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GIRIS

Ikinci Diinya Savasi sonrasinda az gelismis iilkelerde hizla artan ulusal kalkinma
arayislari, planlamanin bir kalkinma yontemi olarak ortaya ¢ikmasini ve iktisadi ve sosyal
gelismeyi bir biitiin olarak ele alan kalkinma planlarinin hazirlanmasmi saglamistir.
Iktisadi ve sosyal etkenler arasindaki iliskileri uzun vadeli bir perspektif baglaminda
ortaya koyan, kamu kesimi agisindan emredici, 6zel kesim agisindan yol gosterici olarak
kabul edilen planlar olarak degerlendirilen kalkinma planlari; iktisadi ve toplumsal hayata
iligskin hedeflerin belirlenmesinde devletin sahip oldugu en 6nemli araglardan birisi olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.

Refah devleti anlayisiyla birlikte iktisadi hayatta miidahaleci ve diizenleyici bir
role sahip olmasi ve sosyal nitelikli 6devler listlenmesi beklenen devletin, bunlar1 yerine
getirebilmesi i¢in planlamay1 bir yontem olarak kullanmasi gerektigi kabul edilirken
1970’11 yillarin ortalarindan itibaren diinyada hakim olan iktisat politikalarinin degismesi,
kalkinma planciliginin ekonomideki agirliginin azalmasina ve planlamanin gelismis
tilkelerin yani1 sira gelismekte olan iilkeler agisindan da Onemini yitirerek ekonomi

politikas1 araci olma 6zelligini kaybetmesine yol agmustir.

Tiirkiye’de diinyadaki gelismelere paralel bir siire¢ kaydedilmis ve Devlet
Planlama Teskilati (DPT)’nin kurulmasi ve 1961 Anayasasi’nin ilk defa biit¢cenin
planlarla belirlenen makro bir gergeveye dayanarak kaynak/harcama dengesi iginde
hazirlanmasini 6ngérmesi, devletin kalkinma planlar araciligiyla biitge kurumuna ve
genel ekonomiye yon vermesine olanak saglamistir. Ancak 1980°1i yillar itibartyla
neoliberal yaklasimlarin agirlik kazanmast ve 24 Ocak kararlarinin uygulamaya
gecirilmesiyle birlikte 1982 Anayasasi’nda planlama devletin bir ddevi degil gorevi
olarak diizenlenmis ve DPT nin anayasal kurum niteligine son verilmistir. Bu baglamda;

2011 yilina kadar DPT nin hukuki yapisi, rol, gorev ve yiikiimliiliikleriyle ilgili bircok



hukuki diizenleme yiiriirliige konulurken DPT’nin varligina 2011 yilinda Kalkinma
Bakanliginin kurulmasiyla son verilmis; planlama, 2018 yilinda ise Cumhurbaskanligi
Strateji ve Biitce Baskanlig1 bilinyesinde yapilandirilmis ve Yiiksek Planlama Kurulu

(YPK) tasfiye edilmistir.

Iktisadi ve toplumsal hayata iliskin birgok kararm alimasinda temel bir arag
olarak kabul edilen planlamanin hukuki bir ¢erceveye sahip olmasi ve hukuki nitelik
kazanmasi, hukuk devleti ilkesinin benimsendigi bir toplumda Onem tagimaktadir.
Devletin ekonomik yasami diizenlemek i¢in ortaya koydugu girisimlerin kamu hukuku
cercevesinde degerlendirildigi  dikkate alindiginda, planlamanin kamu hukuku
kapsaminda ele alinmasi gerekliligi on plana g¢ikmaktadir. 1961 Anayasasi’yla
hukukumuza giren planlama kavrami; anayasa hukuku, idare hukuku ve mali hukukun
bir konusu haline gelerek hukuk sisteminin bir pargasini olusturmustur. Ancak
planlamanin hukuki sorunlarina, kamu hukuku doktrininde tam anlamiyla bir ¢6ziim
sunulamamis; yargi organlar1 tarafindan da planlama islemlerinin hukuki niteligi dava

konusuyla sinirli bir bigimde incelenmistir.

Planlama, biitge hazirlik asamasinin temellerini olusturmasi sebebiyle biitcelere
yonelik teorik ve hukuki kaidelerin yani sira biitge hukukunun temel inceleme
nesnelerinden birini olusturmaktadir. Bu baglamda planlama islemini yerine getiren
idarenin gegirdigi doniisiim siire¢lerinin hukuki g¢er¢evede incelenmesi, planlamanin
hukuki islem olarak niteligi ve hukuk normlari hiyerarsisindeki konumunun saptanmasi,
plan, program ve biitge iliskisinin nasil bir hukuki ¢er¢evede kuruldugunun incelenmesi

ve yasanan sorunlara iliskin ¢6ziim Onerileri gelistirilmesi 6nem arz etmektedir.

Tez kapsaminda planlamanin kalkinma yontemi niteligini kaybetmesine yonelik
doniisiim stireciyle birlikte plan hedeflerinin uygulamaya gecirilebilmesi i¢in kamu

idarelerinin biitgeleriyle planda yer alan politikalarin baglantisin1 saglayan hukuki
2



gergevenin incelenmesi ve planlarda saptanan hedeflerin biitgeler araciligiyla kamu
idarelerince basarili bir bi¢imde hayata gecirilebilmesi i¢in Oneriler gelistirilmesi

amagclanmaktadir.

Calismada yontem olarak planlamaya iliskin literatlir ve mevzuat taramasi ile On
Birinci Kalkinma Planinda yer verilen biit¢eyle ilgili politikalarin analizi
gerceklestirilmistir. Bu kapsamda tezin birinci bolimiinde; kalkinma ve planlama
kavramlari, planlama yaklagimlar1 ve 6zellikle kalkinma planlamas1 yaklasiminin genel
nitelikleri, gelisim ve doniisiim siireci, diger planlama yaklagimlariyla benzer ve farkli

yonleri izleyen boliimler igin temel olusturmak tizere a¢iklanmaktadir.

Ikinci béliim ¢ergevesinde, kalkinma planlamasi yaklasimimin Tiirkiye’de ortaya
¢ikis ve gelisim siireci ile planlama uygulamasinda 6ne ¢ikan genel ilkeler dogrultusunda
meydana gelen donemsel farkliliklar incelenmektedir. Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler
Birligi (SSCB)’den etkilenerek sanayilesmek amaciyla plan hazirlayan ve uygulayan ilk
devletlerden biri olarak Tiirkiye nin 1960-1980 aras1 benimsedigi planli kalkinma dénemi
politikalar1 ve 24 Ocak 1980 kararlar1 sonrasi izlenen politikalar kiyaslanarak tarihsel

stirecler itibartyla yasanan doniisiim ortaya konulmaktadir.

Ugiincii boliimde; planlarin ekonomik ve toplumsal hayatin diizenlenmesinde
temel araglardan birisi olmasi nedeniyle planlamanin ve planlar1 hazirlayacak orgiitlerin
hukuki bir ¢ergceveye dayali olmasi gerekliligi goz oniinde bulundurularak Tiirkiye’de
DPT’nin kurulusuyla baslayan planlama seriiveninin anayasal ve yasal dayanaklar
kapsaminda, planlamanin hukuki cergevesi ve Orgilitlenmesinin doniigiim siireci ele
alinmaktadir. Ayrica planlamanin hukuki islem olarak niteligi ve hukuk normlar
hiyerarsisindeki konumunun saptanabilmesi i¢in planin onama ve yiiriirlik safhalari,

doktrindeki goriisler ve yargi kararlar1 baglaminda incelenmektedir.



Kamu gelir ve harcamalarinin kalkinma planlar1 dahilinde gerceklestirilmesi
gerekmektedir. Biit¢elerin ekonomik ve mali islevlerini yerine getirebilmesi i¢in gerekli
olan plan-biitge iliskisi, iilkemizde yillik biit¢elerin hazirlanmasi i¢in temel ilkeleri ortaya
koyan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ve 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanunu (KMYKK)’da yer alan hukuki ¢ergeve baglaminda diizenlenmektedir.
Dordiincii boliimde, bahse konu kanunlarda kalkinma planlarinin basarili bir bigimde
hayata gegirilebilmesi icin gerekli olan plan-biitce iligkisinin hangi araglar ve ilkeler
vasitastyla saglanmasiin ongoriildiigli incelenmektedir. Ayrica On Birinci Kalkinma
Planinda biitge hukukunun igerigini ve uygulama esaslarin1 yonlendirebilecek ve
biit¢elerin temelini olusturan kamu gelirleri, kamu harcamalar1 ve kamu mali yonetim

sistemine yOnelik belirlenen politikalar analiz edilmektedir.

Tezin genel degerlendirme ve sonug boliimiinde ise; dnceki boliimlerde ele alinan
konular c¢ergevesinde genel bir degerlendirme yapilarak tez c¢alismasi kapsaminda
ulagilan sonuglar 6zet bir sekilde ifade edilmistir. Tiirkiye’de plan-program ve biitge
iligkisinin saglanmasinda kalkinma planlarinin roliiniin ve katkisinin artirilabilmesi i¢in
cikarimlar yapilmis; bulgular dogrultusunda Tiirkiye’de kalkinma planlarinda yer alan
politikalar ve bu politikalar esas alinarak hazirlanan diger politika belgelerinin, biitceler
araciligiyla kamu idarelerince basarili bir bigimde hayata gegirilebilmesi igin birtakim

Oneriler gelistirilmistir.



BIRINCI BOLUM

KALKINMA PLANLARININ KAVRAMSAL CERCEVESI

l. KAVRAMSAL CERCEVE

Ikinci Diinya Savasi sonrasinda az gelismis iilkelerde hizla artan ulusal kalkinma
arayislari, planlamanin bir kalkinma yontemi olarak ortaya ¢ikmasina ve “kalkinma” ve
“planlama” kavramlarinin ¢ogunlukla birlikte anilmaya baslamasina sebep olmustur. Bu
dogrultuda hazirlanan kalkinma planlari, iktisadi ve toplumsal hayata iliskin hedeflerin
saptanmasinda devletin sahip oldugu en Onemli araglardan birisi olarak karsimiza
cikmaktadir. Tezin birinci boliimiinde; kalkinma ve planlama kavramlari, planlama
yaklagimlart ve 6zellikle kalkinma planlamasi yaklasiminin genel nitelikleri, gelisim ve
doniistim siireci, diger planlama yaklagimlariyla benzer ve farkli yonleri ortaya konularak

izleyen boliimler igin temel olusturmak amaglanmaktadir.

A. Kalkinma Kavrami

Ekonomik biiyiime, ekonomik olgiitlerdeki niceliksel artisa isaret etmekteyken
ekonomik kalkinma kavrami, ekonomik biiyiimeden farkli olarak hem iktisadi hem de
toplumsal icerige sahiptir ve yapisal bir degisim siirecine dikkat cekmektedir!. Ekonomik
kalkinma, bir tilkede kisi basina diisen gelir seviyesinin “siirekli” ve “Onemli” 6l¢iide
artmasini ifade etmektedir. Bu artigin saglanmasi, ancak iiretim diizeyinin niifustan daha

hizl1 bir bicimde artmasiyla miimkiindiir?>. Kalkinmadan tam anlamiyla bahsedebilmek

! Flammang, Robert A., “Economic Growth and Economic Development: Counterparts
or Competitors?”, The University of Chicago Press, Cilt: 28, Say1: 1, 1979, s. 49-50.

2 Ustiinel, Besim, Kalkinmanin Neresindeyiz, Seving Matbaas1, Ankara, 1966, s.7.


https://www.nadirkitap.com/kitapara.php?ara=kitap&tip=kitap&yayin_Evi=Sevin%E7+Matbaas%FD&siralama=fiyatartan
https://www.nadirkitap.com/kitapara.php?ara=kitaplari&tip=kitap&tarih1=1966&tarih2=1966

icin temel gereklilik, iiretim hacmindeki artisin siirdiiriilebilir olmas1 ve elde edilen

refahin biitiin topluma yayilmasidir.

Mevcut yazina goz atildiginda; kalkinma kavramini isgiiciiniin verimliligindeki
artisla esdeger goren ve emek verimliligini daha hizli kalkinmanin nedeni olarak kabul
eden® yaklagimlarin yani sira kapsamli bir yaklasim benimseyerek ekonomik kalkinmanin
“kendi kendine siirdiiriilebilen biiyiime, iiretim biciminde yapisal degisme, teknolojik
venilik, sosyal, siyasal ve kurumsal yenilesme ve insanlarin yagam kosullarinda yaygin

ivilesme” gibi ana 6geleri barindirdigim belirten yazarlar da bulunmaktadir®.

Ekonomik biiyliime kavramiyla siklikla karigtirilmakta olan ekonomik kalkinma
kavrami, ekonomik biiyiimeden ¢ok daha genis bir kavrami ifade etmektedir. Ekonomik
biiyiime, gayri safi yurti¢i hasila (GSYIH) veya gayri safi milli hasila (GSMH) ile 6lgiilen
ulusal veya kisi basina gelirdeki artis1 ortaya koymaktadir. Ancak Kisi basina diisen
GSYIH’deki artis biitiin topluma esit olarak dagitiimadig: takdirde yasam standartlarinin
yiikselmesine neden olmamaktadir. Bu bakis agisiyla hareket edildiginde ekonomik
biiytime, ekonomik kalkinma i¢in bir 6nkosul ya da gerekli bir kosul olarak diisiiniilebilir.

Ekonomik kalkinma, ekonomik biiyiimeye kiyasla onu da igeren ok boyutlu bir siiregtir®.

3 Kiiciik, Yalcin, Planlama, Kalkinma ve Tiirkiye, Ikinci Baski, Bilim Yayinlari,
Ankara, 1975, s.42.

4 Senses, Fikret, “Neoliberal Kiiresellesme Kalkinma icin Bir Firsat mu, Engel mi”, ERC
Working Paper in Economic 04/09, [stanbul, 2004, s.1,
https://erc.metu.edu.tr/en/system/files/menu/series04/0409.pdf, Erigim Tarihi:
19.10.2019.

% Grabowski, Richard; Self, Sharmistha; Shields, Michael P., Economic Development:
A Regional Institutional and Historical Approach, M.E. Sharpe, New York, 2007, s.5.

6
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Ekonomik kalkinma, ekonomik biiyiimeden daha kapsamli bir kavram olarak ele
alindiginda kalkinmay1 tanimlamak ve 6l¢gmek ig¢in bir¢ok farkli degisken kullanilmasi
gerekmektedir. Cok boyutlu bir kavram olarak ekonomik kalkinmanin tek bir degisken
dikkate alinarak olgiilmesi olas1 degildir. Bu nedenle bir {ilkenin ekonomik kalkinmasinin
ortaya konulabilmesi i¢in kisi basina GSYIH disinda, saglik (yasam beklentisi, bebek
6liim orani1 vb.), egitim (ortalama egitim siiresi, geng/yetiskin okuryazarlik orani) veya
diger ekonomik kosullar (yoksulluk orani, gelir dagilimi esitsizligi, cocuk is¢iligi, igsizlik
orani) gibi bir¢ok degisken goz Oniinde bulundurularak analiz edilmesi O6nem arz
etmektedir®. Bu cergevede bir iilkenin ekonomik gelisimi, genellikle ekonomik biiyiimede
dikkate alinmayan vatandaslarin yasam kalitesindeki artigla, diger bir deyisle
“okuryazarlik oranlari, yasam beklentisi ve yoksulluk oranlar1” gibi faktorleri dikkate

alan bi¢cimde ol¢iilmektedir.

Kalkinma kavrami, gelismekte olan iilkelerin gelismis olarak kabul edilen
tilkelerin refah seviyesine erisebilmesi ig¢in kapsamli bir alanda deneyimleme g¢abasi
gosterdigi ilerleme diizeyine isaret etmektedir. Bu iilkelerin gelismis iilkelerle arasindaki
kalkinmislik diizey farkini kapatabilmesi igin hem iktisadi hem de sosyokiiltiirel olarak
asmalar1 gereken yapisal birgok meseleleri bulunmaktadir. Yapisal engellerin ortadan
kaldirilmasi ve yapisal reformlarin gergeklestirilebilmesi igin gelismeyi saglayacak akilci
ve uzun vadeli politikalara gereksinim duyulmaktadir. Bir plan dogrultusunda
belirlenecek olan bu politikalar, toplumun sosyoekonomik yapisinda arzu edilen

degisiklikleri gerceklestirebilmesi icin firsatlar sunmaktadar.

Sonu¢ olarak kalkinma kavrami; iilkenin toplumsal ve iktisadi yapisinin

doniistimiiyle meydana gelen kisi basina liretim artis1 ile refah diizeyinde meydana gelen

® Grabowski; Self; Shields, age., s.7-8.



artislara vurgu yaparken’ az gelismis/gelismekte olan iilkelerin yapisal problemlerinin
iistesinden gelebilmesi i¢in “planlama” aracilifiyla uzun vadeli politikalar izlenmesi

gerekliligine isaret etmektedir.

B. Planlama Kavrami

Planlama kavrami, gerek teoride gerekse uygulamada zengin bir igerige sahiptir
ve planlamaya dair hem daha genel ve kisa, hem de daha detayli ve uzun pek ¢ok tanim

bulmak mimkindiir.

Bir¢ok yazar, planlamayi belirli hedeflere ulasmak iizere mevcut en iyi
alternatifleri segmek igin organize olan akilli bir girisim olarak kabul etmektedir®.
Planlama, durumlari oldugu gibi ele almak ve problemleri ¢6zmenin bir yolunu bulmak
icin akilc1 bir yontemdir ve diisiinsel olarak Aydinlanma Cagi’nin izlerini tasimaktadir.
Ciinkii planlama temel olarak insanin akil araciligiyla gelecegini sekillendirebilecegi

inancini tasimaktadir.

Meydan Larousse Biiyiik Liigat ve Ansiklopedisi’nde planlama“bir tasaryn
gergeklestirmek icin dnceden belirlenen hususlarin tiimii” anlamina gelirken, Tirk Dil
Kurumu planlamay1 “planlamak isi” ve “Hiikiimet tarafindan ulasilacak amaglar

belirleyen, tarim, ulasim, sanayi vb. kesimlerdeki artis Olgiisiinii tespit eden ve

" Koklii, Aziz, Makro Iktisat, S Yayinlari, Ankara, 1973, s.119.
8 Waterston, Albert, Development Planning: Lessons of Experience, Jhon Hopkins

Press, Baltimore, 1969, s.8.



uygulanmasi gerekli tedbirleri onceden gosteren ekonomik, sosyal programin belli

siireler icin hazirlanmasi isi” olarak tanimlamaktadir®.

Planlama, wulasilmak istenen sonuglarin yerine getirilebilmesi igin tim
gerekliliklerin &nceden saptanmasmi ifade etmektedir’®. OVGUN’e gére planlama,
saptanan hedeflerin hayata gegirilebilmesi i¢in kaynaklarin etkin kullanilmasini ve netice
alinmasini ifade eden bilgi temelli bir ¢abadir. Planlama sadece teknik bir siiregten ibaret
degildir ve planlamay1 programli ve akilc1 davranmakla sinirlandirmak dogru degildir'?.
Gelecegi amaglar dogrultusunda tasvir edebilmeyi saglayan planlama, basit teknik
sinirlamalarin 6tesinde siyasal, toplumsal ve yonetsel yonleri olan kapsamli bir aragtir ve

iktisat politikas1 ve yonetim bilimiyle yakin etkilesim icerisindedir.

Planlama, “disiplinler aras1” bir nitelik tasimaktadir ve farkli disiplin alanlarinin,
birbirleriyle olan iliskisi geregi, planlama kavramini herhangi bir disiplini g6z ard1 ederek

bagimsiz bir bicimde ele alinmas1 miimkiin degildir*2.

Planlama, yénetim biliminin ydnetsel siireclerinin ilk adimini olusturur. GLICK e
gore, yonetim ilkeleri ve agamalar1 planlama, orgiitleme, personel alma, yonlendirme,

esgiidiim, denetim ile biitcelemeden olusmakta ve bu siiregler POSDCORB?*? olarak

® Tirk Dil Kurumu, Giincel Tiirkce Sozliik, https://sozluk.gov.tr/, Erisim Tarihi:
20.10.2019.

10 TODAIE, Planlama ve Tiirkiye’de Uygulamasi, N0:23, Ankara, 1961, s.7-8.

11 Ovgiin, Baris, Devlet ve Planlama, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2010, s.115.

12 Ekiz, Cengiz; Somel, Ali, “Tiirkiye’de Planlama ve Planlama Anlayisinin Degisimi”,
Miilkiye Dergisi, Cilt:31, Say1:256, Ankara, 2007, s.99-100.

13 Planning (planlama), Organizing (6rgiitleme), Staffing (personel), Directing (sevk-
yonlendirme), Coordinating (koordinasyon), Reporting (denetleme), Budgeting
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kisaltilmaktadir*. Bu siiregler dikkate alindiginda, planlama kendisinden sonraki tiim
yonetsel asamalar etkilemekledir'®. Bu niteligi geregi planlama safhasinin etkililigi diger
yonetsel basamaklara da onemli destek saglamaktadir. FAYOL’a gére plan yapmak,
gecmisteki deneyimleri esas alarak gelecekteki ihtimallere yonelik ¢ikarimlarda
bulunmay: ifade etmektedir ve iyi bir planin “birlik, siireklilik, esneklik ve agiklik”
ozelliklerini tasimas1 gerekmektedir'®. FISEK ise planlari, orgiitiin biitiin kaynaklarmin
tek bir amaca yoneltilerek sinirli kaynaklarin oncelikli olmayan alanlara harcanmasini
engelleyecek bigimde denetim altina alinmasini saglayan ve emek verimliliginin en {ist
diizeyde saglanmasi i¢in biitiin 6zendirici araglari kapsayan girisimlere diizen getiren
yazil bir belge olarak gérmekte ve planlamanin basarili olabilmesi i¢in merkezi diizeyde
yonlendirme ile Orgiit diizeyinde yaratict bakis acisini bagdastiran bir anlayisin

benimsenmesi gerektigini savunmaktadir?’.

SEZEN, planlamay ilerleyen siirecte elde edilmek istenen hedeflere ne zaman,

hangi ara¢ ve yontemler kullanilarak erisileceginin onceden tespit edilmesi biciminde

(biitceleme) kelimelerinin ilk harflerinden kisaltilarak yonetimin temel Ogeleri olarak
ortaya atilmstir.

14 Fisek, Kurthan, Yénetim, Kilit Yayinlari, Ankara, 2011, 5.255-257. Yonetim siiregleri
Fisek tarafindan ise POPAYED biciminde kisaltilmaktadir.

15 Ovgiin, Baris, “Kalkinma Planlamasindan Stratejik Planlamaya”, Kamu Yo6netimi:
Yapi-isleyis-Reform, (Ed. Baris Ovgiin), Kamu Yonetimi Arastirma ve Uygulama
Merkezi, Ankara, 2009, s.145.

16 Fayol, Henri, Administracdo industrial e Geral, Editora Atlas SA, Sio Paulo, 1989,
5.65-67.

7 Fisek, age., 5.258-259.
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ifade etmektedir'®. Bu tanim, planlamanin hedef, siire ve yontem olarak ii¢ temel niteligini
vurgulamaktadir. KUCUK ise planlamay1 belli bir amac1 hayata gegirebilmek igin alian
tedbirlerin tiimii olarak ele almakta ve bir ya da birden fazla amacin 6nceden
saptanmasinin yani sira gerekli tedbirlerin alinmasina isaret etmektedir. Ayrica
planlamanin mevcudiyeti i¢in iki kosul ongdrmektedir: iiretimin toplumsallagsmasi ve
iiretim araclarinin toplum tarafindan kontrol edilmesi. Bu iki sart birlikte var olmadikga
planlamanin yapilamayacagimi ve planlamaya gerek duyulmayacagini belirtmektedir'®.
Bu ¢ergevede KUCUK, merkezi planlama diisiincesini benimsemekte ve planlamanin

fiyat mekanizmasinin etkin oldugu bir ekonomide islevsiz olacagini iddia etmektedir.

SOYSAL, planlamayr wulusal ihtiyaglarin tespiti ve bu ihtiyaglarin
karsilanabilmesi i¢in kaynaklarin nasil dagitilacagini agiklayan, iktisadi ve sosyal yasami
bir biitiin olarak kapsayan ve zaman dilimleri ¢ergevesinde saptanan esaslarin ortaya

konularak uygulanmas1 olarak agiklamaktadir®®

. Bu dogrultuda, plan kapsaminda
toplumsal ihtiyaclarin tespit edilmesi, bu ihtiyaglara yonelik hazirlanan planlarin
uygulanmasinin zaruri olmasi, planlarin iktisadi ve toplumsal hayatin biitiin boyutlarini

icermesi ve belli bir slireye baglanmas1 6nem arz etmektedir. Bu baglamda; planlama

sistemli, mecburi ve ¢cok yonlii devlet miidahalesini gerekli kilmaktadir?!.

