homojenlik dikkate alinir; kiimeler arasinda ise heterojenli-
ge onem verilmektedir.

» Merkezi Baglant1 Kiimeleme: Ortalama degisken degerlerinden olu-
san kiime merkezleri arasindaki uzakligin hesaplanarak kiimeler arasindaki
benzerligin arastirildig: bir yontemdir.

Gozlemlenen birey veya nesneler arasindaki uzaklik veya benzerlikle-
rin tespit edilmesi i¢in kullanilan kiimeleme analizinde benzerlik ve uzaklik
kavramlar1 birbirlerinin tersini ifade etmektedir. Buna gore incelenen kiime-
lerdeki degerlerin yiiksek olmasi durumunda iki nesnenin birbirine yaklagtigi
savunulurken, bu degerin daha kiigiik bir say1 olmasi durumunda bu nesnele-
rin birbirlerinden uzaklastigi anlamima gelmektedir (Tekin, 2015: 395). Kii-
meleme analizinde kullanilan g¢esitli uzaklik 6l¢ii birimleri olmakla beraber en
sik kullanilan uzaklik 6l¢iilerine 6rnek olarak sunlar verilebilir:

> Oklid Uzakligt: Degiskenler arasi mesafe farklarinin karelerinin top-
lamina esit olan bu uzaklik yontemi en ¢ok kullanilan uzaklik yontemlerinden
biridir ve asagidaki formiildeki gibi ifade edilmektedir.

> Gower Uzakligi: Bu uzaklik ¢esidi kategorik ve siirekli verilerin hep-
sine uygulanabilmektedir ve asagidaki formiildeki gibi ifade edilmektedir.

» Canberra Uzakhigr: ki gozlem arasindaki uzakligin mutlak degeri
alarak tiim goézlemlerin mutlak degerine boliinmesi sonucu elde edilen bu
uzaklik cesidi de asagidaki formiildeki gibi ifade edilmektedir.

3. Veri Seti ve Yontem

Gelismislik diizeyine bagli olarak gayri safi yurtici hasila (GSYIH) igeri-
sinde saglik harcamalarinin pay: etkilenmektedir. Gelismis iilkelerde GSYIH
icerisindeki saglik harcamalarinin pay1 gelismemis veya gelismekte olan iil-
kelere gore daha fazla olmaktadir. OECD iilkeleri agisinda bir degerlendirme
yapilacak olursa bu iilkelerde gelirlerin artmasina bagl olarak saglik harca-
malarmin GSYIH igerisindeki payinin da arttig1 gézlemlenmistir (OECD He-
alth Data, 2006).

Gelismis ve gelismekte olan {ilkelerin ekonomileri incelendiginde eko-
nomik, teknolojik, sosyal ve kiiltiirel nedenlerle saglik harcamalarinda artiga
gidildigi goriilmiistiir. Dolayisiyla genel olarak iilkelerin saglik harcamalarini
arttirma sebeplerinin benzer nedenlerden kaynaklandigi s6ylenebilir (Hansen
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ve King, 1996:127). Bununla beraber gelirdeki artisa bagli olarak ihtiyagcla-
rinda bir biitiin olarak artig gostermesi ve giderlerde meydana gelen artiglar
saglik harcamalarinin artmasinin temel nedenleri arasinda gosterilmektedir
(Whyness, 1993:172).

SPSS programiyla yapilan ve 2000-2019 doénemi i¢in OECD iilkelerinde
Hiyerarsik Kiimeleme Analizinin kullanildig1 bu ¢alismada, saglik harcama-
larina iliskin verilerin benzer 6zellikleri iizerinde durularak belirli diizeylerde
birbirleriyle birlestirilerek kiimelerin olusturulmasi amaglanmaktadir. Bu bag-
lamda yapilacak dendrogram analizinde kullanilmak {izere degiskenler arasi
varyans farkini minimuma indirerek en giivenilir sonucu veren Ward Metodu
secilmistir. Veriler World Development Indicators (WDI) adli kaynaktan alin-
mistir.

Literatiirde gelismislik diizeyi ve saglik harcamalar1 arasinda bir iliski
oldugu, gelismis olan iilkelerde gelismekte olan {ilkelere gore saglik harca-
malarmin GSYIH igerisindeki paymin daha fazla oldugu belirtilmektedir.
Bu baglamda gerceklestirilecek kiimeleme analizinde saglik harcamalarinin
GSYIH icerisindeki pay1 OECD iilkeleri ortalamasindan yiiksek olan iilkeleri
saglik harcamalar1 bakimindan gelismis iilke; saglik harcamalarinin GSYIH
icerisindeki payini OECD iilkeleri ortalamasindan diisiik oldugu tilkeleri ise
saglik harcamalar1 bakimindan gelismekte olan {ilke olarak adlandirarak bu
tilkelerin ayn1 kiimelerde olup olmadig arastirilacaktir.

Tablo 1. Analizde Kullanilan OECD Ulkeleri

No Ulke No  Ulke No  Ulke

1 Avusturya 12 Macaristan 23 Hollanda
2 Belcika 13  Izlanda 24 Norveg

3 Kanada 14  irlanda 25  Polonya
4 Kolombiya 15  Israil 26  Portekiz
5 Cek Cumhuriyeti 16 ftalya 27 Slovakya
6 Danimarka 17 Japonya 28 Slovenya
7 Estonya 18 Kore 29 Ispanya

8 Finlandiya 19 Letonya 30 Isveg

9 Fransa 20 Litvanya 31 Tiirkiye
10 Almanya 21 Litksemburg 32 Birlesik Krallik
11 Yunanistan 22 Meksika

Kiimeleme analizde kullanilacak 32 OECD iilkesi Tablo 1°de belirtildigi
iizere: Avusturya, Belgika, Kanada, Kolombiya, Cek Cumhuriyeti, Danimar-
ka, Estonya, Finlandiya, Fransa, Almanya, Yunanistan, Macaristan, {zlanda,
Irlanda, Israil, italya, Japonya, Kore, Letonya, Litvanya, Liiksemburg, Meksi-
ka, Hollanda, Norveg, Polonya, Portekiz, Slovakya, Slovenya, Ispanya, Isvec,
Tiirkiye ve Birlesik Krallik’dir.
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4. Saghk Harcamalarinin Kiimeleme Analiziyle Karsilastirilmasi

Calismanin bu kisminda OECD iilkelerinde gergeklestirilen saglik har-
camalarinin GSYIH icerisindeki pay1 arastirilacak ve buradaki degerler iize-
rinden saglik harcamalarinin kiimeleme analizi yorumlanacaktir. Asagidaki
tabloda OECD iilkelerinde 2000-2019 donemine ait gerceklestirilen saglik
harcamalarinin GSYIH igerisindeki payina ydnelik veriler bulunmaktadur.

Tablo 2. OECD Ulkelerinde Saghk Harcamalarinin GSYIH Igindeki Pay:
OECD Ulkeleri 2000 2005 2010 2015 2019 2000-2019

Ortalamasi

Avusturya 9.20 9.63 10.22  10.37 10.33 9.91
Belcika 8.00 9.26 10.23  10.43  10.32 9.69
Kanada 8.28 9.06 10.68 10.68 10.79 9.86
Kolombiya 5.64 6.07 7.07 7.52 7.64 6.69
Cek Cumhuriyeti  5.72 6.38 6.93 7.24 7.65 6.77
Danimarka 8.10 9.09 10.33  10.23  10.07 9.60
Estonya 5.16 5.06 6.27 6.35 6.69 5.66
Finlandiya 7.09 8.29 9.14 9.65 9.04 8.68
Fransa 9.58 10.21 11.24 11.47 11.26 10.77
Almanya 9.89 10.31  11.10 11.18 11.43 10.66
Yunanistan 7.24 8.56 9.52 8.02 7.72 8.36
Macaristan 6.78 8.00 7.51 6.89 6.70 7.27
izlanda 8.95 9.15 8.53 8.13 8.47 8.70
irlanda 591 7.65 10.50 7.32 6.93 8.23
fsrail 6.80 7.12 7.02 7.11 7.52 7.10
italya 7.57 8.34 8.92 8.86 8.67 8.45
Japonya 7.15 7.78 9.16 10.89  10.95 9.14
Kore 3.90 4.62 5.92 6.65 7.56 5.59
Letonya 5.45 5.86 6.14 5.69 6.19 5.77
Litvanya 6.19 5.64 6.83 6.49 6.57 6.27
Liiksemburg 5.90 7.18 7.03 5.28 5.29 6.22
Meksika 4.45 5.84 5.98 5.80 5.37 5.61
Hollanda 7.71 9.10 10.16  10.32 9.97 9.57
Norveg 7.71 8.33 8.91 10.13  10.05 8.94
Polonya 5.30 5.81 6.42 6.40 6.33 6.14
Portekiz 8.38 9.44 9.84 8.98 9.41 9.18
Slovakya 5.30 6.59 7.74 6.79 6.69 6.73
Slovenya 7.80 8.00 8.57 8.50 8.30 8.21
Ispanya 6.80 7.73 9.12 9.13 8.98 8.32
Isveg 7.33 8.15 8.33 10.80  10.90 9.25
Tiirkiye 4.60 4.89 5.02 4.12 4.12 4.74
Birlesik Kralhk  7.28 8.53 9.99 9.90 10.00 9.18

Kaynak: WDI
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Tabloda goriildiigii iizere saglik harcamalarinin GSYIH igindeki pay1 ba-
kiminda 2000-2019 déneminde sadece Fransa (%10.77) ve Almanya (%10.66)
¢ift haneli sayilara ulasabilmistir. Ilgili dsSnemde OECD iilkelerinde saglik
harcamalarinin GSYIH igindeki payinin ortalamasi ise %7.97 olarak tespit
edilmistir. Bu baglamda bu ortalamanin altinda kalan tilkeler saglik harcama-
lar1 bakimindan gelismekte olan iilkeler olarak degerlendirilirken; ortalama-
nin tizerinde kalan iilkeler saglik harcamalar1 bakimindan gelismis tilke olarak
degerlendirilecektir.

Dendrogram using Ward Linkage
Rescaled Distance Cluster Combine

o] ) 10 15 20 25
1 | 1

Litvanya 20—
Slovakya 27—
Macarista 12

Kore 18

Meksika 22
Turkiye KRl
Kolombiya 41—
Letonya 19—
Estonya T
Polonya 25—
Slovenya 28
Ispanya 29—
Partekiz 26

‘funanista 11

ferail 15—
. Gek Cumh 5—
Luksembur 21—
Morvec 24
Avusturya 1
Hollanda 23
Almanya 10—
Finlandiy ]
Japonya 17
BirlesikiC 32
ttalya 1
izlanda 13—
irlanda 14—
Kanatla 3
Fransa f]
Belgika 2
lsveg 30—
Danimarka 6 —

Grafik 1: OECD Ulkelerinde 2000-2019 Dénemi Saglik Harcamalarinin Dendrogram
Analizi
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OECD iilkelerinde 2000-2019 doénemi igin gerceklestirilen saglik har-
camalarmin kiimeleme analizine ait dendrogram grafigi yukarda verilmistir.
Elde edilen sonuglara gore 4 farkli kiimenin olustugu tespit edilmistir. Buna
gore olusan kiimeler su sekildedir:

» Birinci kiimeye ait OECD {ilkeleri: Litvanya, Slovakya, Macaristan,
Kore, Meksika, Tiirkiye, Kolombiya, Letonya, Estonya, Polonya

> Ikinci kiimeye ait OECD fiilkeleri: Slovenya, Ispanya, Portekiz, Yuna-
nistan, Israil, Cek Cumhuriyeti

> Uciincii kiimeye ait OECD iilkeleri: Litkksemburg, Norveg, Avusturya,
Hollanda, Almanya

» Dordiincii kiitmeye ait OECD iilkeleri: Finlandiya, Japonya, Birlesik
Krallik, Italya, Izlanda, irlanda, Kanada, Fransa, Belgika, Isveg, Danimarka

Birinci kiime on farkli OECD iilkesinden olugmakta olup bunlarin tama-
minin saglik harcamasi bakimindan gelismekte olan iilke oldugu goriilmek-
tedir. Ikinci kiime ise alt1 farkli OECD iilkesinden olusmakta olup bunlarin
dort tanesi (Slovenya, Ispanya, Portekiz, Yunanistan) saglik harcamalar ba-
kimindan gelismis iilke iken; iki tanesinin (Israil ve Cek Cumbhuriyeti) sag-
lik harcamalar1 bakimindan gelismekte olan iilke oldugu ortaya ¢ikmistir. Bu
baglamda Israil ve Cek Cumhuriyetinin saglik harcamalar1 bakimindan gelis-
mis tilkelerle ayn1 grupta olmasi bu iilkelerin birbirlerine yaklastig1 anlamina
gelmektedir. Uciincii kiime toplamda bes farkli OECD iilkesinden olusmakta
olup Norveg, Hollanda, Avusturya ve Almanya gibi tilkeler saglik harcamalari
bakimindan geligmis {ilkeler iken; Lilksemburg’un saglik harcamalar1 baki-
mindan gelismekte olan iilke olarak bu iilkelere yaklastigi ve ayni kiimede yer
aldig1 goriilmektedir. Dordiincii kiimede yer alan OECD iilkeleri ise toplamda
onbir tane olup tamaminin saglik harcamalar1 bakimmdan gelismis iilkeler
oldugu tespit edilmistir.

Sonu¢ ve Degerlendirme

Gliniimiizde en gdzde bilim alanlar1 arasinda yer alan saglik ekonomisi
tiim toplumlarda kaynaklarm verimli kullanilmasi bakimindan 6nem arz et-
mektedir. Gelismis ve gelismekte olan iilkelerin ekonomilerinde énemli bir
yere sahip olan saglik ekonomisi bu tilkelerdeki kaynaklar iizerindeki baskiy1
dogru yoneterek verimli alanlara yoneltmeyi amaglamaktadir. Gelir seviyesi-
nin sosyo-ekonomik bakimdan daha yiiksek oldugu iilkelerde saglik hizmetle-
rinin kalitesinin de ayn1 dl¢ilide arttig1 goriilmektedir. Genel olarak ekonomik
anlamda yeterince gelismemis ve kisi basina gelirin nispeten diisiik oldugu
tilkelerde saglik hizmetlerinin etkinligi de azalmaktadir. Bu tiir iilkelerde ger-
ceklestirilen saglik harcamalari ekonominin tiimii izerinde negatif bir etkiye
sebep olarak toplumun daha da fakirlesmesine yol agmaktadir.
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Saglik harcamalarinda meydana gelen artigin ortaya ¢ikmasinin iki fark-
It ¢esidi mevcuttur. Saglik harcamalarini gergeklestirebilmek icin ayrilacak
kaynaklarin tilkeler arasinda farkli miktarlarda olmast sonucu kamu kesimi
acisindan bir tiir sinirlama getirme gerekliligi ortaya ¢ikmaktadir. Bunun so-
nucunda saglik harcamalariin miktar1 olumsuz olarak etkilenmekle birlikte
ortaya ¢ikacak saglik harcamalarinin kalitesinde de bir diislis yasanmaktadir.
Piyasanin ekonomideki roliiniin arttirilmasi bu darbogazdan ¢ikabilmek igin
yapilmasi gereken 6nemli bir hamledir. Bu baglamda gergeklestirilen saglik
harcamalarma bireyler tarafindan daha fazla katilim olmasiyla beraber birey-
lerin saglik harcamasi arz edenleri arasinda bir se¢cim hakkina sahip olmasi
onemlidir. Dolayisiyla saglik harcamalarinda optimum seviyeye ulasabilmek
icin kar amaci giitmeyen saglik organizasyonlarinin sayisinin arttirilmasi, sag-
lik hizmetlerinden faydalanma kosullarinda gelisim saglanmasi ve niifusun
yas1 dikkate alinarak bu baglamda saglik politikalarinin gelistirilerek uygu-
lanmasi gereklidir.

Onemli bir gelismislik gostergesi olarak diinyada kabul gérmiis dogumda
yasam beklentisi ve bebek-cocuk 6liim oranlarinin iyilestirilmesi emek arzi
iizerinde pozitif bir etki yapacaktir. Bebek ve cocuk 6liim hizlarinin diger iil-
kelere kiyasla daha diisiik seviyelerde gergeklestigi iilkelerde ve ortalama ya-
sam sliresinin daha uzun oldugu toplumlarda yapilan ampirik aragtirmalar bu
iilkelerin genel saglik bakimindan daha iyi durumda oldugunu gostermektedir.
Saglik durumunun iyi oldugu toplumlarda beseri sermaye iiretime daha ¢ok
katkida bulunarak isgiicii verimliligini arttirmaktadir. Bunun sonucunda ise
ekonomik biiyiime olumlu olarak etkilenmektedir. Bununla beraber egitim-
deki maliyet-getiri iliskisi ¢alisan isgiicii sayisinin artmasiyla orantili olarak
olumlu yonde etkilenmektedir. Bu durum toplumlarin beklentileri iizerinde de
etkili olmaktadir. Yatirnmlardan daha uzun siire faydalanilabilecegi diisiince-
si uzun yagam beklentisinin oldugu toplumlara hakim olarak kisisel sermaye
birikimini arttirict yonde etki gostermektedir. Artan tasarruflar yagam siiresi-
nin uzamasiyla birlikte yatirimlara daha kolay bigimde ¢evrilmekte ve sonug
olarak gelirin artmasina katkida bulunmaktadir. Dolayisiyla saglik gosterge-
lerinin bir biitlin olarak ekonomik biiylime iizerinde olumlu bir etkiye sebep
olacagi soylenmektedir.

Bu calismada OECD iilkelerinde 2000-2019 donemi igin saglik harca-
malar hiyerarsik kiimeleme analiziyle incelenerek elde edilen sonuglar saglik
harcamalarinin GSYIH igerisindeki pay1 bakimindan yorumlanarak degerlen-
dirilmistir. OECD iilkelerinde ilgili donemde saglik harcamalarinin GSYIH
icerisindeki paymin ortalamasi alinarak bu deger %7.97 olarak bulunmustur.
Literatiirden hareketle bu degerin altinda olan iilkeler saglik harcamalari ba-
kimindan gelismekte olan iilkeler olarak adlandirilirken bu degerin iizerinde
yer alan {ilkeler saglik harcamalar1 bakimindan gelismis iilke olarak adlan-
dirilmistir. Bu baglamda hiyerarsik kiimeleme analizinde varyans farkini en



18 + Ugur UYGUN

aza indiren Ward Metodu kullanilarak analiz gergeklestirilmis ve sonug olarak
dort farkli kiime elde edilmistir. Birinci kiimede yer alan on OECD iilkesinin
tamaminin saglik harcamasi bakimindan gelismekte olan iilkeler oldugu go-
riilmiistiir. ikinci kiimede yer alan altt OECD iilkesinde ise dort iilkenin sag-
lik harcamalar1 bakimindan gelismis iilke oldugu; kalan iki iilkenin ise sag-
lik harcamalar1 bakimindan gelismekte olan iilke oldugu tespit edilmistir. Bu
baglamda saglik harcamalar1 bakimindan geligsmekte olan iilkeler olan Israil
ve Cek Cumbhuriyeti’nin, saglik harcamalar1 bakimindan gelismis iilkeler olan
Slovenya, Ispanya, Portekiz ve Yunanistan gibi iilkelerle birbirlerine yaklas-
t151 sonucuna ulasilmistir. Uciincii kiimede ise bes farkli OECD iilkesi olup
bunlardan Liiksemburg’un saglik harcamalar1 bakimindan gelismekte olan
tilke olarak kiimede yer alan diger dort tilkeye (Norveg, Hollanda, Avusturya
ve Almanya) yaklastig1 sonucuna ulagilmistir. Son olarak dordiincii kiimede
yer alan Finlandiya, Japonya, Birlesik Krallik, italya, Izlanda, Irlanda, Kana-
da, Fransa, Belgika, Isve¢ ve Danimarka gibi OECD {ilkelerinin tamaminin
saglik harcamalar1 bakimindan gelismis iilkeler oldugu sonucuna ulagilmistir.
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1. GIRIS

Bolgesel/kentsel alanlarda yonetim, belediyelere taninmis bir yetki ve so-
rumluluk modelidir. Bolge ve kent yonetimi yerel yonetimler olarak adlandi-
rilmaktadir. Cagdas kamu yonetimi orgiitlenmesinde yerel yonetimler ile mer-
kezi yonetim farkli kavramlar etrafinda sekillenmektedir. Yerellesme anlayisi
ve yonetisim modeli yerel yonetimler i¢in tizerinde 6énemle durulmasi gere-
ken ozellik tasimaktadir. Boylelikle yerel yonetimler kamusal hizmet sunumu
kapsaminda merkezi yonetimi daha rasyonel hale getiren giice sahip olmakta-
dir. Yerel yonetimlerin, bolgedeki/kentteki insanlarin gereksinimlerini karsi-
lamas1 ve yerelle ilgili toplumsal ihtiyaglarin etkili bigimde yerine getirmesi
gorevidir. Bu amagla, elindeki beseri ve fiziki kaynaklarini kullanarak hizmet
tiretmektedir (Demir, 2019: 196). Yerel yonetimler, yerel halkinin bolge dlce-
ginde ve kent seviyesinde ortak toplumsal ihtiyaglarini karsilamaya yonelik
olusturulan kamu tiizel kisileri olmaktadir. Glinlimiizde yerel yonetimler sade-
ce yol, su, park, imar, planlama gibi ¢aligmalarla yetinmemekte, 2000 sonras1
ozellikle sosyoekonomik yapiya yonelik faaliyetler icine girmektedir.

Yonetisim, konu ile ilgili olanlarin ortak yonetim anlayisi sergileyerek
kamu yonetimine aktif katilimidir. Yerel diizeydeki toplumsal aktor, bolgede/
kentte yasayan ve hizmet sunan kuruluslardir. Bélge/kent yonetiminin basa-
risindan veya basarisizligindan etkilenen herkes paydastir. Dolayisiyla yerel
yoOnetigim, bolgesel/kentsel alanlardaki paydaslar arasinda saglikli iliskilerin
kurulmasidir. Bu da fiziksel ve sosyal alanlarda oldugu gibi ekonomik ve mali
alanda da ortak kamu yonetimi anlayisini gerektirmektedir (Goymen, 2004:
8). 2000’11 yillarda artik yerel yonetimlerin gelecegi yonetisim ile dogrudan
baglantilidir. Yonetisim, merkezi yonetim ve yerel yonetimler arasi ortaklik
iligkilerinin gelistirilmesine yonelik gelecegi olan yaklagimdir. Bu sekilde
yerel yonetimler giiglenerek, demokratik katilim uygulamalari sayesinde ka-
musal hizmetleri daha etkin, ekonomik ve verimli bir bicimde sunmaktadir
(Demir, 2019: 199). Artik ortak hedefler icin tek 6zneli, merkezden yonetime
dayali, kamu yOnetiminde ortak kabul etmeyen, araglarin rasyonel bi¢cimde
kullanilmasina inanan ve yalnizca hiyerarsik igb6liimii amacini tasiyan yone-
tim anlayisi terk edilmektedir. Yerine ¢ok aktorli, kamu yonetiminde farkl
ortaklar1 kabul eden, insan haklaria dayali performans 6l¢iitlerini igeren, ye-
rel diizeydeki aglara 6zen gosteren, bireyleri yonetmek yerine yonlendiren ve
kaynaklarin en etkili bir bicimde kullanilmasin1 6ngéren yonetisim anlayist
benimsenmektedir (Demir ve Yavas, 2015: 50).

Yonetisim ile kamu yonetimindeki degisim sadece demokratik katilimla
sinirli degildir. Yerel yonetimlere, sivil toplumun dahil olmasi kamu kesimini
tek kademeden ¢ok kademeye tagimaktadir. Boylece yonetenden yonetilene
dogru degil, yonetilenden yonetene dogru gegis siireci yasanmaktadir. Ayrica
yerel yonetisim de, bolge/kentsel alanlarda etkilesim siirecini getirerek yerel
yonetimleri daha demokratik alana tagimaktadir (Demir, 2019: 200). Degisen
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kamu yonetimi anlayisinin yerel diizeydeki uygulanmalari sonucu demokra-
tik katilim, yerel temsiliyet ve ¢ok aktorlii yonetim modeli, yerel yonetim-
lerin tabana yayilmasini saglamaktadir. Siirecte bunu saglamak icin, islevsel
bir ara¢ 6zelligine sahip olan ve temsili demokrasiden katilimci demokrasiye
gecisi kolaylastiran kent konseyleri olusturulmaktadir (Demir ve Yavas, 2015:
50). Kent konseyleri, yerel yonetimlerde yonetisimin somutlagmis bigimidir.
Dolayisiyla kent konseyleri, yerel yonetisimin uygulanmasi yoniinde aragtir.
Tiirkiye’de kent konseyleri 5393 sayili Belediye Kanunu’nun yerel yoneti-
sime yonelik diizenlemesi olarak kabul edilmektedir. Bu agidan yonetigimin
uygulanabilmesi i¢in biiyiik bir alanda sivil toplum kurulusglari, 6zel sektor ve
kamu kesimi arasinda dogrudan etkilesimin mevcut olmasi zorunludur. Bu
etkilesimin somut sekli demokratik katilim i¢in kent konseyleri olmaktadir
(Demir ve Yavasg, 2015: 56)." Ayn1 zamanda yerel yonetisim uygulamasi y6-
niinde katilimc biitgeleme de demokratik katilimin yerlesmesini saglamak-
tadir. Tiirkiye’de katilimci biitgelemeye iligkin yasal mevzuat ve idari-mali
altyapr olusturulmaktadir. 5393 Sayili Kanun’la birlikte, yerel yonetimlerde
katilimei biitgeleme siireci igin gerekli zemin hazirlanmaktadir (Yetkin-Ataer,
2022: 376).

Yerel yonetisim, yerel diizeydeki kararlarin ve politikalarin merkezi yo-
netim tarafindan degil dogrudan yerel yonetimler tarafindan alinmasini zo-
runlu kilmaktadir. Bu zorunluluk, yerel yonetisimi tanimlayici fonksiyondur
(Demir, 2014: 167). Literatiirdeki yerel yonetisime yonelik ¢caligmalar ince-
lendiginde; agirlikli kisminin kent konseyleri, bir kisminin da dogrudan kati-
limci biitgeleme ile iliskili baglamda degerlendirmeler icerdigi goriilmektedir.
Kent konseylerinin katilimeilik agisindan ele alindig1 ¢alismalar farkli 6rnek-
lemler dahilinde gerceklestirilen analizlerden olusmakta olup, bu ¢alismalarin
bir kisminda (Duman, Tosun ve Giileg, 2015; Kestellioglu, 2011; Kocaoglu,
2015; Kutlu, Usta ve Kocaoglu, 2009) kent konseylerinde katilim sorunu bu-
lunmazken, diger bir kisminda (Agir ve Belli, 2017; Aksu ve Tastekin, 2020;
Batal, Dur ve Topgu, 2015; Bektas, 2018; Can ve Akman, 2021; Erkul, Baykal
ve Kara, 2013; Kara ve Simsek, 2016; Kiling, 2017; Onder ve Giiler, 2016;
Gazioglu-Terzi, 2019; Tosun, Keskin ve Selimoglu, 2016; Usta ve Bilgi, 2017;
Yaman ve Kiiciiksen, 2018) ise katilim sorunu bulundugu ve bunun yani sira
kent konseylerinin bilinirliginin diisiikliigii seklinde bulgulara erisilmektedir.
Ayrica kent konseylerinin katilimi tegvik ettigi yoniinde bulgulara ulasilan
caligmalar (Cigdem, 2020; Dogan ve Kalkisim, 2015; Kocaoglu, 2014) da
bulunmaktadir. Dolayisiyla 6rneklem farklilasmasina bagli olarak analiz bul-

1 Kent Konseyleri, 5393 say1l1 Belediye Kanunu’nun m. 76’da ifade edildigi sekliyle “kent
yasaminda, kent vizyonunun ve hemserilik bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun
korunmasi, strdiiriilebilir kalkinma, ¢evreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanigma,
saydamlik, hesap sorma ve hesap verme, katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata
gecirmeye” ¢alisan, kent yagsaminda katilimei siirecin gelistirilmesi, kentte hukukun korunmasi
ve yerellik ilkesinin hayata gecirilmesi hedeflerini yerel yonetisim kapsaminda kurgulayan
kamu y6netimi orgiitlenmesi i¢indeki katilim aracidir (Demir ve Yavasg, 2015: 56).
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gularmin farklilik gostermesi nedeniyle Tiirkiye diizeyinde genel kaniya ulas-
mak zor olmaktadir. Yerel yonetisimin dogrudan katilimci biitceleme ile ilis-
kili baglamda ele alindig1 galismalarda ise stratejik planlamanim (Ozen, Yasa
ve Demirhan, 2016; Saking ve Bursalioglu, 2014), demografik 6zelliklerin
(Sahin, 2013; Yal¢in, 2015) ve yerel diizeydeki idari-mali yapilanmanin (Ars-
lan, 2016) 6nemi vurgulanmaktadir. Yerel yonetisimin katilimci biitgeleme
baglaminda ise, kent konseylerinden farkli olarak, Tirkiye diizeyinde genel
bir kan1 olugsmaktadir. Buna gore ilgili literatiirde farkli 6rneklemler dahilinde
gerekceler farklilik gosterse de ortak nokta yerel halkin katilimc biitgeleme
stirecine dahil olma diizeyinin oldukc¢a sinirli oldugu yoniindeki bulgulardir.

Yerel yonetisimin temeli olarak ortak kamu yonetimi anlayisinda hem
yerel demokrasinin giiclenmesi hem de yerel diizeydeki ¢ikarlarin temsil edil-
mesi gerekliligi yer almaktadir. Boylece yerel yonetisimin birinci temel un-
suru demokratik katilim; ikincisi temel unsur ise, kaynaklarin kullanilmasi
konusunda ekonomik etkinlik olmaktadir (Demir, 2014: 167). Bu ¢alismada
literatiirdeki bulgulardan hareketle Artvin 6rnekleminde yerel halkin katilime1
biitceleme siirecine dahil olmasinda belediye kaynakli tesvik unsurlarina dair
katilimeilarin yaklasimi incelenmektedir. Ancak inceleme donemi olan 2021
yili itibariyle Artvin’de aktif bir kent konseyinin bulunmamasi, yerel yoneti-
simin uygulanabilirliginin oldukca kisitlamaktadir. Bunula birlikte inceleme
kapsamini olusturan 6rneklemin de herhangi bir sivil toplum kurulusu iiyesi
olmamasi tercih edilmis olup, belediyenin yerel diizeyde halk ile temas diize-
yinin ortaya koyulmasi hedeflenmektedir. Boylelikle de literatiirdeki ¢aligsma-
lardan gerek orneklem itibariyle gerekse ulasilan bulgulara iligskin gerekceler
itibariyle farklilik gdstermektedir. Bu kapsamda takip eden boliimlerde sira-
styla; yerel yonetisim, kent konseyleri ve katilimci biitceleme, ampirik deger-
lendirme ve sonug ifade edilerek sunulmaktadir.

2. YEREL YONETISIM, KENT KONSEYLERI VE KATILIMCI
BUTCELEME

Toplumsal ihtiyaglara yonelik kararlarin olusturulmasinda kamu kesimi,
0zel sektor ve sivil toplum kuruluslar etkili olmakta ve toplumsal aktorlerin
etkilesiminde denge varsa yonetisim de artmaktadir. YOnetisim, ortak faali-
yetlerin toplumsal aktorler arasindaki etkilesimle yonetilmesini saglayan dav-
raniglar, politikalar ve kurumlardir. Kamu ydnetimi orgilitlenmesi agisindan
yonetigim, kamu kesiminin karmagik kararlar1 ve uygulama siire¢lerini top-
lumsal aktorlerle iliski i¢inde ele alma stirecidir (Alegretti ve Ko¢demir, 2021:
109). Iste yerel yonetimler, merkezi yonetimden devraldiklar1 yetki ve sorum-
lulugu bolgesel/kentsel alanlardaki toplumsal aktorlerle paylasmaktadir. Boy-
lelikle demokratik katilim uygulamalari, yerel yonetimlerde yayginlasmakta-
dir. Aslinda yerel diizeyde toplumsal aktorlerle igbirligi, bolgelerin/kentlerin
yeni yaklagimlarla sorunlarinin ¢éziimiinde katki saglamaktadir (Goymen,
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2004: 4). Aym1 zamanda 2000’li yillardaki idari-mali diizenlemelerle yerel
yonetimlerde kok salmaya baglayan yonetisim, yerel diizeydeki iliskileri de-
gistirerek, ortak kamu yonetimi anlayisim yerlestirmektedir (Yildirim, 2014:
89).2 Clinkii yonetisim; 6zel sektor, kamu kesimi ve sivil toplum kuruluslarini
genel yonetiminin ortaklar1 olarak benimseyen bir anlayis ile klasik kamu y6-
netiminden farklilagmaktadir. Y 6netisim yerel diizeyde yerel yonetisim olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda yerel yonetisimin temelini olusturan birinci
unsur yerel yonetimler iken, ikinci unsur da sivil toplum kuruluslar1 olmakta-
dir (Demir, 2019: 207). Yerel yonetisimin temel boyutlart ise; merkezi yone-
tim ve yerel yonetimler arasinda yeni igboliimii, merkezi yonetim, yerel yone-
timler ve toplumsal aktorler arasinda isboliimii ve hem uluslararasi kuruluslar,
hem merkezi yonetim ve yerel yonetimler, hem de toplumsal aktorler arasinda
isbirligidir (Gdymen, 2004: 3).

Yerel yonetisimde, yetkiler ve sorumluluklar yerel diizeyde toplanmakta-
dir. Bundan dolay1 yerel yonetisim, yerel yonetimlerin ve merkezi yonetime
bagl kurumlarin ve kuruluslarin yerel diizeydeki rollerini de kapsamaktadir.
Yerel yonetisim, sahip oldugu genis kapsam icerisinde; resmi olmayan iletisim
aglarii, toplumsal ihtiyaglara yonelik organizasyonlari, vatandas-vatandas ve
devlet-vatandas arasindaki karsilikli iletisim kanallarini, demokratik se¢imler
gibi toplu karar verme araglarini ve yerel diizeydeki kamusal hizmet sunumu
yontemlerini de igermektedir (Demir, 2019: 208). Uygulamada yerel yone-
tisim, yerel diizeyde yonetilen toplumdan yoneten topluma gegisi saglayan
siireci ifade etmektedir. Bunun siirdiirtilebilirligi yonetisimin yerel diizeyde-
ki hizmetlerde ve projelerde uygulanabilir olmasi ile baglantilidir (Yildirim,
2014: 93). Yerel yonetisim, yerel diizeydeki kamu kesiminin ve 6zel sektoriin
genis alanda karsilikli olarak etkilesimini amaglamakta ve ayni zamanda si-
vil toplum kuruluslarinin kamu yonetimine katilmalarina 6nem vermektedir.
Bu sayede yerel yonetisim kamusal hizmetlerin etkin, ekonomik ve verimli
sunulmasina imkéan tanirken, yerel yonetimlerin hesap verebilirligini ve mali
saydamligini da gelistirmektedir (Demir, 2019: 209).’

Yerel yonetisimi gelistirmek i¢in idari-mali diizenlemeler yapilmakta-
dir. Bu uygulama o6rnekleri Tiirkiye’de de somut sekilde gerceklesmektedir.
Tiirkiye’de yerel yonetimler; belediye, il 6zel idaresi ve kdylerden olusurken,
bunlardan sahip olunan yetki ve sorumluluk ile biitge agisindan one ¢ikani
belediyelerdir. Tiirkiye’de belediyeler, bolgelerin/kentlerin alan yonetimi ve
Olgek ekonomisi yoniinden 6nemli kamusal hizmet yiiklenicisidir. Dolayi-
styla ekonomik etkinligin genis anlamda belediyelerde hayata gegirilmesi ve
belediyelerin galigsmalarina halkin demokratik katiliminin saglanmasi, yerel

2 “Busiireg yerel yonetimler ile sivil toplum kuruluslar: ve toplumsal aktorler arasinda yatay
ve demokratik bigimde orgiitlenmis, yeni toplumsal iliskiler sistemi kurulmaktadir.” (Y1ldirim,
2014: 89).

3 “Yerel diizeyde demokratik katilimin koklesmesine ve yerel yonetimler igin temsiliyetin
daha ¢ok varlik kazanmasina olanak tanimaktadir.” (Demir, 2019: 209).
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yOnetisimin gelistirilmesi i¢in gereklilik olarak goriilmektedir. Bu kapsamda,
5393 sayili Belediye Kanunu, Kent Konseyi Yonetmeligi ve katilimci biitce-
leme siireci yonetisimi belediyelerde miimkiin kilan idari-mali diizenlemeler
olmaktadir (Yilmaz, 2020: 220).

Tiirkiye’de yerel yonetisimle; kamu yonetiminde merkeziyetciligi son-
landirma, yerel yonetimleri giiclendirme, yerel yonetimleri sivil toplum ku-
ruluslart haline doniistiirme ve yeni gorevler yiikleyerek idari ve mali agidan
etkili hale getirmek amacglanmaktadir. Dolayistyla yerel yonetisim uygulama-
larinin temel hedefi yerel diizeyde demokratik katilim agisindan bir biitiinliik
saglamaktir (Demir, 2019: 212). Oncelikle 2000°1i yillarda 5393 say1li Bele-
diye Kanunu ile demokratik katilimi giiclendirici adimlar atilmigtir. Bunlar;
hemgerilik taniminin degismesi, kent konseylerine islevsellik kazandirilmasi,
belediye hizmetlerine goniillii katilimin saglanmasi ve belediye izerindeki
idari vesayet uygulamasinin kaldirilmasi uygulamalaridir (Ergen, 2012: 329).
Bu cercevede kent konseyleri; yerel misyonun ve vizyonun belirlenmesinde
ortak aklin saglanarak halkin demokratik katiliminin saglanmasinda goérevle-
nen {istlenen ve demokrasinin yerel diizeyde temsil edilebildigi arac1 unsurlar
olarak diistiniilmiistiir. Kent konseyleri, kamu kesimi, 6zel sektor, sivil toplum
kuruluslar: ve orgiitlenmemis halkin demokratik katilimi sonucunda meydana
gelen ¢ok aktorlii kuruluglardir. Boylelikle, kent konseyleri; ortak kamu yone-
timi anlayisinin yerellesme ile uygulamaya gecirildigi, demokrasinin yerellige
indirildigi ve yerel yonetisim uygulamalarinin yerel yonetimlere uyarlandigi
demokratik katilim modeli olmustur (Demir ve Yavas, 2015: 51).

Yerel yonetimlere yonelik idari-mali diizenlemeler dikkatli bicimde ince-
lendigi takdirde, demokratik katilim konusu anahtar kavram olarak kullanil-
maktadir.* Bu dogrultuda Tiirkiye’de kent konseyleri, Kent Konseyi Y6net-
meligi ile diizenlenmistir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 76. maddesine
dayanilarak hazirlanmis olan bu yonetmelikle, kent konseylerinin olusumu,
yapisi, organlari, yonetim ilkeleri, gérevleri ile ¢aligma usul ve esaslar sekil-
lendirilmistir (Demir ve Yavas, 2015: 51).° 2006 yilinda yiiriirliige giren ve

4  Bu kapsamda 5393 sayili Belediye Kanunu; “belediye hizmetlerine géniillii katilim
olanaklarinin vurgulanmasimin yani sira kent konseyleri ve ihtisas komisyonlar: gibi katilimct
mekanizmalar i¢in de farkl hiikiimleri igermektedir. ” (Demir ve Yavas, 2015: 51).

5 Kent Konseyleri belediye olan yerlerde yerel yonetimler seg¢imlerini takip eden 3. ayin
ilk haftasinin ilk is giiniinde kurulmaktadir. Kent Konseyleri su temsilcilerden meydana
gelmektedir: “Mahallin en biiyiik miilki idare amiri veya temsilcisi, Belediye baskani veya
temsilcisi, Sayist 10'u ge¢memek iizere illerde valiler, ilgelerde kaymakamlar tarafindan
belirlenecek kamu kurum ve kuruluslarimin temsilcileri, Mahalle sayisi yirmiye kadar olan
belediyelerde biitiin mahalle muhtarlar, diger belediyelerde belediye baskaninin ¢agrist
lizerine toplanan mahalle muhtarlarimin toplam muhtar sayisimin % 30 'unu ge¢memek ve
20°den az olmamak iizere kendi aralarindan segecekleri temsilcileri, Beldede teskilatini kurmus
olan siyasi partilerin temsilcileri, Universitelerden ikiden fazla olmamak iizere en az bir
temsilci, tiniversite sayisimin birden fazla olmasi durumunda her iiniversiteden birer temsilci,
Kamu Kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin, sendikalarin, noterlerin, barolarin ve ilgili
dernekler ile vakiflarin temsilcileri, Kent konseyince kurulan meclis ve ¢alisma gruplarinin
birer temsilcisi.” (Demir ve Yavas, 2015: 51).



Maliye Alaninda Uluslararas1 Arastirma ve Degerlendirmeler - 29

2009 yilinda degisiklige ugrayan Kent Konseyi Y 6netmeligi; kent vizyonunun
ve hemserilik bilincinin geligtirilmesi, kentin hukukunun korunmasi, siirdiirii-
lebilir kalkinma, ¢cevreye duyarlilik, sosyal yardimlagsma, mali saydamlik, he-
sap verilebilirlik, demokratik katilim, yerel yonetisim ve yerellesme ilkelerini
hayata gecirmeye ¢alisan kent konseylerini diizenlemistir (MIGM, 2014: 35).
Kent konseylerinin temel amaci; demokratik katilimin saglanarak yerel dii-
zeyde demokrasinin uygulamaya gecirilmesini ve yerel yonetisimi idari-mali
yapidaki temel model haline getirilmesini saglamaktir. Kent konseyleri, bun-
lara erisebilmek i¢in yerel diizeyde halki bir araya getirerek ortak akli ortaya
¢ikartmaktadir (Demir ve Yavag, 2015: 51).

Tiirkiye’de demokratik katilimi saglayan bolge ve kent yoOnetiminin
gelistirilmesi i¢in se¢im zamanlar1 digina tasan katilimciligin uygulanmasi
gerekmektedir. Buradaki eksiklikleri kapatan yeni idari-mali diizenlemeler
gelistirilmektedir. Bu kapsamda 5393 sayil1 Belediye Kanunu ile yerel yone-
timler olarak belediyelere kent konseyleri kurma yetkisi verilmektedir (Demir
ve Yavas, 2015: 54). Belediye Kanunu ile kurulmasi zorunlu hale gelen kent
konseyleri, yerel yonetisimin uygulanabilmesi agisindan olumlu bir geligsme-
dir. Kent konseyleri, toplumsal aktorlerin, belirli araliklarla toplumu ilgilen-
diren konularda bir araya gelerek, ¢oziim yollar1 aramalarini saglamaktadir.
Konsey toplantilarindan ¢ikan sonuglarin, belediye meclisinin giindemine
almmasi miimkiin oldugu i¢in, etkili bir mekanizma olmaktadir (Yildirim,
2014: 93-94). Yerel diizeyde toplumsal aktorler arasindaki etkili iletisim ve
ortak isbirligi i¢in yerel yonetisim kamu politikalarinin belirlenmesinde kilit
rol listlenmektedir. Bu kapsamda bolgedeki/kentteki sorunlara ¢oziim iiretmek
adina kamu kesiminin, 6zel sektoriin, sivil toplum kuruluslariin, vatandasla-
rin ve diger toplumsal aktorlerin ortaklasa karar alabilmelerini olanakli kilan
sistemler gelistirilmektedir. Iste bunun yerel diizeyde somut sekli kent kon-
seyleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kent konseyleri, yerel yonetisim mo-
delini etkin bir hale getirilmesi i¢in islevsel bir ara¢ niteligine sahiptir. Kent
konseyleri, yerel diizeydeki toplumsal aktorleri miizakereci 6rgilitlenme icinde
toplamaktadir (Demir ve Yavag, 2015: 56).

Devlet ve vatandaslarin, demokratik katilimla birlikte yonetilmesini he-
defleyen yaklagimlar, politika olusturma ve hizmet sunumu alanlarinda olmak-
tadir. Demokratik katilimin saglanmasi amaciyla genel bilgilendirme araglari
yaninda, dogrudan biitge katilimina hizmet edecek sekilde, oy kullanma, otu-
rumlara katilma, vatandas danigma komisyonlari, vatandas panelleri, vatandag
anketleri, odak grup degerlendirmeleri, miizakere araglar1 ve agik toplantilar
araglart da kullanilmaktadir. Bu araglar, biitge dongiisiiniin farkli katilim asa-
malarinda da kullanilmaktadir. Biitge ile ilgili siireclerde vatandaslardan girdi
alinmasi, katilimer biitgeleme siirecinin en iyi uygulamalarindan biri olmak-
tadir (Alegretti ve Kogdemir, 2021: 110). Katilimer biit¢elemenin ilk hedefi,
vatandaslarin karar alma siirecine dogrudan katilimidir. Bu nedenle, katilimci
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biitgeleme siirecinin birinci unsurunu vatandas katilim araligi olusturmakta-
dir. Burada temel kriter, katilimci siireglerin ¢ok sayida vatandagin katilimina
uygun olarak, katilimcilarin toplumun genis kesimini temsil etmesidir (Yal-
¢in, 2015: 316). Katilimer biit¢elemenin ikinci hedefi, devletin vatandaslariyla
gercekten goriismeler yapmasi, onlar1 dinlemesi, kamusal kararlar iizerinde
vatandas gorislerinin etkilerinin olmasidir. Bu nedenle, katilimci biitgeleme
stirecinin ikinci unsurunu katilimin niteligi olusturmaktadir (Yalgmn, 2015:
317).

Tiirkiye’de katilimci biitgeleme siirecinin, toplumsal katilim mekanizma-
sinin olusturulmasi ve bunun biit¢eler baglaminda da siirdiiriilebilir hale geti-
rilmesi seklinde iki temeli olmustur (Dogan, 2020: 259). Aslinda Tiirkiye’de
katilimer biitceleme, uluslararast kuruluslarca fonlanan projelerle 6nce yerel
yonetimlerde ortaya ¢ikmistir. Bunlar, tecriibe agisindan 6nemli firsatlar ge-
tirmis, ancak yayginligi saglamada yeterli olmamuistir. Yerel yonetimler, halki
kararlara katacak uygulamalar i¢inde olsa da, acik yasal zorunluluk olmadi-
gindan, yerel diizeyde degisim istekliligi, katilimc1 biitgeleme siirecinde siir-
diiriilebilirligi saglayamamustir. Ote yandan, yerel yonetimlerde kent konsey-
leriyle, halka dogrudan olmasa da sivil toplum araciligi ile kararlara katilma
olanag1 saglanmistir. Ancak karar yetkisi yerel diizeydeki kamu kesiminde
kalmigtir (Alegretti ve Kogcdemir, 2021: 110-132).

Katilime1 biit¢eleme, vatandaslarin kamu biitgesinin en azindan bir kismi
tizerinde karar alma siirecine katkida bulunmasidir. Yani katilimer biitgeleme
stireci, vatandaglarin devlet yetkilileriyle yillik planlanmis toplantilar araci-
ligiyla kamu biit¢esinin bir kismi lizerinde karar almaya goniillii olarak kat-
kida bulunabilecegi siirec olmaktadir (Geyik ve Ozbay, 2023: 48). Katilimc1
biitgeleme; demokratik katilimi, hesap verebilirligi, yerel yonetisimi ve mali
saydamlig1 saglamak i¢in uygulamaya konulmus ortak kamu yonetimi anla-
yisidir. Aslinda katilimer biitgeleme siireci, ayni bolgede/kentte ikamet eden
vatandaslarin olusturdugu sivil toplum kuruluslar1 tarafindan diizenli olarak
belirlenmis bir takvim ile belediye biitgelerinin karar verme siirecine katilma-
y1 6ngormektedir (Ergen, 2012: 314). Vatandas biitcesi de katilimei biitgeleme
stirecinde demokratik katilim1 artirmak, mali saydamligi ve hesap verilebilir-
ligi desteklemek i¢in dnemli bir belgedir. Vatandaglarin, kamu harcamalarinin
nerede ve nasil kullandiklar1 hakkinda bilgi sahibi olarak bu asamalarda daha
fazla yer almasi s6z konusu olmaktadir (Geyik ve Ozbay, 2023, 50). Bu cer-
cevede vatandas biitgesi, vatandasin biitgelerde bulunmasini saglayarak top-
lumun bilgi edinmesini kolaylastirdig1 i¢in katilimer biitgeleme siirecinin bir
araci olarak kullanilmaktadir.

Vatandas biitgesi, yillik hazirlanmis biit¢e belgelerinin vatandaslarin an-
layabilecegi sekilde agiklanmasidir. Vatandas biitcesi, kamu biitgesini sade-
lestirerek anlasilir olmasini saglayan 6zet seklindedir (Geyik ve Ozbay, 2023:
46). Aslinda vatandas biitgesi, teknik detaylari sadelestirerek giderlerin ve ge-
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lirin toplum tarafindan anlagilmasina imkan taniyan belge olmaktadir. Bu bel-
ge, biitgelerin verilerinin ve tahminlerinin halka ulastirilmasini saglamaktadir
(Kog, 2017, 453). Tiirkiye’de vatandas biitcesi belgeleri 2017 sonrast yayim-
lanmistir. Vatandas biit¢esinin hazirlanmasi ve bunun kamuoyuna sunulmasi
tek basina yeterli degildir. Vatandaglarin bu belgeleri anlayabilmesi de 6nem-
lidir. Biitce uygulamalari ve sonuglari, vatandaslarin kararlari iizerinde etki-
li oldugundan belgeler yeterli diizeyde anlasilir olmalidir (Geyik ve Ozbay,
2023: 46). Biitcenin anlagilir dille kamuoyuna agiklanmasi mali saydamligin
ve hesap verebilirligin saglanmasi agisindan dnem tasimaktadir. Bu ¢ercevede
Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan, biitgenin anlasilabilir 6zetini sunan
Vatandasin Biit¢e Rehberi hazirlanmigtir. Bu rehber, ilgili yildaki harcamalar
ve bunlarin nasil karsilanacagina iliskin temel bilgileri icermektedir.® Anlagi-
lacag lizere yerel yonetisim, merkezi yonetim disinda yerel yonetimler, 6zel
sektorle birlikte halkin ve sivil toplum kuruluslarinin politika belirleme ve
uygulamada aktif hale gelmesi gerekliligidir. Bu noktada yapilan biitgenin
kamuoyu ile yalnizca paylasilmasi katilimci biitgeleme siireci i¢in gerekli ol-
makta ancak yeterli olmamaktadir (Kog, 2017: 460).

Tiirkiye’deki Vatandasin Biitce Rehberi, grafikler ve gorseller ile vatan-
daslarin kolay sekilde anlamas i¢in olusturulmaktadir. Fakat sadece Vatanda-
sin Biit¢ce Rehberi, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik i¢in yeterli degildir.
Bunun yani sira diger biitce belgelerin de seffaf olarak yayimlanmasi katilime1
biitceleme acisindan gerekmektedir (Seren, 2018: 968). Bu baglamda Tiirki-
ye’deki Vatandasin Biitge Rehberinde; biitce siirecine yer verildikten sonra te-
mel makroekonomik gdstergeler yer almaktadir. Devaminda ise egitim, saglik,
tarim, sosyal yardim, reel sektor, istihdam ve ulagim gibi basliklardaki temel
politikalar verilmektedir (Geyik ve Ozbay, 2023: 54). Tiirkiye’de vatandas
biitcesi i¢in sivil toplum kuruluglarinin ve halkin fikrinin alinmasi gerekmek-
tedir. Bu noktada halka yakin hizmet birimi olarak yerel yonetimler, vatan-
das biitgesindeki toplumsal ihtiyag¢lart yansitmada kilit bir rol oynamaktadir
(Seren, 2018: 972). Katilime1 biit¢eleme siirecinde, vatandas biit¢esinin etkin
sekilde uygulanabilmesi i¢in vatandaslarin biitcelerin tamamindan bilgi sahibi
olmasi ve siireclere miidahale edebilmesi ile bu belgelerin daha anlagilir sekil-
de vatandaslarin bilgisine sunulmasi gerekmektedir. Bunlar vatandas biitcesi
ac¢isindan, demokratik katilim ve ekonomik etkinlik i¢in 6nem arz etmektedir
(Geyik ve Ozbay, 2023: 58). Ayrica katilimc1 biitceleme siireci; vatandaslara
gerekli bilgilendirmelerin ve goriis aligverislerinin yapildig1 anlayistir. Bu ne-
denle yerel yonetimlere yonelik olarak yerel diizeyde uygulanma imkan1 daha
kolay olmaktadir (Kog, 2017: 452).

6  Bilgilerin kamuoyuna sunulmasini amaglamaktadir. Rehberde; biitce hakkinda genel
bilgiler, biitgenin olusturulmasinda kullanilan makroekonomik varsayimlar, biitce giderlerinin
dagilimi ve hangi sektorlere ne amacla d6denek tahsis edildigi bilgileri yer almaktadir.
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Biitceler; hazirlanma, onaylanma, uygulama ve denetimi iceren dongii
icinde yonetilmektedir. Halkin demokratik katilimi, uygulama asamasinda
sinirli olmakla birlikte, biitce dongiisiiniin tamamini icermektedir. Ozellik-
le yerel diizeyde halkin biit¢elere katiliminda, kamu kaynaklarinin kullanim
alanlar birlikte miizakere edilerek onceliklere gore belirlemektedir. Katilimei
biitgeleme siireci, mevcut sorunlara yonelik ¢oziimleri olusturacak vatandas-
larin karar alma siireclerine dahil olmasini, devlet ve vatandaslarin, kamuoyu-
na acik alanlarda caligsma ve secimde bulunmasini saglayan araglar olmaktadir
(Alegretti ve Kogdemir, 2021: 110-111). Katilimei biitcelemede vatandaslar,
gelecek yilin belediye biitgesini olusturmak ve bir 6nceki yilin sonuglarini tar-
tismak i¢in karar verici diizeyde katilmaktadir. Bu siiregte uygulanacak proje-
ler belirlenerek, kamusal hizmetlerin gerceklesmesi i¢in gerekli mali kaynak
tartisilmaktadir.” Pasif vatandas profilinden demokratik katilim 6gesini igeren
aktif yurttas profiline gegcis, vatandaslarin yasadiklar1 bolgesel/kentsel alanlari
sahiplenmesine ve bdylece kamu kaynaklarini da etkili kullanmasima yol ag-
maktadir (Yalgin, 2015: 318).

3. AMPiRiK DEGERLENDIiRME

Bu bdliimde katilimei biitgelemenin uygulanabilirliginde 6nemli paya sa-
hip belediyelerin, bu siirece dair uygulamalari hakkinda yerel halkin goriisleri
temelli bir degerlendirme sunulmaktadir. Bu kapsamda sirasiyla ¢alismanin
amag ve kapsami, yontemi ve analiz bulgularina yer verilmektedir.

3.1.Amag¢ ve Kapsam

Calismanin amaci yerel yonetisimin mali boyutunu olusturan katilimci
biitceleme siirecinin uygulanabilmesine yonelik yerel yonetimler temelli hu-
suslara yerel diizeyde halkin yaklasimini incelemektir. Artvin il merkezinde
aktif bir kent konseyinin bulunmamasi nedeniyle yerel yonetimler sadece be-
lediye ile sinirh tutulmustur. Bu amag¢ dogrultusunda yerel halki temsil ede-
cek orneklem i¢in Artvin kent merkezi tercih edilmistir. Boylelikle ¢aligsma
kapsamini Artvin kent merkezinde yerlesik olan ve herhangi bir sivil toplum
kurulusu iiyeligi bulunmayan yetiskin niifus olusturmaktadir. Orneklem igin
Artvin kent merkezinin tercih edilme nedeni, Tiirkiye Istatistik Kurumu Ad-
rese Dayal1 Niifus Kay1t Sistemi Sonugclar1 ve ¢ Gog Istatistiklerinden hare-
ketle hem niifusu diislik, hem de niifus hareketliligi az olan sayili illerden biri
olmast ve bu durumun da yerel yonetisim agisindan avantaj olusturacaginin
varsayilmasidir.

3.2.Yontem

Calismanin amaci dogrultusunda saha ¢alismasi temelli anket uygulamasi
gerceklestirilmistir. Anketin uygulanmasinda literatiirden hareketle (Dayar ve

7 “Vatandaslarin ikamet ettikleri bolgelerdeki yerel yonetimler, cogunlukla belediyeler, halka
karst agik, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik i¢inde hareket etmeleri, katilimct biitgceleme
stirecinin bagarist igin 6nemli faktordiir.” (Yalgin, 2015: 318).
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Uluten, 2019; Kayalidere ve Cakir, 2018) olusturulan anket formu kullanil-
mustir. 5°li Likert Olgeginin kullanildig1 anket formunda demografik nitelikli
sorularin yani sira, katilimer biitcelemeye yonelik yerel halkin farkindaligini,
stirece erigebilirliklerini, erigim tercihleri ile yasal mevzuati ve idari altyapiy1
degerlendirmelerine yonelik sorular bulunmaktadir. Anket formunun gecerli-
ligi KMO=0,841>0,6 ve Barlett Testi anlamlilig1 =0=0,000) ve giivenilirligi
(Alpha degeri: 0,80) oncelikle pilot calisma ile test edilmis, sonrasinda ise
orneklemin tiimiine uygulanmustir. Orneklemin se¢iminde tabakali 6rneklem
secim yontemi uygulanmistir. Buna bagl olarak, cinsiyet ve 6grenim diize-
yinin dengeli dagilimina dikkat edilmis olup; 6zellikle de drneklemde sivil
toplum kurulusu tiyeligi bulunmamasina dikkat edilmistir.

Calismanin 6rneklem biiytikligi, ilin yetiskin niifusu da géz 6niinde bu-
lundurularak yapilan hesaplama sonucu tespit edilmistir. Buna gore drneklem
biiyiikligiliniin asgari 138 olmasi gerektigi sonucuna ulasilmis ve 150 katilim-
ciile yliz yiize goriisme yontemiyle anket formunun doldurulmasi saglanmis-
tir. Ancak bu formlardan 142 tanesi kullanilabilir diizeyde kabul edilmistir.
Caligmanin amacina uygun degerlendirme yapmak i¢in ise, saha aragtirmasin-
da toplanan veriler betimleyici istatistikler ve frekans analizi ile incelenmistir.

3.3.Analiz Bulgular

Analiz bulgulan kapsaminda ilk olarak yerel halkin siirece dahil olma-
sin1 tegvik edecek nitelikteki uygulamalara yonelik yerel halkin yaklagimina
iligkin betimleyici istatistikler sunulmaktadir (Tablo 1). Bu kapsamda kulla-
nilabilir diizeydeki 142 verinin tamamina iliskin ortalamalar incelendiginde
katilime1 biitgeleme siirecini tesvik etmeye yonelik belediye uygulamalarina
yerel halkin yaklagiminin biiyiik dl¢iide olumsuz oldugu ve ilgili uygulamalar
hakkinda fikir sahibi olmadiklar1 goriilmektedir. Bununla birlikte “belediye
hizmetlerine yonelik sorunlarda belediye yetkililerine erisim” kolaylig1 agi-
sindan yerel halkin olduk¢a olumlu goriise sahip oldugu saptanmistir. Bu bul-
gu her ne kadar katilimer biitgeleme siirecine dair olumlu bir gdsterge olarak
kabul edilse de, idare tarafindan gergeklestirilen dogrudan biitce siirecine ilis-
kin hususlarda yerel halkin yaklasimmin olumlu kabul edilebilecek diizeyde
olmamas1 uygulamada yerel yonetisimin igerigine yonelik sorgulanma ihtiya-
cin1 ortaya ¢ikarmaktadir.
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Tablo 1: Katilimcilarin (Yerel Halkin) Belediyeye Bakisina Yonelik Sorulara Iliskin
Betimleyici Istatistikler

N Ortalama | Standart
Gegerli | Kayip Sapma
Bulundugum ilde, yasayanlarin belediye biitge | 142 0 215 1322
siirecine katilimi tesvik edilmektedir. ' '
Bulundugum ilde, yasayanlara belediye biitge
siirecine iligkin bilgilendirme ve duyuru 142 0 2,23 1,431
yapilmaktadir.
Bulundugum ilde belediye meclis toplanti yer
ve tarihleri yasayanlarin haberdar olabilecegi 142 0 2,80 1,673
sekilde duyurulmaktadir.
Bulundugum ilde, yasayanlarin belediye meclis
toplantilarina katilimina imkan taniyacak fiziki | 142 0 2,97 1,429
olanaklar bulunmaktadir.
Yasadigim ilde belediye biitcesi ve faaliyet
raporlart halkin erisebilecegi sekilde 142 0 3,01 1,713
yaymlanmaktadir.
Belediye hizmetlerine yonelik sorunlarda
belediye yetkililerine kolaylikla 142 0 4,03 1,214
ulagabilmekteyiz.
Belediye yetkilileri tarafindan yapilan geri
doniislerden memnunum. 142 0 2,83 1,091
Bulundugum ilde, yasayanlarin belediye meclis
toplantilarina katilimi i¢in ulagim imkanlart 142 0 2,96 1,557
bulunmaktadir.

Tablo 1 kapsamindaki sorulardan hareketle genel bir degerlendirme ya-
pabilmek i¢in, s6z konusu sorulara iliskin cevaplarin ortalamasi alinarak be-
timleyici istatistik incelemesi yapilmistir (Tablo 2). Yapilan inceleme ile, kati-
limc1 biitceleme siirecine dair belediyeye yonelik katilimcilarin yaklagiminin
olumsuza yakin ancak biiyiik 6l¢iide kararsizlik seklinde oldugu bulgusuna
ulagilmistir (ortalama 2,9). Bu bulgular ise, yerel halkin genel itibariyle ka-
tilimcr biitgeleme siirecine tam anlamiyla dahil olmamasi ve dolayisiyla da
siirece dair hususlar hakkinda bilgi sahibi olunmamasi olasiligini diisiindiir-

mektedir.