18 Sezen, Seriye, Devlet¢ilikten (")zellestirmeye Tiirkiye’de Planlama, TODAIE,
Ankara, 1999, s.9.

19 Kiigiik, age., 1975, s.15-17.

20 Soysal, Miimtaz, Demokratik Iktisadi Planlama I¢in Siyasi Mekanizma, Ajans-
Tiirk Matbaasi, Ankara, 1958, s.17.

21 Ovgiin, age., 2010, s.117.
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ONEY; iktisadi acidan planlamayi, belirli bir siire igerisinde tespit edilmis
sosyockonomik amaglara ve daha somut bi¢imde ifade edilen hedeflere erisebilmek
amaciyla vazifelendirilen birimler tarafindan belli araglari kullanarak spesifik bir bolgede
siirdiiriilen biitiin faaliyetler olarak agiklamaktadir?®>. Bu tanim geregi ¢ok boyutlu bir
sosyoekonomik ara¢ olarak planlamanin sahip olmasi gereken bazi unsurlar

bulunmaktadir. Bu unsurlar su sekildedir®:

e Planlama faaliyetlerinin icra edilebilmesi i¢in plani hazirlayan, planla ilgili
kararlar1 veren, plani uygulayan ve planin uygulamasini izleyen organ ya da
organlar olusturulmalidir.

e Plan hedefleri, somut ve miktar olarak ifade edilmelidir.

e Plan tahminleri ger¢ekei ve hakikate en yakin bi¢imde gergeklestirilmelidir.

e Plan donemi ve planin uygulanacagi tilke/bolge belirlenmis olmalidir.

e Planlama sonucunda elde edilecek faydalarin yani sira katlanilacak kiilfetler
rasyonel bicimde ortaya konulmalidir.

e Saptanan hedeflere ulagmak i¢in hangi araglarin nasil kullanilacagi net bir bigimde
aciklanmali ve plan hazirlik siirecinde kullanilan teknik ve yontemler agikca

gosterilmelidir.

Bu agiklamalar dogrultusunda planli ekonomi, planlama mekanizmasinin
ekonomik ve toplumsal yasama iliskin her tiirlii eyleme egemen oldugu durumu ifade

etmektedir.

22 Oney, Erden, iktisadi Planlama, Seving Matbaas1, Ankara, 1980, s.19-22.
23 Oney, age., 5.20-22.
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Kalkinma iktisadi kurucularindan W.A. LEWIS ise azgelismis iilkelerin sabit
yapilarinin dinamik bir hale getirilmesi ve kalkinmanin saglanabilmesi i¢in planlamaya
ihtiya¢ oldugunu belirtmekte ve devletin piyasa ilkeleri ile isleyen ekonomik sisteme
planlama araciligiyla miidahale etmesini desteklemektedir®®. LEWIS’i destekleyen
bicimde MEIER de planlamay1, gériinmez el fiyat mekanizmasinin eksikliklerini ortadan
kaldirabilecek ve tiim iilkeye yonelik belirlenen amaclara ulasmak i¢in bir arag¢ olarak

gormektedir?.

Siyasal, toplumsal ve yonetsel yonleri olan kapsamli bir arag olarak planlama;
Ikinci Diinya Savasi sonrasinda az gelismis iilkelerde hizla artan ulusal kalkinma
arayislariyla birlikte bir kalkinma mekanizmasi olarak ortaya ¢ikmistir. Gelismislik-az
geligmislik tartigmalarinin odak noktasini olusturan planlama, hem kamusal hedeflerin
belirlenmesi ve icra edilmesinde hem de iktisadi hayatin sekillendirilmesinde devletin
sahip oldugu en &nemli araglardan biridir?®. Kalkinma planlamasinin kokenini olusturan
bu iki kavramin temel c¢ercevesinin ardindan planlama kavraminin hangi ayrimlar
baglaminda ele alindig1 ve devletin ekonomiye miidahale araglarindan birisi olarak nasil

ortaya ¢iktigini incelemek 6nem arz etmektedir.

24 Akcay, Umit, Kapitalizmi Planlamak: Tiirkiye’de Planlama ve DPT’nin
Déniisiimii, Sosyal Arastirmalar Vakfi, Istanbul, 2007, s.28.

25 Akcay, age., s.29.

26 Sezer, A. Deha, “Tiirkiye’de Planlamanin Hukuki Cergevesine Iliskin Sorunlar ve
Secenekler Uzerine Baz1 Gozlemler”, oDTU Gelisme Dergisi, Ozel Say1, 1981, Ankara,
s.163.
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1. PLANLAMA YAKLASIMLARI

Bir kararlar biitiinii olarak planlama, yaygin bir kullanim alanina sahiptir ve
planlamay1 birtakim ayrimlar baglaminda incelemek miimkiindiir. SEZEN, planlamay1
kapsadigi alana, islevlerine, baglayicilik durumuna, drgiitlenme sekline ve siirelerine gore

smiflandirmaktadir?’.

Kapsadigi alana gore planlama; orgiitsel, kentsel, bolgesel, ulusal ve uluslariistii
planlama olarak ele alinabilir. Orgiitsel planlama, belirli bir drgiit baglamindaki isgiicii,
teknoloji, sermaye ve diger kaynaklarin koordine edilerek 6rgiitiin gelecek hedeflerinin
saptanmasini ifade etmektedir. Kentsel planlama ise bir kentin fiziksel, cografi, toplumsal
ve ekonomik varliklarimin kentin tiim kosullari g6z onilinde bulundurularak tespit
edilmesini ve gelecekteki egilimlerin degerlendirilerek kentsel hizmetlerin
diizenlenmesidir. Bolgesel planlama; cografi, iktisadi, idari ve sosyal kistaslarin
belirlenerek birden fazla yerlesim birimini kapsayan bir mekana yonelik hedeflerin tespit
edilmesini ve bu hedeflere iliskin kaynaklarin harekete geg¢irilmesini ifade eden
planlamadir. Bolgesel planlama, genel olarak bir {ilkenin diger bolgelerine kiyasla daha

az gelisen bolgelerini kalkindirmay1 amaglamaktadir?,

Ulusal planlama, belirlenen bir siire kapsaminda ulusal ve uluslararasi boyutlar
dikkate alinarak iktisadi, siyasi veya sosyal hedeflerin saptanmasi ve ulusal kaynaklarin
bu dogrultuda harekete gecirilmesini 6ngormektedir. Ulusal planlar, egitim, saglik,
ulagim gibi her bir alan i¢in ayri ayrt olusturulabilecegi gibi sosyal, kiiltiirel veya
ekonomik sektor bazinda ya da biitiin sektdrleri igerecek sekilde ¢cok daha genis kapsamli

hazirlanabilir. Uluslaristii planlama ise birtakim iilkelerin siyasi ya da ekonomik isbirligi

27 Sezen, age., 1999, s.14.
28 Sezen, age., 1999, 5.14-17.
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saglamak tizere egemenlik yetkilerinin bir boliimiinii devrettikleri uluslariistii nitelikte

orgiitler tarafindan hazirlanan planlar1 ifade etmektedir?®,

Islevlerine gore ise planlama, insan giicii planlamasi ve stratejik planlama olarak
ikiye ayrilir. Insan giicii planlamasi, 6rgiit ya da iilkelerin faaliyetlerini rasyonel bir
bi¢imde siirdiirebilmeleri i¢in ihtiya¢ duyduklar1 insan giiclinii miktar ve kalite esasinda
tespit ederek personel politikasin1 bu c¢ercevede gergeklestirmesine denir. Stratejik
planlama ise stratejik yonetim anlayiginin bir araci olarak orgiitiin i¢ ve dis gevresinin
birlikte analiz edildigi ve gelecege yonelik 6rgiit misyonunun ve bu misyonun yerine
getirilebilmesi i¢in gerekli araglarin ve kaynaklarin esgiidiim icerisinde belirlenmesini

ifade etmektedir®.

Baglayiciliklart agisindan planlama, planda saptanan hedeflerin uygulanmasinin
zorunlu bir emir niteliginde oldugu “sert-kati planlama” ve kapitalist yonetime 6zgii,
emredici 6zelligi bulunmayan, daha ¢ok yol gosterici ve diizenleyici “esnek-yonlendirici

planlama” olarak ayrilmaktadir.

Orgiitlenme sekline gore ise planlama, merkezi planlama ve merkezi olmayan
planlama olarak ayrilmaktadir. Merkezi planlama, planlamaya iligkin biitiin siireglerin
merkezi tek bir birim tarafindan yerine getirilmesini ve karar alma yetkisi hari¢ olmak
lizere planlamaya dair tiim yetkilerin bu birim tarafindan kullanilmasini ifade etmektedir.

Literatiirde genel olarak merkezi planlama sosyalist rejimlere 6zgii planlama anlayisin

29 Sezen, age., 1999, 5.20-23.
%0 Sezen, age., 1999, 5.25-28.
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ifade etmek icin kullanilmaktadir. Merkezi olmayan planlama ise bunun tam karsiti

planlama bicimine isaret etmektedir®.,

Kapsadigi siire esas alindiginda ise planlar dérde ayrilabilir. Siire olarak bir yili
kapsayan planlar “yillik plan ya da uygulama planm1”, iki ila {i¢ y1l siireli planlar “kisa
donemli plan”, dort ve yedi yil arasindaki bir siireye iliskin planlar “orta donemli plan”
ve on yil ile yirmi yi1l arasinda degisen planlar “uzun donemli ya da perspektif planlar”

olarak ifade edilmektedir®?.

Bahsedilen siniflandirmalarin yani sira; ONEY planlamayi; “kismi-genel plan”,
“uzun-orta ve kisa vadeli plan”, “ulusal-bélgesel plan”, “makro-mikro plan”, “tek
merkezli-¢cok merkezli”, “tek hedefli-gok hedefli plan”, “biiyiime tipi-kalkinma tipi plan”
ve “yol gosterici-emredici plan” ayrimlar1 temelinde incelemektedir®®. YILMAZ ise
planlama yaklasimlarin1 “akilci-biitiinciil planlama”, “kiigiik degisimler”, “stratejik

planlama”, “elestirel planlama”, “genel sistemler ve 6grenme-uyarlama yaklasgimi1” ve

“savunmaci planlama” olarak ele almaktadir®*.

OVGUN ise planlamayi, iiretim sistemlerini esas alarak “sosyalist”, “kapitalist”
ve “karma” bigiminde simflandirmaktadir®®. Planlama diisiincesinin genel kapsamini tam

anlamiyla yansitmasi sebebiyle bu calismada OVGUN’iin siniflandirma  6lgiitii

81 Serin, Necdet, “iktisadi Planlama”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Dergisi, Cilt: XX, No:1, 1965, s.20.

%2 Serin, agm., s.14.

3 Oney, age., s.40-46.

% Yilmaz, Cevdet, “Piyasa Ekonomilerinde Ulusal Planlama ve Cesitli Planlama
Yaklasimlar1”, Amme idaresi Dergisi, Cilt:32, Say1:1, 1999, 5.94-100.

% Ovgiin, age., 2010, s.120.
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benimsenerek planlama yaklagimlari, tarihsel gelisimi ve genel nitelikleri itibariyla ortaya

konulmaktadir.

A. Merkezi/Sosyalist Planlama Yaklasimi

Merkezi ve emredici nitelikteki planlamanin ilk 6rnegini SSCB tarafindan
gerceklestirilen planlama modelinin olusturdugu kabul edilmektedir®. 1917°de Vladimir
Lenin liderligindeki Bolseviklerin gegcici hiikiimeti ortadan kaldirmasi ve iktidara tam
anlamiyla hakim olmasiyla dagilmis iktisadi faaliyetleri bir araya getirerek esgiidiim
saglamak {izere bir plan hazirlamalari, planlama ve bes yillik plan gibi kavramlarin
smirlar1 agan bir bicimde yayginlasmasma sebep olmustur®’. ilk planlama pratigi ilk
sosyalist devrimden on iki, planlama teskilatinin olusturulmasindan sekiz yil sonra®,

1928-29 yillarinda baslamis, daha sonra bes yillik plan goriisii ortaya atilarak basarili bir

bigimde uygulanmustir,

1929’dan itibaren uygulamaya gegirilen bes yillik planlar, Bakanlar Konseyine
bagl olan Devlet Planlama Komisyonu (GOSPLAN) tarafindan birlik cumhuriyetleri
planlama kurullar1 ve Milli Iktisat Kongresi’nin yani sira bircok arastirma kurumu,
tiniversite ve enstitiilerin destegiyle hazirlanmigtir. Planlamanin ana stratejisi politik

olarak hiikiimet diizeyinde belirlendikten sonra bir direktif olarak GOSPLAN’a

% Sezen, age., 1999, s.31.

37 Soyak, Alkan, “Tiirkiye’de Iktisadi Planlama: DPT’ye Ihtiyag Var Mi1?”, Dogus
Universitesi Dergisi, Cilt: 4, Say1: 2, 2003, 5.169.

38 Kiiciik, Yalgm, 100 Soruda Planlama, Kalkinma ve Tiirkiye, Gercek Yaymevi,
Istanbul, 1971, s.9.

%9 Kiiciik, age., 1975, s.181.
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iletilmektedir*®. S6z konusu planlar iki basamakta hazirlanmaktadir. ilk olarak planlama
birimlerince tilke ¢apindaki her bir iiretim unsurundan dnceki yillara ait tiretim miktarlar
ve ilerleyen doneme iliskin tiretim seviyesi hedefleri talep edilmektedir. Biitiin tiretim
unsurlari, tirin ve hizmetlerini etkileyen ve etkiledigi paydaslariyla birlikte koordineli
bi¢imde bir plan tasarisi hazirlamaktadir. Daha sonra, merkezi planlama birimi ve
hiikiimet tarafindan diger Orgiitlerden gelen plan tasarilarindan faydalanilarak plan
taslaklar1 hazirlanmakta ve kamuoyunun goriisiine sunulmaktadir. Goriisler ¢ergevesinde
gbozden gecirilen planlardan tek bir plan olusturularak GOSPLAN’da nihai hale
getirilmektedir. Nihai plan, hiikiimete takdim edilmekte ve kanunlasma islemi sona

ermektedir®.

SSCB’de ortaya ¢ikan merkezi planlamanin temel amaci, iilke geneline yonelik
biitiin iktisadi faaliyetlerin tespit edilmesi, tiretimdeki yiikselis egiliminin siirdiiriilmesi
ve tiiketim diizeyinin ivme kazanmasidir®?, Plan araciligryla toplumun tiim iktisadi ve
sosyal kaynaklar1 tespit edilen amagclar dogrultusunda seferber edilerek idarenin
hakimiyeti altina alinmaktadir. Ayrica bes yillik planlarin yani sira bu planlarda saptanan
hedefler ve alinan sonuglarla birlikte yurt i¢i ve yurt dis1 iktisadi ve siyasi gelismeleri goz

oniine alan y1llik programlar olusturulmaktadir®.

40 Sezen, age., 1999, s.31.

4 Ovgiin, age., 2010, s.128.

42 Birlesmis Milletler Uzmanlar Kurulu Raporu, Iktisadi Kalkinma I¢in Planlama,
(Cev: Necdet Serin), Seving Matbaasi, Ankara, 1967, s.206.

43 Hamitogullar, Besir, “Iktisaden Az Gelismis Ulkeler I¢in Nasil Bir Plan Gereklidir”,
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:21, Say1:3, 1966, s.105.
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Merkezi planlama, orgiitlenme bigimi dikkate alindiginda planlamanin tiim
asamalarinin merkezi bir organ tarafindan gergeklestirildigi**, iiretim tesislerinin hangi
miktarda ne iiretecegi de dahil olmak iizere karar verilen uyulmasi zaruri planlardir.
Merkezi  planlama, ireticilerin  faaliyetlerini  piyasadan bagimsiz  olarak
toplumsallastirdig1 bir iiretim iliskisine isaret etmektedir®®. Sosyalist sistemlerde kamu
miilkiyetinin hakim olmasi sebebiyle ulusal ekonomi bir biitiin halde planlanmakta ve
is¢gilerin emek arz1 ve tiikketim hari¢ olmak tlizere diger ekonomik olgiitler merkezi bir
birim tarafindan saptanarak denetlenmektedir®®. Uretim araglarinin devlet miilkiyetine
gecmesini esas alan sosyalist ekonomilerde piyasa etkin bir rol oynamamaktadir. Ulusal
diizeyde planlama, piyasanin yerini alarak kaynaklarin paylasimini saglayan teknik bir

arac olarak karsimiza cikmaktadir®’.

20. yiizyilin baglarinda SSCB’de ortaya ¢ikan sosyalist planlama anlayisi, diger
sosyalist iilke rejimlerinde ve birtakim gelismekte olan tilkelerde farkli bigimlerde
uygulanmis; 1950-1999 aras1 donemde ortaya atilan bir¢ok ekonomik reformun da
etkisinde kalmistir. S6z konusu reformlarin etkisiyle merkezi planlama, daha esnek ve
dar kapsaml1 bir hale gelerek eski giiciinii kaybetmistir*®. Uretim araglariin tamammmin
kamu miilkiyetinde olmasini ve tiim kaynaklarin merkezi diizeyde belirlenerek

dagitilmasini varsayan bu yaklasim, SSCB’nin ekonomik acidan yasadig1 dalgalanmalar

4 Sezen, age., 1999, s.31.

4 Ovgiin, age., 2010, s.125.

% Armn, Tiilay, “Sosyalizmde iktisadi Reform Modelleri: Merkezi Planlamadan Ozel
Miilkiyete”, 11. Tez, Say1:10, Belge Yayinlari, Istanbul, 1990, s.47.

47 Hamitogullari, agm., 1966, s.104.

“8 Sezen, age., 1999, 31-32.
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ve dagilma siireci ile birlikte itibarim yitirmistir®®. SSCB’nin dagilmasiyla birlikte birlige
tiye lilkelerin ekonomi yonetiminde piyasa ilkelerini benimsemeleri merkezi planlamadan

tam anlamiyla vazgegilmesine sebep olmustur®.

Biitiin bu aciklamalara ek olarak belirtmek gerekir ki, 1980 sonrast SSCB’de
planlama diisiincesinde olusan degisim siireci giiniimiizde etkin bir rolii olan stratejik
planlamanin ortaya ¢ikmasinda 6zel bir 6neme sahiptir. Planlamanin ulusal boyuttan
yerel boyuta evrilmesinde ve kurumsal diizeyde planlama anlayisinin benimsenmesinde
piyasa sosyalizmi olarak adlandirilan bu modelin giiclii bir etkisi bulunmaktadir. Piyasa
sosyalizmi, 6zel miilkiyetin kolektif miilkiyet bi¢iminde devlet elinde bulundurulmasina
itiraz ederek kaynak tahsisinde adem-i merkeziyetci karar alma mekanizmalarini 6n plana
cikaran ve bu durumu piyasa olarak adlandiran bir planlama yaklagimidir. EKonominin
isleyis dinamiklerinin kapitalist ve sosyalist rejimlerde 6zdes oldugunu ve merkezi
diizeyde hiikiim vermenin sosyalist diizenin amaglar ile bagdasmadigini iddia eden
piyasa sosyalizmi yaklasimi, piyasa mekanizmasini yerel diizeyde karar almak igin essiz

bir ekonomik model oldugunu savunmaktadir™L.

B. Kapitalist Planlama Yaklasimi

Kapitalist planlama bir diger deyisle liberal planlama yaklasimi, serbest piyasa
sisteminin aksayan yonlerinin ortadan kaldirilmasi ve miikemmel igleyebilmesine hizmet

etmek icin planlamay1 gerekli gormektedir. Bu yaklasimin etkin oldugu bir ekonomide

49 Y1lmaz, agm., 89.
%0 Sezen, age., 1999, s.32.
51 Ovgiin, age., 2010, s.180-181.
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piyasa ve fiyat mekanizmasi islemeye devam etmekte ancak bunlarin yeterli olmadigi

sartlarda devletin miidahalesine imkan verilmektedir®?.

1929 yilinda yasanan Biiyiik Buhran 6ncesi donemde, ekonomi genel olarak Batili
tilkelerde Adam Smith’in kurucusu oldugu klasik iktisat okulunun goriisleri ¢cercevesinde
yonlendirilmistir. Bu donemde 6ne ¢ikan iktisat politikas1 “laissez faire, laissez passer”
Tiirkge ifadeyle “birakiniz yapsinlar, birakiniz gegsinler” ifadesi ile 6zetlenebilir. Temel
alinan goriis, piyasaya herhangi bir bi¢imde miidahale edilmedigi takdirde ekonominin
kendiliginden dengeye ulasacagi ve bu dengenin de tam istihdami saglayacagi lizerine
kuruludur®. Ancak 1929 Biiyiik Buhrani, klasik iktisat okulunun gériislerinin giiriimesine
yol agarak devletin etki alaninin genislemesine katki saglamistir. ABD’de baslayan krizin
biitiin diinya iilkelerine yayilmasiyla krizden ¢ikis igin benimsenen ortak yontem, devletin

ekonomiye miidahalesinin artirilmasi olmustur.

ABD Bagkan1 Franklin D. Roosevelt tarafindan 1933 yilinda ilan edilen “New
Deal” programi ¢er¢evesinde krize yol acan ana meselenin firmalar arasindaki yogun
rekabet nedeniyle ticret ve fiyatlarin diismesiyle ilgili olarak talebin ve istihdamin
azalmasi oldugu oOne siirilmistiir. Bu baglamda, istihdamin ve talebin artirilmasina
yonelik onlemlerin alinmasi gerektigi ancak piyasa mekanizmasinin bunu kendiliginden
saglayamadiginin agiga c¢ikmasi sebebiyle devletin ekonomiye miidahale edebilecegi

kabul edilmistir>.

%2 Y1lmaz, agm., s.90.
%3 Kazgan, Giilten, Iktisadi Diisiince veya Politik Iktisadin Evrimi, Remzi Kitabevi,
Istanbul, 1993, s.251.
% Cole, Harold L.; Ohanian, Lee E., “New Deal Policies and the Persistence of the Great
Depression: A General Equilibrium Analysis”, The Journal of Political Economy, Cilt:
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Iktisat yazinma dolayisiyla ekonomi politikalarina devletin - ekonomiye
miidahalesi etmesi hususunu kazandiran kisi ise 1936 yilinda “Istihdam, Faiz ve Paranin
Genel Teorisi” adini tastyan yapitiyla John Maynard Keynes olmustur®. KUCUK e gore,
kapitalist planlama yaklasiminin ortaya ¢ikmasinda en 6nemli etken; Keynes’in kapitalist
diizenin donemsel buhranlariyla bas edebilmenin bir yolu olarak devletin iiretim
siireclerini ve yatirim biiyiikliiklerini yakindan takip etmesi ve isletmelerin yatirimlarini
tesvik edici ya da kisitlayan miidahalelerde bulunmasina iliskin gériisleridir>®. Neoklasik
iktisat kurami, piyasa ekonomisinin tek basina istikrarsizliklart 6nlemesinin imkansiz
oldugunu ve tam istihdam dengesini saglayamayacagini savunmaktadir. Bu sebeple,
kapitalist sistemi benimseyen iilkelerin ekonomik isleyislerini gelistirmek iizere devlete
kapsamli bir ¢ercevede miidahale imkani taninmasi ve devletin 6zel kesimin karar alma
stireglerine  ve isleyisine yonelik belirsizlikleri en aza indiren eylemler
gerceklestirmesinin - elzem oldugu disiiniilmektedir. Ancak S6z konusu devlet
miidahaleleri sayesinde issizligin azaltilmas1 miimkiindiir®’. Devletin temel rolii, bilhassa
biiylik olgekli alt yap1 projelerine oncelik vererek kamu harcamalariin boyutlarini

genisletmek ve bu suretle talebi canlandirmaktir®®,

112, No.4, 2004, s.783-784.

% Backhouse, Roger E., The Penguin History of Economics, Penguin Books, Londra,
2002, s.229.

% Kiiciik, age., 1975, s. 58-59.

5" Arm, Tiilay, “Keynesci Akimlar: Keynesciligin Krizi ve I¢ Tartigmalarr”, 1.U. Iktisat
Fakiiltesi Mecmuasi: Siilleyman Barda’ya Armagan, Cilt:45, Say1:1-4, Istanbul, 1988,
5.58.