Tablo 2: Katilimcilarin (Yerel halkin) Belediyeye Genel Bakisina Iliskin Betimleyici

Istatistikler
Standart
N Minimum Maximum Ortalama Sapma
Belediyeye Genel 142 1,75 4,75 2,8732 0,92049
Bakis
Gegerli Say1 142
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Betimleyici istatistik sonuglarinin detayli degerlendirilmesi amaciyla ise,
soru bazinda frekans analiz sonuglar1 sunulmaktadir (Tablo 3). Bu dogrultuda
ilk olarak Tablo 1 kapsamindaki degerlendirmede belirtilen “belediye hizmet-
lerine yonelik sorunlarda belediye yetkililerine erisim”e iliskin soru ele alin-
diginda, katilimeilarin 6nemli kismi (% 67) olumlu yanit vermesine ragmen;
belediye yetkililerine erisimde sorun yasayanlarin orani da gz ardi edileme-
yecek diizeydedir (% 20). Diger sorular araciligiyla elde edilen bulgular in-
celendiginde ise, temel bir ayrim bulundugu goriilmektedir. Buna gore; biitce
stirecine katilim tesviki (% 68), gerekli bilgilendirme ve duyuru (% 68) ile be-
lediye meclis toplantilarindan yerel halkin haberdar edilmesi (% 55) agisindan
katilimeilarin yaklagimi 6nemli diizeyde olumsuzdur. Diger taraftan belediye
meclis toplantilara katilim igin fiziki olanak bulunmasi, ulasim imkaninin bu-
lunmasi ile belediye yetkilileri tarafindan yapilan geri doniisler hususlarinda
ise olumlu ve olumsuz goriise sahip olan katilime1 diizeyi olduk¢a yakindir
(% 32 civari). Ayrica bu hususlardaki katilimer yaklasimlarindaki kararsizlik
diizeyi de oldukga yiiksek olup, neredeyse olumlu ve olumsuz goriise sahip
olanlar ile ayni1 diizeydedir. Bu bulgulardan farkli olarak ise belediye biitge ve
faaliyet raporlarin erisilebilir diizeyde yaymlanmasi hususunda olumlu ve
olumsuz yaklasima sahip olan katilimci diizeyi (% 38 civar1) olduk¢a yakin
olsa da kararsizlik diizeyi nispeten diisiiktiir (% 20).
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Tablo 3: Katilimcilarin (Yerel Halkin) Belediyeye Bakisina Yonelik Sorulara Iliskin
Frekans Analizi

Kesinlikle
Katilmiyorum

Katilmiyorum

Kararsizim

Katiltyorum

Kesinlikle
Katiliyorum

Toplam

Bulundugum
ilde, yasayanlarmn
belediye

biitce siirecine
katilimi tesvik
edilmektedir.

Siklik

60

36

28

0

18

142

Yiizde

42,3

12,7

100

Bulundugum
ilde, yasayanlara
belediye biitce
stirecine iliskin
bilgilendirme

ve duyuru
yapilmaktadir.

Siklik

64

32

14

14

18

142

Yiizde

45,1

22,5

9,9

9.9

12,7

100

Bulundugum

ilde belediye
meclis toplanti
yer ve tarihleri
yasayanlarin
haberdar
olabilecegi sekilde
duyurulmaktadir.

Siklik

50

28

28

36

142

Yiizde

100

Bulundugum
ilde, yasayanlarin
belediye meclis
toplantilarina
katilimina

imkan taniyacak
fiziki olanaklar
bulunmaktadir.

Siklik

32

18

46

14

32

142

Yiizde

12,7

9,9

100

Yasadigim ilde
belediye biitcesi
ve faaliyet
raporlart halkin
erisebilecegi
sekilde
yayinlanmaktadir.

Siklik

46

14

28

54

142

Yiizde

32,4

9,9

38

100

Belediye
hizmetlerine
yonelik sorunlarda
belediye
yetkililerine
kolaylikla
ulasabilmekteyiz.

Siklik

28

18

18

78

142

Yiizde

100

Belediye yetkilileri
tarafindan yapilan
geri doniislerden
memnunum.

Siklik

14

54

142

Yiizde

9,9

38

100

Bulundugum
ilde, yasayanlarin
belediye meclis
toplantilarina
katihmi i¢in
ulagim imkanlari
bulunmaktadir.

Siklik

46

46

Yiizde

9.9
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Frekans analizi bulgularindan hareketle katilimcilarin kararsizlik diize-
yindeki yiikseklik gz onlinde bulundurularak, katilimer biit¢enin temel do-
kiimani niteligindeki vatandas biit¢esinden katilimcilarin haberdar olma dii-
zeyleri incelenmistir (Tablo 4). Elde edilen bulgular katilimcilarin daha biiyiik
bir kisminin (% 58) vatandasg biitgesinden haberdar oldugu yoniindedir. Ancak
haberdar olmayanlarin oran1 (% 42) da goz ard1 edilemeyecek kadar ytiksektir.

Tablo 4: Katilimcilarin (Yerel Halkin) Vatandas Biitcesinden Haberdarligina Yonelik

Frekans Analizi
Evet Hayir Toplam
Siklik 82 60 142
Yiizde 57,7 42,3 100

Tablo 3 ve Tablo 4 kapsamindaki Frekans Analizi bulgularini karsilastir-
mal1 olarak degerlendirmek amactyla katilimeilarin vatandas biitgesinden ha-
berdarligi ile belediyeye bakislar1 arasinda anlamli bir farklilik olup olmadig:
incelenmistir (Tablo 5). Bu kapsamda Bagimsiz Orneklem T Testi uygulanmis
ve katilimcilarin belediye meclis toplanti yer ve tarihi hakkinda bilgilendiril-
me, toplant1 katilim fiziki imkan yeterliligi, belediye yetkililerine erigim ile
belediye tarafindan yapilan geri doniislerden memnuniyet diizeyleri ile vatan-
das biit¢esinden haberdarlik durumlari arasinda anlamli bir farklilik oldugu
saptanmistir (p<alfa). Katilimeilarin belediyeye yonelik diger hususlara yak-
lagimi ile vatandas biitgesinden haberdarlik diizeyleri arasinda ise anlamli bir
farklilik bulunmadigi tespit edilmistir (p>alfa).

Tablo 5: Bagimsiz Orneklem T Testi Sonuglar:

T Degeri Serbestlik Anlamlilik Diizeyi
Derecesi
Bulundugum ilde, yasayanlarin
belediye biitge siirecine katilimi tegvik -0,661 126,429 0,510
edilmektedir.
Bulundugum ilde, yasayanlara belediye
biitge siirecine iliskin bilgilendirme ve -1,309 139,977 0,193
duyuru yapilmaktadir.
Bulundugum ilde belediye meclis
toplant1 yer ve tarihleri yasayanlarin 3734 139,851 0.000

haberdar olabilecegi sekilde
duyurulmaktadr.

Bulundugum ilde, yasayanlarin belediye
meclis toplantilarina katilimima imkan -6,273 129,915 0,000
tantyacak fiziki olanaklar bulunmaktadir.

Yasadigim ilde belediye biitgesi ve
faaliyet raporlar1 halkin erigebilecegi

sekilde yayinlanmaktadir. 0,695 137,001 0,488
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Belediye hizmetlerine yonelik sorunlarda
belediye yetkililerine kolaylikla 6,669 94,631 0,000
ulasabilmekteyiz.

Belediye yetkilileri tarafindan yapilan

R 2,826 123,405 0,005
geri doniislerden memnunum.

Bulundugum ilde, yasayanlarin belediye
meclis toplantilarina katilimi igin ulagim 1,354 133,879 0,178
imkanlar1 bulunmaktadir.

Diger taraftan Tablo 3 kapsamindaki katilimcilarin belediye meclis top-
lantilarina iliskin yer ve tarih konusunda bilgilendirilmeye yonelik olumlu ve
olumsuz goriise sahip olanlarin orani oldukga yakinken, kararsiz olanlarin bu-
lunmamas1 ve belediye yetkililerine erisim hususunda da biiytik 6l¢iide olum-
lu goriise sahip olduklar1 seklindeki bulgular g6z 6niinde bulunduruldugunda
vatandas biitgesinden haberdarlik diizeyleri agisindan detayli bir incelemeye
gerek kalmamaktadir. Ayrica katilimeilarin kararsizlik diizeylerinin yiiksek
oldugu hususlar dikkate alindiginda her ne kadar vatandas biit¢esi haberdarli-
gina dair anlamli bir farklilik bulunmadig1 yoniinde bulguya erisilmis olsa da
detayli inceleme gerekli goriilmektedir. Bu kapsamda katilimcilarin belediye-
ye yaklagimlarinda kararsizlik diizeyinin yiiksek oldugu hususlar ile vatandas
biit¢esinden haberdarlik durumlari ¢apraz tablo analizi ile incelenmistir (Tab-
lo 6).

Katilimcilardan hem belediye meclis toplantilarina katilabilmesi igin fi-
ziki ortam yeterliligi hem de belediye meclis toplantilarina ulasim imkanlari
hususunda kararsiz olanlarin 6nemli bir kismi (% 70) vatandas biitcesinden
haberdar degildir. Ancak belediye tarafindan yapilan geri doniisler hususunda
kararsiz olanlarin ise 6nemli bir kism1 (% 67) vatandas biit¢esinden haberdar-
dir. Bu bulgular ise vatandas biit¢cesinden haberdar olmayanlarin ayni zaman-
da dogrudan katilimec1 biitcelemeye yonelik belediyenin uygulamalarindan da
haberdar olmadiklarini diisiindiirmektedir. Nitekim katilime1 biit¢eleme siireci
ile dogrudan iliskili olmayan ve bu siire¢ ile sinirlandirilamayacak, belediye
geri doniisleri hakkinda kararsiz olanlarin biiyiik 6l¢lide vatandas biitcesinden
haberdar olmast da dogrudan katilimci biitgeleme siirecine yonelik belediye
temelli uygulamalarin gdzden gecirilmesi gerektiginin altin1 ¢izmektedir.
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Tablo 6: Katilimcilarin (Yerel Halkin) Belediyeye Bakisi ile Vatandas Biitce
Haberdarligina Yonelik Capraz Tablo Analizi

Vatandas | Kesinlikle Katilmiyorum | Kararsizim | Katiliyorum | Kesinlikle Toplam

Biitcesi | Katilmiyorum Katiliyorum
Bulundugum Evet 32(39) 18 (22) 14 (17) 0 18(22) 82
ilde, yasayanlarin | yyay,p 0 0 32(53) 14 (23) 14 (23) 60
belediye meclis Toplam 14 (10)

toplantilarina
katilimina

imkan taniyacak 32(23) 18 (12) 46 (32) 32(23) 142
fiziki olanaklar
bulunmaktadir.

Belediye yetkilileri | Evet 14 (17) 0 36 (44) 32(39) 0 82
tarafindan yapilan | pay;r 14 (23) 14 (23) 18 (30) 14 (23) 0 60
geri doniislerden Tonl

emnUnUm. oplam 28 (20) 14 (10) 54 (38) 46 (32) 0 142
Bulundugum Evet 32(39) 0 14 (17) 0 36 (44) 82
ilde, yasayanlarin | pyay;p 14 (23) 0 32(53) 14 (23) 0 60

belediye meclis
toplantilarina
katilimu i¢in 46 (32) 0 46 (32) 14 (10) 36 (25) 142
ulagim imkanlar1
bulunmaktadir.

Toplam

Ulasilan bulgular biitlin olarak degerlendirildiginde 3 temelde 6zetlene-
bilir. {1k olarak, katilimeilarin katilimer biitgelemenin belediye ile iliskili bag-
lamina dair olumlu kabul edilebilecek bir yaklasima sahip olmadiklar1 goriil-
mektedir. Nitekim belediye siirecine tesvik ile siire¢ hakkindaki bilgilendirme
ve duyuru hususunda katilimeilarin her ne kadar biiyiik gogunlugu olumlu bir
goriise sahip olsa da, diger hususlardaki yaklagimlarinin olumsuzluk diize-
yindeki ylikseklik genel yaklasimin olumlu olarak degerlendirilmesini engel-
lemektedir. ikinci olarak, karasizlik diizeyinin % 10-% 38 araliginda olmasi
da belediyenin sundugu olanaklardan haberdar olmayan ya da bu olanaklar1
degerlendirebilecek kadar katilimei biitgeleme siirecine dahil olmamis kati-
limc1 diizeyinin de goz ardi edilemeyecek Olciide oldugunu gostermektedir.
Ugiincii olarak, katilimeilarin belediye hizmetleri ile ilgili hususlar1 degerlen-
dirmedeki kararsizlik diizeylerinin belirgin 6l¢iide diisiik olmasi, yerel halk
tarafindan yerel yonetisimin uygulamada katilimci biitgelemenin otesinde
hizmet sunumuna dair hususlara indirgenmis olabilecegi sdylenebilir. Dola-
yistyla da Artvin 6rnekleminde gerek yerel halk gerekse belediye kaynakli
sebepler nedeniyle katilimer biitgelemenin uygulanabilirlik diizeyinin kisith
oldugu sonucuna ulasilmistir.

4.SONUC

Yerel yonetisim gerek idari boyutu gerekse mali boyutu bulunan kamu
yonetimi orgilitlenme seklidir. Bu kapsamda yerel yonetimlere ilave yetkiler
ve sorumluluklar yiiklemektedir. Tiirkiye’deki yerel yonetimlerin idari-mali
yapisina yonelik diizenlemelerin belediyelerin halihazirdaki yetki ve sorum-
luluk diizeyi de goz oniinde bulundurularak, etkili katilimci biitceleme siireci
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ve kent konseyleri ile desteklenmesi i¢in yerel diizeyde yeniden yapilanmasi
gerekmektedir. Nitekim yerel yonetimler ile vatandas arasindaki etkilegimi
saglama amaci giiden kent konseyleri idari kapasite ve mali kaynak agisindan
halki yonetime ortak etme amaci glitmektedir. Boylelikle gerek yerel yonetim-
lerin idari-mali yapisini ilgilendiren genel hususlar gerekse katilimei biitgele-
me stirecini ilgilendiren belirli hususlarda kent konseyleri kilit yerel diizeyde-
ki toplumsal aktor olarak kabul edilmektedir. Bu kapsamda Tiirkiye’deki kent
konseyleri ele alindiginda da demokratik katilim agisindan énemli degisim
meydan getirdikleri goriilmektedir. Ancak katilimin dogrudan halktan ziya-
de sivil toplum iizerinden gerceklesmesi, tavsiye niteliginde kararlar alinmasi
ve uygulamalara halkin katilimi konusunda belirlenmis prosediirler bulun-
mamasi, bagarisini sinirlandirmaktadir. Bununla birlikte katilimci biitgeleme
stirecinin 6énemli unsuru olan aktif vatandaslhigin saglanabilmesi i¢in ayrica
gerceklestirilecek projelerle ilgili kamuoyu yoklamalari, biitge 6ncesi 6n bil-
gilendirme, hizmet kalitesinin degerlendirilmesine yonelik anketler ve se¢im
arasinda halka bagvurulmasini olasi kilan tekniklerin hayata gecirilmesi ge-
rekmektedir. Diger taraftan, her ne kadar demokratik katilim agisindan kent
konseyleri ile belediyeler desteklenmis olsa da; belediye baskaninin giiclii
destegi, yerel diizeyde politikalara katkida sunan sivil toplum kuruluslari, ka-
tilimcr biitcelemeyi destekleyici idari kapasite ve vatandaslar tarafindan seci-
len projelerin finansmani i¢in mali kaynak saglandiginda katilime1 biitgeleme
stirecinin benimsenmesi daha olas1 hale gelmektedir.

Bu calismada, Artvin 6rnekleminde yerel halkin katilimci biitceleme sii-
recine dahil olmasinda belediye kaynakli tesvik unsurlarina dair katilimcilarin
yaklagimi incelenmistir. Bu kapsamda anket uygulanmasi seklinde gercek-
lestirilen saha calismasi sonucunda ulasilan verilere Frekans Analizi, Bagim-
s1iz Orneklem T Testi ve Capraz Tablo Analizleri uygulanmistir. Bu analiz-
ler sonucunda Artvin 6rneklemini olusturan katilimcilarin belediye kaynakli
tesvik unsurlarina dair biiyiik 6l¢iide kararsiz olduklar1 ve olumsuz goriise
sahip olduklar1 yoniinde bulgulara ulagilmistir. Bununla birlikte katilimci biit-
celeme siirecinin yerel halk agisindan énem arz eden dokiimanlarindan olan
vatandas biitcesinden haberdar olanlarin oransal yiiksekligine ragmen, bele-
diyenin tegvik unsurlar1 hakkinda kararsiz oranlarin ayni zamanda vatandag
biitgesinden de haberdar olmadigi tespit edilmistir. Biitiin bu bulgular ise yerel
halkin katilime biitceleme siirecine dahil olabilmesi i¢in belediyenin tek basi-
na yeterliligi hususunun sorgulanmasini giindeme getirmektedir. Ayrica saha
calismasinin yapildigi 2021 yili itibariyle Artvin’de aktif bir kent konseyinin
bulunmamasinin da etkisi géz ardi edilemez. Nitekim genel itibariyle yerel
yonetigimin, dogrudan mali boyut itibariyle de katilimci biitceleme siirecinin
temel aktorii niteligindeki kent konseyleri hem yerel yonetimler {izerindeki
yonetigsime yonelik yiikii azaltmakta hem de yerel halk ile dogrudan ve ko-
lay iletisim imkan1 olusturmaktadir. Artvin drnekleminde oldugu gibi aktif bir
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kent konseyinin bulunmadigi hallerde de, yerel halkin demokratik katilimci-
limin 6zellikle de biitgeleme siirecine yonelik katilimini saglamaya yonelik
temel aktoriin eksikligi, katilimer biitgeleme siirecinin temel kisiti halini al-
maktadir. Bu dogrultuda Artvin 6rnekleminden hareketle, 81 il bazinda olma-
sa da, aktif kent konseyinin bulunmadigi illerde, yerel yonetisimin hem idari
kapasite hem de mali kaynak baglaminin uygulanabilirlik kazanabilmesi igin
oncelikle kent konseylerine islerlik kazandirilmasi gerektigi diistiniilmektedir.
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GIRIS

Kamu biitcesi devletin gelirlerini ve giderlerini belli bir zaman araliginda
tahmini olarak sunan belgelerdir. Kamu biit¢elerinin devletin gelir ve gider-
lerini diizenlemek olan mali amacmin diginda zamanla ekonomik hayata yon
verme gibi ekonomik amaglari da ortaya ¢ikmistir. Tiirkiye de 1960’11 yillara
kadar biitce sadece mali amaclarin yerin getirildigi bir diger ifade ile gelir
ve giderlerin yapilmasinda bir ara¢ olarak kullanilmistir. Ancak 1960 sonrasi
planl kalkinma siirecinin baslamasiyla beraber biitge artik mali amaclarinin
yaninda ekonomik amagclarin da yerine getirilmesinde bir ara¢ olarak kulla-
nilmistir. Bu anlamda Tiirkiye’de 1924-1972 yillan arasi klasik biitge sistemi,
1973-2005 yillar1 aras1 program biitge sistemi, 2006- 2020 yillar1 arast strate-
jik plana dayali performans esasli biitge sistemi, 2021 sonrasinda ise program
bazl performans biitge sistemi kullanilmistir.

Bu calisma iki boliimden olusmaktadir. Birinci boliimde kamu biitceleri-
nin tanimlarina yer verilerek, diinyadaki gelismelere bagli olarak sekillenen
iktisadi goriisler ve iktisadi goriisler ¢cercevesinde kamu biitcelerinin nasil se-
kil aldigina deginilmistir. Tkinci boliimde ise, Tiirkiye de bugiinkii anlamda
kullanilan ilk biitce olan 1924 mali yil1 biitgesinden giinlimiize kadar gecen
siirede biitge sistemlerine deginilmistir. Ayrica 2021 yilinda program bazl
performans biit¢e sistemine gecilmesi neden sonug iligkisi i¢inde incelenmis-
tir.

1- KAMU BUTCESI VE GELIiSiMi

Kamu biitceleri en genel tanimiyla devletin gelir, gider ve gelir-gider
dengelerini belirli bir zaman dahilinde tahmini olarak sunan belgelerdir. Hii-
kiimetler yiiriitme organlari vasitasiyla kamusal hizmetleri iiretmek ve devam-
liligini siirdiirebilmek igin biitge adi verilen mali belgelerle planlama yapar
ve uygularlar. Bu anlamda kamu biitgeleri vatandas ile devlet politikalarinin
yiirtitiictisii olan hiikiimetler arasindaki mali s6zlesmelerdir.

Biitge kavramina yonelik cesitli tanimlamalar bulunmaktadir. OECD
(2012) biitceyi “hiikiimetin gelirlerini, harcamalarini, bor¢larini agik ve/veya
fazlalarmm kapsayan, gelecege dair hedeflerine nasil oncelik verecegini ve
kamu kaynaklarini planlama konusunda ona rota ¢izen merkezi bir politika
belgesi”, Diinya Bankasi1 (2007: 15) “harcama énceliklerini belirlemek icin
¢ok kisa ve uzun vadede ¢ok biiyiik belirsizlikleri ortadan kaldiracak mali bir
politika ve plan belgesi” , Feyzioglu (1984:14) " devletin gelecek muayyen bir
donem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin yiiriitiiliip uygu-
lanmasina izin veren bir hukuki tasarruf”, Sayar (1974:7) “devlet, il ve bele-
diye gibi kamu tiizel kigileri ile yari vesmi ya da oOzel tesekkiil ve topluluklarin,
belirli bir donem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden bunlarin yapiima-
sna izin veren bir kanun, nizamname, kararname ya da idari bir tasarruf”,
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Batirel (1981:1) “kamu kesiminin gelecek bir dénem icin kaynak harcama
dengesini yansitan ve parlamenter demokrasilerde yasama organmimin, yiiriit-
me organina kamu harcamasi yapma ve kamu gelirlerini toplama konusunda
verdigi yetkiyi gosteren belge” olarak tanmimlamigtir.

5018 say1li kanunun 3. Maddesinde ise biitce ” belirli bir donemdeki gelir
ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmaswna iliskin hususlar: gésteren ve
usuliine uygun olarak yiiriirliige giren belge” seklinde tanimlanmaktadir.

Kamu biitgeleri, devletlerin ekonomik ve mali amaglarini yerine getir-
mede en 6nemli araglardir. Devlete yiiklenen gorevler degistikge kamu biit-
celerinin de amaglart degisiklik gostermistir. 1929 ekonomik buhrana kadar
klasik iktisat anlayisinin egemen oldugu diinyada “jandarma devlet” diger bir
ifadeyle devlete yalnizca i¢ gilivenlik, savunma ve adalet hizmetlerini yeri-
ne getirme gorevinin yiiklenmesi anlayisi kamu biit¢elerinin de kiiglilmesine
ve denk baglanmasina yol agmistir. Denk biitge ile amag¢ devletin ekonomi
iizerindeki etkisini azaltmak, kamunun ekonomi i¢indeki payini kontrol altina
almak ve devletin bor¢lanmasinin 6niine gegmektir. Ciinkii klasik teoriye gore
devletin uzun ve kisa déonemdeki borglanmalar1 ekonominin genel yapisin
bozacak ve gelecekteki biitce aciklarin arttiracaktir. Bundan dolay1 da borg-
lanmay1 sinirh Slglide ve verimli yatirnmlara yonelikse kabul eder. (Young,
2005, 107-110). 1929 ekonomik buhran sonrasi ise, klasik iktisat teorisi ta-
raftar kaybetmis, kati biitce denkligi ve jandarma devlet anlayis1 yerini Key-
nesyen politikalara birakmistir. Keynesyen teori, biitgenin kati denkligini 6n-
goren mali denklikten ziyade daha esnek bir yaklagim olan ekonomik denklik
yaklagimini benimsenmeye baslanmistir. Ayrica Keynesyen teori ekonomi ek-
sik istihdamda oldugunu kabul ederek ekonomideki dengeleri saglamak igin
devletin miidahalesini gerekli goriir. 1929 ekonomik buhranin ve ikinci diinya
savaginin ekonomideki tahribatinin ortadan kaldirilmasi i¢in ekonomide mii-
dahaleci devlet anlayis etkisi goriilmiis ve tilkelerin kamu mali yonetimleri
bu anlayisa gore sekil almistir.

1970’lere gelindiginde ise kamunun ekonomi i¢indeki payi tarihte hi¢ ol-
madik kadar genislemis bu durum miidahaleci devlet anlayisinin sorgulanma-
sin1 giindeme getirmistir. 1980°li yillar sonrasinda ise teknolojik gelismelerle
beraber bilgi ve iletisim 6n plana ¢ikmaya baslamig devlet kavramina farkli
islevler ve gorevler yiiklenmistir. Devletin miidahaleci olma islevi artik yerini
denetleyici ve diizenleyici olma islevine birakmaya baslamigtir (Demircan,
20006, 49).

Teknolojideki ilerlemeler bilgi ve iletisim aglarinin gelismesine yol ag-
mistir. Bu durum uluslararasi ekonomik entegrasyonlarin da artmasina yol
acmustir. (Rodrik, 2000, 19). Uluslararas1 ekonomik entegrasyonlarin artmast
devlet anlayislarinin da etkilenmesine yol agmis ve tiim devletler bilginin,
teknolojinin ve iletisimin aktif bir sekilde kullanilmas1 yolundaki ¢alismalari-
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n1 hizlandirmislardir. Uluslararast ekonomik entegrasyonlar mali saydamlik,
mali disiplin ve hesap verebilirlik gibi ilkelerin kamu mali yonetiminde dnem
kazanmasini beraberinde getirmistir. Bu anlamda yeni devlet diizenlerinde
biitceler uluslararasi entegrasyonlara uyum saglayan devletlerin sadece mali
ihtiyaglarinin karsilanmasinin degil ayn1 zamanda ekonomik amaglarini yeri-
ne getiren ekonomi lizerinde denetleyici ve diizenleyici islevleri olan belgeler
haline gelmistir.

Biitce anlayisi, devlet anlayisindaki degisime, diinya ekonomisindeki ge-
lismelere ve siyasi konjonktiirdeki degisimlere bagli olarak siirekli degisim
gostermistir. Nitekim Tiirkiye’de de 1923 ile 2023 yillar1 arasinda degisen
ihtiyaclara gore biitceler siirekli olarak degismistir.1924-1972 yillar1 arast
Klasik Biitce Sistemi, 1973-2005 Program Biitce Sistemi, 2006-2020 Stra-
tejik Plana Dayal1 Performans Esasli Biit¢e Sistemi, 2021 yil1 sonrasinda ise
Program Bazli Performans Biitce Sistemi uygulanmustir.

2- PROGRAM BUTCE SISTEMINDEN PERFORMANS ESASLI
BUTCEYE PERFORMANS ESASLI BUTCEDEN PROGRAM
BAZLI PERFORMANS BUTCE SISTEMINE

Klasik biit¢e sisteminin uygulamasinda ortaya ¢ikan aksakliklar ve degi-
sen ekonomik kosullara ayak uyduramamasi yeni bir biit¢e sisteminin arayisina
girilmesine yol agmistir. Ozellikle 20. yiizy1lin baslarinda kamu giderlerinde
hizli artiglarin yasanmasi ve klasik biitce sisteminin bu giderleri planlamasin-
da basarisiz kalmas1t ABD’de bu sorunun ¢oziilmesi adina bazi komisyonlarin
ve ¢alisma gruplarinin olugmasina neden olmustur. Bu anlamda yeni bir biitge
sistemi olarak Program biitce ¢alismalarina baslanmis ve 1913-1915 arasi do-
nemde New York Belediyesi’nde uygulamaya konulmustur. 1934 yilinda da
kurulan komisyonlarin yonlendirmesiyle ABD Tarim Bakanliginda uygulama
alan1 bulmustur (Tiigen, 2022).

Kuruluslar itibariyle 6deneklerin, mal hizmet satin alinmasi igin tahsisine
dayanan ve biitgede hizmet-maliyet iligkisi kurulamayan klasik biit¢e sistemi
Tiirkiye’de 1923-1972 yillar1 aras1 mevcut eksikliklerine ragmen uygulanmis-
tir. Ancak Tiirkiye gelismis tilkelerdeki yeni modern biitgeleme tekniklerinde-
ki gelismelere kayitsiz kalamamig ve 1965 yilinda program biitge sistemine
gecis icin hazikliklara baglamig, 1970 yilinda biitiin genel ve katma biitceli
idareler bu yeni model biitge ¢alismalari kapsamina alinmigtir. 1 Mart 1973 ta-
rihinden itibaren de hukuksal alt yapisi hazirlanarak uygulanmaya baslanmis-
tir (Tiigen, 2022, 166). Bu baglamda biitge sistemleri artik girdi odakli olmak
yerine kamu kurumlariin faaliyet performanslarini g6z 6niinde bulunduran
¢ikt1 odakli sistemler olma gabalarina dogru evrilmislerdir.

Program biitge, 6zel ekonomi kurallarina gére kamunun hareket etmesini,
kamusal kaynaklarin en etkin ve verimli bir sekilde tiiketilmesini ve kamu
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harcamalarmin hedefledigi amacglar dogrultusunda program maliyetlerinin
planlanmasini temel almaktadir (Mutluer vd., 2011, 105).

Program biitce, idarelerin belirlenmis sosyal hedeflere ulasmanin sagla-
yacag1 getiri ve maliyetleri g6z Oniine sermeyi amaglamaktadir. Buna gore,
devletin hizmet ve harcamalarini oncelikli hale getirmesinde aktif rol oyna-
mas1 beklenmektedir. Program biitce, ortak hedefe sahip programlarin bir ara-
ya getirilmesini saglayarak kaynak tasarrufunu elde etmeyi amaglamaktadir
(Ergen, 2021, 287).

Tiirkiye’de 1973-2005 yillar1 arasi program biitce sistemi uygulanmis
olsa da kamusal sektoriin ne tiir mal ve hizmet satin aldig1 ve ne kadar har-
camada bulundugunun tespitinden farkli noktaya gidememistir. Bu donem-
de uygulanan program biit¢e sisteminde, program amaglarinin saptanmasi ve
hizmet programlamalari arasinda karsilagtirma yapilmasi ger¢eklesememistir.
Teknik altyap1 ve personel yetersizligi, biitce kod yapisi eksikligi, fonksiyonel
siniflandirma eksikligi, 6denek tahsisinde karsilagilan eksiklikler, kurumlar
aras1 koordinasyon eksikligi gibi sorunlar Program biit¢e sisteminin uygula-
masinin ger¢eklesmemesinde etkili olmustur (Ozen, 2008, 180). 2000°1i y1l-
larin basima gelindiginde uygulamasinin tam anlamiyla gergeklestirilemedigi
program biit¢e sisteminden vaz gecilmistir.

1927 yilinda uygulamaya giren 1050 sayili kanunundaki eksiklikler ve
program biitce sisteminin uygulamasinda ortaya ¢ikan aksakliklar yeni bir
biit¢e sistemi arayislarini beraberinde getirmistir. Performans esash biitcele-
meye gegis yoniinde diinyada ortaya ¢ikan gelismeler dogrultusunda Tiirki-
ye’de 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu Biit¢eleme Sisteminin
Yeniden Yapilandirilmasi Projesi” ¢ergevesinde 6 kurumda cesitli faaliyet ve
projeler pilot olarak secilerek performans esasli biitceleme ¢alismalarina bas-
lamistir. Ayn1 zamanda kamu harcama reformu kapsaminda 2003 tarihinde
5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu TBMM’de kabul edile-
rek 25326 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Bu kanun ile hedef kamu
mali yonetiminde mali saydamlik, hesap verebilirlik ve mali disiplin amagla-
narak, kamusal kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi saglanmasi
amaciyla performans esasli biitge sistemine gecis ongoriilmiistiir (Demircan,
2006, 54).

5018 Sayili Kanun performans esasl biit¢e sistemine gegisin ilk basama-
gin stratejik plan olarak belirlemistir. Stratejik planda yer alan performans
gostergeleri ve temel ilke ve hedefler performans esasl biitceleme sistemine
temel teskil etmistir.

5018 sayili kanun ile biitcelemede uzun vadeli planlarin 6nii agilmis bu
anlamda Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan uygulamasina gegi-
lerek cok yilli biitgeleme siireci baglatilmistir. Ayrica uluslararasi standartlara
uygun bilgi aktarimi yapacak ve uluslararasi diizeyde entegrasyonu olustu-



50 - Emrah KIRATOGLU

racak sekilde “Analitik Biitge Siniflandirmasi ve Tahakkuk Esasli Muhasebe
Sistemi” 'ne gecilmistir. Bu durum biit¢enin raporlanma ve denetim siiregleri-
nin gelismesine katkida bulunmustur (Ercan, 2021, 41).

Tiirkiye’de performans esashi biitgeleme sisteminin uygulamasi tipki
program biitce sisteminde oldugu gibi teoride uygun goziikmesine ragmen,
uygulamada istenilen sonuglar alimamamustir. Tiirkiye’de performans biitce
sisteminin basarisizlik nedenleri sunlardir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2021,
156):

> Odenek tahsislerinde halen klasik biitce anlayisindan kalan anlayisin
devam ettirilmesi,

» Hazirlanan stratejik planlarin zayif olmasi ve orta vadeli mali plan,
kalkinma planlar1 ve merkezi yonetim politikalari ile baginin kurulamamasi,

» Kamu idarelerinde performans biit¢e sistemi anlayisini yeterince kav-
rayamamasi ve bunun neticesinde 6l¢me ve degerlendirme yetersizligi olus-
masi,

> Ust yoneticilerle stratejik planlarm siirekli degismesinden kaynakli
stratejik planlarda devamliligin saglanamamasi.

Stratejik plana dayali performans esasl biitce sistemi, karsilasilan bazi
eksiklikler ve yapisal sorunlar neticesinde istenilen basariy1 saglayamamastir.
Boylelikle biitce sisteminin giiclendirilmesi amaciyla 2012 yilindan beri yeni
caligmalar baglatilmistir. Performans biit¢e sistemi ile program biitce siste-
minin gelistirilmesi sonucunda “Program Bazli Performans Biitce Sistemi”
modelinin uygulamasi 6n goriilmiistiir. 2021 yilinda merkezi yonetim biitgesi
kapsaminda bulunan kamu idarelerinde uygulamasi baglatilmigtir. Uygulama-
ya giren bu yeni biitge sistemi ile program temelinde hizmet ve harcamalarin
yapilmasi, sonuglarin ise performans kriterlerine gore belirlenmesi hedeflen-
mistir (Yavuz vd. 2021, 135).

Tiirkiye’de program bazli performans biitge sistemine (PDPBS) gecisin
nedenleri;

» Kaynak Kullaniminda Etkinligi Arttirmak: PDPBS, kaynaklarin be-
lirli hedeflere odaklanarak kullanilmasini saglar. Boylelikle, kamusal kaynak-
larin daha etkin, verimli ve tutumlu bir sekilde kullanilmasi amaglanir.

> Olgiilebilir hedeflere Odakli Yonetim: PDPBS, 6lciilebilir hedeflerin
belirlenmesi ve bu hedeflere ulasmak icin kaynaklarin dogru bir sekilde akta-
rilmasini saglar. Bu durum kamu hizmetlerinin daha etkili bir sekilde yiirtitiil-
mesine ve sonuglarin iyilestirilmesine olanak tanir.

» Seffaflik ve Hesap Verebilirlik: PDPBS, aktarilan kaynaklarin izlen-
mesine ve sonuglarin dl¢iilmesine yardimer olur. Bu durum da kamu yoneti-
minin seffafliginin artmasina ve yoneticilerin daha hesap verebilir olmalarina
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katki saglar.

» Kurumsal Verimlilik ve lyilestirme: PDPBS siireci, kamu kurumlari-
nin daha verimli ¢calismasini tesvik eder. Siirekli olarak performansin 6l¢iil-
mesi ve degerlendirilmesi, kurumlarda siirekli iyilesmeyi tesvik eder.

» Uluslararasi Standartlara Uyum: Diinya genelinde bir¢ok iilke perfor-
mansa dayali biitgeleme sistemlerini benimsemistir. Tiirkiye'nin de uluslarara-
st standartlara uyum saglamak ve program hedeflerinin performans ¢iktilarina
gore diizenleyerek daha rekabetgi bir konuma gelmek istemesi PDPBS’ne ge-
¢isin temel nedenlerindendir.

PDPBS, kamu kurumlarinin faaliyetlerini ve kaynaklarmi performans
kriterine gore yonetmeyi amaglar. Diger bir ifadeyle kamu kurumlariin faa-
liyetlerini yerine getirmek i¢in olusturduklar1 programlar i¢in biitce olusturur-
ken performans kriterini temel hedef alir. Bu anlamda PDPBS’nin basarisini
belirleyen unsurlar asagidaki Sekil 1°de verilmistir.

Sekil 1: Program Bazli Performans Biitge Sisteminin Basarisim Belirleyen Unsurlar

Performansa
Dayali Olgiilebilir
Hedeflerin
Belirlenmesi:

Kaynaklarin

Performans

Kriterine Gore
Planlanmasi:

Performans
Gostergelerinin
Izlenmesi ve
Degerlendirilmesi

Esneklikve
Revizyon:

Tetisimve
Seffaflik:
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PDPBS, kurumlarin kaynaklarim1 daha verimli kullanmalarimi saglar, he-
def odakl1 ¢aligmalar tesvik eder ve performansi artirmak igin stratejik bir yol
haritas1 sunar. Ancak bu durum dogru performans gostergelerinin belirlenme-
sine ve stirekli izlenmesine baghdir.

Program bazli performans biitce modeli; girdi-¢ikti-sonug¢ diizenini he-
defleyen dogrusal bir siirecin oldugunu kabul etmektedir (Flowers vd., 1999,
631). Bu siirecte ise en zorlayici husus performans ve ¢ikti dl¢timlerini kap-
sayan ¢ikti, etki ve/veya sonuglarin dl¢iimiidiir. Bu dl¢limler, program hedef-
lerinin ne 6l¢iide gergeklestiginin ortaya konulmasina amaglamaktadir. Prog-
ramin en basindan sahip oldugu misyona ulasip ulagamadig1 arastirilmaktadir
(Jones ve McCaffery, 2010, 491; Akbey, 2019, 80).

Tiirkiye’de 2019-2023 yillar1 i¢in ¢ikarilan 11. Kalkinma Planinda, giiglii
bir ekonomiye gegis i¢in hedefler arasinda, program bazli performans biitce
sistemine gegilmesi amaglanmistir. Sekil 2°de goriilecegi iizere program bazli
biit¢e uygulama modeli dort temel alan tizerinden olusturulmustur.

Sekil 2: Program Bazli Biitce Uygulama Modeli

Kurumsal Kapasitenin

Politika-Plan-Biitce Bistge Hazirhk ve - . Etkin Bir Izleme ve
liskisinin Uygulama Sirecinin Guglih"z:::‘"“n;;ﬁ Dedjerlendirma
Giglendirilmesi Rasyonellesfirilmesi Etkinlik Sugi:“mﬂ Siskemi Kurulmas:
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ebrm Tekibi Polifike: Bakanhg lle Reform ve
Y rmi = Belgelerinin Strateji ve Biifge | Program Takibi
aprmast —  Yaymlanma Baskanhgmin Yapimasi ve
Siiresinin Kurumsal Raparlanmas:
Degistirilmesi Kapasitelerinin
CVP'nin Palitika opasEerinin
| Belgesi Olma Giclendirikmesi Harcoma
Miteliginin Gézden
Giglendirilmesi Mali ¥ - Ge:inlme
i Yénetim Raporlan
Biih;\a_l'_lpzlrlll: ve Sisleminin Eiiinliji Hazufl?mmusl
ONVMP'nin Komu (étrri:\ilr:e |uw?|;::: ¢
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aﬂwﬁg;“n:" Artirilmes leerisinde Yénetilmesi Mutabakat
Politikadanini Orteryo = Melinleri

Hozrlanmas:

Keymas

Kaynak: Yilmaz ve Akdeniz, 2020, 100.

PDPBS’nde program siniflandirmasi, biit¢elerde kamusal kaynaklarin
kullanimi agisindan "Program-Alt Program-Faaliyet" seklinde {i¢ seviyeden
olusmaktadir. Programlar kamu kuruluglarinin sorumluluklar1 ve gorevleri
temel alinarak kaynak tahsisi yapilan, birbirleriyle uyumlu sekilde bir arada
toplanmig faaliyetler grubudur. Alt program, programlarin alt unsurlarini kap-
sayacak ve bunlarla uyumu saglayacak sekilde diizenlenmekte ve idarelerin
hizmetlerini gostermektedir. Alt programlar programlara gére daha ayrintili
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yapiya sahiptir. Faaliyet ise, kamu kaynagiyla iiretim ve hizmet saglanmasi
amaciyla, planlama siirecinden iiretim ve hedef kitleye aktarima kadar olusan
stirecin tiimiidiir (T.C Strateji ve Biitge Baskanligi, 2020, 17). Asagidaki Sekil
3’te PDPBS’ye gore 6rnek ddenek dagilimi verilmistir.

Sekil 3: Odenek Dagilimi
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Kaynak: 2021-2023 Biitge Hazirlama Rehberi, T.C Cumhurbagkanligi SBB, 2020.

PDPBS ile analitik biitce kodlama sisteminde gider siniflandirilmasinda
kurumsal, fonksiyonel, ekonomik ve finansman tipi siniflandirmaya yeni bir
siniflandirma daha eklenmis ve fonksiyonel siniflandirma yerine program si-
niflandirma getirilmistir. Boylelikle program biitce siniflandirmasinin analitik
biitce siniflandirmasi ve performans esasli biitcelemeye entegrasyonu saglan-
mustir (Sekil 4). Program siniflandirmasinin Analitik biitge siniflandirilmasina
uyumunun yaninda, program analizlerinin PDPBS’nin temel bilesenleri olan
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Stratejik Plan ve Performans Programu ile iliskilerinin gii¢lendirilmesi saglan-
migtir.

Sekil 4: Program Biitce Simiflandirmasinin ABSna ve Performans Esash Biitcelemeye

Entegrasyonu
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Kaynak: Program Maliyetlendirme, izleme, Degerlendirme ve Raporlama Mo-
delinin Gelistirilmesi Projesi Kapanis Konferans: Birlestirilmis Sunum, (2017), s.10.

Yeni biit¢e sistemiyle kamu idarelerinin biitge teklifleri hazirlamasinda,
biitgenin program smiflandirmasini kapsayacak sekilde olmasinin yani sira,
idare biitce tekliflerinin olugturulmasindan biit¢ce kanununun yayimlanmasina
kadar olan donemde diizenlemeler 6ngoriilmiistiir. Kamu idareleri 2021-2023
doneminde biitge tekliflerini hazirlarken ilk defa alt faaliyet tanimlama ve ya-
tirim projesi iliskisinin kurulmasi siireci, mevcut tertiplerle alt faaliyetlerin
iligkisinin kurulmas siireci, birim teklifi girig asamasini ger¢eklestireceklerdir
(Ergen, 2021).
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SONUC

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin bugiinkii anlamda uygulanan ilk biitgesi 1924
mali y1l biitgesidir. 1927 yilinda 1050 sayili kanun yiiriirlige girerek kamu
mali mali sistemin amaglarini ve uygulamasini kanunla teminat altina almistr.
Ancak 1050 sayili kanun giinlimiiziin modern anlamdaki biitce tekniklerine
ve uygulamalarina ayak uyduramamistir. Bu nedenle 2006 yilinda 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uygulamaya girmistir. 5018 sayil
kanun ile mali saydamlik, hesap verilebilirlik, ¢ok yilli biitceleme ve mali
saydamlik amaglanarak performansa dayali biitgeleme sistemine gecis saglan-
mistir. Bu anlamda 5018 sayili kanun Tiirkiye devleti kamu mali yapisinda
reform nitelikte diizenlemeler yapmustir.

Her ne kadar performans esasli biit¢e sistemi Tiirk biitce sisteminde yapi-
lan reformlardan en 6nemlilerinden bir tanesi olsa da ddenek tahsisinde Kla-
sik biitge anlayisinin devam ettirilmesi, hazirlanan stratejik planlarin merkezi
yOnetim politikalariyla iligkisinin zayif olmasi, stratejik planlarin siirekli de-
gismesi ve performans biit¢e anlayisinin yeterince kavranamamasi gibi uygu-
lama siirecinde yasanan teknik ve yapisal sorunlar nedeniyle istenilen basa-
riya ulasgilamamistir. Bu kapsamda 2012 yilindan itibaren hazirliklar: siiren
PDPBS’ye 2021 yilinda gegilmistir.

PDPBS ile program temelinde hizmet ve harcamalarin yapilmasi, sonug-
larin ise performans kriterlerine gore belirlenmesi hedeflenmistir. Program ve
alt programlara ait performans bilgisi, ulasilmak istenen kamusal hedeflerin
neler oldugunu belirler. Bu biit¢e sisteminin kamu mali sistemine entegre
edilmesinde ama¢ OVP, OVMP, Kalkinma Planlar1i, Cumhurbagkanlig1 Yillik
Programlari, stratejik planlar ve performans programlarinin biitge ile baginin
etkin sekilde kurulmasini saglamaktir.
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1. Giris

Diinyada son yillarda hemen her alanda yasanan hizli degisimle birlikte
kamu idaresi de onemli 6l¢iide degismek zorunda kalmistir. Bu siirecte pek
cok {iilke reform olarak adlandirilabilecek yapisal degisimleri uygulamaya
koymak durumunda kalmislardir. Idari ve mali yapiy1 6nemli dlciide degis-
tiren bu reformlar tilkelerin ihtiyaglarina gore farklilasmakla birlikte, her biri
cagdas yonetim teknikleri cergevesinde kamu kaynaklarinin daha verimli, et-
kin ve ekonomik bigimde kullanilmasini saglamay1 amaglamaktadir. Bu bag-
lamda tilkemizde, baz1 kaynaklarda mali anayasa olarak da adlandirilan 5018
sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) yiiriirliige girmis,
basta kamu biitge sistemi olmak iizere kamu idaresi, kamu maliyesi, biit¢e ve
denetim alanlarinda 6nemli degisimler yasanmuistir.

5018 sayili KMYKK’nin kapsami; merkezi yonetim, sosyal giivenlik ku-
rumlari ve yerel yonetimler olmak {izere ii¢ baglikta toplanmaktadir. Merkezi
yonetim kapsamindaki idareler de Kanunda (1), (II) ve (IIT) sayili cetvellerde
sayilan kamu idareleri olarak belirtilmistir. Buna gore (I) sayili cetvel “Genel
Biitce Kapsamindaki Kamu Idareleri”, (II) sayili cetvel “Ozel Biitgeli idare-
ler” ve (II) say1l1 cetvel “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar” olarak belir-
tilmistir. Calismanin konusunu olusturan “Genel Biitce Kapsamindaki Idare-
ler”, devletin sundugu temel kamu hizmetlerini yiiriiten kuruluslardan olusur.
Yani teorik olarak tam kamusal mal niteliginde mal ve hizmet sunan idareler
(I) say1l1 cetvelde stnmiflandirilmastir.

Uluslararasi standartlarla uyumu gozeterek hazirlanan ve yaklagik yirmi
yildir ytirtirliikte olan s6z konusu Kanunla biitce sistemi biiylik 6l¢iide degis-
mis, kapsami genislemis, mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi artiran uygu-
lamalar eklenmis, denetimle ilgili bir¢ok yapisal degisim hayata gecirilmistir.
Bu doniislim siirecinde kuskusuz harcama ve denetim sistemi ile ilgili yasal
diizenlemeler de yapilmis, tedrici olarak bu degisiklikler sisteme entegre edil-
mistir. Kamu alimlar1 ve denetim sisteminde, basta Kamu ihale Kanunu’nun
ylirlirlige girmesi ve Sayistay Kanunu’ndaki degisimler olmak {izere pek ¢ok
yapisal diizenleme yapilmistir. Bu diizenlemeler kamu alimlar sistemini bii-
yiik 6l¢iide degistirmis, mali denetim sistemini de yeniden yapilandirmistir.

Genel biitge kapsamindaki idareler, tam kamusal mal niteligindeki hiz-
metlerini sunarken kamu kaynaklarin1 verimli, etkin ve ekonomik harcamak
zorundadirlar. S6z konusu idarelerin harcamalarini bu kurallara uygun sekilde
yapmalari i¢in Kamu Ihale Kanunu cercevesinde hareket etmeleri gerekmek-
tedir. Idarelerin bu kurallara ne 6l¢iide uydugunun denetlenmesi igin de Sayis-
tay denetimine ihtiya¢ bulunmaktadir.

Calismada oncelikle genel biitge kapsamindaki idareler ve bu idarelerin
kamu alimlar1 hakkinda genel bilgiler verildikten sonra Sayistay denetimi-
nin kapsami ve Sayistay’in denetim gorevi hakkinda agiklamalar yapilacak-
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tir. Daha sonra genel biitce kapsamindaki idarelerin Sayistay denetimlerinden
elde edilen bulgular sniflandirilarak degerlendirilecek ve galigma sonlandiri-
larak 6neriler sunulmaya caligilacaktir.

2. Genel Biitce Kapsamindaki Idareler ve Kamu Alimlar:

Toplumsal yapmin son yillarda hizla degismesine paralel olarak devlet
anlayig1 da 6nemli Ol¢lide degismistir. Bu degisim kamu ekonomisinin 6ne-
minin artistyla sonuglanmisg, kamu harcamalar reel olarak da artmis ancak
kamu gelirleri ayn1 6l¢iide ve hizda arttirllamadigindan harcamalarin etkinli-
i, verimliligi gibi kavramlarin 6nemi de ¢ok artmistir. Kamu harcamalarinin
bahse konu ilkeler ¢ercevesinde yapilabilmesi ve kamu gelirleri ile arasindaki
dengenin saglanmas1 ancak etkin biitce sistemleri yoluyla yapilabilecektir. Bu
nedenle diinyada biitge sistemlerinin hizla degistigi ve artan ihtiyaclara cevap
verecek sekilde diizenlendigi goriilmektedir. Ulkemizde de bu ihtiyaca binaen
performans esash biitge sistemleri uygulanmaya baslamis ve biitgenin kapsa-
m1 genisletilmistir.

Biitge sistemi tasarlanirken, farkli yapidaki kamu idareleri 6zelliklerine
gore siniflandirilmiglardir. 5018 sayilit KMYKK nin Biitce tiirleri ve kapsami
baslikli 12. maddesinde bes ayr1 biitge tiirii sayilmistir. Buna gore;

“Genel biitgce, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I)
sayil cetvelde yer alan kamu idarelerinin biitcesidir.

Ozel biitce, bir bakanliga bagl veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmeti-
ni yiirtitmek tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma
vetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslart kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenen ve bu Kanuna ekli (Il) sayuli cetvelde yer alan her
bir kamu idaresinin biitcesidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi, kanunla veya Cumhurbaskan-
lig1 kararnamesiyle kurul, kurum veya iist kurul seklinde teskilatlanan ve bu
Kanuna ekli (II) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici ve denetleyici
kurumun biitcesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitgesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere,
kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulan ve bu Kanuna ekli
(1V) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitcesidir.

Mahalli idare biit¢esi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin
biitcesidir.”

Kanun metninden de goriilebilecegi gibi genel biit¢e kapsamindaki ida-
reler (I) sayili cetvelde gosterilmistir. Bu idareler tam kamusal mal niteligin-
de mal ya da hizmet sunan kuruluslardir. Bu nedenle sunduklari hizmetle-
rin finansmani kural olarak vergilerle karsilanmaktadir ve kendilerinin geliri
yoktur. (I) sayili cetvelde yer alan idareler incelendiginde yasama, yliriitme
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ve yargi giicleri ¢ercevesindeki idareler oldugu goriilmektedir. Basta Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi olmak tizere Cumhurbagkanlig1 ve yiiksek yargi kuru-
luslari ile on yedi bakanlik bu listededir. Yine Diyanet Isleri Baskanligi, Milli
Istihbarat Teskilat1 Baskanlig1, Emniyet Genel Miidiirliigii gibi tam kamusal
mal niteliginde kamu hizmeti sunan idareler de (I) sayili cetvelde yer almak-
tadir. (I) sayili cetvelde toplam 41 kamu idaresi bulunmaktadir.

2024 yili biitcesi i¢in hazirlanan Orta Vadeli Program verilerine gore;
2024 y1l1 6denek teklif tavanlar1 genel biitge kapsamindaki kamu idareleri i¢in
yaklasik 10,2 trilyon TL olarak ongoriilmiistiir. Bu tutarin yaklasik 2,24 tril-
yon TL’lik kism1 personel giderlerine, 272 milyar TL’ye yakin kismi1 sosyal
giivenlik primi gideri olarak ayrilmistir. En yiiksek 6denek 4,2 trilyon TL ile
Hazine ve Maliye Bakanligi’na ve 1,09 trilyon TL ile Milli Egitim Bakanli-
g1'na aittir. Ancak Milli Egitim Bakanlig1 6deneginin 790 milyar TL’lik kismi1
personel gideri, 94 milyar TL’lik kismi sosyal giivenlik prim gideridir. Genel
biitce kapsamindaki idareler, personel gideri gibi sabit giderleri disinda, har-
cama yaparken kamu harcama mevzuat1 kapsaminda hareket etmek zorunda-
dirlar.

Ulke ekonomilerinde yasanan biiyiik sikintilarin ardindan kamu mali
yonetiminde énemli degisimler yasandigi bilinmektedir. Ulkemizde de 2001
yilinda yasanan biiylik ekonomik krizin ardindan pes pese ekonomik alanda
yapisal reformlar hayata gecirilerek krizin etkilerinin hafifletilmesine ¢aligil-
mistir. Bu siiregte, ¢alismanin konusuyla dogrudan iliskili olarak, 5018 sayi-
I1 KMYKK yaninda kamu idarelerinin ihale ve alim siireclerini diizenleyen
4734 sayili Kamu ihale Kanunu asamali olarak yiiriirliige girmistir. S6z konu-
su donemden sonra kamu idareleri, kamusal hizmetleri sunmak i¢in harcama
yaparken 4734 say1li Kamu fhale Kanunu’na gore hareket etmek zorunda kal-
muslardir. Kriz 6ncesi dénemde uygulanan 2886 sayili Devlet ihale Kanunu,
modern kamu yonetimi ihtiyaclarii karsilamaktan uzak, uluslararasi diizen-
lemelere uyum noktasinda yetersiz gelmeye basladigindan, performans esasl
yeni biitge sistemiyle de uyumlu yeni bir kanuni diizenlemenin yapilmasi ka-
¢milmaz olmustur. Bu nedenle kamu alimlari ile ilgili alan1 diizenlemek adina
4734 sayil1 Kanun tedrici olarak yiiriirliige girmistir.

5018 sayili Kanun’la biit¢enin kapsami genislemis, buna uygun sekilde
4734 sayili Kanunla da, 2886 sayili Kanun’dan farkli olarak, kamu harcama
diizenini ¢agdas yonetim ilkelerine uyumlu sekilde karsilayabilecek sekilde
dizayn edilmistir. Calismanin konusunu olusturan genel biitce kapsamindaki
idarelerin alimlar1 da 4734 sayili Kanuna uygun sekilde yapilmaktadir. Ka-
nun’un 5. maddesi kamu ihalelerinde hakim olan temel ilkeleri diizenlemistir.
S6z konusu temel ilkeler, ihale siirecinin hukuka uygun olarak yiiriitiilmesi ile
kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanimini saglamak tizere belirlenmis-
tir ve Kanun’a tabi idareler i¢in baglayici olmaktadir (Ustiin ve Calis; 2018:
113).
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Uygulanmaya baslanan zamandan gilinlimiize dek pek ¢ok kez degistirilen
ve bu durum kamuoyu tarafindan sikca elestirilen Kamu Thale Kanunu; kamu
alimlar1 alanin1 ve alim ydntemlerini diizenleyen, kamu alimlarinin Kanun’da
belirtilen temel ilkelere uygun bicimde yapilabilmesini saglayan ve sikayet
stirecleriyle s6z konusu alimlarin denetimine olanak saglayan kapsamli bir
kanundur (Isik ve Engin, 2022: 162). Temel ilkeler ihale hukukunda referans
degerleri temsil etmekte ve Kanun’da ihale siirecini anlatan hiikiimlerin de
temel ilkelerle uyumlu oldugu goriilmektedir. Temel ilkelerle uyumsuzluk arz
eden uygulamalarinsa (dogrudan temin, ilan zorunlulugu bulunmayan ihaleler
gibi) ancak belli sartlarin gergeklesmesi halinde ve istisnai durumlarda uygu-
lanabilecegi anlagilmaktadir (Gok, 2010: 12).

4734 sayilh Kamu fhale Kanunu’nun Temel ilkeler baslikli 5. maddesi;
“Idareler, bu Kanuna gore yapilacak ihalelerde; saydamligi, rekabeti, esit
muameleyi, giivenirligi, gizliligi, kamuoyu denetimini, ihtiyaclarin uygun
sartlarla ve zamanminda karsilanmasint ve kaynaklarin verimli kullaniimasi-
nt saglamakla sorumludur” seklindedir. Kamu idareleri alimlarini yaparken
yukarida sayilan ilkelere uygun sekilde hareket etmek zorundadirlar. Kamu
alimlarinda gecerli temel ilkeler birbirleriyle yakindan iliskilidir. Diger bir
deyisle temel ihale ilkelerinden birine aykir1 olan bir islem, diger ihale ilkele-
rinden bir veya birden fazlasin1 zedeleyebilmektedir. Yani, kamusal ihtiyacin
giderilmesinde, ihale yontemi kullanilmasiyla beklenen faydanin elde edile-
bilmesi i¢in, bu alimlarin temel ilkelere uygun sekilde yapilmasi gerekmekte-
dir. Temel ihale ilkelerinin birlikte gerceklestirilmesini saglayan alim yontemi
ise ag¢ik ihale usuliidiir (Isik, 2021: 299). Kamu idarelerinin yaptiklar ihaleler-
de, temel ihale ilkelerine uyup uymadiklarinin tespiti noktasinda da denetimin
Onemi ortaya ¢ikmaktadir.

Diinya uygulamalarina bakildiginda, iilkelerin kamu alimlar1 uygulama-
larin1 yeniden yapilandirarak ya da konsolide ederek dlgcek ekonomilerinden
faydalanmak ve tasarruf saglamak yolunda adimlar attiklar1 goériillmektedir
(Gurria, 2016, 7). Diinya Bankas: verileri; tilkelerin kamusal alimlara her yil
9,5 trilyon dolar harcandigini, bu harcamalardan 820 milyar dolarininsa ge-
lismekte olan iilkelerce yapildigint gostermektedir (Diinya Bankasi, 2018).
Ulkemizde de Kamu Alimlar1 izleme Raporu 2022’ye gére (KIK, 2023);
ilgili donemde, sonug bilgisi girilen ve ise bu yilda baglanan 90.420 ihale
bulunmakta olup, s6z konusu ihaleler 9.400 idare tarafindan gergeklestiril-
mistir. Kamu Ihale Kurumu’na sonuglari iletilen sézlesmelerin toplam bedeli
692.739.261.000 TL olup bu veriler dogrudan temin usuliinii kapsamamak-
tadir. Bu alimlarin ¢ogunlugunun yapim isi statiisiinde oldugu goriilmekte-
dir. Dogrudan temin yoluyla yapilan alimlarin toplamiysa 40.450.050.000 TL
tutarindadir. Dogrudan temin yoluyla yapilan alimlarda ise ¢ogunlukla mal
alimi (%65 oraninda) yapildig1 goriilmektedir.

Genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinin alimlar1 ayrintili incelendi-
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ginde; yine kamu alimlar istatistiklerine gore, 2022 yilinda ihale yapan genel
biitgeli idare sayis1 4.029, sozlesme sayisi 55.363 ve ihale sayis1 26.905 ola-
rak gerceklesmistir. S6z konusu ihalelerle genel biitgeli kamu idareleri toplam
199.017.936.000 TL harcama yapmistir. Bu tutar merkezi yonetim biitcesi
kapsamindaki idarelerce yapilan ihale tutarlarinin yaklasik %59’una denk gel-
mektedir. Yine 2022 yilinda istisna kapsaminda yapilan alimlarin %55,71inin
finansman kaynag1 genel biitge olmustur.

S6z konusu miktarlarda kamu kaynaginin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesiyle harcanmasini saglamak kamu ekonomisinin dengesi-
nin saglanmasi bakimindan olduk¢a 6nemlidir. Bu noktada mali denetim kav-
raminin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir. Ancak geleneksel anlamiyla mali denetim,
yapilan iglemlerin yapildiktan sonraki kayit ve belgeleri inceleme faaliyeti
olarak yapilmakta ve muhasebe denetimi olarak degerlendirilmektedir (Ba-
yar, 2008: 3). Oysa bu anlayis giiniimiiz ihtiyaclarini karsilamaktan uzaktir.
Modern mali denetim sistemleri performans denetimini de kapsayacak sekilde
planlanan ¢ok daha kapsamli bir faaliyettir. Ulkemizde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi adina s6z konusu kapsamli denetimleri yapma gorevi, Anayasamiz
tarafindan Sayistay’a verilmistir.

3. Sayistay Denetimi ve Kapsam

Anayasamizin 160. maddesi “Sayistay, merkezi yonetim biitcesi kap-
samindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin biitiin gelir ve
giderleri ile mallarim Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikme baglamak ve kanunlarla ve-
rilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama islerini yapmakla gérevlidir”
seklinde diizenlenmistir. Yani anayasal bir kurum olan Sayistay, denetim ve
yargt fonksiyonunu yerine getirmektedir. Sayistay’a verilen denetim yetkisi,
TBMM tarafindan verilen yetki ile stnirlidir (Mutluer vd., 2015, 99).

5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun “Dis denetim”
baglikli 68. maddesinin ilk fikras1 “Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrast dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve ig-
lemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonu¢larimin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasi-
dir” seklindedir. Maddede Sayistay tarafindan yapilan dig denetimin amaci
belirtilmig, denetimde nelere dikkat edileceginin genel gercevesi cizilmistir.
Maddenin devaminda “...dis denetim, genel kabul gormiis uluslararasi dene-
tim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplart ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idare-
lerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger
hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,
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b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilp kul-
lamilmadigimin belirlenmesi, faaliyet sonuglarimin olgiilmesi ve performans
bakimindan degerlendirilmesi,

suretiyle gercgeklestirilir.” hilkkmii yer almaktadir. Kanuna gore Sayistay
tarafindan yapilacak denetimlerde “uluslararasi denetim standartlar1” dikka-
te alinmak durumundadir. Diinyada da yiiksek denetim kurumlari, Uluslara-
ras1 Yiiksek Denetim Kurumlar1 Teskilati (INTOSAI) tarafindan sistematize
edilen bu standartlara gore denetimlerini gerceklestirmektedir. Ulkemiz de,
uluslararast uygulamalarla esglidiimii saglamak i¢in denetimde bu standart-
larin uygulanacag1 yoniinde mevzuat diizenlemesini yapmistir. Uyesi oldu-
gumuz Birlesmis Milletler’in 2011 yilinda yapilan 66. Genel Kurulu’nda ali-
nan GA-Resolution A/66/209 nolu karar da bu ¢er¢evededir (BM-UN, 2011).
Kararda Sayistaylarin giiglendirilerek kamu yonetiminde verimliligin, hesap
verebilirligin, etkinligin ve saydamligin artirtlacagina vurgu yapilmaktadir.