%8 Kazgan, age., s.205.
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Keynesyen ogreti, Ikinci Diinya Savasi’nin sona erdigi yillardan baslayarak
1980°li yillara degin kapitalizmin hakim oldugu iilkelerin ekonomi politikasina yon
vermistir. Ekonomik diizene devlet miidahalesi gereginin ortaya c¢ikisi, planlama
yapilmasini giindeme getirmistir. Keynes, planlamay1 reddetmeyerek ilimli bir devlet
planlamasin1 6nermis; dogas1 geregi bireyi asan faaliyetlerle smirli olarak devlet
planlamasini desteklemistir®®. Bu gériisler dogrultusunda, sinirli ve tamamlayici nitelikte
bir planlamaya sicak bakilmakta®®, ancak ekonominin isleyisinde basrol hala piyasaya
verilmektedir. Bu ¢er¢evede, planlama yalnizca piyasanin aksakliklarini giderme gorevini

istlenen sinirl bir planlama yaklasimi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Keynes tarafindan ortaya atilan efektif talep yonetimi fikrinin kapitalist sistemin
istikrarsizliklarinin 6nlenmesi i¢in makbul bir yontem oldugu Onerisinin uygulamada
desteklenmesi ve devlet miidahalesinin mesru goriilmesi, planlama diisiincesinin
gelisimine gerekli ortami1 hazirlamistir®®. Kapitalist planlamanin temelini, dzel sektdriin
herhangi bir eylemde bulunamadig1 alanlarda devletin rol iistlendigi ve yatirimlar yaptigi
bir ekonomide iiretimin saglanmasi olusturmaktadir. Bu bi¢imde, {liretim araglar1 temin
eden firmalara yonelik talebin artacagi, dolayisiyla istihdam saglanarak isci gelirlerinin

yiikselecegi ve bu gelirin tiiketim mallara yonelecedi varsayilmaktadir®.

% Toye, John, “Keynes’in Kalkinma Iktisadi i¢in Onemi”, (Cev. Zeynep Basak),
Neoliberal Kiiresellesme ve Kalkinma Se¢me Yazilar, (Der. Fikret Senses), Iletisim
Yayinlari, Istanbul, 2009, $.56-57.

% Toye, agm., s.57.

61 Soyak, agm., s.169.

62 Kiiciik, age., 1975, s.58.
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Kapitalist planlama fikrinin giin 15181na ¢ikmasinda sosyalist planlama anlayisinin
da onemli bir etkisi vardir. 1930’lu yillarda ortaya ¢ikan ekonomik dalgalanmalarin,
serbest piyasa ilkelerine uygun olarak isleyen bir ekonomide 6zel sirketlerin problemlerin
tek basina iistesinden gelemeyecegini goz Oniine sermesi ve ayni zaman diliminde
Sovyetler Birligi’nde uygulanan planlar vasitasiyla sanayilesme girisimleri basta olmak
tizere sosyoekonomik hedeflerde basarili olunmasi kapitalist diinya tilkelerinin de

planlama hareketine girismesine sebep olmustur®®

. Sovyet iilkelerinin planlama
uygulamalarinin olusturdugu toplumsal refah, 6zellikle Bati Avrupa ve ABD olmak iizere
sosyalist diistincelere karsi olan diinya iilkelerine tesir ederek refah devleti modelinin

yayginlastirilmasi ve planlama diisiincesi ile araglarinin kapitalist diizene uyarlanmasina

zemin hazirlamistir®.

Kapitalist iilkeler tarafindan kabul edilen planlama disiincesi, merkezi bir
planlama birimi tarafindan biitiin iktisadi ve sosyal yasamin sekillendirilmesi bigiminde
degil sinirli bir miidahale mekanizmasi olarak karsimiza g¢ikmaktadir. Bu yaklasim
1s181inda, Ozel isletmelerin kararlarina dogrudan etki edilmesi olas1 degildir ve belli
kistaslar ¢ergevesinde para, faiz, kredi, vergi ve harcama politikalarina yonelik

miidahaleye smirli olarak miisaade edilmektedir®®

. Kapitalist planlama yaklagiminda
devlet iiretici olarak yer almamaktadir. Bu baglamda, planlamadan umulan temel islevin

piyasa diizeninde yasanan sorunlarin ve ekonomik krizlerin iistesinden gelmek oldugu

sOylenebilir.

63 Ovgiin, age., 2010, s.121-122.
%4 Ekiz; Somel, agm., 5.101.
% Ovgiin, age., 2010, s.122.
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Sosyalist ve kapitalist planlama yaklasimlarinin nitelikleri ortaya koymaktadir ki
iki planlama yaklasimi arasinda 6nemli noktalarda farkliliklar bulunmaktadir. Sosyalist
planlama anlayisinda ekonominin tiim faaliyetleri planlanmasi 6ngoriilmekteyken
kapitalist planlamada ulusal ekonominin kalkinmasina iliskin temel faaliyet alanlari
saptanarak ongoriilerde bulunulmaktadir. Sosyalist planlamada, fiyat diizeyleri ve {iretim
miktarlart dogrudan merkezi diizeyde belirlenmekte ve devlet dogrudan ekonomik
miidahalelerde bulunmaktadir. Bir diger husus kapitalist planlama yaklasimi pratiginde
devlet plandaki biitiin amaglar1 tek basina tstlenmemekte, 6zel sektorden de birtakim
alanlarda gorev almasini beklemektedir. Sosyalist planlama anlayisinda ise devlet, plan

hedeflerini 6zel sektdr destegi olmaksizin tek basina yerine getirmekle sorumludur®.

Sonug olarak kapitalist planlama yaklagiminda liberal ekonomik diizen temelinde
rekabetci ve serbest piyasa ilkeleri, bireylerin tercih 6zgiirligii ve 6zel miilkiyet yapisi
esastir. Genel olarak gelismis tlilkelerde uygulanan kapitalist planlama yaklagimi, sinirl
bir miidahale mekanizmasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Devlet sadece geleneksel kamu
hizmetlerini icra etmekte ve devletin planlama araciligiyla kismi yonlendirmelerine
ekonomi belirli bir seviyeye gelinceye degin miisaade edilmektedir. Bu sebeple, iktisadi
ve toplumsal yasamin devlet tarafindan genis bir bigimde kontrol edilmesine gerek
duyulmamakta; devlet piyasa hakimiyetindeki yapinin kusursuz islemesini temin etmek

ve gerekli tedbirleri almak iizere rol iistlenmektedir®’.

C. Kalkinma Planlamasi Yaklasimi

Kalkinma planlamasi, kapitalist planlama esas alinarak az gelismis iilkelerin daha

hizli kalkiabilmesi i¢in ortaya atilan bir planlama yaklasimi olarak karsimiza

% Hamitogullar1, agm., 1966, 5.104.
67 Ovgiin, age., 2010, s.124.
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ctkmaktadir®®. Toplam iiretimin daha yiiksek bir ivme kazanmasi igin iktisadi yapmin
yani sira sosyal yapinin da degistirilmesi ve kalkinma politikalarinin siyasal, toplumsal
ve ekonomik biitiin giigliiklerin iistesinden gelmek iizere tasarlanmasi gerekmektedir®®.
Bu yaklasim ¢ercevesinde, planlamanin az gelismis iilkelerde ekonomik ve toplumsal
gelismeyle birlikte biitiinsel bir degisim insa etmesi beklenmektedir. Bu beklenti,
azgelismis lilkelerde planlama diisiincesinin kapitalist planlama yaklasimindan kismen
farkli ve kamu kesimi agisindan emredici nitelik tasimasina yol agmaktadir. Kalkinma
planlamasiyla piyasa mekanizmasinda ortaya ¢ikan aksakliklarin 6niine gegmekten daha

¢ok, hizl1 ve dengeli bir kalkinma gergeklestirebilmek amaglanmaktadir®.

KILICBAY, kalkinma planlamasini devletin iktisadi ve toplumsal hayatta
istlenecegi gorevlerin ve bahse konu gorevlerin yiirtitiilmesinde kamu tesebbiislerinin
rollerinin yani sira 6zel tesebbiislerin planlamadaki yerinin ve konumunun belirlendigi ve
biitin bu unsurlarin kamusal mekanizmalar tarafindan merkezi diizeyde saptandigi
planlama anlayis1 olarak gormektedir’l. Kalkinma planlamasinda iilkeler, belirli bir
zaman dilimi kapsaminda ulasilmak tizere ulusal ve uluslararasi ¢ercevede hedeflerini

saptayarak kaynaklarmi bu hedeflere yonlendirmektedir’?.

%8 Ovgiin, age., 2010, s.130.

%9 Ustiinel, age., s.8.

0 Ongiit, ibrahim, “Planl1 Karma Ekonomide Ozel Sektdre Rehberlik Tiirkiye’deki
Tecriibeler”, Karma Ekonomide Planlama ve Gelisme, Dordiincii Konferans,
Ekonomik ve Sosyal Etiidler Konferans Heyeti, Istanbul, 1965, s.241.

n Kiligbay, Ahmet, Iktisadi Planlama, Istanbul Universitesi Basimevi ve Film Merkezi,
[stanbul, 1990, s.614.

2 Sezen, age.,1999, s.20.
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Kalkinma planlamasi, az gelismis {ilkelerin kalkinmasii saglamak amaciyla
kamu yatirimlariin planlanarak devletin ekonomiye sistematik bi¢cimde miidahale
etmesini igeren bir kalkinma yontemidir. Kalkinma planlamasi yaklagimmin tam
anlamiyla kavranabilmesi i¢in az gelismis iilkelerde bu yaklasimin benimsenmesi

stirecinin temel nedenlerinin ve genel niteliklerinin tespit edilmesi gerekmektedir.

Ikinci Diinya Savasi sonrasinda Ragnar Nurkse, Arthur Lewis gibi kalkinma
iktisatgilari tarafindan az gelismis tilkelerde piyasalarin istikrarsiz isleyisi, dengesiz fiyat
mekanizmasi, igsizlik, sanayilesme gibi birtakim problemlere g¢are olarak iktisadi
kalkinma ve biiyiimeyi saglamak iizere gesitli kalkinma teorileri gelistirilmistir. Ozellikle,
savas sonrast donemde bircok iilke temel makroekonomik sorunlarini iistesinden gelmek
icin biitiinciil iktisadi plan teknigini benimsemis ve bu vesileyle planlama mekanizmasi

ozellikle az gelismis/gelismekte olan iilkelerde yayginlasmistir’,

Az gelismis {ilkelerde ekonomi piyasa mekanizmasinin héakimiyetine
birakildiginda fiyat mekanizmasi diizgiin islememekte, kaynak dagilimi ideal bir bicimde
saglanamamakta ve kalkinma sorunlari ¢oziimlenememektedir. Bu durumun temel
sebepleri az gelismis iilkelerde devletin iretim kaynaklarinin kullanimini etkilemesinden
dolayr {iretim faktorlerinin fiyat diizeylerinin arz-talep dengesi ¢ergevesinde
olusamamasi, tiretim faktorlerinde dinamizm eksikligi, tekelci egilimler ile dissal
tasarruflarin varlig1 ve fiyat mekanizmasi Oncii bir nitelik tasimadig i¢in 6zel sektoriin

iiretim kararlarinda yanilmasi gibi bir dizi yapisal problem bulunmasidir’.

Iktisat yazininda, az gelismis {ilkelerin varhgmi piyasa mekanizmasimin

isleyisindeki aksakliklara baglayan ve wulusal kalkinma planlarint bu {ilkelerin

3 Soyak, agm., s.170.
4 Oney, age., s.7-12.
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kalkinmalar1 igin en temel unsur olarak kabul eden goriisler olduk¢a yaygindir™. Bu
nedenle yapisal problemlerin varligi, ekonomik islem ve siireglerin bir plan
dogrultusunda yiriitiilmesini gerekli kilmakta ve piyasaya miidahale edilmesi zaruri

goriilmektedir’®.

Bu nedenlerin yam sira ikinci Diinya Savasi sonrasi birgok azgelismis iilkenin
somiirgeci yaklasimlarin etkisinden kurtularak bagimsizliklarini kazanmasi ve ulus devlet
olma ¢abalari, Bati iilkeleri tarafindan bu tilkelerin yeni bir pazar ve kayda deger bir ortak
olarak goriilmesine sebep olmus ve Kapitalist sistemle biitiinlesmeleri istenmistir’’.
Ayrica SSCB’nin planlama yaklasimindaki basarisinin azgelismis iilkeleri etkilemesini
istemeyen ve az gelismis tilkeleri kendi sistemleri igerisine ¢ekmek isteyen kapitalist
tilkeler, baz1 gelisme yontemleri ortaya atmak durumunda kalmislardir. Bu yontemlerden
birisi de planlama olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ancak kapitalist iilkeler tarafindan
onerilen planlama modelinde, plan kapsamina sosyo-ekonomik hayatin unsurlar
biitiinciil bir bigimde dahil edilmemekte yalnizca ekonomik boyutlari ele alan planlama

yapilmas1 ongoriilmektedir’®,

Ikinci Diinya Savagi sonrast donem biiyiik lgiide somiirgeciligin sona erdigi
zaman dilimi olarak kabul edilmesine ragmen, bu dénemi yeni-somiirgecilige gecis siireCi
olarak tanimlayan ve kalkinma planlamasin1 bunun bir araci oldugunu iddia eden bazi

goriisler ortaya ¢cikmistir. Clinkli bu donemde ulusal bagimsizligin1 elde eden iilkeler,

> Oney, age., s.7.

6 Oney, age., s.15.

" Soyak, agm., s.170.

8 Ovgiin, age., 2010, s.132-133.
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gecmise kiyasla ¢ok daha belirgin bigimde uluslararasi piyasalarin ve esit olmayan ticaret

iliskilerinin etkisinde kalmaya baslamislardir’®.

Bu donemde diinyada yaygin bigimde ulusal diizeyde kalkinma planlamasinin
benimsenmesinde somiirgeci etkenler, mali yardim ve destekler ile Diinya Bankasi
politikalar etkin bir rol oynamistir. Savas sonrast donemde bagimsizligini yeni kazanan
iilkeler somiirge iilkeleri ile iliskisini siirdiirmeye devam etmislerdir. Bilhassa Ingiltere
ve Fransa tarafindan koloni hiikiimetlerine kalkinma planlar1 hazirlamalar1 salik
verilmistir®®. Ayrica az gelismis iilkeler planlarmi emperyalist iilke ve drgiitler tarafindan
saglanan mali yardimlarin gereklerini karsilayacak bigimde tasarlamis ve bu sayede
finansal yardimlarin etkin yonetilebilecegi diisiiniilmiistiir®. Diinya Bankas: ise ikinci
Diinya Savasi sonras1 Avrupa iilkelerinin yapilanmasi i¢in kurulmasina ragmen dikkatini
az gelismis iilkelerin ekonomik kalkinmasina yonlendirerek biinyesindeki uzmanlar ya da
diger yontemler vasitasiyla iilkelerin ulusal kalkinma planlarinin hazirlik ve uygulama
siireglerine katki saglamistir. Ozellikle 1980 sonrasi dénemde sagladigi sektorel ve
yapisal uyum kredileri karsiliginda ¢esitli kosullar 6ne siirerek iilkelerin kalkinma
planlarinin igerigini etkilemistir. Bu g¢ercevede kalkinma planlamasi, somiirgeciligin
yerini alan yeni bagimlilik mekanizmalarindan biri olarak ortaya ¢ikmus; o6zellikle
stratejik oneme sahip tilkeler, bazi uluslararasi finans orgiitlerinin igine ¢ekilerek mali
acidan yonlendirilmis ve bu durum az gelismis ilkelerin deneyimledigi planlama

yaklasiminin bagimsiz degil giidiimlii olmasima sebep olmustur®?.

9 Soyak, agm., s.170.

8 Soyak, agm., s.170.

81 Ekiz; Somel, agm, s.102.
82 Soyak, agm., 170-171.
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KURUC da yukaridaki agiklamalara paralel olarak planlamay: azgelismis
tilkelerin bagimsizlik ve kalkinma egilimlerine yonelik bir icat olarak gérmekte; ulus
devletlerin olusumu i¢in kayda deger bir ara¢ olarak planlamanin kapitalizmin geg niifuz
ettigi tilkeleri kapsayan iktisadi bagimlilik iligkilerini kalici hale getirmeye hizmet ettigini

diistinmektedir®®.

Biitiin bu gelismeler 15181nda az gelismis iilkelerin planlama deneyimlerine goz
atildiginda, bu tlkelerin ne sosyalist planlama yaklagimi ve yoOntemlerini ne de
liberal/kapitalist yaklagimin yontem ve tekniklerini tam anlamiyla benimsedikleri

soylenebilird,

Az gelismis tilkelerin kalkinma anlayisi, sosyalist ve kapitalist sistemin teknik ve
yontemlerinden birtakim unsurlarmi barindiran karma bir nitelik tasimaktadir. Ozel
girisim, Uretim araglarinin 6zel miilkiyeti, fiyat mekanizmasi gibi kapitalizmin temel
unsurlarinin yani sira bazi alanlarda kamu yatirnmlarina ve ekonomiye planlama
araciligiyla miidahale bu iilkelerde kabul edilmistir. Ancak bu miidahale biitiin fiyat
mekanizmasinin yerini alacak bigimde degil daha iyi islemesini saglayacak bir ortam
yaratacak ol¢lide miimkiindiir. Bu sebeple az gelismis iilkelerdeki kalkinma planlari,
kamu kesimi igin emredici ancak temel olarak serbest piyasa sisteminin igleyisinde olusan
aksakliklart minimuma indirmek iizere hazirlanan “yol gosterici-yonlendirici”

planlardir®,

8 Kurug, Bilsay, “1961 Anayasasi ve Planli Ekonomi”, 27 Mayis 1960 Devrimi Kurucu
Meclis ve 1961 Anayasasi, (Der. Suna Kili), Boyut Kitaplari, istanbul, 1998, 71-72.

8 Oney, age., s.16.

8 Kazgan, age., s.249.
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Az gelismis ilkelerin kalkinma plan1 deneyimleri incelendiginde, fiyat
mekanizmasi ile planlama faaliyetinin her ikisinin birlikte siirdiiriildiigii ve devletin
planlama yolu ile piyasaya miidahalesinin her iilkede farklilastig1 goriilmektedir. Birgok
az gelismis tilkede planlamanin benimsendigi tarihsel siirecin baslangicinda piyasaya
miidahalenin 6l¢iisii daha fazlayken uzun déonemde daha az diizeyde karsimiza ¢ikmakta

ve serbest ekonomi ilkelerine daha fazla oncelik taninmaktadir®.

Kalkinmay1 hedefleyen planlar, kamu kesiminin bir kismi i¢in emredici nitelik
tasimasina ragmen; piyasanin isleyisini siirdiirmesi ve 6zel kesim igin zorunlu olmayan,
yol gosterici perspektifler ortaya konulmasi sebebiyle yonlendirici/indikatif nitelik
tasimaktadir®”. HAMITOGULLARI, az gelismis iilkelerde uygulanan karma ekonomi
kurallarini sosyalist ve kapitalist sistemlerden bagimsiz ii¢ilincii bir sistem olarak kabul
etmemekte; tam tersine karma ekonominin liberal kapitalist sistemin yapisinda meydana
gelen degisim ve doniisiim siireci sonucunda ortaya ¢ikan miidahaleci kapitalizmin bir

safhasi olarak gdrmektedir®®.

Devletin iktisadi ve toplumsal yasamda dogrudan kamu hizmeti sunmasiyla

yakindan iliskili olan kalkinma planlamasi, kalkinmay1 ekonominin biitiin katmanlarinda

89

ve aym1 anda gergeklestirmeyi hedeflemektedir®. Kalkinma planlamasi, ekonomik

gelismenin yanm1 sira sosyal ve kiiltlirel alanlar1 da iceren biitlinciil bir kalkinma

8 Oney, age., s.16.

87 Hamitogullari, agm., 1966, s.95.

8 Hamitogullar1, Besir, “Karma Ekonomi, Planlama ve Biiyiimeye iliskin Baz1 Yanilgilar
Uzerine”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 35, Say::1,
1980, s.1609.

8 Ovgiin, age., 2010, s.136.
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diisiincesini 6n plana ¢ikarmakta®; bu dogrultuda iktisadi ve toplumsal hedefler arasinda
bir denklik saglanarak sosyal adaletin biitiin toplumda dengeli bi¢imde saglanmasini

ongormektedir®?.

Biitlin bu gelismelerin yani sira, 6zellikle 1970’1i yillarin ortalar1 ve 1980 sonrasi
donem kalkinma planlamasi igin bir doniim noktasi niteligi tasimaktadir. 1970°1i yillarda
patlak veren iki biiylik petrol krizi ve sonrasinda yasanan durgunlugun yogunlagmasinin
giinah kegisi olarak kalkinmaci amaglar izleyen refah devleti anlayisi ve Keynesyen teori
gosterilmistir. Yasanilan ekonomik ve toplumsal sorunlarin ana sorumlusu olarak devlet
miidahalelerinin isaret edilmesi, 1980°1i yillarla birlikte daha farkli bir ekonomik diisiince
tarzinin benimsenmesine yol a¢mis®; gelismis iilke ekonomilerine hakim teori
ekonomide dengesizliklerin olusmamas1 i¢in para arzinin her yil sabit bir oranda
artirilmasi geregine vurgu yapan Milton Friedman’in monetarist teorisi olmustur®. Bu
donemde hakim kalkinma sdylemi olarak Washington Konsensiisii’nde ifadesi bulan

neoliberal diisiinceleri benimseyen politikalar 6n plana ¢ikmustir®,

% Soyak, agm., s.168.

1 Ovgiin, age., 2010, s.137.

92 Ovgiin, Baris, “Tiirkiye’de Planlama: Sektdrel Gelismeden Kalkinmaya Kalkinmadan
Stratejiye”, Memleket Siyaset Yonetim, Cilt:5, Say1:13, 2010, s.189.

% Niehans, Jiirg, A History of Economic Theory: Classic Contributions 1720-1980,
The John Hopkins University Press, Baltimore, 1990, 5.502-503.

% Onis, Ziya; Senses, Fikret, “Kiiresel Dinamikler, Ulkei¢i Koalisyonlar ve Reaktif
Devlet: Tiirkiye’nin Savas Sonrasi Kalkimmasimda Onemli Politika Déniisiimleri”,
Neoliberal Kiiresellesme ve Kalkinma Se¢me Yazilar, (Der. Fikret Senses), iletisim
Yayinlari, Istanbul, 2016, s.724.
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1980’11 yillarda az gelismis {ilkelerin tecriibe ettigi bor¢ krizi, bu yillar
kalkinmanin kaybedilmis yillar1 haline getirmistir. Odemeler dengesi ve biitce dengesinin
saglanmasi, yoksullugun azaltilmasi ve ekonomik biiylimenin yeni bagtan temin edilmesi
bu iilkelerin en dnemli hedefi olarak giindeme gelmistir®. ABD yo6netimi ve uluslararasi
orgiitlerin uygulamalarindan hareketle gelistirilen ve 1989 yilinda “Washington
Konsensiisii” olarak adlandirilan on ilke ortaya atilmistir. Bu ilkeler, “mali disiplin, kamu
harcamalarmmin onceliklendirilmesi ve azaltilmasi, vergi gelirlerinin artirilmast, faiz
oranlarmin  piyasa sartlarinda olusumunun saglanmasi, doviz kuru rejiminin
serbestlestirilmesi ve ihracatin ozendirilmesi, ticaretin serbestlestirilmesi, dogrudan
vabanci sermaye girisinin saglanmasi, 6zellestirme ve iktisadi devlet tesekkiillerinin ozel
sektore devri, deregiilasyon ve serbestlesmenin dniindeki idari ve hukuki engellerin
kaldiriimasi ve miilkiyet hakkinin giivence altina alinmast” nm1 esas alan diizenlemeler

yapilmast olarak karsimiza ¢ikmaktadir®.

Az gelismis iilkelerin uzun yillar boyunca aldiklar1 dis borglar1 6deyemeyecek
duruma diismelerinin bir sonucu olarak ABD’de klasik iktisat ilkelerini savunan ve 6zel
sektorii merkeze yerlestiren iktisadi politikalar yeniden ortaya atilmis ve uluslararasi
kredi saglayan orgiitlerin politikalart dogrultusunda ekonomik diizene serbest piyasa

ilkelerine dayali olarak yén verilmistir®’. Bunun saglanmasi igin devletin ekonomiye

% Thorbecke, Erik, “Kalkinma Doktrininin Evrimi 1950-2005”, Neoliberal
Kiiresellesme ve Kalkinma Secme Yazlar, (Der. Fikret Senses), Iletisim Yayinlar,
Istanbul, 2016, s.143.