68. maddenin (a) bendinde; Sayistay’in geleneksel denetim anlayigini
yansitan diizenlilik (mali) denetimi, (b) bendinde ise daha modern bir denetim
anlayigini yansitan performans denetimi yapacagi belirtilmektedir. Mali dene-
tim, en eski ve en yaygin uygulama alani olan denetim tiiriidiir. Ulkelerin, mali
denetimi sistemlerine yerlestirerek etkin bir sekilde uygulamalari, daha sonra
diger denetim tiirlerine yonelmeleri genel kabul gérmektedir. Mali denetim,
kamu kaynaklarmin elde edilmesi, korunmasi ve kullanilmasi ile ilgili islem-
lerin belirlenmis onceliklerle, ilkelerle ve mevzuat hiikiimleriyle uygunlugu-
nun denetlenmesidir (Mutluer vd., 2005: 348). INTOSAI’ye gore; Sayistay
mali denetiminin amaci, uygun ve yeterli kanit toplayarak finansal tablolarin
gercekligi ve gilivenilirligi konusunda denetim goriisii olusturmak ve kamuo-
yuna giivence saglamaktir INTOSAI 2020: 8).

Performans denetimi ise, kamu kaynaklarmin en ekonomik kosullarda
saglanip saglanmadigmi, kamu kaynaklarinin miimkiin olan en verimli sekil-
de kullanilip kullanilmadigini, daha 6nce belirlenen amag ve hedeflerin et-
kin bicimde ne 6l¢iide gergeklestirildigini aragtiran denetim tiiridiir (Kubali,
1998: 30). ABD, Kanada gibi bazi tilkelerde 1960’11 yillarin sonunda uygula-
ma bulmaya baslayan performans denetimi; sorumluluklarim gergeklestirmek
icin kaynak kullanan idarenin etkinliginin, ekonomikliginin ve verimliliginin
denetimidir. Diger bir deyisle performans denetimi, kamu idarelerinin dogru
islemleri en az maliyetle yapip yapmadiklarinin denetlenmesidir (Mutluer vd.,
2005: 349).

Sayistay’in yaptig1 performans denetimlerinin amaci, denetlenen kamu
idarelerinin kaynaklarinin verimlilik, etkinlik ve ekonomiklik ilkeleri ¢erge-
vesinde ne ol¢iide kullanildigi konusunda parlamentoya ve vergi édeyen yurt-
taglara bagimsiz bilgi saglamak ve denetlenen kamu idarelerinin faaliyetleri-
nin iyilestirilmesine yonelik oneriler sunmaktir (Coskun, 1997: 6).
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Sayistay, 5018 sayili KMYKK’nda belirtilen diizenlilik ve performans
denetimlerinin yaninda, giiniimiiziin ihtiyaglar1 dogrultusunda bilisim sistem-
leri denetimi ve konu denetimi de yapmaktadir. Sayistay tarafindan yapilan
bilisim sistemleri denetimi; bilgi sistemlerinin gizlilik, biitlinliik, erisilebilir-
lik, gilivenilirlik vb. kriterler baglaminda degerlendirilmesidir. Bu denetim-
ler; bagimsiz bir denetim faaliyeti olarak yiiriitiilebilir ya da diger denetim
uygulamalarinin bir pargasi olarak da siirdiiriilebilir. S6z konusu denetimler,
Bilisim Sistemleri Denetimi Rehberine gore yiiriitiilmektedir. (T.C. Sayistay
Bagkanlig1, https://www.sayistay.gov.tr/pages/111-bilisim-sistemleri-deneti-
mi). Konu denetimi ise, “... iyi yonetimin, seffafligin ve hesap verebilirligin
saglanmast bakimdan kamu idarelerinin taahhiit, sistem, islem, program, fa-
aliyet ve projelerinin ekonomiklik, verimlilik ve etkinlik yoniiyle tarafsiz ve
sistematik bir incelemesidir” (T.C. Sayistay Baskanlig, https://www.sayistay.
gov.tr/pages/73-konu-denetimi). Konu denetimi temelini, 6085 sayili Sayis-
tay Kanunu’nun “Sayistay’mn yetkileri” baslikli 6. maddesinden almaktadir.
Sayistay, konu denetimini Bagskanlik tarafindan yayimlanan Konu Denetimi
Rehberi’ne dayanarak yapmaktadir.

6085 sayili Sayistay Kanunu mali denetimi; “kamu idarelerinin hesap ve
islemleri ile mali faaliyet, mali yonetim ve kontrol sistemlerinin degerlendir-
me sonuclari esas alinarak, mali rapor ve tablolarmmin giivenilirligi ve dog-
ruluguna iliskin denetim” olarak tanimlamistir. Yine Sayistay Kanunu’nun 4.
maddesinde denetim alant; “Sayistay,

a) (Degisik: 12/7/2013-6495/73 md.) Merkezi yonetim biitcesi kapsamin-
daki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarimi, mahalli idareleri, ser-
mayesinde dogrudan veya dolayli olarak kamu payt olan dzel kanunlar veya
Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kurulmus anonim ortakliklar, diger
kamu idarelerini (kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglart harig),

b) (...)(a) bendinde sayilan idarelere bagl veya bu idarelerin kurduklar
veya dogrudan dogruya ya da dolayli olarak ortak olduklart her ¢esit idare,
kurulus, miiessese, birlik, isletme ve sirketleri,

c) Kamu idareleri tarafindan yapilan her tiirlii i¢ ve dig bor¢lanma, borg
verilmesi, bor¢ geri 6demeleri, yurt disindan alinan hibelerin kullanimi, hibe
verilmesi, Hazine garantileri, Hazine alacaklari, nakit yonetimi ve bunlar-
la ilgili diger hususlari; tiim kaynak aktarimlar: ve kullanimlart ile Avrupa
Birligi fonlart dahil yurt i¢i ve yurt disindan saglanan diger kaynaklarin ve
fonlarin kullanimin,

¢) Kamu idareleri biitcelerinde yer alip almadigina bakilmaksizin ozel
hesaplar dahil tiim kamu hesaplari, fonlari, kaynaklar: ve faaliyetlerini, de-
netler.” seklinde belirtilmistir.

Kanunda belirtilen denetim alani ile ilgili hiikiimler incelendiginde, Sa-
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yistay’in denetim alaninin 5018 sayili KMYKK’da cercevesi ¢izilen genel
yonetim biitgesinin kapsamindan daha genis oldugu goriilecektir. Ornegin
KIT biitgeleri 5018 sayili Kanun kapsaminda degilken, KIT’ler Sayistay’in
denetim alan1 igindedir. Kamu kaynag1 kullanan ¢ogu idarenin Sayistay’in de-
netim alan1 iginde olmasi, bu denetimlere verilen 6nemin bir gostergesi olarak
degerlendirilebilir.

4. Sayistay Denetimlerinde Ulasilan Kamu Alimlarina iliskin Bulgu-
larin Analizi

4.1. Arastirmanin Amaci

Ulkemizde, kamu kaynaklarinin énemli bir kismi genel biitgeli idareler
tarafindan harcanmakta ve bu harcamalar yoluyla temel kamusal hizmetler
sunulmaktadir. Kamu kaynaklarinin verimli, etkili ve ekonomik olarak har-
canmas1 ve dolayistyla kamu hizmetlerinin niteliklerinin arttirilabilmesi,
kamu mali yonetiminin temel amaglarindan olmalidir. Kamu harcamalarinin
belirtilen niteliklerde yapilabilmesinin giiniimiizde en uygun yolu kamu iha-
leleridir. Yapilan kamu alimlarinin bahse konu kurallara uygun sekilde yapilip
yapilmadigi da Sayistay tarafindan denetlenmekte ve denetim sonuglar rapor-
lanmaktadir.

Calismada, Sayistay’in genel biitceli idareleri denetlemeleri sonucunda
hazirlanan raporlarda kamu alimlarina iliskin bulgularin tespit edilerek sinif-
landirilmasi, alim siirecinde yasanan énemli sorunlarin analiz edilmesi ve so-
nug Onerileri sunulmasi amaglanmaistir.

4.2. Arastirmanmin Kapsami ve Yontemi

Calisma kapsaminda, Sayistay tarafindan denetlenen genel biit¢e kapsa-
mindaki idarelere ait 2021 yili denetim raporlari incelenmistir. Kamu alim
mevzuati siklikla degistiginden, dnceki yillara ait denetim raporlar1 kapsama
almmamistir. Bu donemde Sayistay denetimleri sonucu olusturulan rapor sa-
yist 38°dir (T.C. Sayistay Baskanligi, https://www.sayistay.gov.tr/reports/ca-

tegory/6-genel-butce-kapsamindaki-kamu-idareleri).

Caligmada, nitel arastirma yontemlerinden dokiiman analizi teknigi kul-
lanilmigtir. Dokiiman analizi, basili ya da elektronik tiim belgelerin igerikleri-
nin 6zenle ve sistematik olarak analiz etmek i¢in kullanilan bir nitel arastirma
yontemidir. Bu analiz yontemi, birincil arastirma verileri olarak belgelerin
toplanmasini, gézden gegirilmesini, sorgulanmasini ve analiz edilmesini kap-
samaktadir (Sak vd., 2021, 230; Kiral, 2020, 173).

Sayistay’in denetim alani iginde yer alan ve bu ¢alismanin konusunu
olusturan genel biitce kapsamindaki idareler, biitce kanununa ekli (I) sayili
cetvelde yer almaktadir ve 17 tanesi bakanlik olmak tizere 41 adettir. Yasama,
yliriitme ve yarg1 hizmetlerini sunan idarelere iliskin tiim raporlara Sayistay’a
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ait web sitesinden ulasilmistir. Bu raporlarin bazilarinda herhangi bir denetim
bulgusuna rastlanmamigtir (6rnegin Cumhurbaskanligi, Anayasa Mahkemesi
Bagkanligi, Yargitay Baskanligi). Bazi raporlarda ise kamu alimlarina iliskin
denetim bulgusuna yer verilmemistir (Iletisim Baskanligi, Emniyet Genel
Miidiirliigii, Go¢ idaresi Baskanlig1). Sayistay’in denetim alaninda yer alan ve
bakanliklara bagli olarak hizmetlerini sunan kamu iktisadi tegebbiislerine ilig-
kin denetim raporlarina ise kamuoyuna acgiklanmadiklari i¢in ulagilamamastir.

4.3. Arastirmanin Bulgular:

Calismada; Sayistay’in genel biitce kapsamindaki idarelerin denetimle-
rinden elde ettigi kamu alimlarina iliskin bulgular, daha kolay anlagilabilmesi
icin dort baslikta gruplandirilmstir. {1k baslik hazirlik siirecine iliskin bulgu-
lar, ikinci baslik teklif degerlendirme siirecine iligkin bulgular ve li¢ilincii bag-
liktaysa sdzlesme ve sonrasi siiregle ilgili bulgular yer almaktadir. Dordiincii
baslik ise, denetimler sonucunda en ¢ok goriilen sorunlardan olan dogrudan
temin yontemine iliskin bulgulardan olugmaktadir. S6z konusu bagliklandirma
bulgularin tam bir kesinlikle ayrilamadig: dikkate alinarak yapilmigtir. Sayis-
tay’in tespit ettigi bulgular dogrudan temin yontemiyle yapilan alimlari da
kapsadigindan ve dogrudan temin bir ihale yontemi olmadigindan, ¢alismada
genellikle kamu alimlar ifadesi ihaleyi de kapsayacak sekilde kullanilmistir.

Hazirhk Siirecine iliskin Bulgular

flk grup denetim bulgulari, alim dncesi yapilmasi gereken calismalara
iliskin bulgulardir. Alimla ilgili siirece yon vermesi bakimindan, yani diger
siireclerin de temel ilkeler ¢cer¢evesinde yonetilebilmesi i¢in hazirlik agsamasi
olduk¢a dnemlidir. Kamusal ihtiyaglarin verimli, ekonomik ve etkin bir bi-
¢imde karsilanabilmesi i¢in 6n ¢aligmanin kapsamli bir sekilde yapilmas1 ge-
reklidir. Thaleyle ilgili tiim kararlarin alinmasinda, hazirhik asamasinda alinan
kararlar etkili olacak, alim siirecine yon verecektir.

Ihalelerle ilgili hazirliklarm yeterli diizeyde olmayisi ihale temel ilkele-
rine uyumda sorun yaratacaktir. 4734 sayili Kamu ihale Kanunu’nun 5. mad-
desinde belirtilen temel ilkeler birbirine bagli oldugundan, bir ilkenin zarar
gormesi diger ilkelerin de zarar gérmesi sonucunu doguracaktir. Temel il-
kelere uygun olmadiktan sonra, kamusal ihtiyacin ihale yontemi kullanila-
rak giderilmesinden beklenen fayda tam olarak elde edilemeyecektir. Bunun
saglanabilmesi i¢in ihale oncesi hem teknik hem idari hazirliklarin titizlikle
yapilmasi gerekmektedir. Ornegin Sayistay’in Saglik Bakanlii denetimleri
sonucu hazirladig1 raporda bu yonde bir bulgu bulunmaktadir. Denetim sonu-
cunda, ihale 6ncesinde hazirliklar tam olarak yapilamadig i¢in isler yiiriitii-
lirken aksakliklar yasandig: tespit edilmistir. Benzer bir 6rnek de Ulagtirma
ve Altyap1 Bakanlig1 denetim raporlarinda goriilmektedir. Raporda “Birim
fivat teklif alma yontemiyle ihale edilen kent ici rayli sistem hatlart yapim
islerinde; elektromekanik is grubunda yer alan is kalemlerine ait kesin pro-
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jelerin bulunmamasi veya onemli eksiklikler icermesi nedeniyle soz konusu ig
kalemlerinin grup (set/takim) olarak birim fiyat teklif almaya uygun nitelikte
olmadigi, bu durumun sozlesmenin uygulanmas: safhasinda yiiklenicinin is
kalemi kapsamindaki yiikiimliiliiklerinin actk olarak belirlenememesine sebep
oldugu, ayrica meydana gelen proje degisiklikleri sonucu ilgili is kalemleri
icin bir mukayese hesabt yapilabilmesi imkanini ortadan kaldwdigr goriilmiis-
tir” ifadesi yer almakta olup, hazirlik asamasindaki aksakligin alim siirecinin
tamamina yansidig1 anlasilmaktadir.

Ayrica, sadece hazirlik asamasinda degil ihale siirecinin her asamasinda
temel ilkelerin gozetilmesi gerekmektedir. Bunun saglanmasi i¢in de 4734 sa-
yili Kamu Ihale Kanunu basta olmak iizere, islemlerin kamu alim mevzuatina
uygun tesis edilmesi son derece dnemlidir. Denetimler sonucu elde edilen bul-
gulara gore, Milli Savunma Bakanlig1’ nin bazi alimlarinda Kamu Thale Kanu-
nu hiikiimlerine uyulmadigi goriilmektedir. Denetim raporunda, 3 (g) istisna
kapsaminda olmayan alimlarda Kamu Thale Kanunu hiikiimlerinin uygulan-
mast gerektigi belirtilmis olup, dnceki yil denetim raporunda benzer unsurlar
belirtilmesine ragmen hatali uygulamanin devam ettigi anlasilmaktadir.

Hazirlik siireciyle ilgili uygulamada sik yasanan bir sorun da kamu alim
mevzuatinin ¢ok sik degismesidir. Giincel degisikliklerin takip edilmesinde
yasanan sorunlar ihale dosyalarinin dogru hazirlanmasinda engeller olustur-
makta, alim siirecine zarar verebilmektedir. Bu sorun, mevzuatin sadelestiril-
mesi, uluslararasi mevzuatla uyumlu hale getirilen alim kurallarinda zaruri
haller disinda degisikliklerin yapilmamasi, kamu alimlar1 alaninda caligan
personelin yeterli diizeyde bilgilendirilmesi ve teknolojinin etkin kullanilmasi
gibi yollarla minimize edilebilecektir.

Sayistay’in denetim raporlarinda belirttigi kamu alimlariyla ilgili aksayan
konulardan biri de ihale usuliiniin secilmesiyle ilgilidir. Daha 6nce belirtildigi
gibi temel ilkelerin birlikte gerceklestirilebilmesi i¢cin, Kanun’un da 6ngdrdiigi
gibi, temel alim usulii a¢ik ihale usuliidiir. A¢ik ihale digindaki usullerin se-
cilmesi Kanun’da belli sartlara baglanmistir. Sayistay raporlari incelendiginde,
kamu alimlartyla ilgili en sik goriilen sorunlardan birinin alim usullerinin yanls
secilmesi oldugu goriilmektedir. Ayrintist ¢alismanin “Dogrudan Temin ile lgili
Bulgular” baslhiginda sunuldugu gibi, 6zellikle idarelerin alimlarini dogrudan
temin usulliine gore yapmaya calistiklart goriilmektedir. Ancak gerekli sartlar
olusmadiginda agik ihale usuliinden uzaklasilmasi basta rekabet ve saydamlik
ilkesi olmak iizere temel ihale ilkelerine zarar verecektir. Genel biitce kapsamin-
daki idarelerin denetimlerinden elde edilen bulgular da bu yéndedir. Ornegin
Kiiltlir ve Turizm Bakanli§1 denetim raporunda mevzuatta belirtilen kosullar
olusmadig1 halde pazarlik usulil ile ihaleye ¢ikildig: belirtilmistir.

Sayistay tarafindan yapilan denetimler neticesinde elde edilen bulgular-
dan anlagildigina gore; altyap1 yetersizlikleri de ihale siirecinin aksamasina
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neden olmaktadir. Milli Egitim Bakanligi denetimleri sonucu olusturulan
raporlarda “okullarin internet erisimlerine ve altyapilarmna iliskin etkin isle-
yen bir veri sisteminin bulunmamasinin ihale ve ihale konusu is siireglerini
olumsuz etkilemesi” bulgusuna rastlanmigtir. Giiniimiizde internet erigimi,
veri sistemleri gibi konular bilhassa egitim kurumlarinda en dncelikli alanlar
olmali, kamu alim sistemi ile iligkili olmasa dahi kaynak ayrilarak s6z konusu
sorunlar ¢oziimlenmelidir.

Degerlendirme Siirecine Iliskin Bulgular

Ikinci grup bulgular, ihale saatiyle sdzlesme imzalanana kadarki siirece
ait bulgulardir. Siireg, tekliflerin alinmas1 ve agilmasiyla baslayip, tekliflerin
degerlendirilmesi, ihalenin karara baglanmasi ve onaylanmasi gibi siireglerle
devam etmekte ve ihaleye iliskin sdzlesmenin imzalanmasiyla son bulmakta-
dir. 4734 sayili Kamu Ihale Kanunu’nun Tekliflerin Degerlendirilmesi baslikli
dordiincii boliimil, bu siirecte yapilan islemlere iligskin konular1 diizenlemek-
tedir. Siirecte agirlikli olarak ihale komisyonu gorev almaktadir. Kanun’un 6.
maddesinde diizenlenen ihale komisyonun konunun uzmanlarindan miitesek-
kil olmasi ile gorev ve sorumluluklarinin mevzuat tarafindan net bir sekilde
belirlenmesi nedeniyle bu siiregte diger siireclere kiyasla daha az sorun ya-
sandig1 gorlilmektedir. Bu nedenle Sayistay denetimlerinde de bu siirece ait
bulgular daha az sayida olmaktadir.

Degerlendirme siirecine ait bulgulara 6rnek verilecek olursa; Adalet Ba-
kanlig1 tarafindan yapilan bazi ihalelerde, vergi ve sosyal giivenlik prim borcu
sorgulamasinin son basvuru ve/veya ihale tarihi itibartyla yapilmadig: tespit
edilmistir. Kanun’un 10. maddesinin dordiincii fikrasinda; kesinlesmis sosyal
giivenlik prim borcu ve vergi borcu olan isteklilerin ihale dis1 birakilacagi
belirtilmigtir. Bu nedenle sorgulamanin yapilmas: kamu alacaginin giivence
altina alinmasi agisindan da gereklidir.

Ayrica tiim denetim raporlar1 incelendiginde, lilkemizde alim siirecinde
en sik hata yapilan konulardan birinin teminat mektuplari oldugu goriilecektir.
Gegici ya da kesin teminat mektuplarinin; sekil sartlarinin uygunlugu, miktar-
larinin ya da siirelerinin hesaplanmasi, muhasebelestirilmesi ve saklanmasi
gibi pek ¢ok sorun denetim raporlarinda belirtilmistir. Degerlendirme asama-
sinda gecici teminat mektuplariyla ilgili olusabilecek sorunlarin ¢éziimiinde,
Kanun’un 6. maddesinde diizenlenen ihale komisyonunun mali iglerden so-
rumlu iiyesinin rolii dnemli olmaktadir. Konuyla ilgili bulgular ve spesifik
ornekler sonraki baglikta verilecektir.

Sézlesme Siireci ve Sonraki Siirecle Ilgili Bulgular

Ucgiincii grupta toplanan denetim bulgulari, kamu alimlarmin sézlesme
imzalanmasi ve sonrasi siireglerini kapsamaktadir. Bu gruptaki bulgularda,
4734 sayili Kamu Ihale Kanunu yaninda 4735 sayili Kamu Sézlesmeleri Ka-
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nunu da siirecte belirleyicidir. Bu agamada ortaya ¢ikan sorunlarin bazilari, ilk
grup bulgularda bahsedilen hazirlik asamasindaki eksikliklerden, bir kismi ise
stirecin mevzuata aykir1 bigimde yiiriitiilmesinden kaynaklanmaktadir. Elde
edilen bulgular incelendiginde, sorunlarin bazilar1 6deme asamasini dogrudan
ilgilendirdigi i¢in kaynaklarin etkin harcanmamasi sonucunu dogurmakta, ba-
zilar1 ise bagta mali saydamlik olmak {izere ihale temel ilkelerine zarar verici
nitelikte islemlerden olusmaktadir.

Thalelerin sézlesme ve sonrasi asamalarinda sik rastlanan bulgulardan
biri teminatlarla iliskilidir. Bu asamada yasanan sorunlarla ilgili olarak Adalet
Bakanlig1 denetimlerinde tespit edilen Sayistay bulgular1 6rnek gosterilebilir.
Tespitlerden ilki; “gelir kaydedilen teminatlardan giincelleme islemi yapil-
mayanlarin mevcut olmas1” seklindedir. Bu noktada taahhiidiinii tam olarak
yerine getirmeyen yiiklenicilerin sézlesmelerinin feshedildigi ve teminatlari-
nin irat kaydedildigi anlagilmaktadir. Ancak bu islemler yapilirken giincelle-
me isleminin yapilmadig1 tespit edilmistir. Ornek gosterilebilecek ikinci tes-
pit ise; “ihale kapsaminda alinan teminat mektuplarinin muhasebe birimine
gonderilmemesi, muhasebe kayitlarina alinmamas1” seklindedir. Buna gore
Kanun’da ac¢ik bicimde teminatlarla ilgili olarak yapilan diizenlemeye riayet
edilmedigi, hem ihale mevzuatina hem de muhasebe ve raporlama sistemine
aykir1 islemlerin tesis edildigi anlasilmaktadir. Ugiincii drnek ise; “bazi fiyat
farki 6demelerinden ek kesin teminat alinmamasi”dir. Burada yapilan islemle,
idareyi ihale siirecinde mevzuat ve sdzlesme disi1 islemlerden koruyan kesin
teminat miktarinin dogru belirlenmedigine vurgu yapilmaktadir. Ayrica “baz1”
ifadesi ile de esit muamele ilkesinin zedelenme ihtimalinin ortaya ¢iktig1 an-
lasilmaktadir. Benzer sekilde, Saglik Bakanlig1 denetimlerinde de “sozlesme-
sinde garanti kosulu éngoriilen mal alimlart i¢in alinan kesin teminatlarin
garanti stiresinin tamamini kapsamamast” ifadesi yer almaktadir. Kesin temi-
nat siliresinin garanti siiresine gore ayarlanmasi, garanti i¢in gegerli siireyi de
kapsamasi gerektiginden yapilan islem hatali olmustur.

Sayistay denetim raporlari incelendiginde, pek ¢ok idarede teminat mek-
tuplar ile ilgili bulgulara rastlanmaktadir. Gegici ve kesin teminatlarin alin-
masi, degerlendirilmesi, saklanmasi, iade edilmesi gibi siireclerin karmagik
olmasi, teminat mektuplarinin takip edilmesini zorlastirmaktadir. Sorunun
¢Oziimlenmesi i¢in aciklayici bilgi notlari hazirlanabilir, online egitimler veri-
lebilir ya da teminat mektuplarini takip etmek i¢in kolay kullanilan bir yazilim
gelistirilmesi gibi tedbirler alinabilir.

Denetimlerde yer alan bulgulardan biri de Elektronik Kamu Alimlari
Platformu’nun (EKAP) eksik kullanimuyla ilgilidir. ihale ile ilgili temel bilgi-
ler, temel ihale ilkelerinden 6zellikle saydamlik ve kamuoyu denetimini sagla-
mak i¢in EKAP iizerinden kamuoyu ile paylasiimaktadir. Burada yasanan bir
sorun, temel ihale ilkelerinin zarar gdrmesi anlamma gelmektedir. Sayistay
denetimlerinde, Ulastirma ve Altyap:r Bakanlig1 tarafindan yapilan ihaleler-
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de, ihale sonug formlarinin EKAP iizerinden gonderilmedigi tespit edilmistir.
Nispeten yeni bir ihale uygulamasi olan EKAP, idarelere ve isteklilere pek
cok kolaylik saglamakta olup yasanan sorunlar alinacak tedbirlerle zamanla
azaltilmali ve bu aracin daha etkin kullanilmasi saglanmalidir.

Dogrudan Temin ile Tlgili Bulgular

Bu baslik altinda incelenen bulgular; Sayistay denetimleri sonucu elde
edilen birden ¢ok siireci ilgilendiren bulgular ve son yillarda kamu alimlarin-
da en sik goriilen sorunlardan biri olan dogrudan temin ile ilgili bulgulardan
olusmaktadir. Pek ¢ok idarenin temel ihale ilkelerine en uygun yontem olan
acik ihale usulii yerine (Kanunda belirtilen sartlar olusmasa dahi) dogrudan
temin yontemiyle kamusal ihtiyaclar1 gidermeyi tercih ettikleri bilinmektedir.
Ancak idareler, bu yontemin uygulanmasiyla ilgili pek ¢ok konuda hatalar
yapmakta, bu durum da Sayistay’in denetimleri sonucu olusturulan raporlarda
yer almaktadir.

Oncelikle dogrudan temin usulii 4734 sayili Kamu fhale Kanunu’nun
22. maddesinde diizenlenmistir. Bu usuliin kullanilabilecegi haller 10 madde
halinde siralanmuis; sartlarin saglanmasi halinde, bu usulde ihale komisyonu
kurma zorunlulugu olmaksizin, ihale yetkilisince gorevlendirilen kisi ya da
kisiler tarafindan ihtiyaglarin piyasadan fiyat arastirmasi yapilarak dogrudan
alinmasi olanagi taninmuistir. Ancak denetimler sonucunda ondan fazla bakan-
lik tarafindan yapilan alimlarda dogrudan teminle ilgili onemli hatalar yapil-
dig1 ortaya konmustur. Bazi tespitlerin 6nceki yillara ait raporlarda da oldugu
halde diizeltilmedigi de raporlar incelendiginde ortaya ¢ikan sorunlardan biri
olarak dikkat ¢cekmektedir. Dogrudan temin usulii ile ilgili yasanan sorunlar,
sik karsilasilan bulgular {izerinden agiklanmaya ¢alisilacaktir.

Sayistay’in, Aile ve Sosyal Hizmetler Bakanlig1 denetimleri neticesinde
hazirlanan raporda “dogrudan temin suretiyle yapilan alimlarin usuliine uy-
gun yapilmadig1” bagligi yer almaktadir. Bulgunun agiklamasindan dogrudan
teminle ilgili genel bir uygulama sorunu oldugu anlasilmaktadir. Yasaklilik
sorgusunun yapilmadigi, isin tarifinin yapilmadigi, EKAP iizerinden kayit
olusturulmadi, gerektigi halde sézlesme imzalanmadigi gibi unsurlar sayilmig
ve dogrudan temin usuliiyle yapilan alimlarin Kanuna uygun sekilde gercek-
lestirilmedigine yer verilmigtir. Benzer sekilde; Ulastirma ve Altyapr Bakan-
111 Déner Sermaye Isletme Dairesi Baskanlig: tarafindan yapilan alimlarda
da dogrudan teminle ilgili pek ¢ok unsurun dogru yapilmadigi raporda yer
almigtir. Raporda alimlarin kisimlara boliindiigii, parasal limitlere uyulmadigi,
yasaklilik kontrollerinin yapilmadigi gibi pek ¢ok bulgu bir arada sunulmus-
tur. Bahse konu idarelerde genel olarak, dogrudan temine yonelik islemlerin
mevzuata uygun sekilde yapilmadigi denetim bulgularindan anlagilmaktadir.
Bazi kamu idarelerinin denetim raporlarinda ise, dogrudan teminle ilgili daha
spesifik bulgular yer almaktadir.
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Ornegin; Diyanet Isleri Baskanligi denetimlerinde “tamamlanmasi bel-
li bir siireyi gerektiren dogrudan temin alimlarinda sézlesme yapilmadigi”
bulgusu denetim raporlarinda yer almistir. Yapilacak soézlesmeler kuskusuz
taraflarin haklarim giivence altina alacak, ihale siirecinin kanunda belirtildigi
sekilde islemesini saglayacaktir. Bu nedenle, mevzuatta belirtildigi gibi dog-
rudan temin alimlarinda da gerekli hallerde sdzlesmelerin yapilmasi gerekli-
dir.

Benzer sekilde, dogrudan temin alimlarinda tiim siire¢ yerine bazi is-
lemlerin hatali yapildigina dair denetim bulgulari, Genglik ve Spor Bakan-
l1g1, Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 ve Devlet Arsivleri Bagkanligi denetim
raporlarinda da goriilmektedir. Bu idarelerin denetim raporlarinda, yasaklilik
kontrollerinin mevzuatta belirtildigi sekilde yapilmadig belirtilmistir. ihale
siirecinin diizenini korumak i¢in yasaklilik yaptirimi 6nemli bir caydirici arag-
tir. Yasaklilik yaptirimi, sonraki tarihlerde yapilacak ihalelerin de saglikli bir
sekilde yapilmasinin giivencesi olacaktir (Kaya, 2006: 154). Thale diizeninin
saglanmasini saglayan yasaklilik sorgulamasinin, belirtilen nedenlerle dogru-
dan temin alimlarinda da mevzuata uygun sekilde yapilmasi gereklidir.

Denetim raporlarinda dogrudan teminle ilgili yer alan diger bir bulgu,
alimlarin EKAP tizerine kaydedilmemesidir. Calisma ve Sosyal Giivenlik Ba-
kanligi, Digisleri Bakanligi ile Devlet Arsivleri Baskanligi denetim raporla-
rinda goriilen bu durum temel ihale ilkelerinden basta seffafliga ve kamuoyu
denetimine zarar vermektedir. Nispeten yeni sayilabilecek dogrudan temin
alimlarin1 EKAP’a kaydedilmesi uygulamasinin, zaman i¢inde yapilacak bil-
gilendirmelerle ve denetim bulgulari neticesinde diizenli hale gelecegi deger-
lendirilmektedir.

Ancak bazi bulgularin incelendiginde daha ciddi sorunlara yol agabilme
potansiyeli tasidiklar diisiiniilmektedir. Bu bulgular ii¢ baslikta toplanabilir:

i. Dogrudan temin alimlarinda parasal sinirlara uyulmamasi: Cevre, Se-
hircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig ile Disisleri Bakanlig1 denetimlerinde,
her iki bakanligin da Egitim ve Yayin Dairesi Bagkanlig1 tarafindan gergekles-
tirilen alimlarda dogrudan temin parasal sinirlarina uyulmadig tespit edilmis-
tir. 4734 sayili Kamu fhale Kanunu’nun 22. maddesinde diizenlenen dogrudan
temin alimlarinin sartlar belirtilmistir. {lgili maddenin (d) bendi, bulguda be-
lirtilen parasal sinirlar1 diizenlemekte olup ikili bir ayrima gidilmistir. Alimi
yapan idarelerin biiyiiksehir belediyesi sinirlari icinde bulunmasi halinde be-
lirlenen tutar (2021 y1li i¢in 121.405 TL), bu sinirlarda bulunmayan idareler
i¢in belirlenen tutardan (2021 yil1 igin 40.443 TL) yiiksektir.

Dogrudan temin yontemiyle yapilacak alimlardan 6nce yapilacak mali-
yetin belirlenmesi ile ilgili ¢aligsmalar, alim usuliinii belirleyecektir. Yapilan
fiyat aragtirmasi neticesinde elde edilecek tutarin, yukarida belirtilen parasal
limitleri agmas1 halinde alim, ihale usullerinden biriyle gerceklestirilmelidir.
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Alimin temel usullerle yapilmasi; komisyon kurulmasi, teminat alinmasi ve
ihale ilan1 gibi nedenlerle alim siirecini uzattigi i¢in bazi idarelerce tercih
edilmemektedir ve alimin dogrudan temin yontemiyle yapilmasi yoluna gidil-
mektedir. Ancak bu durum temel alim usullerinden uzaklasilmasina ve dolayi-
styla alimin temel ihale ilkeleri ¢ercevesinde yapilamamasi riski dogurmasina
neden olmaktadir. Dogrudan temin yontemiyle yapilacak alimlarda parasal
smirlara uyulmasi, alimin kanuna ve temel ihale ilkelerine uygun sekilde ya-
pilabilmesi i¢in olduk¢a dnemlidir.

ii. Alimlarin kisimlara boliinerek dogrudan temin ydntemiyle gercek-
lestirilmesi: Genglik ve Spor Bakanlig1 ile Hazine ve Maliye Bakanlig1 de-
netimlerinde tespit edilen bulgulara gdre, bazi alimlarda temel ihale usulleri
yerine, alimlarin kisimlara bdliinerek dogrudan temin yontemiyle alimlarin
yapildig1 anlasiimaktadir. Kamu fhale Kanunu’nun “Temel Ilkeler” baslikl
5. maddesinin 3. fikrasina gore, “Esik degerlerin altinda kalmak amaciyla
mal veya hizmet alimlari ile yapim isleri kisimlara boliinemez.” Daha once
de belirtildigi gibi, temel ihale ilkelerini birlikte gerceklestirebilmenin yolu,
alimlar1 miimkiin mertebe acik ihale usulii ile yapmaktan ge¢cmektedir. Bu
nedenle Kanun, temel ihale usulii olarak acik ihale usulii ve belli istekliler
arasinda ihale usuliinii belirtmistir. Yani temel usullerden uzaklastik¢a temel
ilkelerden de uzaklasma olasilig1 artmaktadir. Ancak bazi idareler, alimlarini
temel usullerle yapmak yerine kisimlara bolerek esik degerin altinda kalmay1
ve boylelikle dogrudan temin yontemiyle alimlarin1 gerceklestirmeyi tercih
etmektedirler. Fakat idareler boyle yaparak Kanun’a acik¢a aykiri islem yap-
makta ve bagta rekabet, saydamlik ilkeleri olmak iizere temel ihale ilkelerini
cignemektedirler. Pek ¢ok idarede yaygin olarak goriilen dogrudan teminle
ilgili s6z konusu sorunlarin 6nlenmesi i¢in, basta denetim raporlarinin detaylt
incelenmesi olmak iizere, tedbirlerin alinmasi gerektigi agiktir.

iii. Pazarlik usulil ve dogrudan temin yontemi ile yapilan harcamalarin,
idarenin biitgesine bu amagla konulan 6denegin yiizde 10’unu agmasi: Ka-
nun’un besinci kisminda yer alan, “Idarelerce uyulmas: gereken diger ku-
rallar” basliklt 62. maddesinin (1) bende “Bu Kanunun 21 ve 22 nci mad-
delerindeki parasal limitler dahilinde yapilacak harcamalarin yillik toplama,
idarelerin biitcelerine bu amacla konulacak édeneklerin %10 unu Kamu Iha-
le Kurulunun uygun goriisti olmadik¢a asamaz.” seklindedir. Kanun’un bu
hiikmii, temel usuller digindaki yontemler olan pazarlik usulii ve dogrudan
temin yontemiyle yapilacak alimlart sinirlamaktadir. Zaruri hallerde bu yon-
temlerin tercih edilebilmesi de Kamu fhale Kurulu’nun onayina baglanmistir.
Genglik ve Spor Bakanlig1 denetimlerinde, Kamu Thale Kurulu gériisii alin-
madan %10’luk siirm asildig1 yoniinde bulguya rastlanmistir. Alimlarla ilgili
dosyalar hazirlanirken, 6n ¢alisma esnasinda édeneklerin kontrolii asamasin-
da %10’1luk sinirin kontrol edilmesi sorunun ¢6ziimiine yardimei olabilecektir.



Maliye Alaninda Uluslararas1 Arastirma ve Degerlendirmeler - 75

5. Sonug ve Oneriler

Kamu harcamalarint modern kamu mali yonetim ilkeleri ¢ercevesinde
yapabilmenin en uygun yolu genel anlamiyla ihalelerdir. Alimlarda, kamu
ihale mevzuatimizda da yer alan temel ihale ilkelerine uyuldugunda, kamu
kaynaklar1 verimli, etkin ve tutumlu harcanabilecektir. Harcamalarin s6z ko-
nusu ilkelere ve mevzuata uygun sekilde yapilip yapilmadig: ise, anayasal
bir kurum olan ve koklii bir gegmise sahip Sayistay tarafindan yapilmaktadir.
Biitce hakkinin kullaniminda en 6nemli gorevlerden biri olan denetim fonksi-
yonunun yerine getirilme yetkisine sahip olan Sayistay, Tiirkiye Biiytlik Millet
Meclisi adina denetim yapmakta ve denetim raporlarini kamuoyu ile de pay-
lagmaktadir. Yapilan denetimler bagta hesap verebilirlik ve mali saydamlik
olmak iizere kamu mali yonetimine pek ¢ok bakimdan katki saglamaktadir.

Caligmada; Sayistay tarafindan, tam kamusal mal niteliginde hizmet su-
nan genel biitce kapsamindaki idarelerin denetimi sonucunda hazirlanan de-
netim raporlarinda, kamu alimlar ile ilgili denetim bulgular siniflandirila-
rak degerlendirilmistir. Bu yontem, ¢ok sayidaki raporda yer alan karmagik
bulgularin tasnif edilerek daha kolay anlagilmasina yardimci olmaktadir. Bu
amagla, kamu alimlarina iliskin denetim bulgular1 dért gruba ayrilmustir. ilk
grup bulgular kamu alimi dncesi hazirlik siirecine iliskin bulgular olup alim
siirecinin dogru islemesi igin yapilan 6n galismalarla ilgilidir. Ik grup bul-
gularda goriilen en temel sorun, yeterli ¢alisma yapilmadigi igin alim usulii-
niin dogru belirlenememesi ve temel ihale usullerinden uzaklagilmasi oldugu,
bu durumun da temel ihale ilkelerine aykirilik teskil ettigi ortaya konmus-
tur. ikinci grup bulgular teklif degerlendirme siirecine yonelik daha teknik ve
nadir goriilen bulgulardan olugsmaktadir. Bulgular incelendiginde s6z konusu
stirecin idareler tarafindan oldukg¢a iyi yonetildigi degerlendirilmektedir. Bu
stirece yonelik alindan tedbirlerin etkinligi, kamu alimlarinda sorun yasanan
diger alanlar icin yol gdsterici niteliktedir. Ugiincii grup, ihale sonucu imzala-
nan sdzlesme ve sonrasi siirece ait bulgulardan olusmaktadir. Bu alanla ilgili
goriilen temel sorun teminatlarin ydnetilmesine iliskindir. idareler tarafindan
yapilan hatalarin 6nlenmesine yonelik olarak teminatlarin takibi i¢in bir ya-
zilim kullanilmasinin, is yiikiiniin arttirllmadan sorunlarin azaltilmasi adina
yardimci olabilecegi degerlendirilmektedir. Dordiincii grup bulgular ise tim
kamu idarelerinde oldugu gibi en sik goriilen hatalardan biri olan dogrudan
temin yonteminin yanlhs kullanimlariyla iligkilidir. Kamu ihale mevzuatinda
dogrudan temin yonteminin hangi kosullarda ve nasil uygulanacag ile ilgili
cok sayida diizenleme olmasina ragmen idarelerin bu alanda ¢ok sik hata yap-
t1g1 gozlenmektedir. Dogrudan temin yontemiyle ilgili uygulanmasi gereken
parasal sinirlara riayet edilmedigi, alimin kisimlara boliindiigli ve idarelerce
0denek asimina gidildigi, bulgulardan anlagilan yaygin hatalardandir. Hatala-
rin bu kadar yaygin olmasi, alim siirecinde ¢alisan memurlarin ve kamu idare-
cilerinin, bilhassa dogrudan temin yontemiyle ilgili bilgi eksikliginin oldugu-
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nu gostermektedir. Alim siirecinde ¢alisan kamu personeline dogrudan temin
yontemiyle ilgili egitimler verilmesi, sadelestirilmis ve bilgilendirici bilgi
notlar1 dagitilmasi, online ortamda videolarn ve sunumlarin paylasilmasi gibi
tedbirlerin alinmasi gerektigi diisiiniilmektedir. Sayistay denetimlerinde sii-
rekli yer alan bu tiirden bulgularin yeterli caydiriciliginin olmayis1 da sorunun
devam etmesinde etkili oldugu anlasilmaktadir. Ozel durumlarda kullanilmasi
gereken dogrudan temin yonteminin yayginlasmamasi adina yukarida sayi-
lanlar ve benzeri gerekli tedbirlerin alinmas1 dnemlidir.

Kamu mali yonetiminin dogru islemesi i¢in Sayistay’in yaptig1 kapsamli
denetimler oldukca faydalidir. Yapilan denetimler sonucu olusturulan rapor-
lar, hem idarelere hem de kamuoyuna yol gosterici niteliktedir. Raporlarda
yer alan kamu alimlarma iliskin bulgular da bu 6zelliklere sahip olup ihale
siirecinin iyilestirilmesine katki saglamaktadir. Bu nedenle Sayistay tarafin-
dan olusturulan tiim denetim raporlarinin saydamlik ilkesi geregi kamuoyuyla
paylasilmasi gerekmektedir. Denetim raporlarinda yer alan bulgularin takibi-
nin idareciler, sivil toplum kuruluslar1 ve kamuoyu tarafindan titizlikle yapil-
masi, kamu mali yonetiminde yasanan sorunlarin giderilerek sistemin iyilesti-
rilmesine katki saglayacagi degerlendirilmektedir.
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1. GIRIS

Kamu lktisadi Tesebbiisleri, Tiirkiye’nin ekonomik kalkinma hareketine
onemli katkilar saglamustir. Ozellikle sanayi sektdriiniin gelisiminde KIiT ler
onemli bir rol oynamustir. KiT ler, planli sanayilesme hareketinin baglatildi-
g1 1930’Iu ve bu sanayilesme hareketinin ikinci halkasimi olusturan 1960’1l
yillarda ekonomi politikalarinin temel yiiriitiiciilerinden olmuslardir. 1930’Iu
yillarin disa olabildigince kapali ve uluslararasi ihtisaslagma anlayisina karst
olunan ortaminda ithal ikameci sanayilesme siirecinin ilk agamasi olan temel
tiiketim mallarmin yerli tiretimi, 1960’11 yillarin disa bagimli ve karma eko-
nomi kosullarinda ikinci asamasi olan ara mallari {iretiminin KiT ler eliyle
gerceklestirildigi soylenebilir.

Bu caligmada, Tiirkiye’de planli donemlerin en 6nemli kamu iktisadi po-
litika araglarindan olan KiT’lerin kurulus nedenlerinin hangi i¢sel ve digsal
faktorlere dayandigi tartisilmaktadir. Tartisma, planli donemler ¢ercevesinde
1930’Iu ve 1960’11 yillar olmak iizere iki ayr1 boliimde yiiriitiilmiistiir. Bu iki
boliimde KiT’leri doguran tarihsel siireg, siyasi ve ekonomik bir degerlendir-
meye tabi tutulmustur. Boylece KiT’lerin hangi siyasal, ekonomik ve kon-
jonktiirel nedenlerle kuruldugu ortaya konulmaya c¢aligilmistir. Bu boliimlere
gecmeden, devletin ekonomiye miidahalesinin 6nemli araglarindan olan kamu
iktisadi tesebbiislerine iliskin kisa bir kavramsal ¢erceve sunulacaktir.

2. KAMU IKTiSADI TESEBBUSLERI: KAVRAMSAL CERCEVE

Kamu girisimlerini genel olarak, mal ve hizmet iireten ve bunlar1 biz-
zat kendi pazarlayan devlet miilkiyetindeki birimler olarak tanimlayabiliriz
(Newbery, 1992: 1; Rees, 1984: 1). Bu birimler pazarlanamayan altyapi, sa-
vunma, adalet gibi alanlardan farkli olarak dogrudan piyasa siirecinin i¢inde
yer alirlar (Newberry, 1992: 1). Kamu girisimleri diger herhangi bir firma ile
benzer ozellikler gostermekle beraber Rees’in (1984: 1) belirttigi gibi kamu
miilkiyetinde olduklar1 ve bu ylizden yonetimleri hiikiimet kurumlar1 tarafin-
dan belirlendigi i¢in direkt politik etkilere aciktirlar.

KIT’lerin kurulma nedenleri ve kapitalist ekonomilerdeki islevleri gesitli
diisiinsel akimlar igerisinde agiklanmaya ¢alisilmistir. 19. yiizyilin sonlarin-
dan itibaren ana akim iktisadi yaklasim olan neoklasik okul, sorunsali igletme
bazinda ele alarak genel denge ve Pareto optimumu kavramlari ile agiklamaya
calismaktadir. ikinci Diinya Savasi sonrasindan 1970’lerin ortalarina kadar
popiiler olan Keynesyen yaklasim ise KIT’lerin ortaya ¢ikisini tarihsel olarak
ele almis ve makro hedeflere ulasmada bu kuruluslarin islevlerini agiklamaya
caligmistir (Sonmez, 1993: 178-179).

Neo-klasik yaklagim teorik olarak devlet miidahalesine ve kamu islet-
meciligine kars1 ¢iksa da dengeci rekabet ile Pareto optimumu arasindaki
kopukluklar1 gidermede bu yollara bagvurmayi ¢are olarak goérmektedir. Bu
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dogrultuda Neo-klasik yaklasimda KiT lerin kurulmasi iki durum itibariyle
s6z konusu olmaktadir. Ilk olarak lgege gore artan verimliligin saglandig
faaliyet kollarinda, ikinci olarak ise salt kamusal mal ve hizmetler ile erdemli
mal ve hizmetlerin saglanmasinda (merit goods) kamu tesebbiislerinin kurula-
bilmektedir (Sonmez, 1993: 181-182).

Keynesyen yaklasim devlete yiikledigi islevler bakimindan Neo-klasik
yaklasimdan ayrilmaktadir. Devletin makro ekonomik islevleri ekonominin
regiilasyonu gercevesinde belirlenmektedir ve bu dogrultuda konjonktiirel
dalgalanmalarin giderilmesi ve tam istihdama ulasilmasi kamunun miidahale
alanlarini olusturmaktadir (S6nmez, 1993: 182). Keynesyen yaklasimda dev-
letin stlendigi islevler kamusal bir nitelik kazanmaktadir. Béylece planlama
ile kamu girigimciligi ayn1 paydada bulugmaktadir. Planlama 151ginda yiiriitii-
lecek olan kamu girigimciligi su gorevleri tistlenmektedir: Sosyal politikalara
bagli olarak o6zel tekellerin ekonomik ve sosyal giiclerini kirmak; genel yarar
saglayan iirlinleri bedelsiz ya da diisiik bedelle topluma sunmak; 6zel mal ve
hizmet tireten kamu isletmeleri araciligiyla diisiik gelir gruplarina gelir aktar-
mak; konjonktiirel dalgalanmalarin giderilmesi amaciyla kamu fiyat ve iicret
politikalariyla miidahalelerde bulunmak; biiyiime ve kalkinmay1 saglamak
amaciyla gerektiginde kisa vadede kar maksimizasyonu saglamayacak alan-
larda da yatirimlar gergeklestirmek (Sonmez, 1993: 183-184).

Az geligmis ya da gelismekte olan tilkeler siyasi ve ekonomik yapilariyla
gelismis kapitalist merkezlerden ayrilmaktadir. Bu iilkelerde kamu miidahale-
leri farkli durumlarda s6z konusu olabilmektedir. Bu durumlar1 ana hatlart ile
sOyle siralayabiliriz: Mal ve hizmet saglamak lizere kamu girigimlerinin ku-
rulmasi; endiistriyel lisanslama ve fiyat kontrolii gibi dogrudan idari kontrol-
ler yapilmasi; piyasa mekanizmasi igerisinde islev goren ve dogrudan sanayi
kapasitesinin olusturulmasina iligkin politikalar olusturulmasi; dis ticaret ya
da fiyat mekanizmasi yoluyla etki yaratan kararlar alinmasi ve ekonomik bii-
ylimenin daha hizli saglanmasi amaciyla ekonomik planlamanin yapilmasidir.
Az geligmis ya da gelismekte olan iilkelerde planlama daha ¢ok ekonomide
yol gosterici olarak uygulanmis ve ne kadar yogun devlet miidahalesi olsa da
ekonomik kararlar piyasa mekanizmasi siirecinde verilmistir (Nixson, 1981:
58-60). Ciinkii Merhav’in (1969: 138) belirttigi gibi ekonomik sistem iginde
kamu sektdriiniin kantitatif (say1sal) agirhigi onemli degildir. Onemli olan ser-
maye birikimine kimin dnderlik ettigidir.'

Chang (2003: 206-208) az gelismis ya da gelismekte olan iilkelerde
kamu iktisadi tesebbiislerinin kurulma nedenlerini su sekilde siralamaktadir:
Bu iilkelerin eksik ve gelismemis sermaye piyasalarinda {ilkenin dinamik bir
karsilagtirmali iistiinlige sahip oldugu ve gereken yatirim dl¢eginin ¢ok bii-

1 Son dénemlerde planlama siirecinde merkezi yonetimlerin yaninda yerel yonetimlerin de yetki
ve sorumluluklarinin genisletilerek katkida bulunmalart iizerine yazin giderek genislemektedir.
Tirkiye tizerine bir 6rnek i¢in bkz. Akin, 2022.
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yiik oldugu alanlara yonelmek; genis altyap1 hizmetlerini (elektrik, ulagim,
telekominasyon) sunmak; cesitli sektorlerde 6zel yatirimlarin 6zendirilmesini
saglamak ve boliisiim hedeflerine ulasmada kamu girisimleri fiyatlama politi-
kasini kullanmak. Ayrica yabanci girisimlerin hdkim oldugu gelismekte olan
bir ekonomide, bu durum yerel teknolojik kapasitenin birikimini engelliyorsa,
bu ekonomide kamu girisimlerinin ya da kamu-yabanci ortak girisimlerinin
kurulmas1 etkin bir alternatif olabilmektedir.

3. TURKIYE’DE 1930’LU YILLAR, KiT’LERIN KURULUSU VE
GELIiSiMi

Cumbhuriyetin ilk yillarinda, liberal bir politika anlayisi ile ekonomik
gelismenin 6zel kesim eliyle saglanacagi gortisii hakimdir.> Ekonomik gelis-
menin yegane yolu olarak goriilen sanayilesme hareketi, Derin’in (1940: 80)
ifade ettigi gibi devietin himaye ve tesviki ile ferdi inisiyatifin hamlesi olarak
vasiflanmugstir. Fakat 1920’lerin 6zel sermayeyi koruyan ve tesvik eden eko-
nomi ¢izgisi, iginde bulunulan kosullar igerisinde Cumhuriyet yonetiminin
bekledigi sanayilesme atilimini gergeklestirememistir.

1929°dan itibaren ortaya ¢ikan i¢ ve dis gelismeler iilkeyi ekonomik buh-
rana siiriiklemis, bunun sonucu olarak devletin ekonomiye olan miidahaleleri
artmistir. Buhranm ilk etkilerini dnlemeye yonelik olan bu miidahalelere rag-
men, 1931 yilina gelindiginde ekonomik buhran iyiden iyiye derinlesmistir.
Bu siiregte gerceklestirilen Serbest Firka deneyi ve Gazi Mustafa Kemal’in
yurt gezisi, halkin ekonomik anlamda ¢ok zor durumda oldugunu gézler 6nii-
ne sermistir. Sonug olarak ekonomik kalkinma hareketinin devletci sanayiles-
me politikasi ile baglatilmasi kararina varilmaistir.

3.1. Devletci Donem Politikalar:

Devletcilik May1s 1931 kurultayinda Cumhuriyet Halk Firkasinin progra-
mina partinin alt1 temel ilkesinden biri olarak girmis ve 1932 yilindan itibaren
artan devlet miidahaleleriyle iktisat politikasinda etkili olmaya baslamistir.
Ikinci Diinya Savasi’nin baslamasina kadar gecen siirecte devletci iktisat po-
litikasinin yiiriitiilmesi iki sekilde siirdiirilmistiir. Bunlardan birincisi devlet
isletmeciligi, ikincisi ise iktisadi hayatin ¢esitli arag ve mekanizmalarla dii-
zenlenmesidir (Boratav, 2006a: 139-140)

Sinai kalkinmay1 saglayacak olan devlet¢i politikanin planl bir model ol-
masi gerektigi, 1932 yil1 igerisinde genel bir goriis halini almistir. Bunun fik-
rin olusmasinda Sovyetler Birligi’'nin planlama bagarisi ve ekonomik buhranin
etkisiyle en kapitalist {ilkelerin bile planli devlet miidahaleciligini yiiritmesi
etkili olmustur (Tekeli ve Ilkin, 1982: 135). Devlet yatirimlariyla gerceklesti-

2 Buradaki liberal sozciigli, daha ¢ok ‘6zel sermayenin desteklenmesi’ manasinda kullaniliyor.
Yaygin olarak liberalizmden anlasildig1 gibi, ‘devletin ekonomiye miidahalesinin en asgari diizeye
getirilmesi’ manasinda kullanirsak, sozciige donemin uygulamalariyla celigen bir anlam yiiklemis
oluruz (Boratav, 1977: 42), (Ziircher, 2004: 284).
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rilecek olan planli sanayilesmenin finansmaninin, ekonomik buhranla birlikte
iyice daralan devlet biitgesinden yapilmasi zor goziikiiyordu. Dis finansmana
yonelen Tiirkiye, ilk olarak Amerika ve Fransa’da yatirime1 sermaye ve kredi
aramis fakat bu girisimlerden bir sonug elde edememistir (Tezel, 1977: 215).
Bu ortamda gergeklestirilen Sovyetler Birligi ve Italya gezileri hem politi-
ka segenekleri sunmasi hem de sagladigi kredi vaatleriyle plan girisimlerinin
baslamasi yolunda 6nemli adimlar olmuslardir (Tekeli ve ilkin, 1982: 136).

Iktisat Vekili Mustafa Seref Ozkan ile Sanayi Umum Miidiirii A. Serif
Onay onciiliigiinde bir kadro ilk plan girisimlerini baslatmistir. Sovyetler Bir-
ligi ve italya’da kredi anlasmalar1 yapilmastyla bu ¢alismalara hiz verilmis ve
iic senelik bir sanayi plan1 hazirlanmasi 6ngériilmiistiir. ithal ikamesine da-
yanan planda, basta pamuklu tekstil olmak tizere; seker, demir, kimya sanayi,
ziraat makineleri, keten, kendir vb. metalarin tiretimi planlanmistir. Temmuz
ayindan sonra iktisat Vekaletine kars1 yogunlasan elestiriler nedeniyle, Sovyet
uzmanlarin ziyareti dncesinde bitirilmesi diistiniilen plan tamamlanamamistir
(Tekeli ve Tlkin, 1982: 148, 149).

Devlet yatinmciligi ve girisimciligini esas alan 1932°nin sanayilesme
modelinde, isletmecilik ve bankacilik islerinin birbirinden ayrilmasi gerekli
gOrlilmistiir. Bu yiizden mevcut Sanayi ve Maadin Bankasi ile yola devam
edilmesi uygun bulunmamuistir. Bu dogrultuda 3 Temmuz 1932 tarih ve 2058
sayili kanunla Devlet Sanayi Ofisi, 7 Temmuz 1932 tarih ve 2064 sayili ka-
nunla da Sanayi Kredi Bankasi kurulmustur. Devlet Sanayi Ofisi, sinai iglet-
melerinin yonetimi ve kurulusuyla gérevlendirilmistir. Ayrica devletin istirak
etmis oldugu kuruluslarda denetim ve kontrol yetkisi elde etmistir. Sanayi
Kredi Bankasi ise sanayilesme hareketine kredi saglamakla gorevlendirilmis-
tir. Sanayi Kredi Bankasi’nin sermayesini olusturacak kalemlerden biri olan,
Tesvik-i Sanayi Kanunu’nun makine ve hammaddelerin giimriiksiiz ithaline
olanak veren maddesinin iptali ile saglanacak giimriik geliri, 6zel kesim tara-
findan yogun bir sekilde elestirilmistir. Fakat Devlet Sanayi Ofisi ve Sanayi
Kredi Bankasi’nin kurulusu higbir sekilde Tesvik-i Sanayi Kanunu’nun ilgasi-
n1 gerektirmemis, 6zel kesim bu kanunla elde ettigi haklari kullanmaya devam
etmistir (Yerasimos, 1992: 128).

Iktisat Vekili Mustafa Seref Bey’in 6zel kesime asir1 8diin vermeyen ve
buhran iginde devlet kesiminde olugan sermaye birikimini hos géren tutumu
0zel kesimi rahatsiz etmistir (Kurug, 1987: 62). Artan baskilarin sonucu Mus-
tafa Seref Bey’in yerine Celal Bey (Bayar) Iktisat Vekilligine getirilmistir. Bu
sayede 0zel kesimin kuskular1 giderilmis, kendisini ekonominin karar alma
merkezine yerlesmis gibi hissetmesi saglanmistir (Kurug, 1987: 65). Bu dog-
rultuda 1933 ten sonra Tiirkiye ekonomisini gelistirme ¢abalar1 kendi kendine
yeterlilik siyasetinin ekseninde ilerlemistir. Ozellikle y1lin sonundan itibaren
Birinci Bes Yillik Sanayi Plani’nin etkisiyle devlet miidahaleleri artmaya bas-
lamistir. Ancak bu gelisme Boratav’in (2006a: 184) belirttigi gibi, Celal Ba-
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yvar’in 6lgiilii ve giivenilir denetimi altinda olmug ve hicbir zaman sermaye
cevrelerini 1932 de oldugu gibi panige diistirecek bir nitelik kazanmamustir.

1932°nin Temmuz ayinda, Devlet Sanayi Ofisi ve Sanayi Kredi Banka-
st’nin kurulmasiyla olusturulan sanayi modeli, ayni yilin Eyliil ayindan itiba-
ren Kuru¢’un (1987: 107) deyisiyle bitkisel hayata birakilmistir. Bu iki idare-
nin yerine 3 Haziran 1933 tarih ve 2262 sayili yasa ile kurulan Stimerbank’la
birlikte igletme ve kredi isleri tekrar ayni ¢ati altinda toplanmistir. Fakat yeni
olan sey bu modelle birlikte milli bankalarinda (Is Bankas1, Ziraat Bankas1)
sermaye birikimine katilmalarinin ve bundan pay almalarinin saglanmasidir.
Yani kurulacak olan devlet sanayine milli bankalarda ortak olabilecekti. Boy-
lece devlet¢i sermaye birikimi milli bankalar {izerinden yerli 6zel sermayeye
de aktarilabilecekti (Kurug, 1987: 107-108).

3.2. Birinci ve Ikinci Bes Yillik Sanayi Planlar

Sanayilesme hareketini yiiriitecek olan Siimerbank’in kurulusuyla plan
hazirliklarina hiz verilmistir. 1933’{in sonundaki yogun caligmalarla sanayi
plan1 hazirlanmig ve Celal Bayar tarafindan 8 Ocak 1934’te kamuoyuna su-
nulmustur. Plan, biitge miizakereleri sonunda 17 Nisan 1934’te uygulanmak
iizere Siimerbank’a teblig edilmistir. Birinci Bes Yillik Sanayi Plani, 1930
yilinda hazirlanan iktisadi Vaziyetimize Dair Rapordan Sovyet heyetinin ra-
poruna kadar bu dénemde ¢esitli uzmanlara hazirlatilmis ¢alismalarla oldukca
uzun siirede olusmus bir birikimin sonucudur. (ilkin, 1980: 281-282).

Birinci Bes Yillik Sanayi Plani; ithal ikamesine dayali, i¢ pazara doniik
ve yerli hammaddelerin degerlendirilmesini esas alan bir projeler biitiiniidiir.
Bununla ilgi planda su ifadeler kullanilmistir:

Programin tertibinde ve kurulacak sanayiin viisatini tayinde memleke-
timizin kendi ihtiyaglart esas ittihaz edilmistir. Yani bes senelik planimizda
da sanayi mamulatimizin ihraci, gayelerimizin disinda birakilmistir [ ...] Ana
maddeleri memleketimizde bulunan veya tedarik edilebilecek olan sanayi bu
bes senelik programin baslica vasfidwr [...] Birinci sanayilesme plani bizi
umumi ithalatimizin asgari %25-30 undan miistagni birakmak vazifesini iize-
rine almis bulunmaktadir (BBYSP, 1933: 12-15, Akt. inan, 1972).

Birinci Bes Yillik Sanayi Plani ile 6zel kesimin iistlenemeyecegi biiyiik
olcekteki sinai tesislerin devlet eliyle kurulacag belirlenmistir. Ozel kesim
ise devlet kuruluglarinin {irettigi ana girdileri kullanarak yeni sanayi alanlari
yaratacakt: (BBYSP, 1933: 13, Akt. Inan, 1972). Birinci Bes Yillik Sanayi
Plani’nin hazirliklarina Sovyet kredisinin saglanmasiyla baslanilsa da sanayi-
lesme programinin asil olarak i¢ kaynaklarla finanse edilmesi 6ngoriillmistiir.
Bunun i¢in dncelikle giimriik resimlerinin ve bir kisim tiiketim mallarindan
alinan vergilerin ylikseltilmesi yoluna gidilmistir. Ayrica Sanayi Plani’nda
ongoriilen sinai igletmeler tamamlandiginda, ithalatin 6nemli bir kismi yerli
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tiretimle karsilanacagi icin elde kalacak olan sermaye yeniden tiretimde kulla-
nilabilecekti (Kurug, 1987: 116).