% Williamson, John, “A Short History of Washington Consensus”, Conference of from
the Washington Consensus towards a New Global Governance, Barcelona, 2004, s.2-
3, https://piie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf, Erisim Tarihi: 02.11.2019.
97 Kazgan, age., s.249.
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iliskin rollerinin sinirlandirilmasi geregi ortaya ¢ikmistir. Uluslararast Para Fonu (IMF)
ve diger kurumlar tarafindan az gelismis {lilkelere kredi anlagsmalar1 karsiliginda
liberalizm karsithginin ve korumaci politikalarin terk edilmesi sart kosulmustur.
Gelismeler 1s181nda devlet miidahalesine dayali kalkinma politikalarina olan giivenin
sarsilmasi; kamu miilkiyetinde olan tesekkiillerin 6zellestirilmesine, devlet¢i gelisme
goriisiiniin terk edilmesine ve finansal ve sermaye hareketlerinin serbestlesmesinin temel

alindig1 bir ideolojik déniisiime sebep olmustur®,

Zaman igerisinde gelismekte olan iilkelerde ortaya ¢ikan krizlerin siklagsmasi ve
ozellikle 1997°de yasanan Asya Krizi, IMF ve diger kredi orgiitlerin politikalarinin
sorgulanmasina yol agmistir. Bu sorgulamalar sonucunda, devletin diizenleyici yonlerinin
giiclendirilmesi gerektigi anlasilarak serbest piyasanin isleyisiyle yakindan iliskili olan
“bankacilik” ve “finans” gibi alanlara yonelik 6zerk kurumlar olusturulmasi giindeme
gelmistir®. Diizenleyici ve denetleyici kuruluslar tarafindan gerceklestirilen devlet
midahalesi, kalkinma planciligindan farkli olarak piyasanin diizenlenmesi isleviyle
sinirlt ve liberal ilkeler dogrultusunda hareket eden bir miidahale sekli olarak karsimiza

cikmaktadir.

Sonug olarak 1970’11 yillarla baglayan donem 1914 yili dncesine bir geri doniis
olarak kabul edilebilir. Fakat bu iki donem kiyaslandiginda ekonomik faaliyetlerin boyutu
ve niteligi nemli bir farklilik arz etmektedir. Son dénemde yasanan teknolojik gelismeler

ve iletisim yenilikleri, sermayenin tiim iilkeler capinda {iretim mekanizmalari isletmesini

% Keyder, Caglar, Ulusal Kalkinmacih@in iflasi, Metis Yaymnlari, istanbul, 2004, s.34.
% Onis; Senses, agm., 5.726-727.
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miimkiin hale getirirken ¢ok uluslu sirketlerin varligi, devletlerin ekonomiyi tek basina

yonlendirmesini imkansiz kilmaktadir'®,

Kiiresellesmeyle beraber ¢ok yonli etkilesim ve bagimliligi temel alan iktisadi
iliskilerin boyutunun ulus devletlerin sinirlarint asmasi, ulus devlet mekanizmasinin genis
egemenlik sahasmin gorece olarak kii¢iilmesine ve orgiitsel ve fonksiyonel agidan
yeniden diizenlenmesine neden olmustur. Ortaya ¢ikan zorunlu doniisiim sonucunda
devletin 6zellikle iktisadi fonksiyonlar1 yeniden belirlenerek minimalist devlet anlayisi
benimsenmistir. Iktisat teorilerine gdz atildiginda; refah devleti ya da ulusal kalkinmact
devlet anlayislar1 yerini neoliberal politikalara birakmig, kamu yonetimi alaninda ise
piyasa sistemine ait araglarin 6n planda tutuldugu yeni kamu yo6netimi ya da kamu

101 Bu yaklagimlarin iilke

isletmeciligi gibi modern yaklasimlar ortaya ¢ikmistir
yonetimlerine uyarlanmasi sonucunda, ulusal kalkinma planlarinin igerigi ve nemi boyut
degistirerek kisa dénemli istikrar programlari 6n plana ¢ikmistir. Kamusal hizmetlerin
goriilmesinde siire¢ temelli yaklagimi benimseyen ulusal kalkinma planlarinin yerini
piyasa isleyisine uygun planlama yaklagimi olarak sonug¢ ve ¢iktilara odakli bir isleyis

mantigina sahip olan ve kurum 6zelinde hazirlanan stratejik planlama almistirt®?,

Stratejik planlama; piyasa mekanizmasinin ilkeleri ile bagdasan, kalkinma
planlamasindan farkli olarak detayli diizenlemeleri degil genel stratejiye odaklanan,
ekonomik ve toplumsal yapiya biitiinciil yaklasmayan, saptanan hedeflere rekabet ilkesini

temel alarak ulagsmay1 6ngoren bir planlama yaklasimi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

100 Keyder, age., s.51-52.

101 Taner, Ahmet, “Kamuda Stratejik Yonetim ve Biitce”, Sayistay Dergisi, Say1:99,
2015, s.30.

102 Gvgiin, age., 2010, s.138-139.
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Stratejik planlama, kurum bazinda yeni bir uygulama 6nermekle birlikte kalkinma
planlamasi anlayisinda da degisiklikler ortaya koymaktadir. Diizenleyici devlete 6zgii
yapilanmay1 esas alarak makro g¢ergevede ayrintilar1 ele almaksizin genel bir strateji
belirlenmesini yeterli gormekte; kurum diizeyinde ise her bir idarenin verimlilik, etkinlik
ve etkililik degiskenleri gergevesinde kendi gelecek Ongoriilerini belirlemelerini talep

etmektedir.

Devletin roliiniin miidahale etmek degil diizenleme yapmak oldugu bu yaklagim,
gelismis tilkelerden diger iilkelere transfer edilmis bir yaklasim olarak karsimiza
cikmaktadir. Ulusal gereksinimlerin aksine uluslararasi orgiitlerin politika transferleri
araciligiyla yayginlasan firma temelli stratejik planlama yaklasimi, giiniimiizde kamu

orgiitleri tarafindan da uygulanmaktadir®,

103 Gvgiin, age., 2010, .210-211.
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IKiINCi BOLUM

TURKIYE’DE PLANLI KALKINMANIN ORTAYA CIKISI VE GENEL

NITELIKLERI

Tiirkiye, SSCB’den etkilenerek sanayilesmek amaciyla plan hazirlayan ve
uygulayan ilk devletlerden biri olmustur. Bilhassa 1960-1980 arasi déonemde planli
kalkinma yaklagsimi1 benimsenerek karma ekonomi kosullarinda ithal ikameci bir politika
izlenmis ve devlet oncii bir rol iistlenmistir. Ancak tilkemizde planli kalkinmanin ilk
niivelerini olusturan sanayi planlariyla baslayan planlama anlayisi, tarihsel siiregler
itibartyla birtakim farkliliklar gostermektedir. Bu boliim kapsaminda, kalkinma
planlamast yaklasimimin Tirkiye’de ortaya c¢ikis ve gelisim siireci ile planlama
uygulamasinda 6n plana ¢ikan genel ilkeler dogrultusunda ortaya ¢ikan donemsel

farkliliklar incelenmektedir.

l. 1920’LER VE 1930’LAR: PLANLAMADA iLK HAMLELER

Tiirkiye’de 1923-1929 donemi ekonomik gelismelerinin en 6nemli iki yap1 tagini
1923 tarihli Lozan Antlagsmasi ile 1929 yili Biiyiik Buhrani olusturmaktadir. Bagimsizlik
miicadelesinin kazanilmasinin ardindan imzalanan Lozan Antlagsmasi kapsaminda,
ekonomik kisitlamalarin kaldirilmasi ve Osmanli Imparatorlugu’ndan kalan dis borglarin
1929 yilinda devralinan toprak miktar 6lgiisinde 6denmesi taahhiit edilmistir. Ayrica
imzalanan Ticaret Anlagmasi’yla Tiirkiye Cumhuriyeti’nin 1928 yilina degin giimriik
tarifelerini yiikseltmemesi kosulu, bes yil boyunca uluslararas1 diizeyde uygulanacak

iktisat politikalarinda herhangi bir degisiklik yapilamamasina neden olmustur®,

104 Boratav, Korkut, Tiirkiye Iktisat Tarihi, 1mge Kitabevi, Ankara, 2014, s.43-44.



Siyasal bagimsizligin yan1 sira ekonomik yonden de bagimsizligin saglanabilmesi
ve ekonomi politikalarinin biitiinciil bigimde tespit edilebilmesi i¢in alinacak tedbirleri
belirlemek iizere 17 Subat 1923’te Izmir’de bir iktisat Kongresi diizenlenmistir.
Ekonomik anlamda toplumun her kesiminin temsilinin saglanmasi arzu edilen Kongreye
tiiccarlar, sanayiciler, giftciler ve isgilerden olusan kapsamli bir katilim saglanmustir.
Kongre’nin toplanmasinda, yeni {ilke rejimi tarafindan meslek alanlarinin sorun ve
isteklerinin degerlendirilerek iilke ekonomisinin temel politikalarinin belirlenmesinin
yani sira yabanci iilkelere ve yatirnmci kesimlere iilke ekonomisinin gelecek hedeflerinin

ilan edilmesi istegi etkili olmustur'®,

Iktisat Kongresinde 6zel tesebbiislerin canlandirilarak devlet tarafindan kredi
imkanlarmin yanmi sira gerekli yasal ve kurumsal altyapmin olusturulmasina karar
verilmistir’®. izmir Tktisat Kongresi’nde ortaya c¢ikan “Iktisadi Esaslar”, devlet destekli
bir bicimde milli burjuvazi olusturmay1 esas alan milli iktisat goriisliniin bakis agisiyla
biiyilk oranda bagdagmakta ve ana hatlartyla kalkinmaci, yerli ve yabanci sermayeyi
tesvik edici, ¢iftcileri 6zendiren, iktisadi araglarin denetiminin milli birimler tarafindan
saglanmasini esas alan ve makul diizeyde korumaciligi kabul eden bir goriinti

cizmektedir?®’.

Kongre’de olusan bakis agis1 iilke ekonomisine yaklasik yedi y1l hakim olmustur.
1923-1930 doneminde serbest piyasa ekonomisi esas alinmakla birlikte uygulanan

politikalarin kendine 6zgii nitelikleri bulunmaktadir. Liberalizmin temel ilkesi olan

105 Kepenek, Yakup; Yentiirk, Nurhan, Tiirkiye Ekonomisi, Remzi Kitabevi, Istanbul,
2009, s.33-34.

106 K epenek; Yentiirk, age., s.35.

107 Boratav, age., s.45-46.
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goriinmez el mekanizmasinin islevleri yeterli yerli sermaye olmadigi i¢in devlet
tarafindan gergeklestirilmistir. Bu donemde devlet, 6zel sektoriin etkin olamadigi
alanlarda harekete gegerek O6zel girisimlerin olusturulmas: ve gelistirilmesinde
destekleyici bir rol oynamakta; 6zel sektore ihtiyaci olan temel altyapr yatirimlarini
saglamakta ve bankalar araciligiyla kredi olanaklar1 sunmaktadir'®®. Bu nedenle bu

stirecte Ozel sektoriin agirlikta oldugu karma bir ekonomi politikasi izlendigi s6ylenebilir.

Boratav, 1923-1929 dénemini “a¢tk ekonomi kosullarinda yeniden insa” olarak
tasvir etmekte; bu donemde milli gelirde hizli bir gelir artis1 yasanmasina ragmen kayda
deger bir sanayilesmenin saglanamadigini belirtmektedir!®®. Ulke ekonomisinde 1926
yilinda baglayan dis kredi-dis ticaret sorunlari basta olmak iizere yasanan yapisal
sorunlarin yani sira ABD’de 1929 yilinda patlak veren ekonomik kriz, Tirkiye’de
yasanan ekonomik ¢ikmazlarm seviyesinin doruk noktasma ulasmasinal'® ve iilke
parasinin degerinde ciddi diisiisler yasanmasma neden olmustur'!!. Biitiin diinyaya

yayilan ekonomik krizin etkisiyle serbest ticareti esas alan ekonomi politikalarimin ilke

108 Sezen, age.,1999, s.148.

109 Boratav, age., s.49-57.

10 Kiiciik, age., 1975, 5.242.

11 Tekeli, ilhan; ilkin, Selim, 1929 Diinya Ekonomik Buhraminda Tiirkiye’nin
Iktisadi Politika Arayislari, Orta Dogu Universitesi Idari ilimler Fakiiltesi Yaymn,
Ankara, 1977, s.78.
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ve pratikleri ciddi bir elestiriye ugramis!'?; klasik iktisat teorisi onemini yitirerek

Keynesyen yaklasim 6n plana ¢ikmistir'®3,

Tiirkiye bu donemde, 1929 ekonomik krizinin yol ac¢tig1 ekonomik sorunlarin
tistesinden gelebilmek igin liberal ekonomi politikalarini terk ederek korumaci ve devletgi
politikalar dogrultusunda hareket etmistir'!®. Yasanan buhran déneminde Tiirkiye’de
yabanci sermayenin yetersiz olmasi ve SSCB’nin hizli bir planli sanayilesme donemine
girmesi, iilkemizde kamu miilkiyetinde tesebbiisler olusturulmasini ve smai kalkinma
planlar1 hazirlanmasini tetiklemistir. Tiirkiye, SSCB’den etkilenerek sanayilesmek
amactyla plan hazirlayan ve uygulayan ilk devletlerden biri olmustur'®® ve planl bir
sanayilesme siirecine girilerek diinyada ilk planlama girisimlerinden biri olarak goriilen

sanayi planlar1 hazirlanmigtir'®,

A. Sinai Plancihik Cabalari: 1. Bes Yilhik (1934-1938) ve II. Bes Yillik

(1938-1942) Sanayi Planlar

1930 yilinda Iktisat Vekaleti tarafindan “Iktisadi Vaziyetimize Dair Rapor”
baslikli bir ¢alisma hazirlanarak baslatilan ¢alismalar, 1933 yilinda SSCB uzmanlarinin
sanayi tesisleriyle ilgili hazirladiklar1 “Smai Tesisat ve Isletme Raporu” ile “Iktisat

Vekaleti Teskilatina Ilaveler” raporlarinin eklenmesiyle 1933 yilinda Bagbakanliga

112 Ekiz; Somel, agm., 5.103.

113 Temel, Adli, “Piyasalar, Kamu Miidahaleleri ve Planlama Yaklagimlari: Tiirkiye’de
Planlama Deneyimi”, 21. Yiizyllda Planlama, (Der. Giilbiye Yenimahalleli Yasar ve
Hakan Mihg1), Nika Yayinevi, Ankara, 2013, s.90.

114 Tekeli; ilkin, age., 1977, s.2.

115 Ekiz; Somel, agm., 5.103.

116 Soyak, agm., s.172.
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sunulmustur. 1933 yilinin son zamanlarinda Bakanlar Kurulu tarafindan goriisiilen
raporlar, 1934’te Birinci Bes Yillik Sanayi Plam1 (BBYSP) adiyla kabul edilerek
Siimerbank’a uygulanmak iizere iletilmistir'’’. Plan hazirliklarmin  sonlarma
yaklasildiginda ABD’li bir heyet de plan1 inceleyerek goriislerini bir rapor araciligiyla

sunmusturlls.

Planlama yazininda bir plandan daha ziyade projeler toplulugu olarak goériilen
BBYSP, temel olarak tiiketilen maddelerin iilke i¢inde iiretilmesini 6nemseyen bir ithal
ikame politikas1 izleyerek farkli alanlarda kamuya ait yaklagik yirmi fabrikanin
olusturulmasint 6ngdérmiistiir. Planin finansmani ¢ogunlukla i¢ kaynaklarla finanse

edilmistir ancak dis finansman olarak SSCB’den kredi alindig1 da ileri siiriilmektedir®®,

Sanayilesmeye biiyiik 6nem veren ve iilkenin kendi kendine yeter bir ekonomik
yaptya sahip olmasini ilke edinen BBYSP heniiz uygulanmaktayken 1936 yilinda
toplanan Sanayi Kongresi’nde olusturulan raporlara Iktisat Vekaletince nihai hali
verilerek “Ikinci Bes Yillik Sanayi Plami Projeleri” raporu olusturulmustur ve
Bagbakanliga sunulmugstur. Yaklasik iki y1l sonra 1938 yilinda, ilk sanayi planina dahil
edilmeyen bazi projeleri kapsayan, 6zellikle ara mallarin iiretimine vurgu yapilan ve
cesitli resmi kuruluslar icin yatirim hedefleri belirlenen Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani

(IBYSP) uygulamaya konulmustur'?°. Ancak planm vyiiriirliige konulan projelerinin

117 Ekiz; Somel, agm., .103.

118 Sezen, age., 1999, s.155.

119 Soyak, agm., 5.173.

120 Sezen, age., 1999, s.155-157 ve Ekiz; Somel, agm., s.103-104.
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121

onemli bir kism1 kisa bir siire sonra feshedilmis*?! ve ikinci Diinya Savasi’nin patlak

vermesi sebebiyle uygulanmasi igin elverisli bir ortam yaratilamamustir'?2,

Bu iki plan kiyaslandiginda, her ikisinin de biitiinciil birer kalkinma plani niteligi
tasimadigi ve yalnizca yatirimlardan olusan proje demeti oldugu, planlarda 6zel kesim
yatirimlarinin ve sosyal sektor projelerinin kapsanmadigi; BBYSP’de hammaddesi iilke
icinde var olan sanayi ve tiiketim mallarina dncelik taninirken IBYSP’de iiretim mallarina
ve ara mallara istiinlik verildigi gorilmektedir. Ayrica ilk planin finansmaninda
SSCB’den kredi destegi saglanirken ikinci planda dis finansman olarak Ingiltere’nin mali

destek sunmasi tercih edilmistir!?,

1930’1u yillarin bu iki plani giiniimiizdeki planlama anlayisiyla tam olarak
bagdasmamasia ragmen; SSCB’den sonra belirli siireleri kapsayan ilk iktisadi plan
ornekleri olmasi, ekonomik bagimsizligi temel alarak sanayilesmeyi hedeflemeleri ve
uluslararasi dinamiklerden daha ¢ok i¢ dinamiklerin etkisiyle hazirlanan planlar olmasi
sebebiyle Tiirk planlama tarihi agisindan 6nemlidir'?*. Bahsedilen bu iki plan ithal
ikameci sanayilesme modelini esas alan ilk 6gelerdir ve 1960 yil1 sonras1 ortaya ¢ikan

kalkinma plancilig1 anlayisiin ilk niivelerini olusturmaktadir'?®,

121 Soyak, age., 5.173.

122 Boratav, age., s.71.

123 Kiinge, Ergin, “Early Planning Experiences in Turkey”, Planning in Turkey, (Ed. S.
[lkin ve E. Inang), Orta Dogu Teknik Universitesi Idari {limler Fakiiltesi, Ankara, 1967,
s.19-20 ve Ekiz; Somel, agm., s.104.

124 Sezen, age.,1999, s.158-159.

125 Ekiz; Somel, agm.,, s.105.
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1. 1940°’LAR: KORUMACI POLITIKALAR

Tiirkiye, Ikinci Diinya Savasi’nda etkin herhangi bir rol iistlenmese de savas
kosullarinin ortaya ¢ikardigi ekonomik sorunlardan yiiksek oranda etkilenmis; 1930’larda
korumaci-devletgi politikalar dogrultusunda baslatilan iktisadi gelisme donemi kesintiye
ugranmistir'?®, Savas doneminde devletcilik ilkesine dayali iktisat politikalar: siirdiiriilmiis
ancak ithalatta ve iretimde biiyliik daralmalar yasanmis ve sanayi yatirimlart biiyiik

dl¢iide durdurulmustur!?’,

1940-1946 aras1 donemin Tiirkiye’de iktisat politikalarinin yani sira iilkenin
uluslararas1 konumu bakimindan farkli bir dogrultuda ilerlemesine ve yeni gii¢
dengelerinin olusmasina neden olacak bir “kulucka dénemi” oldugu soylenebilir'?,
Biit¢enin 6nemli bir kisminin savunma harcamalarina ayrildig: bu siire¢ devam ederken
kesintiye ugrayan planlama ¢aligmalari yeniden glindeme gelerek kisa zaman araliklariyla

ivedili Sanayi Plan1 ve Tiirkiye iktisadi Kalkinma Plan1 (Vaner Plani) hazirlanmigtir'?,

A. Ivedili Sanayi Plan1 (1946)

Ikinci Diinya Savasi devam ederken hazirlanan Ivedili Sanayi Plani, iilkenin savas
sonras1 yiiriitecegi ekonomi politikalarmin temel cercevesini cizmektedir!®. Plan

hazirliklari, bakanlik temsilcilerinden olusturulan bir komisyona 1930’larda planlama

126 Boratav, age., s. 81.

127 Soyak, age., s.173.

128 Boratav, age., s.83.

129 Sezen, age., 1999, s.159.
130 Sezen, age.,1999, s.159.
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fikrinin 6nde gelen savunucularindan Sevket Siireyya Aydemir ve Ismail Hiisrev*®* gibi

isimlerin eslik etmesiyle bes yillik sanayi planlari paralelinde gergeklestirilmistir'®.
Bahse konu plan, agik pazar kosullarinin saptayacagi bir ihtisaslasma yapisindan ziyade
sanayi basta olmak tizere biitiin sektorleri igine alan kapsamli ve dengeli bir kalkinma
modelini 6n planda tutmaktadir™®3, BBYSP ve IBYSP ile karsilastirildiginda, Ivedili
Sanayi Plani’nmin yatirnmlarin listelenmesinden daha fazlasini igermesi ve sektorler
arasindaki iliskileri géz Oniine alan kapsamli bir is plam1 olarak hazirlanmasi dikkat

cekmektedirt®*.

Ancak 1946°da 7 Eyliil Kararlar1 kapsaminda liberal ideolojiye dayali 6nlemlerle
birlikte iilke tarihinin ilk biiyiik devaliiasyonunun gergeklestirilmesi, lilke ekonomisinde
bir tercih degisikligine isaret etmekte ve liberallesme yolunda Onemli adimlar
atilmaktadir. 1947 yilinda IMF’ye iiye olunmasi, bu donemde dis yardim ve kredi temini
ile ilgili olumlu bir tavrin varligim gostermektedir. Bu gelismeler 1s181nda, Ivedili Sanayi

Plani’nin uygulanmasindan da vazgegilmistir°,

Tiirkiye’de devletci politikalarin terk edilerek liberal politikalara yonelimin igsel

dinamiklerini ise savas siirecinde rant ve vurgun gibi birtakim yontemlerle sermaye

131 Kadrocular olarak da anilan bu isimler planlamay1 devletin vazgecilmez bir uygulama
araci olarak gérmektedir.

132 Soyak, agm., .173.

133 Boratav, age., s.97-98.

134 Tekeli, Ilhan; ilkin, Selim, Savas Sonras1 Ortaminda 1947 Tiirkiye Iktisadi
Kalkinma Plam, Ortadogu Teknik Universitesi Idari ilimler Fakiiltesi Yayini, Ankara,
1974, 5.2-3.

135 Soyak, age., 5.173.
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birikimini elde eden ticari burjuvazi ve biiyiik toprak sahiplerinin serbest piyasaya dayali
politikalar izlenmesine yonelik talepleri ve 7 Ocak 1946’da Demokrat Parti’nin kurulmasi
olusturmaktadir™®. Bu cercevede cok partili hayata gegilmesiyle birlikte ekonomi
politikalar tartigmalar1 6zellikle iktisadi hayatta kamu kesiminin yeri ve rolii iizerinde
yogunlasmistir. Bu tartismalarin temel eksenini devletgilik ilkesinin mevcut kosullara
uygun bi¢imde yeniden tanimlanarak devletin 6zel tesebbiislere destek vermesi ve

ekonominin plan ger¢evesinde kalkinmas igin tedbirler alinmasi olusturmustur™’.

B. Tiirkiye iktisadi Kalkinma Plam (Vaner Plani)

Plani hazirlayan kurulun bagkani Siileyman Vaner’in ismiyle de anilan Tiirkiye
Iktisadi Kalkinma Plani, savas sonrasi ortaya ¢ikan iki kutuplu diinya diizeninde ABD ve
uluslararasi finans kurumlarinin sagladigi gesitli yardim ve kredilerden yararlanabilmek
amaciyla 1947 yilinda hazirlanmistir. Ancak yardimlar konusunda AB’ye Oncelik tantyan
ABD tarafindan Plan’in yeterli goriilmemesi sonucu Tiirkiye’ye kredi verilmemistir. Bu
durum, Plan’m yillik uygulama programi olarak ele alinmasina ve bazi projelerin 6zel

sektore aktarilmasina yol agmustirt®,

Vaner Plani, daha once hazirlanan planlardan 6zellikle temel strateji ve kaynak
stratejisi yoniinden farklilasmaktadir. Bu planda sanayilesmeye degil tarim ve ulastirma
sektorlerine oncelik verilmekte ve planin uygulanmasi i¢in tahmin edilen 3.7 milyar
liranin 1,8 milyarinin yani bliyiik bir ¢ogunlu§unun dis kaynaklardan saglanmasi

ongoriilmektedir'®. Ayrica planda devletin rolii, 6zel kesimin istedigi gibi hareket

136 Sezen, age., 1999, s.161.

137 Kepenek; Yentiirk, age., s.94.
138 Ekiz; Somel, agm.,, s.109.
139 Sezen, age., 1999, s.163.
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edebilecegi kosullar1 olusturmak ve herhangi bir ekonomik faaliyette bulunmamak

tizerine sekillendirilmistir.

S6z konusu plan, fiili olarak uygulanmasa da devlet¢i-korumaci sanayilesme
modelinin kesin bir bi¢imde terk edildigini ortaya koyan bir belge olarak kabul
edilmektedir'*°. Ulkenin planlama ve kalkinma tecriibelerinde bir kirilma noktasini temsil
eden Vaner Plani, oncelikleri ve sektorel dagilim agirliklart dikkate alindiginda 1948-

1960 déneminin &nsel bir belirleyicisi olarak tarihi gelisim ¢izgisinde yerini almigtir'®,

I1l. 1950°’LER: PLANSIZ KALKINMA DONEMI VE 1958 KRiZi

1950°1i yillar plansiz bir dénem olarak diisiiniilmesine ragmen 1947 Vaner
Plani’'nin bu dénem iktisat politikalarinda etki biraktigi soylenebilir. 1950 yilinda
iktidarin el degistirmesiyle birlikte yonetime liberal politikalar1 benimseyen, devletcilik
ilkesi onceligi olmayan ve planlamaya sicak bakmayan bir iktisadi kalkinma anlayisina
sahip Demokrat Parti hakim olmustur'#?. Bu dénemde iktisadi olarak kalkinabilmek igin
temel sektor olarak sanayi sektorii yerine tarim sektorii segilmis; kamu miilkiyeti esasl
tesebbiislerin rolii yerini 6zel kesime birakmus, i¢ kaynaklardan ziyade dis kaynaklara

dayal bir kalkinma stratejisi izlenmistir'*3,

Devlete ait topraklarin topragi olmayan koyliilere dagitilmast ve Marshall

yardimlar1 gercevesinde tarimda makinalagsmanin artirilmasiyla ekilebilir tarim alanlari

140 Boratav, age., s.98.
14 Soyak, agm., s.174.
142 Soyak, agm., s.174.
143 Sezen, age., 1999, s.166.
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genislemis!**; Kore Savasmin neden oldugu hammadde talep artisinin iilke ihracatina
pozitif etkisi ve tarim i¢in uygun hava kosullariyla birlikte 1953 yilina degin tarimsal
iretim basta olmak lizere lilke ekonomisinde 6nemli bir biiylime kaydedilmistir. Ancak
kitlik ekonomisi, yiiksek enflasyon ve dis bor¢lanma gibi etkenler 1954 yilinda dis

odemeler krizi yasanmasina yol agmistir4®,

Yasanan kriz sonrasini kapsayan 1954-1961 arasi donem, liberal dis ticaret
politikalarindan vazgegilerek disa bagimli gelisme anlayisinin ithalat ve kambiyo
sinirlamalari ¢gergevesinde siirdiiriildiigii ve devlet dnciiliigiinde ithal ikameci politikalarin
giindeme gelmeye basladig1 bir dénem olarak karsimiza ¢ikmaktadir'#®, Fakat iilkenin
doviz rezervlerinin azalmasi nedeniyle dis 6deme yiikiimliiliiklerinin ifa edemeyecek
duruma gelmesi, 4 Agustos 1958 yilinda devletin iflasi olarak goriilen moratoryum ilanini
gerekli kilarak borg ertelemesi yapilmasini, fiili bir devaliiasyonla birlikte dis ticaret
kontrollerinin azaltilmasin1 ve Milli Korunma Kanunu uygulamalarinin durdurulmasin
kapsayan bir¢ok tedbiri igeren bir istikrar programi ilan edilmesine neden olmustur. Bu
kararlarin kargiliginda ise ABD ve diger iilkeler tarafindan borglarin ertelenmesi kabul

edilerek yeni kredi taahhiidiinde bulunulmus®*’, fakat kredilerin hangi yatirimlara gittigini

144 pamuk, Sevket, “Economic Change in Twentieth Century Turkey: Is The Glass More
than Half Full”, The Cambridge History of Turkey Volume 4, (Der. Resat Kasaba),
Cambridge University Press, Cambridge, 2008, s.281,
https://www.researchgate.net/publication/228381130_Economic_change_in_twentieth_
century_Turkey Is_the _glass_more_than_half_full, Erisim Tarihi: 03.01.2020.

145 Akcay, age., 5.49-50.

146 Boratav, age., s.107-108.

147 Boratav, age., s.111.
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gormek ve ekonomide esgiidiimii saglamak tizere Koordinasyon Bakanligi kurulmasi

gerektigi ileri siiriilmiistiir'®®,

Bu gelismeler, liberal ideolojiyi benimseyen Demokrat Parti’nin planlamay1
komiinist rejimlerle bir tutmaktan vazgecmesine neden olmustur. Bu donemde
ekonominin istikrarl bir ¢izgide olmasi ve ekonomik bunalimlarin 6nlenebilmesi icin
planli sermaye birikim kurallarinin benimsenmesi, giiclenen biiyiik toprak sahipleri ve
ticari sermaye kesimi karsisinda etkinligini artirmak isteyen biirokrasi tarafindan da

desteklenmistir4®.

Tiirkiye’nin uluslararas1 orgiitlerden yetkili uzmanlar talebi dogrultusunda
Hollandali planlama uzmani Jan TINBERGEN’in baskanhginda kiiciik bir ekip
Ankara’ya gelerek yatirimer kamu idarelerinden uzmanlarla birlikte ilk plan ¢aligmalarini
baslatmislardir'®. Séz konusu galismalar, bu dénemde 27 May1s 1960°da gerceklestirilen
askeri darbe sonrasi da siirdiiriilerek 30 Eyliil 1960 tarihinde DPT’nin kurulmasini
tetiklemistir. Biitiin bu gelismeler 1s18inda 27 Mayis rejiminin en dikkat ¢eken unsuru
olarak kabul edilen planli kalkinma diisiincesinin ¢ogunlukla Demokrat Parti doneminden

devralindigi sdylenebilir'>.,

148 Soyak, agm., 175.

149 Kepenek; Yentiirk, age., s.144-145.
1%0 Kiiciik, age., 1975, 5.271-272.

181 Soyak, agm., s. 175.
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IV. 1960-1980: PLANLI KALKINMA DONEMIi

Planlama, 27 Mayis sonrasi giindeme gelen ilk meselelerden birisidir'®2, 1950-
1960 aras1 donemde muhalefetin ekonomi yonetimine iligkin en etkili sdylemi, sorunlarin
iistesinden ancak planlama araciligiyla gelinebilecegi ve toplumun kaderine
politikacilardan ziyade bilgi ile 6zdeslesen bagimsiz planlama anlayisinin yon vermesi
gerektigi olmustur'®, Kalkinma planciliginmn en etkin donemi olarak kabul edilen 1960
sonrast siirecin baglamasinda 1930’larin sinai planciligi, 1950°1lerde gerceklesen kapsamli
yatirimlar ve 1954 sonrast bozulan kaynak dagiliminin yeniden saglanmasi gerekliligi
etkili olmustur. Bu {i¢ i¢ dinamigin yan1 sira uluslararasi orgiitlerin merkezi planlama
istekleri ve SSCB’nin planlamadaki basarisi dis dinamikler olarak planlama orgiitiiniin
kurulusunda etkilidir®. 30 Eyliil 1960 tarihinde DPT’nin kurulmas: daha sonra 1961
Anayasast’yla birlikte hem planlamanin hem de DPT’nin giiglii bir hukuksal zemin
bulmasi ile birlikte Tiirkiye’de iktisadi ve toplumsal unsurlari birlikte ele alan planlama

uygulamalart baslatilmistir!®,

Bu donemde hazirlanan kalkinma planlari, ilkenin iktisadi ve toplumsal
gelisiminin her bir yoniinii kapsayan “biitiinciil” bir nitelige sahip olmasi ve bu gelisimin

uzun donemde nasil bir egilim gostermesi gerektigine iligskin politikalartyla ilk plan

152 Aslan, Onur Ender, “Devlet Planlama Teskilat:: 1980 Sonrast Déniisiim”, Amme
idaresi Dergisi, Cilt:31, Sayi:1, 1998, s.104, https://docplayer.biz.tr/4706678-Devlet-
planlama-teskilati-1980-sonrasi-donusum.html, Erisim Tarihi: 04.01.2020.

193 Saylan, Gencay, “Planlama ve Biirokrasi”, ODTU Gelisme Dergisi, Ozel Say1, 1981,
s.200.

14 Aslan, agm., s.105.

155 Ekiz; Somel, agm., s.111.
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deneyimlerinden farklilasmaktadir'®®

. 1930’lu yillarda hazirlanan planlar, ekonomik
bagimsizligin saglanmasini esas alan Oncii bir ara¢ roliindeyken 1960’1 yillarda
hazirlanan planlar dis yardimdan faydalanmak igin bir ara¢ olarak goriilmektedir.
Uluslararasi iktisadi igbirliklerinden faydalanmak temel hedef olarak 6n plana ¢ikmakta

ve ekonomik bagimsizlik hedefinin yerini almaktadir®®’,

1933’ten itibaren hazirlanan planlara bakildiginda, her birinin belli bir konuya
yonelik ve belli sorunlar1 ¢6zmek i¢in hazirlanmis olmalar1 dikkat ¢ekmektedir. Bahse
konu planlar yalnizca plan hazirlama gorevini istlenen tek bir oOrgiit tarafindan
hazirlanmamig; onaylanma ve uygulanma bigimleri Onceden belirlenmis usullere
baglanmamustir™®, 1930 sonrasi siiregte hazirlanan planlar, 1960’1 yillarda
kurumsallasan planlama niteliginden farkli olarak makro diizeyde ekonomik ve toplumsal
hedefler igermemekte, ekonominin biitiiniiyle sektorler arasi baglanti kurmamakta,
yalnizca belirli alanlara yapilacak yatirimlar 6ngoriilmektedir. Bu donemde plan-program

adlar altinda hazirlanan belgeler, makro bir plandan daha ¢ok “yatirim projeleri listesi”

olarak kabul edilebilirt®®,

1960 sonras1 donemde, Tiirkiye’de karma ekonomik modelin planlama anlayis

olarak kabul edilen “kalkinma planlamasi” yaklasgimmim benimsendigi sdylenebilir.

1% Mihc1, Hakan, “Géreli Geri Kalmishktan Kurtulma Hamlesi ve Tiirkiye’de Planl
Kalkinma Deneyimi (1963-1983)”, Miilkiye Dergisi, Cilt: 25, Say1: 231, Ankara, 2002,
s.174.

157 Sezen, age., 1999, 5.177.

158 DPT, Planlama Nedir Nicin Plan Yapiyoruz?, Ankara, Diizeltilmis Besinci Baski,
1973, s.17.

159 Sezen, age., 1999, s.142-144.
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Uygulanan planlama anlayisi, hem sosyalist hem de kapitalist planlamanin izlerini iginde
barindirmakta ancak tam anlamiyla herhangi biriyle 6zdes kabul edilememektedir.
Uretim araglar1 kamusallastirilmadigi icin sosyalist planlamadan farklilasirken kamu
sektorii agisindan emredici, 6zel sektor agisindan yonlendirici olmasi sebebiyle kapitalist
planlamadan ayrilmaktadir. Kapitalist planlama yaklasiminda planlarin yol gosterici
niteligi agir basmakta ve uyulup uyulmamasina iliskin herhangi bir zorlama s6z konusu
olmamaktadir. Hukuki ve idari a¢idan da destek bulan ve hem toplumsal hem de kiiltiirel
konular1 yansitmasi agisindan Kkapitalist planlama anlayisindan uzaklasan planlar

kalkinma planlamasi yaklasiminim niteliklerini tasimaktadir'®,

1960-1983 doneminde DPT’nin koordinasyonuyla dort adet kalkinma plani
hazirlanmistir. Ayriksi bir durum olarak 1977 yilinda plan stratejisinin 16 Kasim 1977
tarihinde Bakanlar Kurulu karar ile kabul edilmesi sebebiyle dordiincii kalkinma plani
hazirliklart tamamlanamamis ve 1978 yilin1 kapsayan herhangi bir kalkinma plani
yirtirlige konulmamistir. 1978 yil1 igin oldukga kisa bir siirede yalnizca yillik program
hazirlanmig; daha sonra hiikiimet degisikligi sebebiyle 16 Kasim 1977 tarihinde

belirlenen plan stratejisi iptal edilmigtir®?,

Bu ilk dort planin 6zelliklerine goz atildiginda; her birinin iktisadi ve toplumsal
yapiy1 esas almalari, temel amag olarak ekonominin her yil belli bir oranda biiylime
kaydetmesini ongormeleri, ekonomik gelisme igin sanayiyi birincil sektoér olarak ele
almalar1 ve uzun bir siireci kapsayan kalkinma stratejilerinin bir pargasini olusturmalari

acisindan ortak nitelik tasimaktadirlar'®?, Bu planlarin hazirlanmasinda TINBERGENin

160 Gvgiin, age., 2010, s.313.
161 Sezen, age., 1999, s.99-100.
162 K epenek; Yentiirk, age., s.147.
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gelistirdigi asamali planlama tekniginden faydalanilmis ve Harrod-Domar tipi biiyiime
modelleri araciligiyla oncelikle “biliylime hizi, yatirnm ve tasarruf diizeyi” gibi makro
gostergeler tespit edilerek girdi-¢ikt1 tablosu araciligiyla sektorlere yonelik iiretim
seviyeleri saptanmistir. Daha sonra, projeleri igeren mikro dlgiitler belirlenerek planlarin

163

makro ve mikro diizeyde birbiriyle ortlismesi saglanmaktadir=°. Kisaca, bu donemde

planlarda kullanilan teknik model TINBERGEN’in ii¢ kademeli metodolojisidir ve bu

yapt tek sektorlii Harrod-Domar biiyiime modeliyle harekete gecirilmektedir!®4,

Bu siiregte hazirlanan dort kalkinma planindan ilk ii¢ plan 6nemli Slgiide
uygulama imkani1 bularak kayda deger oranda hedeflerine ulasirken dérdiincti planin
uygulanmasi 1970’li yillarin sonunda etkilerini daha agir bi¢imde hissettiren krizlerin ve
yirtirliige konulan istikrar programlarinin neticesinde sekteye ugramistir. 24 Ocak 1980

kararlariyla ise planin uygulanma olanag: tamamen ortadan kaldirilmistir'®,

1960-1980 aras1 déonemde, sanayilesme odakl1 bir kalkinma anlayis1 benimsenmis
ve kamunun imalat sektorii yatirimlarindaki pay: artirilarak devlet, sanayilesmede 6zel
bir rol iistlenmistir. Bu dénemde hazirlanan planlarda karma ekonomi kosullarinda ithal
ikameci bir politika izlenmekte ve devlet oncii bir rol oynamaktadir. Bu siirecte
planlamanin hukuki ve idari altyapisi olusturularak planli kalkinma bir ilke olarak kabul
edilmekte; planlama ve planlama orgiitiiniin yiice bir gorev istlendigi diistiniilmektedir.

Planlarin tlkeyi azgelismislikten kurtaracak bir ara¢ oldugu ABD ve uluslararasi

163 Mihe1, agm., s.175.

164 Kurug, Bilsay, “21. Yiizyilda Planlamay:1 Diisiinmek”, 21. Yiizyllda Planlamay:
Diisiinmek Kurultayr, (Ed. Ali Somel, Asli Yilmaz Ucar, Ozan Zengin), Kamu
Yonetimi Uygulama ve Arastirma Merkezi, Ankara, 2014, 5.76

165 Soyak, agm., s.176.
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orgiitlerin  yam1 sira hem toplum hem de yonetenler tarafindan siklikla

186 Ancak kapitalist iilkelerin 1970’lerde deneyimledigi Krizlerin

vurgulanmaktadir
Tiirkiye’ye etkileri ve zaman igerisinde ekonomik kosullarin agirlasmasi iilkeyi ekonomi

politikalarinda degisiklik yapmaya siiriiklemistir. Bu politika degisimi, planli kalkinma

anlayisinda da kokli degisikliklere yol agmustir.

V. 1980 SONRASI DONEM: PLANLAMA YAKLASIMINDA

DEGISiM

1980 y1l1, 24 Ocak kararlariyla yeni bir birikim modeline gecilmesi ve 12 Eyliil
askeri darbesiyle birlikte bu birikim modelinin siyasal ve hukuksal c¢ergevesinin
belirlenmesi nedeniyle Tiirkiye’nin ekonomik, toplumsal ve siyasal tarihi agisindan

onemli bir déniim noktas1 niteligi tasimaktadir'®’.

1970°li yillarla birlikte kapitalist diinya iilkelerinde stagflasyonist'®® egilimlerin
siddetlenmesi bu iilkeleri yeni sermaye birikim modellerinin benimsenmesine itmis ve bu
sliregte Reagan-Thatcher yonetimlerinin de politikalarin1 temsil eden neoliberalizm
yiikselise gecmistir. Azgelismis tilkelerin iki bloktan farkli ve yeni bir gii¢ olarak ortaya

c¢ikmasi, sanayilesme ¢abalarinin yayginlagmasi nedeniyle uluslararasi rekabet giiciiniin

166 Sezen, age., 1999, 5.276-277.

167 Aslan, agm., 5.107.

168 Stagflasyon iiretim kapasitelerinin, issizligin ve yetersiz iktisadi biiyiime ile yiiksek
fiyat artisinin beraber agiga ¢iktigi ekonomik durumu ifade eder. Stagflasyonun odak
noktasini ekonomide, yiiksek enflasyonun yani sira iktisadi durgunlugun da hakim olmasi
olusturmaktadir. (Turhan, Salih, “Stagflasyon ve Maliye Politikasi”, Istanbul
Universitesi Iktisat Fakiiltesi Mecmuasi, Cilt: 43 Prof. Dr. S. F. Ulgener’e Armagan,
1987, 5.433.)
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artmast ve bu tlkelerin borglarin1 ancak ihracata dayali politikalar dogrultusunda
Odeyebilecekleri dogrultusundaki dngoriiler sonucunda az gelismis iilkelerin kapitalist
sisteme eklemlenmesi gerektigi diisiincesi n plana ¢ikmustir. IMF ve Diinya Bankasi’nin
yapisal uyum politikalarinin yani sira 1995 yili sonrasi Diinya Ticaret Orgiitii’niin
politikalar1, az gelismis tilkelerde bilhassa dis ticaretin serbestlestirilmesi ve kamusal
tesebbiislerin 6zellestirilmesi gibi hususlar ilk sirada yer almak tizere neoliberal iktisat
politikalarinin yayginlasmasina yol agmistir. Uluslararas1 orgiitlerin de katkilaryla
sekillenen neoliberal politikalarla birlikte hizlanan kiiresellesme siireci, mal ve sermaye
akislarinin uluslararasi diizeye taginmasina ve ¢ok uluslu sirketlerin faaliyet kapsaminin

genislemesinde nemli rol oynamistirt®®,

Tiirkiye’de ise IMF destekli hazirlanan 24 Ocak 1980 kararlari, diinyada meydana

gelen bu paradigma degisiminin yansimasi olarak kabul edilebilirt™

. Diger azgelismis
tilkelere benzer bigimde, Tirkiye’de de IMF desteklerinden faydalanabilmek i¢in farkli
stirecleri kapsayan istikrar programlarini yiiriirliige koymak bir kosul olarak ileri
stiriilmiistiirt’t. 1980 y1l1 dncesi déneme kiyasla 1980 sonras1 istikrar programlari agik bir
bi¢cimde igerik ve etki yoniinden farklilagsmakta ve lilkenin ekonomi politikalarina IMF ve
Diinya Bankasi etkin bir bicimde yon vermeye baslamaktadir'’2. 1980 Istikrar Programu,
gelismis {iilkelerde agiga ¢ikan ve yeni sag olarak adlandirilan ideolojinin Tiirkiye’de
uygulanmasi ve yayginlasmasinin bir aracidir ve kisa donemli reformlardan ziyade uzun

donemli ve devletin tiim mekanizmalarmi etkileyecek bir doniisiimiin ilk adimidir'’,

169 Senses, agm., 2004, 5.2-4.
170 Soyak, agm., s.177.

171 Sezen, age., 1999, 5.204.
172 Soyak, agm., 178.

173 Sezen, age., 1999, 5.204.
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Bu c¢ergevede; Diinya Bankasi’na takdim edilen taahhiit mektubu ve IMF’ye
sunulan niyet mektubunda, genel olarak mikro diizeye inen ekonomik planlamadan
vazgecilerek serbest piyasanin hakimiyetinde bir ekonomik ortam olusturulmasi, devletgi
politikalardan uzaklasilmasi, kotalara dayali sanayii koruma yontemlerine son verilmesi,
kamu iktisadi tesebbiislerinin serbest piyasa ilkelerine gore yonlendirilmesine iliskin

politikalara yogunlasilmaktadir’.

Tiirkiye’de ise bahse konu piyasa ilkelerinin 6ncii oldugu ekonomi politikalarinin
benimsenmesinde ve 24 Ocak 1980 kararlarinin hazirlanmasinda Turgut Ozal ve ekibi
onemli rol oynamis, neoliberal politikalarla bagdasan ve planli kalkinma diisiincesinin
yerini alan bir anlayis benimsenmistir. Ancak 1990’larla birlikte yogun ekonomik ve
siyasi krizler sebebiyle hiikiimetlerin yapisal reformlardan daha ¢ok kisa dénemli ve
gegici politikalara yonelmesi, bu dénemin iilke kalkinmasi igin kaybedilmis bir donem
olarak goriilmesine neden olmustur. ilerleyen zaman diliminde, 2001 krizinin ardindan
ortaya konulan Giiglii Ekonomiye Gegis Programi ve daha sonra iktidara gelen hiikiimet
politikalarinda da Ozal’in 6nciisii oldugu serbest piyasa ilkelerine dayali bir iktisadi

yaklagim benimsenmistir!’.

1980 sonrast donemde, ekonomi politikalarinin ulusal tercihlerden ziyade
uluslararas1 kuruluslarin giidimiinde stirdiiriilmesi neticesinde devletin ekonomiye
miidahale araci olarak goriilen planlama anlayisinda da bir ¢6ziilme donemi baglayarak

1982 Anayasasi basta olmak iizere planlama ve planlama tegkilatina iligskin sik sik yeni

174 Sezen, age., 1999, s.205.

15 Yavuz, Mehmet, Kamu Yatirnmlarmin Yonetimi: Miistakil Projelerden
Toplulastirllmis Projelere Gecis, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
(Yaymmlanmamis Doktora Tezi), Ankara, 2017, s.47-52.
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yasal diizenlemeler gergeklestirilmistir'’®. Bu diizenlemelerin en 6nemli ortak paydast,
planlama Orgiitiiniin uzmanhk kurulusu olmaktan c¢ikartilarak daha ¢ok siyasetci

177

yetistiren ve siyasilesen bir yapiya biirlinmesi~’* ve orgiitsel yapisinin radikal bigimde

degistirilmesidir’®.

Planlama anlayisinda onemli bir degisim siirecine isaret eden 1980 sonrasi
donemde!”® hazirlanan kalkinma planlarinda, devletin ekonomideki agirhigini azaltan ve
piyasa araglarinin dnemini arttirmayi hedefleyen politikalar 6n plana ¢ikmakta ve bu
nedenle planlar daha ¢ok “yénlendirici” nitelik tasimaktadirlar'®. 1980 sonras1 dénemde,
1960 sonrast donemde benimsenen planli kalkinma yaklasimi temelinde ithal ikameci ve
korumaci ekonomi politikalarini esas alan planlama anlayisi terk edilerek serbest piyasa
ekonomisinin ilkelerini ve ihracata dayali biiylime modelini benimseyen planlar
hazirlanmaya baglanmistir. Planlama anlayisindaki degisimin odak noktasi, devletin
iretici niteliginin smirlandirilarak iktisadi ve sosyal hayatta {istlendigi rollerin

kisitlanmas1 ve piyasa icin kurallar belirleyen bir mekanizmaya doniismesidir!®L.