Birinci Sanayi Plani heniiz uygulamadayken {i¢ yillik bir maden plani1 ha-
zirlanmis, ayrica 1936’°da Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani’nin ¢alismalari bas-
latilmistir. Birinci Sanayi Plan1 daha ¢ok ithalat egilimi yliksek temel tiiketim
mallar1 iiretimine yoneldigi i¢in, uygulama sirasinda ara ve yatirim mallarina
olan talep artmustir. Bu noktada ortaya ¢ikan ikinci Bes Yillik Sanayi Plani ile
sanayilesmenin bir sonucu olarak artan ithalat1 karsilamak icin ihracat olanak-
larmin gelistirilmesi éngodriilmiistiir. Ikinci Sanayi Plani ilkine gore daha kap-
saml1 ve ayritihdir. Hatta Olgen’in (1982: 145) deyimiyle kurulmas: diigii-
niilen tiretim birimlerinin yer seciminde kullanilan ol¢iitler ve kapasitelerinin
saptanmasinda ele alinan karsilagstirmali alternatifler goz éniine alindiginda,
Tiirkiye 'nin daha sonraki kalkinma planlarindan bile daha iistiin ozellikle-
re sahiptir. Yer alt1 servetlerine ulagilmasi ve elektrik enerjisi liretimi ayrica
bunlarin sanayinin kullanimina hazir hale getirilmesi planin baslica hedefleri
olmustur. Etibank, Maden Tetkik ve Arama Enstitiisii ve Elektrik Isleri Etiit
Idaresi Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani ¢ergevesinde olusturulan kuruluslardir.
Ancak 1939 yilinda ikinci Diinya Savasmin patlak vermesi, bu planin rafa
kaldirilmasina neden olmustur.

3.3.1930’1u Yillarda Kurulan KiT Ornekleri
3.3.1. Devlet Sanayi Ofisi ve Sanayi Kredi Bankasi

1930’larin basindan itibaren ¢ok derin hissedilen ekonomik buhran, eko-
nomide bir an 6nce sermaye birikiminin saglanmasi zorunlulugunu ortaya
koymustur. Bu birikimi saglamanin yolu da hizli bir sanayilesmeden gegiyor-
du. Istenilen biiyiik capli sanayi ancak devlet eliyle kurulabilirdi ve dzel sektdr
devletin sermaye birikim siirecine uyum saglamak zorundaydi. Sanayilesme,
ilk etapta mevcut olan hammadde kaynaklarinin degerlendirilmesi ve bunlarin
iilke pazarlarina ulastirilmasi seklinde baglamaliydi. 1932 yilinda diisiiniilen
yeni sanayi modelinin iki 6zelligi vardir. Birincisi sanayi kurmak ve islet-
mek ile sanayiye kredi saglamak iglerinin birbirinden ayr1 tutulmasi geregidir
(Kurug, 1987: 92). Bununla ilgili olarak donemin iktisat vekili Mustafa Seref
Bey soyle demektedir: Bankalar fabrika islerini idare ettikleri zaman, banka-
citligi ihmal ediyorlar. Fabrikalar, bankalarin elinden ¢ikarak, banka yalniz
krediyle istigal eden (ugrasan) bir hale konacaktir. Bir fabrika muayyen bir
isi en az para ile idare etmek gayesini (amacini) takip eder (izler). Bir banka
ise, muayyen vadeler icerisinde parasina gelir getirmek cihetini nazari itibare
(yoniinii dikkate) alir. Bu suretle, bankacilikla fabrika isletmek adeta birbirine
miitenakiz (ters) diiser (Kurug, 1987: 92). Bankacilik ile isletmeciligin i¢ ige
oldugu bir mekanizmanin diger bir handikabi, bankalarin bir miiddet sonra
sanayii yonetmeye baslamasidir. Modelin ikinci 6zelligi, sanayilesme hare-
ketinin devlet eliyle yiiriitiilmesidir. Hizla kalkinmak i¢in gerekli olan biiyiik
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sanayii ancak devlet eliyle kurabilirdi (Kurug, 1987: 93).

1932°de diisiiniilen sanayi modeli Temmuz ayinda ¢ikarilan 2058 sayili
Devlet Sanayi Ofisi ve 2064 sayili Sanayi Kredi Bankas1 kanunlartyla uygu-
lamaya konmustur. Bu modelde iki kurulus adeta i¢ ice ge¢mis disliler gibi is-
leyecekti (Kurug, 1987: 146). Devlet Sanayi Ofisi, sanayi yatirim ve isletme-
ciligini yiiriitecekti. Devlet Sanayi Ofisi kuruluslar1 Sanayi Kredi Bankasi’na
bagvurarak kredi alabilecekti. Ayrica Devlet Sanayi Ofisi tarafindan ¢ikarilan
hisse senetlerinin yaris1 Sanayi Kredi Bankasi’nca ¢ikarilacak tahvil ve borg-
lara karsilik gosterilebilecek, bu sekilde de Devlet Sanayi Ofisinin finansmant
biiyiik 6lgiide Sanayi Kredi Bankasi’nca saglanacakt: (Tekeli ve Ilkin, 1982:
152). Devlet Sanayi Ofisi Kanunu Meclis gortismeleri sirasinda bir kisim ve-
kil tarafindan elestirilmistir. Ozel kesimin goriisleri yansitmasi bakimindan
onemli olan bu elestiriler, kamu sektoriiniin 6zel sektor aleyhine genisleme-
si ile devletin istirakleri iistiinde artan denetimi konularinda yogunlagmaistir.
Devlet sermayesi boyle bir yapida isletilirken, 6zel kesime s6z ve karar hak-
ki verilmeyeceginden kaygi duyulmaktaydi. Ayrica Sanayi ve Kredi Banka-
st’nin sanayilesme hareketinin kredi ve finansmanini iistlenmesi, 1920’lerde
bu gorevi yiiriitmiis olan milli bankalar1 (6zellikle is Bankasini) oldukca ra-
hatsiz etmistir. Cilinkii sanayi modelinin bu sekilde kurulmasi, milli bankalarin
sermaye birikimi siirecinin diginda kalmasi demekti (Kurug, 1987: 294-304).

3.3.2. Siimerbank

Celal Bayar’in Iktisat vekilligine gelisi sonras1 3 Haziran 1933 tarihinde
ve 2262 sayili yasa ile kurulan Siimerbank ile yeni bir sanayi modeli baslatil-
mistir. Yeni modelle birlikte sanayide isletme ve bankacilik isleri tekrar bir-
lestirilmistir. Siimerbank yeni modelde sanayi hareketinin merkezi olarak ko-
numlandirilmistir (Kurug, 1987: 107). Stimerbank Kanunu ile gelistirilen yeni
sanayilesme anlayisi, devlet dnciiliigiinde gergeklestirilecek sanayi hareketi-
ne, 6zel kesiminde ortak olmas1 gerektigini dngdrmiistii. Bu sekilde devletci
sanayilesme siirecinde ortaya ¢ikacak sermaye birikiminden 6zel kesimde pay
alabilecekti. Bu pay aktarim siireci milli bankalar (Is Bankasi, Ziraat Banka-
s1) tizerinden gerceklestirilecekti. Milli bankalar Siimerbank’la birlikte, devlet
eliyle kurulacak sanayiye finansman saglama gorevini iistlenmistir. Boylece
milli bankalar, hem devletin kuracagi sanayiye ortak olacak hem de sanayi
yonetiminde sz sahibi olabilecekti (Kiiciik, 1978: 229).

Stimerbank’in kurulus sermayesi 20 milyon TL. olup, hiikiimetin teklifi
ve Banka Umumi Heyeti karari ile bu miktar bir misli arttirilabilecekti. Ban-
ka’nin ilk sermayesi Devlet Sanayi Ofisi ve Sanayi Kredi Bankasinin varlikla-
rinin devralinmasiyla ve devletge verilecek ddeneklerle olusturulacakti. Ban-
ka ayrica tahvilat ¢cikarma ve istikraz yapmaya da yetkili kilimmistir (Tekeli ve
Ilkin, 1982: 177).

2262 sayili kanuna gore Siimerbank’in gorevleri soyle belirlenmistir:
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- Devlet Sanayi Ofisinden devralacagi fabrikalar igletmek ve 6zel sana-
yi kuruluslarindaki devlet istiraklerini ticaret kanunu hiikiimlerine gore idare
etmek

- Ozel fabrikalar haricinde, devlet sermayesi ile kurulacak biitiin siai ku-
ruluslarin etiit ve projelerini hazirlamak ve bunlari uygulamak ve idare etmek

- Kurulmalar veya gelismeleri memleket igin iktisaden verimli olan sa-
nayi islerine sermayesinin izin verdigi oranda istirak veya yardim etmek

- Memlekete ve kendi fabrikalara liizumlu olan usta ve isgileri yetis-
tirmek tizere okullar agmak, sanayi miithendis ve uzmanlar yetistirmek tizere
yurt i¢inde ve diginda 6grenci okutmak

- Sanayi kuruluslarina kredi temin etmek ve biitiin bankacilik islerini yap-
mak

- Milli Sanayinin gelisme &nlemlerini aramak, istedigi takdirde Iktisat
Vekaleti’ne rapor vermek (Derin, 1940: 92-93).

Stimerbank ayrica, 6zel sanayi kuruluslarina kredi vermekle de yiikiimlii
kilimmistir. Banka’nin likit sermayesinin en az yarist bu iste kullanilacaktir.
Bu sekilde devletci sermaye birikiminin 6nemli bir boliimii 6zel birikime ak-
tarilacakti (Kurug, 1987: 149).

Banka istirak edecegi ya da kredi verecegi sinai kuruluslarini belirlerken
su oncelik listesine gore hareket edecekti:

- Ana maddeleri memlekette yetisen ve heniiz iiretimi tiiketimini karsila-
mayan sanayi,

- Ham ihrag mallarint mamul ve yart mamul hale sokarak kiymetlendiren
ve sliriimiinii kolaylastiran sanayi;

- I¢ piyasada biiyiik 6lciide tiiketilen, hammaddeleri halen Tiirkiye’de ye-
tismemekle birlikte, yetistirilecek sanayi;

- Hammaddeleri yurticinde yetismedigi gibi yetismesi de imkansiz olan,
ancak iiretiminin yurda genis faydalar saglayacagi mallar1 imal eden sanayi
(Tekeli ve Ilkin, 1982: 178).

Stimerbank’1n kuracagi tesisler, ‘sermayesi tamamen devlete ait fabrika-
lar’ seklinde nitelendirilmistir. Boylece ileride hukuksal olarak sekillenecek
bir yapinin ilk adimi atilmistir. Banka devralacagi fabrikalari, kendisine bagh
sirketler haline getirecekti. Sirketlerin hisse senetlerinin yiizde yiizii banka
adima yazili olacak ve hiikiimetin teklifi ve banka genel kurulunun karar ile
hisse senetleri Tiirk gercek ve tiizel kisilere satilabilecekti (Kurug, 1987: 150,
151).
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3.3.3. Etibank

Etibank’in kurulmasinda iki nedenin etkili oldugu goze carpmaktadir.
[k neden yerli veya yabanci 6zel sermayelerin maden ve enerji kaynaklarini,
kisa stireli spekiilatif karlarina alet etmis olmalaridir. Bu durum sanayilesme
devresindeki bir ekonomide maden ve enerji kaynaklarmin etkin kullanimim
engellemekteydi (Boratav, 2006a: 280).

Diger neden sanayinin hizla gelistik¢e yeni gereksinimler ortaya ¢ikar-
masidir (Kurug, 1987: 117). Tiiketim mallarinin yerli {iretimini 6ngéren bir
planin bu tiir bosluklar1 doguracagi agiktir. Nitekim 1934’teki hamleler, yilin
sonuna dogru ikinci bir programin gerekliligini gbzler oniline sermigtir. Sa-
nayilesme hamlesinin tiiketim mali1 kollarindan baslamasiyla, kisa siire sonra
sanayilesmenin hammaddesi olan madencilik ve enerjiye olan ihtiyag¢ ortaya
cikmistir. Sanayilesmenin gelisebilmesi i¢in maden ve enerji kaynaklar1 bu-
lunmal1 ve tiikketime hazir hale getirilmeliydi (Kurug, 1987: 118). Bu amag-
larla Etibank, maden isletmeciligi ve elektrik iiretim-dagitiminin devlet eliyle
ylriitiilmesi ve iilkenin yer alt1 kaynaklarmin verimli ve bilimsel usuller goze-
tilerek isletilmesi amaciyla 14.6.1935 tarih ve 2805 sayili Kanunla kurulmus-
tur (Saglam, 1980: 78).

Ticari usullere tabi ve tiizel kisiligi haiz olan Etibank’in kurulus sermaye-
si 20 milyon lirayd1. Banka, icra Vekilleri Heyeti karari ile tahvil gikarabilece-
gi gibi, on bes seneye kadar vadeli istikrazlarda yapabilirdi (Derin, 1940: 97).
Etibank’in sermayesi su unsurlardan olusmustur: Devletge verilecek ddenek;
yillik karlarin sermaye hesabina gegirilecek kismi; devletin maden ve elekt-
rik kuruluglarindaki hisseleri; devletin elindeki veya el koyacagi maden ve
elektrik imtiyaz ve ruhsatnamelerinin degerleri; devletin elinde bulunan veya
istirak ettigi madenlerin veya hisselerin degerleri; kamu kurumlarimin elinde
olan ise yarayabilecek arazi ve demirbag esya (Boratav, 2006a: 282).

2805 sayili kanuna gore Etibank’in gorevleri su sekilde belirlenmistir:

- Maden cevherleri, madeni hammadde ve malzeme alip-satmak veya
alim-satimina aracilik etmek;

- Madenler ve petrol i¢in arastirma ve {iretim ruhsatlar1 ¢ikarma;

- Elektrik santralleri kurmak ve elektrik tiretmek; elektrik veya elektrikle
ilgili diger malzeme, alet, makine imal edecek tesisler kurmak;

- Bizzat ve istirak halinde, gérev kapsamina giren isleri yapacak ticari
tesekkiilleri kurmak;

- Banka iglemlerini yapmak;

- Maden Tetkik ve Arama Enstitiisii’niin tespit ettigi ve islemeye elverisli
gordiigii madenleri ve tasocaklarini igletmektir (Boratav, 2006a: 283).
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Kanun, Etibank’1n elde edecegi maden-elektrik iiretim, nakil, dagitim im-
tiyaz ve ruhsatnamelerini kendisine bagl tiizel kisiligi haiz kurumlara devret-
mesini hitkmetmektedir. Bu kurumlar, hisse senetleri nama muharrer ve his-
sedarlar1 Tirk olmak iizere, hiikiimetin Onerisi ve Etibank Genel Kurulunun
karariyla sirket haline de gelebilmektedir (Boratav, 2006a: 283). Boratav’in
(2006a: 283) belirttigi gibi: Deviet¢iligin en ileri asamalarinin yasandigr bu
donemde, devlet isletmelerinin sirket haline getirilebilmesi devlet¢iligin si-
nmirlarint gostermesi bakimindan onemlidir. Etibank avans ve kredi muame-
lelerini ancak kendi kurdugu veya istirak ettigi kurumlara yapabilmektedir.
Bu bakimdan 6zel sermayeye kredi temini ile gorevlendirilen Siimerbank’tan
ayrilmaktadir (Boratav, 2006a: 283).

3.4. 3460 Sayih iktisadi Devlet Tesekkiilleri Kanunu

Birinci Sanayi Plani’nin uygulamaya konulmasiyla hizl bir sanayilesme
stirecine girilmistir. Planli sanayilesmenin gelisimi ve devletin sermaye biri-
kiminin artig1 devlet¢iligin zeminini olduk¢a genigletmistir. 1938’e gelindi-
ginde sanayilesme hareketinin kurumsal gergevesini ¢izmek gerektigi yaygin
bir goriis haline gelmistir (Kurug, 1987: 122). Aslinda bu o anda ortaya ¢ikan
bir goriis degildir. 1935 yili CHP programinda da devlet kesiminde biriken
sermayenin Orgiitlenip diizenlenmesinden bahsedilmistir (Kurug, 1987: 153).

Bu amagla 4 Temmuz 1938 tarihinde, sermayesinin tamami devlet ta-
rafindan verilmek suretiyle kurulmus devlet isletmelerini diizenleyen 3460
sayil1 kanun yiirtirliige konmustur. Kanun, sermayesi devlet tarafindan veri-
lerek kurulan tesekkiillerin teskilati ile idare ve denetimlerine ait organlarin
gorev ve yetkileri ve ayrica bu tesekkiiller tarafindan kurulacak miiesseseler
hakkinda htikiimleri kapsamaktadir (Saglam, 1967: 19). Kanun’un 1. madde-
sinde sermayesinin tamami Devlet tarafindan verilmek suretiyle kurulan ve bu
kanun hiikiimlerine tabi tutulmasi kendi kanunlarinda yazili bulunan iktisadi
devlet tesekkiillerinin teskilatiyla idare ve murakabeleri bu kanuna gére tan-
zim ve icra olunur denilmektedir (Dagalp, 1990: 12).

3460 sayili Kanuna gore: genel faaliyet, denetleme ve organizasyon isle-
ri iktisadi devlet tesekkiilleri; uygulama ise bunlara bagl miiesseseler eliyle
ylritiilecekti. Bu yapinin kurulmasinda Almanya’da gecerli olan Konzern ile
Rusya’da gecerli olan Trost sistemlerinden yararlanilmistir (Saglam, 1967:
19).

Kanuna gore iktisadi devlet tesekkiilleri su 6zellikleri tagimaktadir:
- Sermayesinin tamami devlete ait olarak kurulmak;

- Tiizel kisilige sahip olmak;

- 3460 sayil1 kanuna tabi bulunmak;

- Sorumluluklar1 sermayeleri ile sinirli bulunmak;
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- Kanun hiikiimlerine gore mali ve idari 6zerklige sahip olmak;
- Ozel hukuk hiikiimlerine tabi olmak.

Ayrica kanunun 3. maddesi genellikle devlet biitgesi harcamalarinda uy-
gulanan usul kanunlariin iktisadi devlet tesekkiillerine uygulanmayacagini
belirtmektedir (Ozmen, 1987: 133).

Kanunun 26. maddesi tesekkiillerin ellerinde bulunan tegebbiisleri, miies-
seselere devretmesini mecbur kilmaktaydi. Miiesseseler; tiizel kisilige ve si-
nirli 6zerklige sahip, bir ya da daha fazla isletmeyi i¢inde barmdiran ve iiretim
faaliyetlerinin fiilen gergeklestirildigi birimlerdir (Baklacioglu, 1976: 120).
Sirket yerine miiessese kavraminin kullanilma nedeni, tesebbiisiin tek ortagi-
nin bagl bulundugu tesekkiil olmasidir. Kanunun 39. maddesi miiesseselerin,
Hiikiimetin teklifi ve Umumi Heyetin karar1 ile hissedarlariin Tiirk olmasi
ve hisse senetlerinin nama muharrer bulunmasi sartiyla limited veya anonim
sirket haline getirilebilecegini ortaya koymustur. 41. madde ise, sermayesi-
nin en az yarisi bu kanuna tabi olan tesekkiillere bagli sirketlerin bilangolari-
nin diizenleme ve denetimi iizerinde devlete genis kontrol yetkisi saglamistir
(Saglam, 1967: 20). Yapilar itibariyle iktisadi olmayan baz1 devlet tesekkiil-
leri 3460 sayili kanun hiikiimlerine tabi tutulmus oldugu halde, Denizbank
orneginde oldugu gibi, yapilari itibariyle iktisadi olan baz1 devlet tesekkiilleri
kanunun denetimi disinda birakilmistir (Saglam, 1967: 20, 21).

Tesekkiillerin yetkili idare ve denetim organlari, kanunun 4. maddesinde
su sekilde siniflandirilmistir: Umumi Heyet, Umumi Murakabe Heyeti, Ida-
re Meclisi ve Umum Miidiirlik. Umumi Heyet ve Umumi Murakabe Heyeti
denetim, Idare Meclisi ve Umum Miidiirliik ise idare organlari olarak gérev
yapacaklardi. Genel itibariyle 3460 sayili kanunun teskilat yapist anonim sir-
ket tipine uymaktaydi (Saglam, 1967: 22).

4. TURKIYE’DE 1960°LI YILLAR, PLANLI KALKINMA
DONEMI

Ikinci Diinya Savas1 sona erince, Avrupa’da savas sonrasi toparlanma sii-
recini baglatma gorevi devletler iizerine diismiistiir. Bu donemde, Sovyetler
Birligi’nin ¢evre iilkelerde etkinlik kazanmasi, kapitalist merkezlerde sosyal
devlet anlayisiin pratikte yayginlagsmasina neden olmustur (Kazgan, 2002:
96). Devletin ekonomik ve toplumsal hayatin her alanina miidahale edebilme-
si ve bunun i¢in orgiitlenmelere gidebilmesi genel bir kabul gérmiistiir. Kapi-
talizmin en geliskin oldugu ABD’de bile karma ekonomik sistem uygulanma
alan1 bulmustur (Kazgan, 2002: 95). Savastan giiclii ¢ikan ABD, soguk savas
doneminde etki alanin1 genigletmek i¢in Avrupa devletlerine birtakim sartlar
karsiliginda yardimlar saglamistir (Marshall yardimlari). Yardim sartlarinin
en basinda anti-komiinizm gelmistir. Bu yillarda Avrupa iilkelerinde 6n plana
cikan plan — program uygulamalari, ABD’nin yaptig1 yardimlar1 denetlemesi
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bakimindan 6nem kazanmistir (Sezen, 1999: 174).

Ekonomide korumaci ve ithal ikameci bir yap1 6ngdriilen 1960’11 yillarin
Tiirkiye’sinde, iktisat politikalarinda ii¢ ilke 6ne ¢ikmistir. Bunlardan ilki olan
sosyal devlet ilkesi ilk defa 1961 Anayasasi’nda yer almis ve bundan sonraki
donemlerde iktisadi ve sosyal politikalarin belirlenmesinde yol gosterici ol-
mugtur. Bu yillarda sosyal devlet anlayisinin etkisiyle emekgilere toplu soz-
lesme ve grev gibi sosyal haklar tanimnmustir. Ikinci ilke olan planlama anlayisi,
iktisadi ve sosyal politikalarda esglidiimii saglamak amacriyla ortaya ¢ikmaistir.
Kalkinma planlar1 ile ekonomide disiplinin saglanmasi ve iktisat politikalari-
nin siyasi ¢ekismeler arasinda verilen kararlar sonucu uygulanan politikalar
olmaktan ¢ikarilmasi amaglanmistir. Son olarak karma ekonomi ilkesi diinya
konjonktiiriine paralel olarak 1960 sonrasi iktisat politikalarina yon vermistir.
Karma ekonomik sistemde devlet ile 6zel kesim ¢ikarlar1 ¢atisan iki kesim
olarak degil, tam tersine birbirini tamamlayan iki unsur olarak bir araya gel-
mesi Ongoriillmiistiir (Kurug, 1998: 71).

Planlama anlayiginin kurumsal alt yapisinin hazirlanmasi amaciyla 30
Eyliil 1960 tarih ve 91 sayili kanunla Devlet Planlama Teskilat1 kurulmustur.
DPT politik etkilerden uzak, bilimsel yontemlere dayanan ve iilkenin refah
seviyesini artirmay1 hedefleyen kalkinma planlarinin hazirlayicist bir orgiit
olarak olusturulmustur (Mihg1, 2001: 173). DPT’ye kalkinma planlarini ha-
zirlamak ve plan uygulamalarini izlemek gorevleri verilmistir. Bunun disginda
DPT, ekonomik ve toplumsal politikalarin belirlenmesinde aragtirma ve da-
nismanlik yapmak gibi hiikiimete yardimci gorevlerle de yiikiimli kilinmigtir
(Sezen, 1999: 75). Ayrica DPT’ye, 6zel yatirimcilarin saglanan tesvik ve ko-
rumalardan yararlanabilmesine dair karar verme yetkisi verilmistir (Kazgan,
2002: 96). 91 sayili yasa, DPT’yi Basbakanliga baglayarak ona bakanliklar
iistii bir konum vermistir. DPT diger kurulus ve bakanliklarla is birligi i¢inde
calisacak ve gerektiginde her tiirlii bilgiyi bunlardan alabilecektir. S6z konusu
kurulus ve bakanliklar istenilen bilgiyi en kisa zamanda DPT’ye ulastirmakla
ylkiimli kilimmustir (Sezen, 1999: 76-77).

Planlama anlayis1 ve bunu temsil eden DPT Anayasa’da ¢esitli hiikiim-
lerle garanti altina alinmistir. Anayasanin 41. maddesinde gecen: iktisadi, sos-
yal ve kiiltiirel kalkinmayr demokratik yollarla gerceklestirmek; bu maksatla,
milli tasarrufu artirmak, yatirimlari toplum yararinin gerektirdigi onceliklere
yoneltmek ve kallinma planlarini yapmak ifadesiyle, planlama devletin asli
gorevlerinden biri olarak gosterilmistir. Kalkinma planlar ile ilgili ise 129.
maddede su ifadeler kullanilmstir: iktisadi, sosyal ve kiiltiivel kalkinma plana
baglanwr. Kalkinma bu plana gore gerceklestirilir. Deviet Planlama Teskila-
timin kurulug ve gorevleri, plamin hazirlanmasinda, yiiriirliige konmasinda,
uygulanmasinda ve degistirilmesinde gozetilecek esaslar ve planin biitiinlii-
gtinti bozacak degisikliklerin onlenmesini saglayacak tedbirler 6zel kanunla

diizenlenir (Sezen, 1999: 177-178).
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[k kalkinma plani olan Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, 1963-1967
aras1 donemi kapsamaktadir. Bu plan ayn1 zamanda 15 yillik siireci i¢ine alan
bir perspektif planidir. Planlamanin on bes yillik stratejisi su hedefler 1s181inda
belirlenmistir: On bes yilda ulasilacak hedefler,; Tiirkiye nin kalkinmast igin
gerekli olan her sahada yeter sayida ve iistiin nitelikte ilim adami ve teknik
miitehassisin yetistirilmis olmasi, % 7°lik bir gelisme hizimin saglanmast, is-
tihdam meselesinin ¢oziilmesi, dis 6deme dengesine ulasiimasi ve bu hedefle-
rin sosyal adalet ilkelerine uygun olarak gergeklestirilmesi seklinde ozetlene-
bilir (DPT, 1963: 33).

Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, devlet ile 6zel sektoriin bir arada fa-
aliyette bulunmasini 6ngdren karma ekonomiyi temel almistir (DPT, 1963:
59). Devlet, tarim ve sanayi alaninda kurdugu alt yap tesisleri ile ileri teknik
ve sermaye isteyen tiretim kollarinda yaptig1 yatirimlar araciligiyla gelismeye
onctiliik edecektir. Planda yatirimlar i¢in gereken kaynaklarin biiyiik kisminin
kamu tarafindan saglanacagi ongoriilmiistiir (DPT, 1963: 60-61).

Plan hedeflerine ulagsmak i¢in uygulanan kamu politikalarinin en énemli
arac1 olan KiT’ler, 6zel sektore sagladigi dissalliklarla birlikte ekonominin
can damari haline gelmistir. Birinci Kalkinma Plani’'nda KiT’lere ayrica bir
onem verilmis ve bunlarla ilgili ilk kez ayrintili bir ¢aligma yapilmistir. Bu
calismada mevcut KiT lerin sermaye yapilari, mali durumlari ve istirakleri
gosterilmistir. Toplumun Genel Kurulusu baslikli boliimde, KiT’lerin etkin
hale getirilmesi i¢in yapilmasi gerekli diizenlemeler ele alinmigtir. Planda
KiT’lerin 6zel bir girisim gibi ¢alisarak kar oranini yiikseltmesi amaclanmis
ve bdylece KiT’lerin genel biitce iizerindeki yiikii hafifletilirken, elde edilen
karlarla olusan birikimin kendi yatirim harcamalarinda kullanilmas1 6ngdriil-
miistiir (DPT, 1963: 81-100).

Plan’da KIT’lerin ancak fiyat belirleme yetkisine sahip olduklari takdirde
karlarint maksimize edebilecegi vurgulanmistir. Bu sebeple KIT’lerin maliye-
tinin altinda satis yapabilmeleri yalnizca yeni kurulan bir 6zel sanayi biriminin
yerli piyasada bir siire korunmasi ya da toplumsal amaclarla bir kisim tiiketici
gruplarinin korunmasi durumlarinda s6z konusu olabilecektir. Boylece ortaya
cikacak zararin genel biitceden karsilanacagi belirlenmistir (DPT, 1963: 62).
Planin uygulamaya geg¢tigi yillarda, maliyetin altinda fiyat saptama politikas1
yaygin olarak kullanilmistir (Kepenek, 1993: 36).

Ikinci Kalkinma Plani’nda devlete yalnizca piyasanin aksadigi noktalarda
miidahalelerde bulunarak ekonomik hayati dolayli yoldan diizenleme gorevi
verilmistir. Diizenleyici devletin roliinden planda su sekilde bahsedilmistir:
Devlet, ekonomik hayati diizenleyici olarak dolayli yollarla istikrart saglaya-
cak ve fiyat mekanizmasinin yetersizliklerini vergi, kredi, para ve dis ticaret
politikas1 gibi araglarla diizenleyecek, tekelci gii¢lerin belirmesine engel ola-
cak, tiiketicinin ezilmesine miisaade etmeyecektir. Bu suretle piyasa fiyatlarin
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esas alarak karar veren ozel kesimin elindeki kaynaklarin ekonomik gelisme
icin yararl alanlara etkin bir sekilde dagilimini saglayacak bir ortam yarati-
lacaktir (DPT, 1968: 101).

Birinci Kalkinma Plani’ndaki anlayistan farkli olarak bu plan déneminde
KIT’ler yalnizca ekonominin hizla gelismesi icin gerekli olan ve ézel sektoriin
kullanilacak tesvik araclarina ragmen giremedigi giic gelisen veya ekonomide
dar bogazlar yaratan sanayi alanlarina etken bir miitesebbis olarak (DPT,
1968: 101) girebilecekti. Ayrica alt yap1 yatirimlari ve sosyal amagli birtakim
yatirimlar devlet eliyle gerceklestirilecekti.

Ikinci Kalkinma Plani, ekonomik biiyiimenin saglanmasi konusunda
Birinci Kalkinma Plani’ndan iki noktada ayrilmaktadir. ilk olarak bir &nce-
ki planda tarim ve sanayi arasinda kurulan denge Ikinci Kalkinma Plani’nda
sanayi lehine bozulmustur (Kepenek, 1987: 134). Bu donemde sanayi eko-
nomik gelismenin siiriikleyici sektorii olarak goriilmiistiir. Sanayi sektorii-
niin biiyiimesi yalnizca sayisal olarak degil ayn1 zamanda niteliksel olarak da
onem kazanmistir. Sanayinin dncelik kazandigi Ikinci Kalkinma Plani’nda;
kaynaklarin sanayi sektdriine yonlendirilmesi, sanayiyi 6zendirme politikala-
rinin gelistirilmesi, i¢ pazarin genisletilmesi ve yatirimlarda 6zel kesime 6n-
celik verilmesi dikkat ¢ekici hedeflerdir (Kepenek, 1987: 134).