1980 sonras1 bazi yazarlar tarafindan ekonomi politikasinin uygulama araci olarak
planlamadan vazgecildigi diistiniilmektedir. Ancak 1980 sonrasi planlama anlayiginin
degistigi ve kalkinma planlarmin  1960-1980 doneminde uygulanan planlardan

farklilagtigi soylenebilir. 2011 yilina degin DPT varligin1 siirdiirmiis; daha sonra

176 Gvgiin, age., 2010, 238-239.
177 Soyak, agm., s.178.

178 Aslan, agm., s.109.

179 Gvgiin, age., 2010, 5.237

180 Soyak, agm., 5.178.

181 (yygiin, age., 2010, 5.237-238.
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planlama goérevi bagska kamu idarelerine devredilerek kalkinma planlarinin
hazirlanmasina devam edilmistir. 1980 sonras1 donemde hazirlanan planlarin ilk dort
kalkinma planindan temel farki, ekonomiyi etkin bir bigimde yonetme islevlerini
yitirmeleridir. 1980 sonrasi donemde planlama orgiitiiniin gegirdigi kokli donilisim
stireclerine ragmen kalkinma planlari bi¢imsel olarak varligini siirdiirmiis ancak plan
sistemi ve yontemi agisindan da bir ¢oziilme ortaya g¢ikarak plan-program ve kamu

182 Kalkinma planlar1 1980-2000 aras1 donemde, devletin

yatirimlar iligkisi kopmustur
kiiciiltiilmesini ve ekonomiye dogrudan miidahale ydntemlerinin serbestlestirme ve
Ozellestirme yontemleri kullanilarak doniistiirtilmesini temel alirken 2000’li yillardan
itibaren diizenleyici devletin yapilandirilmasini ve devletin isletme temelli bir yaklagim

benimsemesini esas almakta ve bu gergevede yol haritalar1 sunmaktadir'®,

1980 sonras1 donemde hazirlanan kalkinma planlari, TINBERGEN’in asamali
planlama teknigine dayali olarak hazirlanmis ancak Bretton-Woods sisteminin sundugu
ongoriilebilirligin ortadan kalkmasi ve dalgali kur rejimine gegilmesi nedeniyle yasanan
finansal serbestlesme, ekonominin uzun vadeli bir bigimde planlanilabilir olmasini
imkansizlastirmistir. Bu dogrultuda; Tiirkiye’de Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma
Hakkinda 32 Sayili Karar’la saglanan tam serbestlesmeden sonra hazirlanan kalkinma
planlarinda makro model olarak kullanilan Harrod-Domar biiyiime modelini temel alan
yontemlerden vazgegilerek ilk kez 1987 yilinda yillik programin temel makroekonomik

biiyiikliiklerinin tespit edilmesinde faydalanilan “DPT Makro” olarak adlandirilan

182 yavuz, age., 5.108-109.

183 Sezen, Seriye, “Kiiresel Diizenlemeler Karsisinda Ulusal Planlama”, 21. Yiizyilda
Planlamayi Diisiinmek Kurultayi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Kamu
Yonetimi Uygulama ve Arastirma Merkezi, Ankara, 2014, s.200.
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184 Ancak 6zellikle son donem kalkinma

makroekonometrik bir model olusturulmustur
planlarina g6z atildiginda ekonominin temel makro gostergelerine iliskin tahmin
calismas1 ve ger¢eklesme durumunun basarisiz oldugu gozlemlenmektedir. Ekonomi
politikasinin uygulama araci olarak planlamadan vazgecilmesiyle birlikte DPT’ nin
ekonomi yonetimindeki agirlig: gitgide azalmis; kullanilan modelin ekonomiyi agiklama
glicii acgisindan modelde esas alinan doviz kuru tahminleri biiyiik oranda basarisiz

olmustur'®.

Sonug olarak 1970’lerin sonunda baslayan siireg, planli kalkinma déneminin bir
kirilma noktasmin ifade etmekte ve karma ekonomi modeli gercevesinde ithal ikameci
kalkinma anlayis1 yerini serbest piyasa ilkelerine dayali, ihracat¢1 ve disa agik biiylime
yaklasimlarina birakmaktadir. Bu gelismelerin en 6nemli sonucu, devletgi bakis agisinin
son bularak devletgilik karsiti ve devleti kiigliltmeye yonelik egilimlerin ve bilhassa
“Ozellestirme” kavraminin giiclenmesi ve planh kalkinma anlayisinin 6ncii giiciinii

yitirerek gdzden diismesidir'e®,

184 yavuz, age., 5.118-122.
18 yavuz, age., 5.118-122.
186 Sezen, age., 1999, 5.277.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE PLANLAMANIN HUKUKI CERCEVESI VE ORGUTLENMESI

Planlarin ekonomik ve toplumsal hayatin diizenlenmesinde temel araglardan birisi
olmasi, planlamanin ve planlari hazirlayacak orgiitlerin hukuki bir cerceveye dayali
olmasini gerektirmektedir. Tiirkiye’de DPT nin kurulusuyla bagladigi kabul edilen planl
ekonomi anlayisinin hukuki gercevesine ve Orgiitlenmesine, planlamadaki yaklasim
degisiminin birtakim yansimalar1 olmustur. Bu bdliimde; Tiirkiye’'nin planlama
seriiveninin anayasal ve yasal dayanaklar1 dikkate alinarak planlamanin hukuki

gergevesinin ve planlama tegkilatinin orgilitlenmesinin doniisiim stireci ele alinmaktadir.

l. TURKIYE’DE PLANLAMANIN ANAYASAL DAYANAGI

Tiirkiye’de, 1961 Anayasasi heniiz kabul edilmeden once 5.10.1960 tarih ve
10621 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 91 sayili Devlet Planlama Tegkilatinin
Kurulmas1 Hakkindaki Kanun araciligiyla ilk defa merkezi bir planlama orgam
kurulmustur'®. 91 sayili Kanun’un yam sira 1961 Anayasasi ve 1982 Anayasasi’nda
planlamaya iligkin hiikiimler yer almaktadir. Hukuki diizenin temel ilkelerini ortaya
koyan ve normlar hiyerarsisi dikkate alindiginda en iist sirada yer alan anayasanin
planlamaya iliskin normlarin1 6ncelikle incelemek; daha sonra planlamaya iliskin yasal
diizenlemeleri analiz etmek, planlamaya iligkin ¢izilen genel ¢erceveyi ve bu dogrultuda
Tirkiye’de ulusal diizeyde planlama orgilitlenmesinin doniisiimiinii ortaya koymak

bakimindan 6nem arz etmektedir.

187 Bayram, Mehmet Emin, Tiirkiye'de Planlama Teskilatimn (Tiirk Plancihgmnimn)

Hukuki ve Idari Yapis: ile Ilgili Sorunlar1 ve Coziim Onerileri, DPT Yayinlari,

Ankara, 1994, s.54-55.



A. 1961 Anayasasi

1961 Anayasasi, sosyal ve ekonomik haklara ve 6zgiirliiklere verdigi 6nemin yani
sira devleti sosyal bir hukuk devleti olarak diizenlemesi ve sosyal ve ekonomik yonden
yeni bir orgiitlenme modeli benimsemesiyle dikkat cekmektedir!®®. Sosyal nitelikli
Odevler tistlenen devletin bunlari yerine getirebilmesi i¢in iktisadi hayatta miidahaleci ve
diizenleyici bir role sahip olmasi ve planlamayr bu dogrultuda bir yontem olarak

kullanmas1 gerektigi kabul edilmektedir'®.

1961 Anayasasi’nin 41’inci ve 129’uncu maddelerinde planlama konusunda temel
diizenlemelere yer verilmektedir. 1961 Anayasasi’nin “Sosyal ve Iktisadi Haklar ve
Odevler” igerisinde yer alan “Iktisadi ve Sosyal Hayatn Diizeni” kenar baslikl1 41’inci
maddesinde; iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay1 demokratik yollarla gergeklestirmek;
bu maksatla, milli tasarrufu artirmak, yatirimlar1 toplum yararinin gerektirdigi dnceliklere
yoneltmek ve kalkinma planlarini yapmak Devletin 6devi olarak diizenlenmektedir'®. Bu
maddede bahsi gegen yatirimlar hem kamu hem de 6zel kesim yatirimlarini kapsamakta,
demokratik planlama ise planin hazirlanma siirecine biitiin ilgililerin katilim saglamasi ve
bireylerin temel hak ve 6zgiirliikleri ile esitlik ilkesine uygun bir planlama anlayisinin

benimsenmesi gerektigine isaret etmektedir!®.,

Planlarin Devletin 6devi olarak diizenlenmesi, planlamanin kamu hizmeti olarak

degerlendirilmesine yol agmig; planin uygulanmasinda kamu kesiminin yani sira 6zel

18 Tan, Turgut, Planlamanmin Hukuki Diizeni, Seving Matbaas1, Ankara, 1976, s.18-19.
189 Tan, age., 1976, s.20.

190 Tiirkiye Cumhuriyeti 1961 Anayasasi, Resmi Gazete, 20.7.1961/10859.

191 Tan, age., 1976, s.24.
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kesimin rol iistlenmesi, bu faaliyetlerin kamu hizmeti olarak ele alinip alinmayacagi

hususunda farkli goriislerin ortaya ¢ikmasina neden olmustur®2,

Anayasal olarak kalkinma planlarini hazirlamanin devletin 6devi olduguna iliskin
getirilen bu hiikmiin yan1 sira “Iktisadi ve Mali Hiikiimler” kapsaminda yer alan
“Kalkinma” kenar baglikli 129’uncu maddede kalkinma ve DPT hiikme baglanmakta ve
iktisadi, kiiltiirel ve sosyal kalkinmanin planlar vasitasiyla yerine getirilecegi ve DPT nin
kurulus ve gorevleri ile iligkili ayrintilarin yasalar vasitasiyla diizenlenecegi

belirtilmektedirt%:

1961 Anayasasi’nda ekonomik ve sosyal hayatin diizenlenmesine iliskin temel
ilkeleri igeren 41’inci maddenin yani sira kalkinma planlarinin 129’uncu maddeyle
yeniden diizenlenmesi ve DPT’ye anayasal bir kurulus olarak yer verilmesi, planl
kalkinmanin kurumsallasmasina verilen 6nemi gostermektedir!®. Planlamaya iliskin
diizenlemelerin Anayasa’da yer almasi, planh kalkinmanin anayasal olarak giivence
altina alinmasini saglamigtir. ONAR’a gore; Anayasa’nin 129’uncu maddesinde yasama
organina planin hazirlik, yiiriirliige konma ve uygulamasina iligkin esaslarin ve tedbirlerin
bir kanun aracihigiyla tespit edilmesi buyrulmaktadir. Bahse konu madde tarafsiz,
teminati olan bir planlama orgiitiiniin kurulmasin1 ve kural-islem niteliginde genel bir

plan hazirlanmasii gerektirmektedir®.

192 Tan, age., 1976, s.23-24.

193 Tiirkiye Cumhuriyeti 1961 Anayasasi, Resmi Gazete, 20.7.1961/10859.

194 Bayram, age., s.60.

195 Onar, Siddik Sami, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Ismail Akgiin Matbaasi,
Istanbul, 1966, s.770.

61



Belirtmek gerekir ki, 1961 Anayasasi’nin Temsilciler Meclisi ve Milli Birlik
Komitesinde goriisiilmesi siirecinde planin kapsami, planin yiiriirlige konulma yontemi
ve planlama orglitiine Anayasa’da yer verilip verilmeyecegi hususlarinda goriis ayriliklar

yasanmistir'®,

Planin kapsami konusunda, planlamanin gerekli oldugu kabul edilmekteyse de
komiinist rejimlerde uygulanan merkezi planlama anlayisini gagristirmasi nedeniyle
tereddiitler yasanmustir'®’. Goriismeler sonucunda, planli kalkinma anlayismin biitiin
iktisadi faaliyetlerin devletin kontrolii altina alinmasi ya da devlet tarafindan yiiriitiilmesi
anlamina gelmedigi sonucuna ulasilarak kapsam konusundaki endiselere son

198

verilmistir™°. Bu diizenlemeler baglaminda, iktidara gelen hiikiimetlerin planlar

araciliiyla tilke kalkinmasini saglayacaklari diigiiniilmektedir.

1961 Anayasasi’nin taslak halinde, planin bir “yasa” wvasitasiyla yiiriirliige
konulmasina iligkin bir hiikkiim bulunmaktadir. Ancak taslagin Temsilciler Meclisinde
goriistilmesi siirecinde planlarin yasayla yliriirliige konulmasinin planin esnek, kosullara
uyumlu ve iktidarlarin politikalarini yansitan belgeler olmaktan ¢ikaracagi savunularak
planlarin degil plan esaslarinin bir yasayla belirlenmesi gerektigi belirtilmistir'®®. 1961
Anayasasi’nin nihai halinde, hazirlanan kalkinma planinin Bakanlar Kurulu ya da

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan m1 onaylanacagi ve bir idari islem

196 Sezen, age., s.178.

197 Sezen, age., s.178.

198 Bztiirk, Kazim, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Cilt: 3, Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir
Yayinlari, Ankara, 1966, s.3406.

199 Sezen, age., s.179.
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olarak m1 yoksa kanun olarak mi diizenlenecegi belirlenmemis, kalkinma planinin

onaylanma usuliine iliskin herhangi bir hiikiim getirilmemistir?®.

Gorlismelerde bir diger tartisma konusu, planlama teskilatinin anayasada yer alip

201

almayacagi hususudur<**. DPT nin anayasada yer almasini talep eden goriis baglaminda,

kurumun anayasal olarak giivence altina alinmasinin hiikiimetlerin kurumu ortadan

202 Karsit goriisler kapsaminda 6nemli her

kaldirmasii zorlastiracagi diistiniilmektedir
kurumun anayasada yer alamayacagi, planin hazirlanmasinda ve yliriitilmesinde DPT
temel rol oynasa da diger kamu kurumlarinin da planin yiiriitilmesinden sorumlu oldugu,
yiiriitme gorevi Ustlenen kuruluslarin anayasada diizenlenmesinin anayasanin teknigi
baglaminda dogru olmadigi ve planlamaya iliskin asil teminatin toplumun ilgisi ve
sahiplenmesi oldugu ifade edilmistir?®®, TAN; planlama 6rgiitiiniin Anayasa’da acik bir
bi¢imde diizenlenmesini dogru bulmamakta, Anayasa’nin 129’uncu maddesinden
planlamanin yalnizca DPT tarafindan gergeklestirilen bir eylem oldugu anlami ¢iktigini
ve planlarin hazirlanmasi ve uygulanmasinda diger kamu idarelerinin katkilarini1 géz ardi

ettigini diisiinmektedir?®,

Tartismalarin son bulmasiyla devletin bir 6devi olarak tanimlanan planlama ve
planlama teskilatinin ilk kez en {ist norm olarak Anayasa’da diizenlenmesi, planlama ve

planlama tegkilatina 6nemli bir kurumsal sayginlik kazandirmis ve anayasanin

200 Bayram, age., 5.56-57.

201 Sezen, age.,1999, s.181-182.
202 Oztiirk, age., s. 3418.

203 Sezen, age., 1999, 5.182-183.
204 Tan, age., 1976, s.33.

63



degistirilmesinin kanunlara kiyasla daha siki kurallara baglanmis olmasi, hukuksal olarak

mevcudiyetlerini siirdiirmeleri i¢in bir giivence olusturmustur.

B. 1982 Anayasasi

1980’11 yillarda biitiin diinyada piyasa sisteminin iktisadi ve sosyal agidan biitiin
araclartyla etkin bir rol oynamasiyla birlikte devlet, iktisadi ve sosyal gelismenin 6niinde
bir engel olarak goriilmeye baslanmis ve planlama anlayisinda onemli bir degisim
yasanmistir’®, Degisen planlama anlayisi, devletin iktisadi ve sosyal hayatta iiretici
roliinii sinirlandiran ve rekabete agik piyasanin oyun kurallarini belirleyen bir nitelige
sahiptir. Tirkiye’de de 24 Ocak 1980 kararlartyla yeni bir birikim modelinin
benimsenerek ihracatin 6n plana ¢ikartilmasi ve devletin piyasaya miidahalesinin s6z
konusu olmamasi gerektigi diisiincesinin hakim olmas1 sebebiyle kalkinma planlamasi
Onemini yitirmistir. 1961 Anayasasi’ndan planlama yaklagimi agisindan farklilagan 1982
Anayasasi’nda, Tirkiye’de 24 Ocak kararlar1 ve 1980 ihtilaliyle baslayan degisme

siirecinin izlerini bulmak miimkiindiir?°,

Planlama, 1982 Anayasasi’'nin mali ve ekonomik hiikiimleri diizenleyen

Ekonomik Hiikiimler boliimiinde 166’nc1 maddeyle diizenlenmektedir®®’. 1982

205 Ovgiin, age.,2010, s.237.

208 Aslan, Onur Ender, agm., s.107 ve Soyak, agm., s.177-178.

207 18/10/1982 tarihinde kabul edilen Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Resmi Gazete,
9.11.1982/17863 (Miikerrer). 7/5/2010 tarihli ve 5982 sayili Kanun’un 23’iincii
maddesiyle 166’nc1 maddenin kenar baglig1 “Planlama” iken “Planlama ve Ekonomik ve
Sosyal Konsey” olarak 21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Kanun’un 16’nc1 maddesiyle,
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Anayasasi’nin 1961 Anayasasi’ndan planlama yaklagimi agisindan farkliliklari

sunlardir

208.

Planlama, 1961 Anayasasi’nda temel haklar ve 6devler boliimiinde ve iki madde
olarak yer almaktayken 1982 Anayasasi’nda planlama Mali ve Ekonomik

Hiikiimler kapsaminda ve tek bir madde olarak diizenlemektedir.

1961 Anayasas1 kalkinma planlarim1 yapmayr Devletin  “6devi” olarak
diizenlemekteyken 1982 Anayasasi kalkinma planlarini hazirlamay1 ve bu amagla

gerekli teskilati kurmay1 bir “gérev” olarak Devlete vermektedir.

1961 Anayasasi’nda planlama teskilatina anayasal bir kurulus olarak yer
verilmekte ve DPT nin kurulus ve gorevlerinin bir kanunla diizenlenecegi ifade
edilmektedir. Ancak 1982 Anayasasi’nda DPT’den dogrudan sz edilmemekte ve
DPT yirmi yili agkin siireyle tasidigir “anayasal kurum” kimliginden yoksun

birakilmaktadir.

Sonug olarak 1982 Anayasasi’nda planlamayi yapacak kurumun agik bir bigimde

ifade edilmemesiyle 1960-1980 doneminde DPT’nin kamu yonetimi sistemindeki

etkililiginin en 6nemli dayanaklarindan biri olan “anayasallik” statiisiine son verilmekte

ve planlama Devlete bir gorev olarak atfedilmektedir

209

166°nc1 maddenin {iglincli fikrasinda yer alan “hiikiimete” ibaresi “Cumhurbaskanina”

seklinde degistirilmistir.

208 Gvgiin, age., 2010, s.238.

209 Akcay, age., .167.
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Ayrica TBMM Genel Kurulunca 7/5/2010 tarihinde ve 12/09/2010 tarihinde
halkoylamasiyla kabul edilen 5982 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin Bazi
Maddelerinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun’un 23’iincii maddesiyle iktisadi ve
toplumsal politikalarin olusturulmasinda Cumhurbagkanina istisari agidan goriis sunmak
tizere Ekonomik ve Sosyal Konseyin olusturulacagi ve Konseyin yapilanmasina iliskin
ayrintilarin  kanunla diizenlenecegi 1982 Anayasasi’nin 166’nc1 madde hiikmiine
eklenmistir. Ancak Ekonomik ve Sosyal Konseyin isleyisine iliskin yaklagik on yildir
yeni bir kanun hazirlanmamis, 2001 yilinda yiiriirlige giren ve iktisadi ve toplumsal
politikalarin olusturulmasinda uzlagma ve isbirligini saglamak tizere, istisari mahiyette
goriisler olusturmak amaciyla hazirlanan Ekonomik ve Sosyal Konseyin Kurulusu,

Calisma Esas ve Yontemleri Hakkinda Kanun?!? yiiriirliikte kalmaya devam etmistir.

Ekonomik ve Sosyal Konseyin Kurulusu, Calisma Esas ve Yontemleri Hakkinda
Kanun’un 3’tincti maddesinde Konseyin; Cumhurbaskaninin talebi tizerine, ekonomik ve
sosyal nitelik tasiyan biitiin hususlarda ve bu konulara iliskin hukuki diizenlemelerle
kalkinma plan1 ve yillik programlarin hazirlanmas: siireglerinde goriis belirtebilecegi

hiikiim altina alinmaktadir?!

. Devlet ile toplumsal kesimler arasinda uzlagsma ve
isbirliginin saglanmasi tizere olusturulmasi 6ngoriilen Ekonomik ve Sosyal Konseye

kalkinma plani ile y1llik programlarin hazirlanmasi esnasinda yasal olarak rol verilmekte

210 4641 sayili Ekonomik ve Sosyal Konseyin Kurulusu, Calisma Esas ve Y&ntemleri
Hakkinda Kanun, Resmi Gazete, 21.4.2001/24380.

211 2/7/2018 tarihli ve 703 sayili KHK’nin 109°uncu maddesiyle, bu fikrada yer alan
“hiiklimetin” ibaresi “Cumhurbaskaninin” seklinde ve “kanun tasarilar’” ibaresi
“mevzuatin” seklinde degistirilmistir.
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ancak bu hiikkiim, Konsey en son 2009 yilinda toplandigi igin giinlimiizde

uygulanmamaktadir.

1. TURKIYE’DE PLANLAMA KURUMUNUN ORGUTLENMESI

Tiirkiye’de planlama kurumunun orgiitlenmesi, 91 sayili Devlet Planlama
Teskilatimin  Kurulmasi Hakkinda Kanun’la baslamistir ancak 24 Ocak Kararlar
sonrasinda ihracata dayali birikim modelinin benimsenmesi sonrasinda baslayan siiregten
2011 yilina kadar DPT nin hukuki yapisi, rol, gorev ve yikimliliikleriyle ilgili olarak

birgok hukuki diizenleme yiiriirliige konulmustur®*2,

Planlamanin orgiitlenmesinde; planlama politikasinin iktisadi ve sosyal hayatin
kalkinmaya iliskin hedeflerle esgiidiim icerisinde devlet tarafindan planlanmasindan,
piyasa kurallar1 dogrultusunda planlanmasi yoniinde degismesi ve planlama boyutunun
ulusal seviyeyi asan bir diizeye ulagsmasiyla 6nemli farklilagmalar yasanmistir®’3, Bu
degisim gergevesinde, DPT’nin merkezi 6rgiitlenmesinin yani sira YPK’nin yapist, rol,
gorev ve sorumluluklar piyasa ilkeleri dogrultusunda sekillendirilmistir. Iktisadi ve
sosyal hayatin planlanmas1 fonksiyonu merkezi/ulusal diizeyden yerel/kurumsal diizeye
tasinarak her kamu kurumu ve kurulusunun gorev alanlar1 ¢ergevesinde kendilerine 6zgii

politikalarin1 belirleyebilme kapasitelerinin giiclendirilmesi hedeflenmistir®4,

2000’11 yillarla birlikte ulusal diizeyde hazirlanan kalkinma planlarinin 6nemli

olgiide yerini “stratejik planlama” almistir?®. 5018 sayihi KMYKK’yla stratejik

212 Akcay, age., s.165.

213 Qvgiin, age., 2010, s.230.
214 Gvgiin, age., 2010, 5.231.
215 Ekiz; Somel, agm., 5.123.
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planlamanin yasal olarak genel ve 6zel biitgeli kamu idarelerinin yani sira sosyal giivenlik
kurumlari i¢in mecburi hale gelmesiyle DPT biinyesinde kalkinma planlarini koordine

eden birim stratejik planlamayi ulusal diizeyde koordine eden birime doniismiistiir®®.

Bu kapsamda yasal diizenlemeler g¢ergevesinde Tiirkiye’de planlama gorevini
istlenen kurum olarak DPT’nin orgiitlenme, gorev ve yetkilerinin incelenmesi, daha
sonra 2011 yilinda Kalkinma Bakanligr ve 2018 yilinda Cumhurbaskanligi Strateji ve
Biitge Bagkanligi olarak yapilanma asamalarinin analiz edilmesi planlamanin Grgiitsel

boyutta degisim siirecinin ortaya konulmasi agisindan 6nem arz etmektedir.

A. Devlet Planlama Teskilati

Tirkiye’de planlamaya yonelik ilk ¢abalar, 1930’larda sanayi planlariyla
baslatilmis olsa da 1960’lara kadar planlama i¢in herhangi bir kurumsal yapi
olusturulmamais; bu donemde hazirlanan planlar, farkli kamu hizmetlerini yerine getirmek
lizere kurulmus orgiitlerin sorumlulugunda hazirlanmistir?*’. 1950’11 yillarin sonunda
uluslararas1 kurumlarin tavsiyeleri sonucunda planlama caligmalar1 yeniden giindeme

gelmistir?'®, Ozellikle Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (OECD) tarafindan siirekli

218 Giiler, Birgiil Ayman, Tiirkiye’nin Yénetimi: Yapi, Imge Kitabevi, Ankara, 5.320.
217 Sezen, age., 1999, s.70.

218 S5nmez, Atilla, “The Re-Emergence of the Idea of Planning and the Scope and Targets
of the 1963-1967 Plan”, Planning in Turkey, (Ed. S.Ilkin ve E.Inang), Ankara, METU,
1967, s.32.
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bir planlama yaklasimmin benimsenmesi gerektigi yoniindeki Oneriler planlama

calismalarmin yeniden baslamasini tetiklemistir®®.