1930’larda temel tiiketim maddelerinin iiretimini baslatan KiT’lerin
1960’11 yillarda ara mali liretimine yonelmesi, uygulanan ithal ikameci sana-
yilesme politikasinin temel sonucudur. Ithal ikameci bir sanayilesme mode-
linde, ilk asamada temel tiiketim mallari, ikinci agamada ara mallar1 ve son
asamada ise yatirim mallart iiretimi gerceklestirilerek teknolojinin yerli tire-
timine gecilmektedir. 1960’11 yillara gelindiginde Kepenek’in (1993: 34) de-
yisiyle disalim yerine, yerli iiretim siirecinin birinci asamasini tamamlanmaig
olan Tiirkiye, ikinci asama olan ara mallar iiretimine gegmistir. Ara mallari
tiretimi KIT ler eliyle yiiriitiiliirken, 6zel kesimde bu ara girdilerden yararla-
narak baslangigta daha diisiik bir iiretim kapasitesi gerektiren dayanikli tiike-
tim mallarinin yerli iretimini Gistlenmistir. Dayanikli tiiketim grubunun iginde
otomobil, buzdolabi, ¢gamasir makinesi, televizyon vb. mallar bulunmaktadir.
1970’1li yillara gelindiginde dayanikli tiiketim mallarimin biiyiik bir kisminin
yerli liretimi saglanmakta ve bu tiir mallarin tiretiminde kullanilan yerli mal-
larin oran1 da git gide artmaktaydi. Fakat sanayi iiretiminin temel girdileri
olan makine ve ana parcalar bu yillarda halen dis iilkelerden alinmaktaydi
(Kepenek, 1993: 34, 35).

Bankacilik alaninda, 6zel sektor sinai projelerine finansman saglamak
icin 1963 yilinda Smai Yatirrm Kredi Bankasi, KiT lerin kredi ihtiyaglarini
karsilamak iizere ise 1964 yilinda Devlet Yatirim Bankas1 kurulmustur. Ayrica
1970’11 yillarin ikinci yarisinda kisa donemde getiri beklenen is¢i dovizlerinin
ve yurt i¢i tasarruflarin kiiclik imalat birimlerini olusturma ¢abalarina destek
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vermek tizere 11.11.1975 tarih ve 13 Sayili Kanun Hilkmiinde Kararname ile
Devlet Sanayi ve Isci Yatirrm Bankasi: (DESIYAB) kurulmustur (Sahinkaya,
2002: 3). DESIYAB 1n kurulus sermayesi 1 milyar TL. olup, bunun % 85’i
Hazine tarafindan, %15°i ise Sanayi ve Teknoloji Bakanligi ile KiT’ler tara-
findan taahhiit edilmistir. DESIYAB ayrica San’li kuruluslarin kurucu ortak-
lar1 arasinda yer alarak agir sanayide hizmet vermistir (Sahinkaya, 2002: 9).

Tarim kesimi bu donemde ticarilesmenin etkisi altinda hizla degisime
ugramistir. 1970’lerin ilk yarisina gelindiginde topraklarin yarisina yakin bir
kisminda traktor kullanimi baslamis ve bunun sonucu tarimda olusan niifus
fazlasinin ¢ogu hizmetler ve sanayi sektoriine kaymistir. Kirsal kesimdeki bu
doniisiim kentsel alanda fazlasiyla hissedilmis, 1960 ile 1970 arasinda kent
niifusu yaklasik olarak 5 milyonluk bir artis gostermistir (Keyder, 1992: 64).
Tarim kesimindeki biiylime rakamlarina baktigimizda Birinci Kalkinma Plan
doneminde tarim kesiminin % 3.7’lik bir biiylime kaydettigini ve boylece %
4.2 olarak hedeflenen biiylime hizinin gerisinde kaldigini gériiyoruz (Kepe-
nek, 1987: 133). ikinci Kalkinma Plani déneminde de tarim sektoriinde ongo-
rlilen biiyiime hizina ulasilamamistir. Ayrica bu déonemde tarimda hedeflenen
yapisal degisikliklerde ele alnamamstir (Tokgdz, 2004: 185). ilk iki plan
doneminde tarimsal fiyatlarin olusumuna yonelik destekleme alimlar1 yaygin
olarak yapilmistir. Bu tiir politikalar; Toprak Mahsulleri Ofisi, Tarim Satig
Kooperatifleri, Tekel, Seker Sirketi, Caykur gibi KIT’ler tarafindan gercekles-
tirilmigtir (Boratav, 2006b: 125).

Ucgiincii Kalkinma Plan1 déneminde ithal ikameci siirecin son asamasi
olan yatirim mallar1 liretimine ge¢ilmek istenmistir. Bu istegin ortaya ¢ikma-
sindaki ilk neden, 1974 Petrol Krizinin yarattig1 dis 6deme gii¢liikleri nede-
niyle hemen hemen tiimiiyle ithalata bagimli olan makine ve ana parga gibi
temel girdilerin alimlarinin zorlagmis olmasidir (Kepenek, 1993: 35). Temel
girdilerin ithal edilememesi iiretim siirecinin sekteye ugramasina neden ol-
mus ve bu durum girdilerin yerli tiretiminin zorunlulugunu ortaya koymustur.
Yatirim mallar1 iiretimine gecilmek istenmesindeki diger bir neden, iilkenin
sanayilesmis bir yapiya kavusmasinin ancak bu yolla saglanabilecek olusudur.

SAN’I1 kuruluslar bu amagclarla; makine, motor, elektrik ve elektronik
alanlarinda yerli mali tiretimini saglamak tizere kurulmuglardir. Kamu serma-
yesi ile kurulmus olan bu kuruluslar 6zel hukuk kurallarina tabi kilinmig ve
bu sekilde daha etkin ve verimli ¢alismalar1 dngoriilmiistiir (Kepenek, 1993:
66). Kepenek’in de (1993: 35) belirttigi gibi SAN’l1 kuruluslar kamu girisim-
ciliginin yeni bir yapilanma siireci olmustur. Ugiincii Kalkinma Plan1 dénemi
icinde kurulan SAN’11 kuruluglar sunlardir:

Tiirk Motor Sanayi ve Ticaret A.S. (TUMOSAN): Bakanlar Kurulunun
13.11.1975 tarih ve 7/10905 sayili Kararnamesi ile kurulmustur. Motor ve ak-
tarma organlart ile traktor, kamyon ve diger tasit araglart imali sirketin bas-
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lica amaglar1 olmustur (KIT Ist.Yil., 1979: 281).
Takim Tezgahlari Sanayii ve Ticaret A.S. (TAKSAN): Bakanlar Kurulu-

nun 13.11.1975 tarih ve 7/10904 sayili Kararnamesi ile kurulmustur. Sirket
tiniversal, otomatik ve agir takim tezgahlar: iiretimi yapmak iizere kurulmus-
tur (KIT Ist.Y1l., 1979: 282).

Tiirk Elektromekanik Sanayii A.S. (TEMSAN): Bakanlar Kurulu’nun
13.11.1975 tarih ve 7/10907 sayili Kararnamesi ile kurulmustur. Buhar ka-

zanlari, tiirbinler, alternatorler, transformatorler, elektrik nakil hatti techizati
imalatlar1 sirketin baslica hedefleri olmustur (KiT Ist.Y1l., 1979: 283).

Tiirk Elektronik Sanayi ve Ticaret A.S. (TESTAS): Bakanlar Kurulunun
13.11.1975 tarih ve 7/10907 sayili Kararnamesi ile kurulmustur. Sirketin ku-
rulus gayesi her tiirlii elektronik cihazin imalidir (KIT ist.Y1l., 1979: 284).

Gerede Celik Konstriiksiyon ve Techizat Fabrikalar1 Sanayi ve Ticaret
A.S. (GERKONSAN): Bakanlar Kurulunun 10.10.1976 tarih ve 7/12829 sa-
yil1 Kararnamesi ile kurulmustur. Sirket ¢celik konstriiksiyon, techizat, ving ve
kreyn imali yapmak iizere kurulmustur (KIT Ist.Y1l., 1979: 285).

SAN’I1 kuruluslar iilkenin c¢esitli bolgelerinde kurulmaya calisilmis,
bdylece sanayilesmenin tiim yurda yayilmasi saglanmak istenmistir (Kepe-
nek, 1993: 67). Hizli bir hazirlik dénemi sonunda kurulan SAN’l1 kurulus-
lar, 1970’lerin ikinci yarisinda agirligini iyice hissettiren ekonomik bunalim
ortamindan ¢ok olumsuz etkilenmiglerdir. Enflasyon ve dis 6deme giicliigii
seklinde beliren ekonomik kriz, SAN’I1 kuruluslarin yatirimlar igin gerekli
kamu sermayesini almalarin1 engellemistir (Kepenek, 1993: 68).

4.1. 1960’1 Yillarda Kurulan KiT Ornekleri
4.1.1. Tiirkiye Siit Endiistrisi Kurumu

Tiirkiye Stit Endiistrisi Kurumu 30.4.1963 tarih ve 227 sayili kanun ile
kurulmustur. Kurulusun amaci; siit ve siitle ilgili mamulleri isleyebilecek te-
sisleri kurmak ve isletmek, 6zel {reticiyi tesvik etmek ve bu alandaki bilgi
birikimini aktarmak, memleketin ¢esitli bolgelerinde tesisler kurarak siit sa-
nayinin gelismesini saglamak ve siit liretimi ve isletmeciliginde kooperatifles-
meye yardimci olmaktir. Baslangig sermayesi 75 milyon liradir (KIT Ist.Y1l.,
1979: 97).

Kurum birinci bes yillik plan déneminde; Adana, izmir, Istanbul ve Kars
miiesseselerini: Ikinci Bes Yillik Plan doneminde; Cankiri, Kastamonu, Mus,
Agri, Burdur, Diyarbakir, Erzincan, Sivas, Siverek/Urfa, Trabzon, Van, Ak-
saray/Nigde, Afyon, Havza/Edirne olmak iizere 14 yerde peynir ve tereyagi
fabrikalarini iiretime gecirmistir (Saglam, 1980: 86).
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4.1.2. Petkim

1950-1960 donemi arasinda dnemli bir gelisim kaydeden petrokimya sa-
nayi, lider konumda bulunan ABD o6nciiliiglinde Bat1 Avrupa ve gelismekte
olan baz iilkelerde kurulmaya baslanmistir (KMO, 2005: 1). Olgek ekono-
milerin ¢ok 6nemli oldugu petrokimya sanayinde yiiksek kapasiteli tesisler
kurulmasi1 zorunludur. Dolayisiyla sermaye ve teknoloji yogun bir alan olan
petrokimya sanayi, gelismekte olan iilkelerde ancak kamu girigimciligi 6n-
ciiliiglinde kurulabilmistir. Tiirkiye’de de benzer sekilde petrokimya sanayi
gelismis iilkelerle hemen hemen ayni donemde bir kamu iktisadi tesebbiisii
olarak kurulmustur.

Tiirkiye’de petrokimya sanayinin kurulus ¢alismalar1 Birinci Bes Yillik
Kalkinma Plan1 hazirliklarinin yogunlastigi 1962 yilinda baglamistir. 1963 y1-
linda TPAO’da petrokimya boliimii kurulmus ve ‘L’institut Francis DuPetrol’
ile hazirlanan 6n proje DPT’ye sunulmustur. Bu yillarda Amerikan ‘National
Distillers’ firmasinin petrokimya kompleksi kurma 6nerileri kamu tesebbiisii
olarak kurulmasi diisiiniildiigiinden olumsuz karsilanmistir (KMO, 2005: 3).
TPAO onciiliigiinde yapilan etiit ve aragtirmalar sonucunda Petkim Petrokim-
ya A.S., T.C. Emekli Sandig1 Istiraki ile Tiirk Ticaret kanunu hiikiimlerine
uygun olarak 03.04.1965 tarihinde kurulmustur. Sirket, kurulus kanununun 3.
maddesinde belirtildigi {izere petro-kimya sanayii ve ilgili diger sanayii kur-
mak, isletmek ve petro-kimyasal maddeler ile ilgili diger maddeler iizerinde
her tiirlii i¢ ve dis ticareti yapmakla gorevlendirilmistir (KIT Ist.Y1l., 1979:
97). Petkim’in baglangi¢ sermayesi 250 milyon lira olarak belirlenmis ve ilk
yatirim faaliyetleri Izmit-Yarimca’da baslatilmistir. 1969 yilinda ise ikinci te-
sisin Izmir-Aliaga’da kurulmasina karar verilmistir. PETKIM’in iirettigi pet-
rokimya iiriinleri; ticari plastikler, elyaf hammaddeleri, lastik hammaddeleri
ve diger yan iirlinler olarak dort grupta toplanabilir (KMO, 2005: 2).

4.1.3. Tiirkiye Elektrik Kurumu

Cumbhuriyetin ilk yillarinda elektrik iiretimi ve satis1 ile ilgili ayricaliklar
yabanci firmalara verilmistir. Bu firmalarin elektrik satis fiyatlarini yiiksek
tutmasi, 1930’larda kurulan devlet fabrikalarinin ve bazi belediyelerin ihtiya-
c1 olan elektrik enerjisini kendilerinin iiretmesini zorunlu kilmigtir. Béylece
daginik hale gelen elektrik tiretimi yanls kaynak kullanimlarina yol agmuistir.
1929 sonrasi artan devlet¢i uygulamalar elektrik sektoriinde de yansimasini
bulmus ve bu igin devlet tarafindan iistlenilmesi 6ngdriilmiistiir. Nitekim 1935
yilinda bu amagla Elektrik Isleri Etiid Idaresi ve Etibank kurulmustur. Fakat
bu dénemde de sermayesinin bir kismi devlete ait olan fabrikalar ve belediye-
ler, elektriklerini iiretmek konusunda serbest birakilmistir. Bunun sonucunda
elektrik hizmetlerinin iiretimi ve sunumu konularindaki daginiklik devam et-
mistir (Saglam, 1980: 126, 127).



Maliye Alaninda Uluslararas1 Arastirma ve Degerlendirmeler - 97

1953 yilinda toplanan Birinci Istisari Enerji Kongresinde Tiirkiye’de
elektrik enerjisi liretim, iletim ve dagitim islerinin bir kurum elinde toplan-
masinin lilke ¢ikarlar agisindan uygun olacagi goriisiine varilmig ve Tiirki-
ye Elektrik Kurumu’nun kurulmasi igin tavsiye karart alinmistir. Boylece
TEK yasa tasaris1 1958, 1963 ve 1966 yillarinda ii¢ defa TBMM’ye getiril-
mistir (EMO, 1982: 144). 1968 yilina gelindiginde Tiirkiye’de elektrik ener-
jisi liretimi 6,89 milyar KWsaat olup, niifus basma tiiketim 204 KWsaate
erigmistir. Ayn1 yil bu rakamlar Yunanistan’da (6,656/776), Bulgaristan’da
(13,631/1656), Yugoslavya’da (17,828/900), Ispanya’da (40,770/1226) ve
Romanya’da (27,828/1434) civarindadir. Tiirkiye gibi sanayilesme ve kalkin-
ma ¢abasindaki bir iilkede bu diizeydeki enerji tiretimi oldukga yetersizdir.
Biiyiik ve kii¢iik sanayi, tarim, ulagtirma gibi sektorler ayn1 zamanda sehir,
kasaba, kdyler bol ve ucuz enerjiye muhtactir. Ayrica yerli kaynaklara dayal
ucuz enetji liretimi doviz tasarrufu saglayacak ve bu kaynak kalkinma hedef-
leri dogrultusunda diger alanlarda kullanilabilecekti. Bu nedenlerle elektrik
enerjisi iretim, iletim ve dagitim islerini tek elde toplayip, iiretimdeki daginik,
yetersiz ve verimsiz yapiy1 onlemek 70’li yillara gelirken biiylik 6nem kazan-
mistir (EMO, 1987: 56, 57).

Tiirkiye Elektrik Kurumu 25 Ekim 1970 tarihinde 1312 sayili yasa ile
kurulmustur. TEK’in kurulus amaglart; enerji kaynaklarinin en rasyonel se-
kilde isletilerek en yliksek yararin saglanmasi, yeni kaynaklarin arama ve is-
letilmesine hiz verilebilmesi ve iilkemizde elektrik enerjisi liretim, iletim ve
dagitim islerinin tek elden yiiriitiilmesidir (KIT Ist.Y1l., 1979: 91). TEK yasas1
ile elektrik enerjisi tiretim, iletim ve dagitim islerinin tek elden yiiriitiilmesi
Ongoriiliirken {i¢ istisna bunun disinda tutulmustur. Bu istisnalar ile: su kay-
naklarindan elektrik iiretimi Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii'ne birakilmus;
belediyeler, kdyler ve diger amme hiiviyetindeki hiikmi sahislarin kendi sinir-
lar1 icerisinde kalmak sartiyla elektrik iiretim merkezlerini kendilerinin kurup,
isletebilmesine miisaade edilmis; 1312 sayili yasadan dnce Devlet tarafindan
imtiyaz verilmis sirketlerin (CEAS, KEPEZ) haklar1 imtiyaz siirelerinin so-
nuna kadar sakli tutulmustur. Ancak imtiyaz siireleri sona eren sirketlerin im-
tiyaz haklarmin 1312 yasaya binaen TEK’e ge¢cmesi ongorilmiistiir. Ayrica
belediye yetkili organlarinin karar1 ve TEK yonetim kurulunun kabulii ile be-
lediye sebekeleri TEK tarafindan devralinabilecekti (EMO, 1982: 144).

4.1.4. Devlet Yatirim Bankasi

Kamu Iktisadi Tesebbiislerinin finansman ihtiyaglarina kaynak bulmaya
yonelik ¢aligmalar, 1935 yilinda 2794 sayili kanunla kurulan Amortisman ve
Kredi Sandig1 ile baglamistir. Devlet Yatirim Bankasi (DYB), bu ¢abalar1 daha
ileri diizeye tasimak maksadiyla 12 Mart 1964 tarih ve 441 sayili kanunla
kurulmustur (Ozmen, 1987: 315, 316). DYB tiizel kisilige ve 6zerklige sahip
olup yonetim ve denetiminde kendi kurulus kanunuyla birlikte 440, 468, 7129
sayil1 kanunlara ve 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilinmistir. Banka yatirim



98 * Deniz ABUKAN

kredileri disinda IDT’lerin kisa vadeli isletme aciklarini kapatmak iizere de
kredi verebilecekti (KIT Ist.Y1l., 1979: 237). DYB’nin kurulus sermayesi 1
milyar lira olup, sermayesinin tamami1 Hazineye aittir.

Devlet Yatirim Bankasi’nin kurulusuyla genel olarak karli ve geri 6deme
giicli olan projelere kredi verilmesi 6ngoriilmiistiir. Bu 6zelliklere sahip olma-
yan projeler ancak Bakanlar Kurulu karar1 ve Hazinenin kefaleti ile kredi ala-
bilecekti. Ayrica kredilere uygulanacak faiz oran1 Maliye Bakanligi’nin tespit
ettigi taban ve tavan arasinda Banka tarafindan belirlenecekti. Krediye konu
olan projenin degerlendirilmesi sirasinda Banka ile IDT anlasmazhig: diiserse;
DYB, Hazine, ilgili Bakanlik ve DPT temsilcilerinden meydana gelecek bir
kurul durumu inceleyip karar verecekti (Ozmen, 1987: 316).

4.1.5. Karadeniz Bakar Isletmeleri A.S.

Karadeniz Bakir Isletmeleri A.S. Karadeniz bolgesindeki Murgul, Kiire,
Espiye ve diger maden sahalarindan bakir, bakirli pirit ve bunlara karismis
diger cevherleri ¢ikarmak, mevcut tesislere ilave olarak yeni tesisler kur-
mak, yeni cevher yataklar1 bulmak ve islemek amaciyla 21.07.1967 tarihinde
6/8570 sayili kararname ile kurulmustur. isletmenin %49 hissesi Etibank’a
%51 hissesi ise 0zel kisi ve bankalara aittir.

4.1.6. Cay Kurumu

Cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren Tekel Genel Miidiirliigl tarafindan
Dogu Karadeniz Bolgesinde yiiriitiilen ¢ay {iretim ¢aligmalari, 1971 yilindan
itibaren 1497 sayili kanunla kurulan ve merkezi Rize’de bulunan Cay Kurumu
Genel Miidiirliigti'ne devredilmistir. Kurum Giimriik ve Tekel Bakanligi’na
baglanmistir. Cay Kurumunun gorevleri kurulus yasasinda ireticiden, islet-
meye uygun nitelikteki yas ¢ay yapraklarimi satin almak; satin aldigi ¢ay yap-
raklarini islemek ve degerlendirmek icin gerekli faaliyette bulunmak, gerekli
tesisleri kurmak ve isletmek; ¢ay tiriiniiniin kalite ve veriminin artirilmast,
isletme tekniginin gelistirilmesi i¢in gerekli arastirmalar1 yapmak, miiessese,
laboratuvar ve tesisler kurmak ve isletmek seklinde belirlenmistir (KIT Ist.
Yil., 1979: 177).

4.2. 440 Sayih iktisadi Devlet Tesekkiilleri Kanunu

Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin hukuki yapilarinda zamanla meydana ge-
len karisiklik ve 1960’larda baslayan yeni kalkinma modeli IDT Kanunu’nda
yeni bir yapilanma gereksinimi dogurmustur. Bu amagla 21 Mart 1964 tari-
hinde vyiiriirliige giren 440 sayili Iktisadi Devlet Tesekkiilleri ile Miiesseseleri
ve Istirakleri Hakkindaki Kanunun birinci maddesinde IDT tanimi sdyle ya-
pilmustir: Iktisadi Devlet Tesekkiilleri; sermayelerinin yarisindan fazlasi tek
basina veya birlikte Devlete (Genel ve Katma Biitceli Idarelere) ve Iktisadi
Devlet Tesekkiillerine ait olup, iktisadi alanda ticari esaslara gére faaliyet
gostermek iizere kurulan ve kurulus kanunlarinda bu kanuna tabi olacakla-
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r1 belirtilen tegebbiislerdir (Saglam, 1967: 25). Goriilldigi gibi 3460 sayili
kanunda IDT olabilmek igin kurulusun sermayesinin tamaminin devlet tara-
findan verilmesi gerekirken, 440 sayili kanunda kurulusun sermayesinin ya-
risindan fazlasi devlet ya da Iktisadi Devlet Tesekkiilleri tarafindan verilmesi
yeterli goriilmiistiir. Bdylece IDT olmanin kapsami genisletilmistir

Ayni maddenin devaminda istirak ve miiesseselerin tanimi da yapilmak-
tadir: Devlet ve IDT’nin sermayelerinden yarisina veya daha azina sahip
bulunduklari, ozel hukuk hiikiimlerine gorve kurulan ortakliklardaki hisseler
istirak adin1 almaktadir. Sermayesinin tamami deviete ait olan tegekkiillere
bagli ve tiizel kisiligi haiz isletme ve isletmeler grubuna da miiessese ad1 ve-
rilmektedir (Ozmen, 1987: 134).

440 sayili Kanunun 2. maddesinde IDT, istirakler ve miiesseseler icin
ortak amagclar ve ilkeler sayilmaktadir. Bunlar:

- Ulusal ekonomiye faydali olmak,

- Karlilik ve verimlilik anlayisi i¢inde ¢alismak,

- Sermaye birikimine yardim etmek, daha ¢ok yatirim kaynagi yaratmak,
- Karma ekonomi kurallarina uygun davranmaktir (Saglam, 1980: 14).

12 May1s 1964 tarihinde yiiriirliige giren 468 say1li Kamu iktisadi Teseb-
biislerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince Denetlenmesinin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanunun 4. maddesinde ilk kez KiT kavraminin tanimi yapilmustir.
Buna gore; Sermayesinin yarisindan fazlasi kamu tiizel kigilerince saglanmag
kurumlar ile bu kurumlarin sermayesinin yarisindan fazlasim sagladiklar: di-
ger kurumlar ayrica bunlarin disinda kendilerine bazi kamu yetki ve gorevleri
verilmig olup galip ozellikleri bu kamu hizmetlerini yiiriitmek olan ve kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan olmayan o6zel kanunlara tabi
kurumlar ve Iller Bankas: birer kamu iktisadi tesebbiisii olarak belirlenmistir
(KIT Ist.Y1l., 1979: 4). Bu genis tanima gore iktisadi devlet tesekkiilleri ayni
zamanda birer kamu iktisadi tesebbiisiidiir.

5. SONUC

Her iki planli doneme genel cercevede baktigimizda, planli gelisme
hareketine, ekonomik buhran nedeniyle disa sermaye akimlarinin durdugu
1930’larda az gelismislik ¢emberini kirmak ve ekonomik bagimsizligi sag-
lamak iizere; 1960’11 yillarda ise daha ¢ok uluslararasi is birliginden yarar-
lanmak tizere basvuruldugunu gérmekteyiz. Ayrica belirtmek gerekir ki her
iki planl sanayilesme deneyiminde, diinyadaki diger érneklerde oldugu gibi,
tarimdan sanayi kesimine dogru bir kaynak aktarimi olmustur. 1930’larda
KiT’ler, ithal ikameci modelin ilk asamas1 olan temel girdi ve tiiketim mal-
lar1 tiretimini saglamak {izere, ekonomik buhran kosullarindan yararlanilarak
kurulmuslardir. 1930’Iu yillarda kurulmus en énemli KiT’ler olan Siimerbank
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ve Etibank, banka niteliginde yapilandirilmis ve bu sekilde kaynagi dogru-
dan elde edip yatirnma doniistiirmeyi hedefleyen kuruluslar olmuslardir. Bu
gelismede, 1930’1larin yabanci sermaye kitligia denk diigmesi ve bu yiizden
kit olan kaynag1 bulabilmek, yonetebilmek ve bunu yatirima doniistiirebilmek
i¢in banka seklinde orgiitlenen KiT’lere ihtiyag duyulmasi etkili olmustur.
1960’larda ise Tirkiye’nin kapitalist diinyaya eklemlenmesinden ve soguk
savag ortamindan kaynaklanan etki ile uluslararasi sermaye bollugu yasanmis
ve KiT’lerin banka seklinde yapilandiriimasina gerek duyulmamustir.

1960’larda ithal ikameci modelin ikinci asamasi olan ara mallar1 liretimi-
ne gecisi donem ic¢indeki sosyo-politik yap1 belirlemistir. Gelir diizeyi artan
burjuvazinin dayanikli tiiketim mallarina olan talebinin artmasi, bu mallarin
yerli iiretimini zorunlu kilmistir. Baglangicta daha diisiik bir kapasite gerek-
tiren dayanikl tiikketim mallari {iretimine 6zel kesim yonelmistir. KiT ler ise
bu mallarin iiretimi i¢in gerekli olan ara girdilerin {iretimini iistlenmek duru-
munda kalmistir. Ciinkii ara mallari tiretimi niteligi geregi belirli bir tiretim 61-
ceginde kurulabildiginden biiyiik yatirimlar gerektirmektedir. Zaten 1960’lar
Tiirkiye’sinde bu denli biiyiik yatirimlar ancak devlet tarafindan KiT ler eliyle
gerceklestirilebilirdi. Bu dénemde ara mali iiretimini gerceklestiren KiT’ler
genel olarak ¢imento, demir-gelik, petro-kimya ve kagit gibi alanlarda faaliyet
gdstermistir. 1960’lardaki KIT’ler daha ihtisaslasmis ve kaynag: diger kamu
kurumlarindan ya da yatirim bankalarindan (DYB, DESIYAB vb.) elde etmis-
lerdir. KiT’lerin kalkinma siirecinde en etkin olduklari dénem, Birinci Bes
Yillik Kalkinma Plant’nin uygulandigi yillar olmustur. ikinci Bes Yillik Kal-
kinma Plan1 déneminde, 6zel kesim onciiliiglinde bir kalkinma anlayist be-
nimsenmis ve bu kesime yogun tesvik ve siibvansiyonlarla destek verilmistir.
Ucgiincii Bes Y1llik Kalkinma Plani (1973—1977) doneminde ithal ikameci mo-
delin ti¢iincii agamast olan yatirim mallar1 iiretimine gecilmesi Ongdriilmiistiir.
Bu istegin ortaya ¢cikmasindaki ilk neden, 1974 Petrol Krizinin yarattig dis
O0deme giicliikleri nedeniyle hemen hemen tiimiiyle ithalata bagimli olan ma-
kine ve ana parca gibi temel girdilerin alimlarinin zorlagmis olmasidir. Yatirim
mallar1 iiretimine gecilmek istenmesindeki diger bir neden, iilkenin sanayi-
lesmis bir yapiya kavusmasinin ancak bu yolla saglanabilecek olmasidir. Bu
dogrultuda kurulan SAN’11 kuruluslar ile motor, makine elektrik ve elektronik
alanlarinda yerli tiretim amaclanmistir. Ekonomik bunalim déneminde kurul-
malar1 bu kuruluslarin gelisimini engellemistir. Ozellikle 19701i yillarin ikin-
ci yarisindaki dis 6deme giicliikleri ve enflasyon siireci bu kuruluglara gerekli
kamu sermayesinin aktarilma olanagini ortadan kaldirmistir.

KIT olgusunun giiglendigi ayn1 zamanda korumac, i¢ pazara déniik ve
ithal ikameci yapida olan 1930’Iu ve 1960’11 yillarda, devlet tesebbiislerinin
yerli burjuvazinin sermaye birikimini destekledigini goériiyoruz. Bu durum
kalkinma planlariin 6zel kesim i¢in yol gosterici ve tesviklerden yararlanma
yolu oldugu 1960’l1 yillarda daha fazla 6n plana ¢ikmaktadir. Bu donemde
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1930’lardan farkli olarak KiT lerin 6zel birer girisim gibi calisarak kar orani-
n1 yiikseltmesi genel bir amag¢ olmustur. 1930’1u yillarda ekonomik gelisme-
nin devlet dnciiliigiinde saglanmasi daha ¢ok yerli 6zel sermayenin zay1f ya-
pisindan kaynaklanmistir. Nitekim ekonomik buhrandan ¢ikis igin kaginilmaz
goriilen sanayilesme igin ilk olarak yerli 6zel sermaye onciiliigiinde bir gelis-
me saglanmaya calisilmis fakat 6zel kesim 1930’larda bunu kaldiramamistir.
KiT’lerin kurulusu ve ekonomik yasamdaki rolleri ayn1 donemler icinde de
farkliliklar gosterebilmistir. Bu farkliliklar genellikle hiikiimet degisiklikleri-
ne rastlamaktadir. 1930’larda Celal Bayar’in ve 1960°1arda Adalet Partisi’nin
yonetimi ele almasiyla birlikte KIT’lere bakis acisindaki degisimler bu du-
rumu Ornekler niteliktedir. Sonug olarak tarihsel gelisim siirecinde KiT’lerin
kurulma nedenlerine baktigimizda, bu siirecin diinyadaki konjonktiirel yapi-
dan ya da iilke icindeki ekonomik ve politik gelismelerden degisen oranlarda
etkilenerek farkliliklar gosterdigini goriiyoruz.
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