Tiirkiye’nin dig yardim taleplerine karsilik olarak kamu harcamalarinda disiplin
saglanabilmesi i¢in planlamanin bir sart olarak ileri siiriillmesi, planlamaya olumsuz bir
yaklasim igerisinde olan Demokrat Parti hiikiimeti tarafindan planlama ¢alismalarina
yonelik taleplerin zorunlu olarak kabul edilmesine neden olmustur ve plan hazirliklarini

220 Demokrat Parti doneminde

yonlendirmek iizere Jan TINBERGEN gorevlendirilmistir
baslayan planli kalkinma calismalari, siyasi gelismeler neticesinde ortaya ¢ikan 27 May1s

1960 sonrasi rejimin de Oncelikleri arasinda yer almasi sebebiyle siirdiiriilmiis ve bu

baglamda gerekli hukuki diizenlemeler gergeklestirilmistir.

Tiirkiye’de 1960’11 yillarda planlama anlayisinin ortaya ¢ikmasindan itibaren
1980°e kadar gegen siiregte planlama iki temel yasa tarafindan diizenlenmistir??. Bunlar,
91 sayili Devlet Planlama Teskilatinin Kurulmas: Hakkinda Kanun ve 77 sayili Uzun

Vadeli Planlarin Yiiriirliige Konulmasi ve Biitiinliigiin Korunmasi1 Hakkinda Kanun’dur.

219 Karaosmanoglu, Attila, “DPT’nin Kurulusu ve 21. Yiizyilda Planlama”, Attila
Sonmez’e Armagan: Tiirkiye’de Planlamanin Yiikselisi ve Cokiisii (1960-1980),
Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlar1, Istanbul, 2010, s.190.

220 Mihgioglu, Cemal, “Yine Devlet Planlama Orgiitiiniin Kurulusu Uzerine”, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt 43, Say: 1, 1988, s.119-122,
https://dspace.ankara.edu.tr/xmlui/bitstream/handle/20.500.12575/52780/3676.pdf?sequ
ence=1&isAllowed=y, Erisim Tarihi: 18.01.2020.

221 Sezen, age., 1999, s.184.
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1. 91 Sayih Kanun

91 sayili Kanun planl kalkinma modelinin Tirk yonetim sisteminde ilk kez yer
almasii saglamistir. Bahse konu Kanun’un goriisiilmesi siirecinde planlama orgiitiin
hangi kuruma baglanmasi gerektigi konusunda tartismalar yasanmis???; Bagbakanligin
bagli kurulusu olmasi, TBMM’ye baglanmast gibi farkli goriisler {izerinde
durulmustur??®. DPT nin herhangi bir bakanliga baglanmasindan ve ayr1 bir bakanlik
olarak &rgiitlenmesinden kagiilarak basbakana bagli olmasmna karar verilmistir??,
Yasaya gore basbakan, planlama Orgiitiiniin yonetimine iligskin yetkilerini bagbakan
yardimcist aracilifiyla kullanabilecektir. DPT’nin hiikiimetteki merkezi konumu
sebebiyle basbakana baglanmasi, DPT’ye bakanliklar iistii bir konum kazandirarak plan
hazirlik ve izleme safhalarinda diger bakanliklarla iliskilerin kolaylikla yiiriitilmesini

saglamistir’®,

Ancak Anayasa heniiz yiirtirlige girmeden 91 sayili Kanun’la olusturulan
Orgiitiin, genis yetkilere ve herhangi bir teminata sahip olmayan basbakan yardimcisinin

hiyerarsisinde yer almasi sebebiyle DPT nin 1961 Anayasasi’nda ongoriilen bigimde

222 Milli Birlik Komitesi Genel Kurul Toplantis1, Cilt:1, Birlesim:14, Oturum:2,
29.9.1960, s.16-17,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/MBK _/d00/c001/mbk_00001014.pdf,
Erisim Tarihi: 20.05.2021.

223 Bayram, age.,s. 62-63.

224 30/9/1960 tarih ve 91 sayili Kanunun Gerekgesi: Maliye Teskilat1 ve Gorevleri
Mevzuati, Cilt 3, s. 1484-1485’ ten aktaran, Oner, age., 2005, s.566.

225 Bayram, age., S.66.
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miistakil, tarafsiz ve ulusal plan hazirlayacak hukuki ve yonetsel bir teskilat niteligi

tasimadigim diisiinen goriisler de bulunmaktadir??®.

91 sayili Kanun’un 2’nci maddesinde DPT’ye iilkenin biitiin kaynak ve
olanaklarin1 eksiksiz bigimde tespit ederek izlenecek iktisadi ve sosyal politikalarin
belirlenmesinde hiikiimete yardimci olmak, hiikiimet tarafindan onaylanan hedefleri
yerine getirmek {izere uzun ve kisa vadeli planlar hazirlamak ve bunlarin uygulamasini
izlemek ve degerlendirmek, 6zel kesimin faaliyetlerinin plan hedefleri dogrultusunda
tesvik ve tanzim edilmesi i¢in 6nerilerde bulunmak gibi birtakim gorevleri yerine getirme

yiikiimliiliigii verilmektedir??’:

91 sayili Kanun’a bakildiginda, DPT hiikiimetlerin alacagi temel kararlar igin
siyasal iktidarlara “yardimci olan”, “tavsiyede bulunan” ve “miisavirlik yapan” bir kurum
olarak ongoriildiigii anlasiimaktadir?®, 91 sayili Kanun’un DPT’ye verdigi gorevler;
iktisadi, toplumsal ve kiiltiirel kalkinmay1 bir siyasi parti sdylem ve politikas1 olmaktan
uzaklastirarak teknik agidan ulusal bir kalkinma plani hazirlanmasini gerektirmekte ve
gecici hitkkiimetlerin temel gabalarinin iilkenin temel ekonomik politikalarini etkilemek

yerine kalkinma planmin uygulanmasini saglamak olmasini arzulamaktadir??,

91 sayili Kanun’da planlama orgiitii, “Yiiksek Planlama Kurulu” ve ‘“Merkez

Teskilat1” olmak iizere iki ana birimden olusmaktadir®°.

226 Onar, age., s.771-773.

2191 sayil1 Devlet Planlama Teskilatinin Kurulmas1 Hakkindaki Kanun, Resmi Gazete,
5.10.1960/10621.

228 Akcay, age., S.77-78.

229 Onar, age., $.771-772.

230 Bayram, age.,s.78.
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Kanun’un 4’iincii maddesinde diizenlenen YPK, ekonomik ve sosyal politikalarin
belirlenmesinde Bakanlar Kuruluna yardimeci olmak ve hazirlanan planlar1 Bakanlar
Kuruluna sunulmadan 6nce 6ngoriilen hedeflere uygunluk ve yeterlilik diizeyi agisindan
incelemek iizere goérevlendirilmektedir?®!. YPK’nin hazirlanan planlar1 politik-teknik
acidan inceleyerek rapor hazirlamasi; Kurulun icrai karar alabilen bir organ degil yalnizca

bir danisma organi oldugunu ortaya koymaktadir®®,

Kurulun basbakan ya da basbakan yardimcisinin baskanliginda, Bakanlar
Kurulunca belirlenecek ii¢ bakan, DPT Miistesar1, Iktisadi Planlama, Sosyal Planlama ve
Koordinasyon Dairesi Baskanlarindan olusmas1 ongoriilmektedir?®. Kurulun esit sayida
siyasetci ve biirokrattan olusan bigimde tasarlanmasinin temel nedeni, planin mahiyetinin

3

siyasi ve teknik acidan daha iyi ortaya konulmasi®* ve siyaset mekanizmasiyla biirokrasi

235 Ancak uygulamada bu yapmin demokratik bir

arasinda bir denge olusturulmasidir
bi¢imde ¢alismasinin zor oldugu anlasilarak diger bakanlarin da YPK’ya davet edilmesi
suretiyle yasa fiilen degistirilmis ve yasada ongoriilen esitlik¢i kurul yapisi islerlik

kazanmamistir>®,

ONAR; YPK’daki dort biirokrat tiyenin atama ve degistirme agisindan herhangi
bir giivenceye sahip olmamasi sebebiyle Kurulun esasen politik bir yapisimin oldugunu

ve bu yapist itibartyla kalkinma planinin ulusal bir kalkinma plani niteliginden ¢ok siyasi

231 Sezen, age., 1999, s.77.
232 Onar, age., S.772.

233 Aslan, agm., s.106.

234 Bayram, age., s.79.

2% Ovgiin, age., 2010, s.235.
236 Akgay, age., 2007, s.80.

72



parti plani niteligi tasiyacagimi diisiinmektedir. ONAR’a gore, YPK’nin bu yapisi
Anayasa’nin  129’uncu maddesinde Ongoriilen bicimde bagimsiz bir teskilat

olusturulmasi i¢in uygun degildir®®’.

DPT’nin Kanun’da diizenlenen diger ana birimi Merkez Teskilatidir. DPT nin 91

sayil1 Kanun’a gore teskilat semasi Sekil 1’°deki gibidir.

Sekil 1: Devlet Planlama Teskilat1 Orgiit Semas1 (1960)

N Bagbakan ya da
Basbakan ____________ - bagbakan
yardimcisinin
bagkanliginda,
bakanlar kurulunca

>

1
|
1
1
1
1
:
| belirlenen 3 bakan,
1
1
1
|
1
1
1

‘]?;rs ‘ti)::ll:;lsll \\\ DPT miistesar1 ve
Y o DPT daire
L ; bagkanlarindan
Yiiksek Planldma olusur.
Devlét Planlama Kurulu L |
Teskilati - - A
iist_%/a,rl ————— !
V)
Genel Sekreterlik
NS
Iktisadi Planlama Sosyal Planlama Komon
Dairesi Dairesi Dairesi
Bagkank Begkanb Beghan
N N N
Uzun Vadeli Arastirma Subesi Mali ve Hukuki
Planlar Subesi 3 Tedbirler Subesi
N S N S N S
Yillik Programlar ve Planlama Subesi Tetkik ve Tahlil
Finansman Subesi Subesi
I N
et - Yaymn ve Temsil
Sektor Programlari ve .
. . . Subesi
Proje Tahlil Subesi NG
SN——_—

Kaynak: 91 Sayili Kanun ve Sezen, age., 1999, s.83’de yer verilen orgiit semasindan

faydalanilarak yazar tarafindan hazirlanmistir.

237 Onar, age., s.772.
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Kanun’un 5’inci maddesinde, DPT Mistesarinin bagbakan yardimcisina bagl
oldugu ve Planlama Merkez Teskilatinin faaliyetlerini yiiriitmekle gorevli oldugu
diizenlenmektedir. Planlama Merkez Teskilati; Iktisadi Planlama Dairesi Baskanligi,
Sosyal Planlama Dairesi Baskanligi ve Koordinasyon Dairesi Baskanligindan

olusmaktadir.

91 sayili Kanun’la DPT’ye iliskin tespit edilen bir diger husus ise personel
politikasidir. Tiirkiye’de ilk defa yabanci ve yerli uzmanlarin kadro karsiligi s6zlesmeli
personel olarak caligtirilabilecegi diizenlenmis ve bdylece DPT’de ¢alisan personel
ticretlerinin barem sistemine bagli kalinmaksizin Bakanlar Kurulu tarafindan tespit
edilmesi olanag1 saglanmistir®®. DPT’nin uzmanhk kurumu iizerine insa edilen temel

yapisi, diger birgok kamu kurum ve kurulusuna 6rnek teskil etmistir.

Kanun’un 12’nci maddesine gore; ekonomik ve toplumsal hedefler ile
politikalarin tayininde esas teskil edecek durumlarin YPK’da goriisiilerek saptanmasi ve
belirlenen bu esaslarin Bakanlar Kurulu’nda oncelikle goriisiilerek karara baglanmasi
gerekmektedir. 91 sayili Kanun’da belirlenen bu esaslar dahilinde “uzun vadeli planlar”
ve “yillik programlar” olmak {izere iki farkli planlama ydntemi 6ngoriilmiistiir®®. Yillik
programlarin bilitce ve is programlarina esas olusturmasi sebebiyle, biitce ve is
programlarindan daha 6nce DPT tarafindan hazirlanmasi, YPK tarafindan incelenmesi ve
Bakanlar Kurulunda kabul edilerek yiiriirliige girmesi gerekmektedir. Uzun vadeli planlar

yasama tasarrufu mahiyetindeyken yillik programlarin idari tasarruf mahiyetindedir,

238 Bayram, age., s.82.
239 Sezen, age., 1999, s.186.
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fakat maddi nitelikleri itibariyla bunlar kaide tasarruf ya da hem kaide tasarruf hem de

sart tasarrufu iceren karma bir islem olarak kabul edilebilir?*°.

Kanun’da uzun vadeli planlarin hazirlanmasi siirecinde toplumun farkl
kesimlerinin goriis, istek ve beklentilerinin bu belgelere yansitilmasini saglamak iizere
ozel ihtisas komisyonlar1 olusturulabilecegi ongériilmektedir?*t. Bu baglamda DPT nin
ilgili daireleri tarafindan Bakanlar Kurulunca karar verilen esaslara uygun olarak
hazirlanan uzun vadeli kalkinma planlari, ilk olarak YPK’nin goriisiine sunulmaktadir.
YPK, bir hafta igerisinde plan hakkindaki goriislerini igeren bir rapor hazirlayarak
Bakanlar Kuruluna arz etmektedir. Bakanlar Kurulunda goriisiilerek kabul edilen plan,
yasama organia goriisiilmek ve onaylanmak iizere takdim edilmektedir?*2, 91 sayih
Kanun’a gore uzun vadeli olarak hazirlanan kalkinma planlari, organik ve maddi bir

yasama tasarrufu olarak kabul edilebilir?*,

ONAR 91 sayili Kanun’da belirlenen planlarin hukuki niteligi ve planlarin
tekemmiiliiyle ilgili hiikiimleri 1961 Anayasasi’na uygun goérmektedir, ancak planlama
teskilatina ve usuliine iligkin hiikiimleri anayasanin arzuladigi nitelikte olmadigini
diiginmektedir. ONAR, planlarin hazirlk ve onay siirecine iliskin su ifadeleri
kullanmaktadir:

Planin her tiirlii siyasi ve sahsi etkiler ve diisiincelerin disinda ve iistiinde kalan,

parti ve bakanlarin degismesinden miiteessir olmayan tarafsiz bir organ

tarafindan serbestce hazirlanmasit ve Bakanlarca Bakanlar Kurulunun,

tiiziiklerde oldugu gibi, bu miitalaalar iizerine baska bir goriis ve hareket tarzi

20 Onar, age., s. 775.
241 Ekiz; Somel, agm., s.114.
242 Oner, age., s. 566.
243 Onar, age., s. 774.
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takip ederlerse sorumlulugu iizerine almasi ve Meclisin de bu tarafsiz miitalaay
da goz oniinde bulundurarak karar vermesi ve plan bu suretle tekemmiil ettikten
sonra degisikliklerin de ayni sekilde ve yollardan yapilmasi lazim gelir. Bu suretle
planmin anayasa hiikiimlerine gore milli bir Devlet kalkinma plani olmast imkani
hazirlanmis olur®®®.

Ancak DPT ve planlama, ONAR’mn arzuladig1 bi¢gimde siyasi etkilerden uzak

bagimsiz bir nitelik hi¢cbir zaman kazanamamustir.

2. 77 Sayilh Kanun

Anayasa’nin 129’uncu maddesi geregi uzun vadeli plan olarak goriilen kalkinma
planlarmin onaylanma usuliinii belirlemek tizere, Mecliste grubu mevcut her bir siyasi
partinin birer iiyeyle temsil edildigi Komisyon tarafindan 16/10/1962 tarihli ve 77 sayili
Uzun Vadeli Planlarin Yiiriirliige Konulmasi ve Biitiinliigiin Korunmasi Hakkinda Kanun
teklifi hazirlanarak Meclise sevk edilmistir?®®. Teklif edilen Kanun metninde kalkinma
planlarinin Meclis tarafindan bir “kanun eki” olarak kabul edilmesi hiikmii yer alirken
Millet Meclisi Genel Kurulu’ndaki goriismelerde kalkinma planlarinin “meclis karar1”

olarak onaylanmasi usulii benimsenmistir.

Bakanlar Kurulunun belirledigi esaslar g¢er¢evesinde DPT’ce hazirlanan planlarin
sirasiyla ' YPK, Bakanlar Kurulu ve yasama organi tarafindan kabul edilmesi
gerekmektedir. Kalkinma plani, TBMM?’de Biitce Karma Komisyonu iiyelerinden olugan
Plan Karma Komisyonuna sunulmakta; komisyon onaymin ardindan Cumhuriyet
Senatosu Genel Kurulu’na daha sonra ise yeniden komisyona iletilmektedir. Senatodan

gelen plan metnini inceleyen ve karara baglayan Komisyon, son olarak plani Millet

24 Onar, age., 5.774-775’ten dogrudan aktarilmistir.
245 Bayram, age., .83-84.
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Meclisi Genel Kuruluna takdim etmektedir. Millet Meclisi Genel Kurulunun kabul

etmesiyle kalkinma plam yiiriirliige girmektedir?4®.

3. 933 Sayili Kanun

1965°te kurulan Demirel Hiikiimeti déneminde ilk olarak “ikinci Bes Yillik
Kalkinma Plan1 Uygulamasi Esaslarina Dair Kanun Tasaris1” adiyla TBMM’ye sunulan
933 sayili Kanun’la?*’ kalkinma planlarmin uygulanmasina iliskin hukuki bosluk
doldurulmaktadir®*®, Ancak iizerinde durulmasi gereken daha &nemli husus, mezkir
Yasa’yla planlama konusunda Bakanlar Kuruluna kapsamli yetkiler verilmesi ve
DPT’nin gorev alanina 6zel sektoriin ve yabanci sermayenin tesvik edilmesi gorevlerinin

eklenmesidir?*,

Bu diizenlemeyle birlikte 6224 sayili Yabanci Sermayeyi Tesvik Kanunu’yla
olusturulan Yabanci Sermayeyi Tesvik Komitesi kaldirilarak gorevleri DPT’ye
devredilmistir. YPK ise yabanci sermaye hakkinda alinan kararlara yonelik itirazlar i¢in
¢Oziim mercii olarak belirlenmistir. Ayrica ¢esitli kuruluslar tarafindan ifa edilen tesvik
uygulama faaliyetleri tek bir ¢at1 altinda toplanarak Bagbakanliga bagli tesvik islemlerini
ve tedbirlerini hayata gegirmek ve dokiimantasyon islemlerini gergeklestirmek {izere

kurulan “Yatirimlart ve Ihracati Gelistirme ve Tesvik Biirosu”, 13/09/1967 tarihli

246 Sezen, age., 1999, s.186.

2471 933 sayili Kalkinma Planinin Uygulanmasi Esaslarina Dair Kanun, Resmi Gazete,
11.08.1967/12671.

248 Bayram, age., s.106-111.

249 Sezen, age., 1999, 5.89-90.
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Basbakanlik Genelgesi’yle DPT’ye baglanmistir. Daha sonra bu birim, Tesvik Uygulama

Dairesi olarak orgiitlenmistir?.

Kanun baglaminda kalkinma planlari1  dogrultusunda 6zel sektoriin
yonlendirilmesi amacglanmakla birlikte planlarin hayata gecirilmesinde tesvik sistemi
uygulamalarinin daha kolay hale getirilebilmesi i¢in fonlar olusturulmasina yonelik
hukuki temel saglanmaktadir®®!. Ancak DPT kurulus yasasinda ongoriilen amaglarla
ortigsmeyen bu degisiklikler, DPT’nin ¢ekirdek orgiit yapisinin bozulmasina ve
geleneksel planlama isleviyle bagdasmayan bicimde 6zel sektore kaynak dagitan bir
kuruma doniismesine neden olmustur. Sonug olarak ¢ikarlar {istii bir nitelik tasimasi
gereken Orgiitiin siyasilesmesi ve ¢ikar ¢atismalarinda taraf olmasi s6z konusu olmus;
danmismaci ve teknik nitelikler tasiyan kurum uygulama igerisine dahil edilmistir®2. 1971
muhtirasindan sonra I. Nihat Erim Hilkiimeti doneminde, orgiit gorev alanindan ilgili

diizenlemeler kaldirilarak Dis Ekonomik iliskiler Bakanligina devredilmistir®?

. Ayrica
1971 yilinda, DPT ana hizmet birimlerine kalkinmada 6ncelikli yorelerin gelismelerini
saglamak ve uygulamada esgiidiim saglamak iizere “Kalkinmada Oncelikli Yoreler

Dairesi” eklenmistir?®*,

Nihai durumda ise 933 sayili Kanun’un biitiin maddelerinin Anayasa ve Igtiiziik

hiikiimlerine aykirilig: iddiasiyla Tiirkiye Isci Partisi tarafindan Anayasa Mahkemesine

250 Sezen, age., 1999, s.90.
2°1 Bayram, age., s.112.

252 Sezen, age., 1999, s.90-91.
253 Sezen, age., 1999, s.97.
254 Akgay, age., s.133.
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iptal davasi agilmis; bu dava sonucunda mezkiar Kanun’un birtakim hiikiimlerinin iptaline

karar verilmistir?®.

4, 44 Sayih KHK

Tiirkiye’de iktisat politikalarinda énemli bir doniisiim siirecinin igareti olarak 24
Ocak kararlariyla birlikte DPT’nin oOrgiitsel yapisinda da kokli degisiklikler
gerceklestirilmistir. Bu degisiklikler dogrultusunda, yabanci sermaye ile tesvik ve
uygulama dairelerinin bagli oldugu merciiler degistirilerek Bagbakanliga, daha sonra ise
DPT’ye baglanmistir®®, 8/3967 sayili Bakanlar Kurulu karariyla Avrupa Ekonomik
Topluluguna iliskin islemleri hizli bir bigimde yiiriitmek lizere DPT biinyesinde “Avrupa

Ekonomik Toplulugu Dairesi” kurulmustur®’.

Daha sonra yayimlanan 30/9/1960 tarihli ve 44 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname (KHK)’yla 1980 sonrasi planlamanin hukuki ve idari yapisina yonelik ilk
kapsamli degisiklik yapilmistir. Bu diizenleme kapsaminda, basbakanin DPT’nin
yonetimiyle ilgili yetkilerini devlet bakani/bagbakan yardimcisi ya da sadece devlet

258

bakani araciligiyla kullanabilecegi hitkme baglanmistir=°. Gergeklestirilen bu degisiklik

ile Bagbakanin DPT’ye dair yetkilerinin herhangi bir devlet bakani tarafindan

2% Anayasa Mahkemesi’nin 23, 24 ve 25/10/1969 tarihli E. 1967/41-K. 1969/57 sayili
karar1, Resmi Gazete, 12.03.1971/13776.

2% Sezen, age., 1999, s.104-105.

257 Bagbakanlik Devlet Planlama Teskilati Avrupa Ekonomik Toplulugu Dairesi'nin
Teskilatlanma Sekli ve Gorevleri ile ilgili Karar, Resmi Gazete, 9.4.1982/17659.

258 30/9/1960 Tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilatinin Kurulmas: Hakkinda
Kanunun 1 inci ve 5 inci Maddelerinin Degistirilmesine Hiskin KHK, Resmi Gazete,
31.08.1982/17798.
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kullanilabilmesine imkan saglanmis®®, 91 sayili Kanun’la DPT Miistesarinin basbakan

yardimeisina bagliligina iliskin hiikiim yiiriirliikten kaldirilmistir®®,

S. 223 Sayih KHK

1980 sonrast doneme iligkin DPT’yle ilgili incelenmesi gereken bir diger
diizenleme, 223 sayili KHK olarak karsimiza ¢ikmaktadir®®®, 223 sayili KHK’yla
DPT’nin gorevleri genel olarak korunmasina ragmen, iktisadi ve sosyal politikalarin
tayininde hiikiimete yardimci olmak gorevi “miisavirlik yapmak” bi¢iminde
degistirilmekte ve g¢esitli bakanliklarin iktisadi politikayi ilgilendiren is ve eylemlerinde
koordinasyonu saglamak iizere tavsiye vermek gorevi ise “goriis ve tekliflerde bulunmak”

olarak diizenlenmektedir?®?.

Ayrica DPT, kalkinma plan1 ve yillik programlar dogrultusunda uluslararasi
ekonomik kuruluslarla iliskilerin gelistirilebilmesi ve goriismelerin siirdiiriilmesinde
gbrlis ve Onerilerde bulunmakla gorevlendirilmekte ve iligkileri gelistirmek iizere
yurtdisinda teskilat kurma imkani sunulmaktadir. Bu diizenlemelerle birlikte DPT’nin
makro seviyede politika belirleme islevi etkisizlestirilmekte, kamu kurum ve kuruluslari
arasindaki koordinasyon rolii 6n plana ¢ikartilmakta ve DPT nin odak noktas1 disa agik
ekonomi politikalarina uygun bi¢imde ulusal boyuttan uluslararasi bir boyuta taginmak

istenmektedir?se,

259 Bayram, age., 5.162.

260 Sezen, age., 1999, s.105.

261 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gérevleri Hakkinda KHK, Resmi Gazete,
18.06.1984/18435 (Miikerrer).

262 Qvgiin, age., 2010, s.240.

263 Sezen, age., 1999, 5.108-109.
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223 sayili KHK’yla gergeklestirilen bir diger 6nemli degisiklik, YPK’nin esit
sayida siyasetci ve biirokrattan olusan bigimde tasarlanan yapisinda siyasi iiye sayisinin
artirtlarak  DPT  Mistesar1  hari¢  diger DPT  biirokratlarinin  tiyeliklerinin
sonlandirilmasidir®®®. Yeni YPK; Basbakan, Basbakan Yardimcisi, Maliye ve Giimriik
Bakani, Tarim, Orman ve Kdy Isleri Bakani, Sanayi ve Ticaret Bakani1, Enerji ve Tabii
Kaynaklar Bakani ile DPT Miistesar1 olmak iizere yedi tiyeden olusmaktadir. 223 sayili
KHK’yla YPK’ya daha 6nce sahip olmadig1 bir yetki olan yillik programlar1 inceleme

yetkisi verilmektedir?®,

Bunlara ek olarak KHK’yla, DPT’nin merkezi orgiit yapisinda {i¢ miistesar
yardime1hi§i?®®  kurulmakta ve orgiit yapisi karmasiklasarak uzman-bas yonetici
arasindaki hiyerarsik kademe sayisi artirilmaktadir?®’. Ana hizmet birimlerine ise
“Serbest Bolgeler Bagkanlig1” eklenmekte ve gerek goriilmesi halinde orgiit biinyesinde

sozlesmeli personel calistirlabilecegine iliskin diizenleme yapilmaktadir?®,

Sonug olarak 223 sayilit KHKyla eklenen yeni birimler ve kademeler araciligiyla
orgiit yapist genigletilmekte, DPT’nin YPK’da temsil giicii daraltilmakta ve etki alam

zayiflatilarak teknik yonii eski 6nemini yitirmektedir.

264 Ovgiin, age., 2010, 5.240-241.

265 Ovgiin, age., 2010, s.241.

266 KHK 4. maddesinde miistesar yardimcilarmin YPK toplantilarina katilabilecegi
belirtilmektedir.

267 Sezen, age., 1999, s.109.

268 Akcay, age., s.168-169.
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6. 3067 Sayih Kanun

3067 sayilr Kanun, kalkinma planlarmmin TBMM’de goriisiilme usuliini
diizenleyen teknik bir hukuki metindir. 1982 Anayasasi’yla c¢ift meclis yapisina son
verilerek tek meclisli sistemin benimsenmesi nedeniyle 77 sayili Kanun’da bazi
degisiklikler yapilarak yiiriirlige konulmustur. Kanun kapsaminda, kalkinma planlarinin
TBMM’de goriisiilme ve onaylanmasina iligskin esaslar ile yasa tasar1 ve tekliflerinin
kalkinma planlariyla uygunlugunun saglanmasina iligkin temel ilkeler diizenlenmektedir.
3067 sayili Kanun, usul ve onay mekanizmalarint tek meclis sistemiyle bagdasacak
bi¢imde hiikkme baglamakta ve planlarin onaylama bi¢imini 77 sayili Kanun’da oldugu

gibi “meclis karar1” olarak siirdiirmektedir?®®.

3067 sayilh Kanun’a gore DPT tarafindan hazirlanan kalkinma plani YPK
tarafindan gorisiildiikten sonra Bakanlar Kuruluna sunulur. Bakanlar Kurulunca kabul
edilen ve imzalanan plan, basbakan tarafindan onaylanmak tizere Meclis Baskanligina
sevk edilir. Kalkinma planlarinin TBMM’de goriisiilme usul ve siireci 3067 Sayili

Kanun’un 2’nci maddesi dikkate almarak su sekilde 6zetlenebilir?’®:

o Plan, Meclis Bagkanlig1 tarafindan Plan ve Biitce Komisyonuna havale edilir.

o Komisyon, kendisine sevk edilen giinden itibaren en fazla 24 saat iginde plan
taslagin1 giindemine dahil ederek goriismeye baslar, planin incelenebilmesi igin
giindeme alindig1 tarihten itibaren gorligmelere bes giin ara verir. Bu ara ile

birlikte en fazla yirmi giin i¢inde kalkinma planini karara baglar.

269 Bayram, age., s. 223.
210 3067 sayil1 Kalkinma Planlarinin Yiiriirliige Konmasi ve Biitiinliigiiniin Korunmasi
Hakkinda Kanun, Resmi Gazete, 6.11.1984/18567.
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Plan goriismeleri, Plan ve Biitge Komisyonunda ve TBMM Genel Kurulunda

araliksiz olarak ve planin tiimii tizerinde boliimler itibartyla yapilir.

Plan ve Biitce Komisyonunda planin tiimii iizerindeki goriismelerin sona
ermesiyle, planin biitlinliigline zarar vermeyecegi hiikiimet tarafindan ifade edilen
degisiklik Onergeleri oylanir ve karara baglanir, hiikiimet tarafindan planin
biitiinliigiine zarar verecegi ifade edilen degisiklikler ise gerekgeli geri verme
Onergesi sayilarak yeniden goriisiilir ve bu Onergelerin gerekgeleri ayri ayri
oylanir. Komisyonca kabul edilen geri verme gerekgeleri, plan ile birlikte

hiikiimete teslim edilir.

Hiikiimet, Komisyonca kabul edilen geri verme gerekgelerinden kabul ettigi
gerekgelere gore planda degisiklikler yapar ve kabul etmedigi gerekgeleri
Komisyona bildirir. Komisyon, bu durumun detaylarina raporunda yer verir. Plan
ve Biitce Komisyonu {iye tamsayisinin salt ¢ogunluguyla toplanir ve bahse konu
Kanunda aksine bir hiikiim yoksa toplantiya katilanlarin salt gogunlugu ile karar

Verir.

Planin ve Komisyon raporunun biitiinii iizerinde TBMM Genel Kurulundaki
goriismelerin sona ermesinin ardindan, planin hiikiimete geri verilmesine dair
gerekgeli Onergeler ile komisyonca kabul edilip hiikiimet tarafindan kabul
edilmeyen geri verme gerekgeleri gortistliir ve bu gerekgelerin dikkate alinip
alinmamasi hususu karara baglanir. Dikkate alinmasina karar verilen gerekgeler
hakkinda yeniden goriisme baslatilir ve geri verme gerekgeleri ayri ayr1 oylamaya
tabi tutulur. Kabul edilen geri verme gerekgeleri, plan ile birlikte hiikiimete teslim

edilir.
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. Hiikiimet, TBMM tarafindan kabul edilen geri verme gerekcelerini de géz oniinde
bulundurarak planda gerekli gordiigii degisiklikleri yapar ve bu hususlar hakkinda

hazirladigi raporu TBMM Genel Kuruluna sunar.

. Geri verme gerekcelerinden higbiri TBMM tarafindan kabul edilmemis
oldugunda ya da hiikiimet tarafindan yapilan degisiklikleri bildiren raporun

goriisiilmesinin ardindan plan bir biitiin olarak agik oylamaya sunulur.

Ayrica 3067 sayili Kanun’un 3’ilincli maddesinde; 77 sayili Kanun’la bagdasan
bicimde, TBMM’ye sevk edilen kanun tasar1 ve tekliflerinin ve bunlara iligskin degisiklik
onergelerinin kalkinma planina uygunluk bakimindan incelenecegi ve uygun
bulunmadig: tespit edildiginde reddedilecegi hiikiim altina alinmaktadir. TBMM nin
ihtisas komisyonlarinda, kanun teklifleri ile bu tekliflerin baz1 maddelerinin ya da kanun
teklifleri hakkinda 6nerilen kalkinma planinin biitiinliik arz eden yapisina zarar verecek
nitelikteki degisiklik onergelerinin hiikiimet tarafindan ilgili yillar kapsaminda yiiriirliikte
olan kalkinma planina aykiri olmasi sebebiyle reddi istenilmesine ragmen Komisyon

tarafindan kabul edilmesi ancak iiye tam sayisinin salt gogunlugunun oyuyla miimkiindiir.

S6z konusu Kanun’da, kalkinma planinin onaylanmasina iliskin karar ve
hiikkiimetge planin degistirilmesi i¢in verilen yetkiler sakli olmak kaydiyla, kalkinma
planlarinda degisiklik yapilmasi kalkinma planlarinin kabuliinde uygulanan usule
uyularak gergeklestirilebilir. Bu durum usulde paralellik ilkesinin benimsendigini ortaya

koymaktadir®’t,

3067 sayili Kanun giintimiizde hala yiirtirliikte olmakla birlikte siire¢ icerisinde

bazi maddelerinde degisiklikler yapilmistir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin

271 Bayram, age., 5.225.
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benimsenmesiyle 2/7/2018 tarihli ve 700 sayili KHK ’nin 91’inci maddesiyle, 3067 sayili
Kanun’da hiikiimete verilen yetkiler “Cumhurbaskani” olarak geri verme 6nergelerinin
her biri hakkinda goriismeler kapsaminda konusma yetkileri ise “Cumhurbaskan1 veya
gorevlendirecegi Cumhurbaskani yardimcisi ya da bakan” seklinde degistirilmistir?’2.
Diizenlemeler dogrultusunda, mevcut durumda 3067 sayili Kanun’un 1’inci maddesinde
kalkinma planlarmin DPT tarafindan mevzuat kapsaminda hazirlanarak Cumhurbaskani
tarafindan imzalandiktan sonra TBMM’de onaylanmak iizere Cumhurbaskanligi

tarafindan TBMM Baskanligina sunulacag belirtilmektedir?’>.

7. 304 Sayih KHK

1987 yilinda kabul edilen 304 sayili KHK ile DPT’nin bagli oldugu bakanlik ve
YPK’nin yapisinda yeni degisiklikler yapilmistir. 304 sayili KHK nin 1’inci maddesinde;
DPT’nin Basbakana bagli oldugu ve Basbakanin DPT’nin yoOnetilmesine yonelik
yetkilerini takdir ettigi durumlarda bir devlet bakani araciligiyla kullanabilecegi
diizenlenerek DPT’nin  bagbakan yardimcisiyla olan hiyerarsik bagi sona

erdirilmektedir?’4.

304 sayili KHK, YPK’nin yapisal degisiminde de onemli bir doniim noktasi

niteligi tagimakta, Kurulda planlama teskilatini temsil eden tek biirokrat olan DPT

212700 say1l1 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda KHK, Resmi
Gazete, 7.7.2018/30471 (2. Miikerrer).

213 3067 sayili Kalkinma Planlarinin Yiiriirliige Konmasi ve Biitiinliigiiniin Korunmasi
Hakkinda Kanun, https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.3067.pdf, Erisim
Tarihi: 28.01.2020.

214 Akgay, age., s.169.

85


https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.3067.pdf

Miistesarinin iiyeligine son verilmekte ve Kurulun Basbakan, Devlet Bakani ve Bagbakan
Yardimcisi, bagbakanin belirleyecegi iic devlet bakani ile Maliye ve Giimriik, Tarim
Orman ve Koy Isleri, Sanayi ve Ticaret, Enerji ve Tabii Kaynaklar ile Bayindirlik ve
Iskan, Ulastirma Bakanlarindan olusacagi diizenlenmektedir?’®. 304 sayili KHK ’yla iiye
sayisi on bire ¢ikartilarak tamamen siyasi bir organa doniisen YPK’nin goérevleri de

yeniden diizenlenmistir?’®:

Ozellikle kamu iktisadi tesebbiisleriyle ilgili her tiirlii kararin alinmasi islevinin
YPK gorev kapsamina dahil edilmesi, YPK’nin ilerleyen siiregte kamu iktisadi
tesebbiislerinin 6zellestirilmesinde dnemli bir rol iistlenmesine sebep olmustur?’’. Bu
durum, YPK’nin geleneksel gorev alani olan planlamanin yani sira farkli iglevler

tistlenmeye basladigini agik bir bigimde ortaya koymaktadir.

8. 3701 Sayih Kanun

3701 sayili Kanun’la?’®, DPT nin merkezi drgiitlenmesi genisletilerek kurum bir
hizmet bakanligina benzer bigimde diizenlenmekte?’®, YPK’ya yonelik daha smirh

degisiklikler 6ngoriilerek dis ekonomik iligkileri koordine etme gorevine son verilmekte

215 Sezen, age., 1999, s.110.

216 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Goérevleri Hakkinda 223 sayili Kanun
Hikkmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair 304 sayili KHK, Resmi Gazete,
31.12.1987/19681.

217 Ovgiin, age., 2010, s.241.

278 3701 sayili Devlet Planlama Teskilat: Kurulus ve Gérevleri Hakkinda Kanun, Resmi
Gazete, 22.03.1991/20822.

219 Akgay, age., s.170.
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ve Kurulun olusumunda bagbakanin belirleyecegi devlet bakani sayisi dorde

cikartilmaktadir?®.

Kanun’un Komisyonda goriisiilmesi esnasinda Kanun tasarisinin planlama
anlayisinda 1980 sonrast meydana gelen degisimin acik bir bi¢cimde ifadesini buldugu
ileri siirilmiis; Kurulda DPT Miistesar1 Ve ana hizmet birimleri bagkanlarinin iiyeliginin
ongoriilmemesinin DPT’yi YPK’nin sekretaryasini yapan bir konuma distirdigi,
DPT’nin uygulamaya dair gérev kapsaminin ve birimlerinin genislemesi hususlarinda
elestirilmis ve ekonomide onemli roller iistlenen kuruluslar arasindaki esgiidiim ve

isbirliginin yetersiz oldugu belirtilmistir?5!,

3701 sayili Kanun’la DPT’nin var olan gorevleri korunmakta, kalkinma
planlarmin ve yillik programlarin bolge ya da sektdr bazinda hazirlanmasi ve 6zel
konularda caligmalar yiiriitmek igin g¢alisma gruplari olusturulmas: gorev alanina

eklenmektedir?®?

. 3701 sayilh Kanun’un o©ngordiigii yapilanma, DPT’nin orgiitsel
yapisinin herhangi bir hizmet bakanligina benzer bi¢imde oOrgiitlenmesine neden
olmustur. Mezkir Kanun’la, miistesar yardimeisi sayisi ikiden dorde ¢ikartilmakta, genel
sekreterlik makami kaldirilmakta, daire bagkanliklarindan olusan birimler genel
mudiirliik olarak orgilitlenmekte, biirokratik yap1 “miistesar, miistesar yardimcisi, genel
miidiir, genel miidiir yardimcisi, daire baskani ve sube miidiiri” olarak belirlenmekte ve
boylece hiyerarsik kademe sayis1 artirilarak tipik bakanlik yapilanmasina benzer

biirokratik bir érgiitlenme bigimi olusturulmaktadir®®,

280 Sezen, age., 1999, s.113.
281 Bayram, age., s. 174-177.
282 Sezen, age., 1999, s.113.
283 Sezen, age., 1999, 5.113.
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Bahse konu Kanun’la DPT biinyesinde Arastirma Enstitiisii ve islam Ulkeleri ile

284 ve Proje Gelistirme

Ekonomik Isbirligi Genel Miidiirliigii kurulmasi éngériilmekte
Genel Miidiirliigii ad1 altinda yeni bir ana hizmet birimi eklenerek DPT’nin ilgi alani,
ekonomik ve sosyal yasamin planlanmasindan kamu kurumlar1 tarafindan hazirlanan
projelerin kalkinma plani 6ncelikleriyle uyumlastiriimasina dogru kaydiriimaktadir?®.
Plan ve programlarin hazirlanmasina iligkin esaslar ise 223 say1li KHK’ya benzer bigimde

stirdiiriilmektedir?.

9. 437 Sayih KHK

437 sayilh KHK’yla DPT’ye hukuki ve idari yapisina iligkin degisiklikler
siirdiiriilerek YPK’nin gérev tanimi genisletilmektedir®®’. 437 sayihi KHK’yla dort
miistesar yardimciligi kaldirilarak gorev, yetki ve sorumluklar iki miistesar yardimcisi ve
bir genel sekretere dagitilmistir®®®, 437 sayili KHK ’yla DPT nin ana hizmet birimi say1si
bese indirilerek Tesvik ve Uygulama Genel Midiirliigii, Yabanct Sermaye Genel
Midiirligi ve Serbest Bolgeler Genel Midiirliigli, Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi
biinyesine dahil edilmis?®®; Proje Gelistirme Genel Miidiirliigii ve Arastirma Enstitiisii

heniiz kurulmadan kaldirilmis ve Islam Ulkeleri ile Ekonomik Isbirligi Genel Miidiirliigii

284 Akgay, age., s.170.

285 Ovgiin, age., 2010, s.242.

286 Bayram, age., 5.184.

287 Ovgiin, age., 2010, s.242.

288 Bayram, age., s.190.

289 436 say1l1 Hazine ve Disticaret Miistesarlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanunda
Degisiklik Yapilmasina iliskin KHK, Resmi Gazete, 14.08.1991/20960.
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lagvedilerek gorevleri Disisleri Bakanhigina verilmistir?®®, DPT’nin yurtdis1 teskilat

kurma olanagina da son verilmistir?®.

DPT’nin 6zel tesebbiis ve yabanci sermayenin tesvik edilmesine yonelik gorevi
kaldirilirken®®? YPK, “ihtiva¢ goriilen durumlarda, gelir ortakligi senetleri, hisse
senetleri ve her tiirlii menkul kiymet ile diger kiymetli evrakin satin alinmasina ve tekrar
satilmasina karar vermek” gibi genis yetkilerle donatilmaktadir®®®. Bu diizenlemeler
dogrultusunda YPK, o0zellestirme siirecinin en mithim orgiitlerinden biri haline

getirilirken?®* DPT merkez yapilanmasinin etkinligi ve drgiit biiyiikliigii daraltilmigtir®®,

10. 470 Sayih KHK

470 sayili KHK ’yla?®® DPT’nin merkez orgiitlenmesine herhangi bir miidahalede
bulunulmamakta, YPK’nin bir¢ok hukuki metinle genisletilen gorev alani ise daraltilarak
YPK’nin yapis1 ve gorevleri yeniden tanimlanmaktadir®®’. Bahse konu KHK *yla disisleri

bakan1 da Kurula dahil edilerek iiye sayisi on ikiye yiikseltilmistir. Ayrica 437 sayili

29 Bayram, age., s.190

291 Sezen, age., 1999, s.119.

292 Bayram, age., s.187.

293 437 sayili Devlet Planlama Teskilat1 Kurulus ve Gérevleri Hakkinda KHK, Resmi
Gazete, 14.08.1991/20960.

294 Ovgiin, age.,2010, s.242.

29 Sezen, age., 1999, s.120.

2% 470 sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasma Iliskin KHK,
Resmi Gazete, 06.01.1992/21103.

297 Sezen, age., 1999, s.120.
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KHK’nin YPK’ya getirdigi 6zellestirmeye yonelik biitlin gérevler YPK goérev tanimindan

kaldirilarak bu gorevler Kamu Ortaklig1 Yiiksek Kuruluna devredilmistir?®®.

11. 511 Sayih KHK

511 sayili KHK?%°, DPT nin gérevlerinin yani sira kurulusundan itibaren otuz yili
askin siirecte varligin siirdiiren drgiit yapisinda énemli degisikliklere yer vermektedir3®.
511 sayili KHK’da dikkat ¢eken bir diizenlemeyle YPK iiyeligine son verilen DPT
Miistesar1 yeniden Kurul yapisina dahil edilmekte ancak Kurulun diger biitiin iiyelerinin
basbakan tarafindan belirlenecegi hiikiim altina alinarak bagbakana 6nemli bir hakimiyet
alam taninmaktadir®®t, S6z konusu KHKyla DPT’nin merkez drgiitlenmesine iliskin de
onemli diizenlemeler yapilmaktadir. DPT biinyesindeki miistesar yardimcist sayisi
degistirilmekte, klasik planlama fonksiyonuyla bagdasan ve DPT’nin kurulusundan

itibaren varligim koruyan iktisadi planlama, sosyal planlama ve koordinasyon

birimlerinin varligina son verilmektedir3?,

DPT’nin ana hizmet birimlerinin yapist ve gorevleri takip edilen yeni sag
politikalarla uyumlu bigimde belirlenmektedir®®, DPT’ye yurtdis1 teskilati kurulma
imkan1 yeniden saglanarak yurtdisi teskilatinda gorevlendirilecek personele yoOnelik

diizenleme yapilmaktadir.

29 Sezen, age.,1999, 5.120.

299 511 sayil1 Devlet Planlama Tegskilati Kurulus ve Gorevleri Hakkinda KHK, Resmi
Gazete, 16.09.1993/21700.

300 Bayram, age., s 198.

301 Gvgiin, age., 2010, 5.243.

302 Sezen, age., 1999, 5.122.

303 Ovgiin, age., 2010, s. 243.
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511 sayilh KHK’nin 2’nci maddesinde, DPT’nin gorev alanina “milletlerarasi
kuruluslarla iletisim halinde ¢alisarak uzun vadeli stratejiler gelistirmek ve topluma
perspektif sunan politikalar: belirleyerek ozel kesim icin orta ve uzun vadede miiphemiyet
durumunu gidermek iizere umumi yénlendirme gorevini icra etmek”, “Maliye, para, dis
ticaret ve kambiyo politikalarimin kalkinma plani ve yillik programlarin hedefleriyle
ahenk icinde uygulanmasi konusunda hiikiimete miisavirlik yapmak™ gibi 6nemli gorevler
eklenmektedir. Ozel girisimlerin faaliyetlerini plan ilkeleri dogrultusunda yiiriitiilmesini
diizenlemek tizere tesvik ve yoOnlendirme politikalar1 hakkinda temel cerceveyi

olusturarak hiikiimete 6nerme gorevi de yeniden DPT’ye devredilmektedir®®.

Ancak gergeklestirdigi diizenlemeler araciligiyla DPT nin 6rgiit yapisini 1980
sonrast disa agik ve piyasa ilkeleriyle uyumlu ekonomi anlayist ve yeni kalkinma
diisiincesiyle bagdastirmaya ¢alisan ve bagbakanin hakimiyet alanin1 genisleten 511 say1l
KHK3%, Anayasa Mahkemesi tarafindan 3911 sayil1 Yetki Kanunu’nun iptal edilmesi

lizerine anayasal dayanaktan yoksun kalmas1 sebebiyle iptal edilmistir>®®.

12. 540 Sayih KHK

540 sayili Devlet Planlama Tegkilat1 Kurulus ve Gorevleri Hakkinda KHK, 511
sayili KHK’nin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi sonucu olusan hukuki

boslugu doldurmak i¢in 24/6/1994 tarih ve 21970 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak

304 Bayram, age., s.200.

305 Sezen, age., 1999, s.123.

308 Anayasa Mahkemesi’nin 25.11.1993 tarihli E: 1993/50 - K: 1993/52 sayili karari,
Resmi Gazete, 27.12.1993/21801, https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/21801.pdf,
Erisim Tarihi: 24.02.2020.
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yiirirliige girmistir®®. 540 sayili KHK, 1980 yil1 sonrast DPT’nin yeni kalkinma modeli
baglamindaki konumu, rol ve islevlerinin yenilenerek tanimlanmasi siirecinin son yasal

308

diizenlemesidir®™® ve 2011 yilinda DPT lagvedilip Kalkinma Bakanligi kurulana kadar

yaklasik on yedi yil yiiriirliikte kalmistir.

540 sayilhi KHK’da DPT’nin basbakana bagli olmasi ve bagbakanin ilgili
yetkilerini devlet bakani araciligiyla yiiriitebilmesi yetkisi siirdiirilmekle beraber
DPT’nin kurulusundan itibaren herhangi bir miidahalede bulunulmayan ikili 6rgiit yapisi
degistirilmistir®®. DPT’nin Miistesarlik ve YPK’dan olusan ikili yapis1 Hazine ve Dis
Ticaret Miistesarligina bagl olan Para-Kredi ve Koordinasyon Kurulunun eklenmesiyle

liclii bir mekanizmaya doniistiiriilmiistiir>'°.,

540 sayili KHK’yla YPK’nin olusumuna iliskin herhangi bir degisiklik
yapilmazken Toplu Konut Idaresinin gelecek yil kapsamindaki programlarini
degerlendirerek onlemler almak ve uygulamalar1 degerlendirmek i¢in senede en az iki kez
Bagbakanin belirleyecegi tarihlerde toplanmaya iliskin gérevi “Toplu Konut Idaresi ve

Toplu Konut Fonu biitgesini onaylamak” olarak degistirilmistir®.

Bahse konu KHK’nin 6’nc1 maddesinin (b) bendinde diizenlenen Para-Kredi ve
Koordinasyon Kurulunun kokeni 1980 yilinda olusturulan Para ve Kredi Kuruluna
dayanmaktadir. Kurula DPT Mistesarliginin bagl oldugu bakan baskanlik ederken Kurul

iyelerini Bagbakanin goérevlendirecegi bakanlarla birlikte Maliye Bakanligi Miistesari,

307 Bayram, age., s.210.

308 Sezen, age., 1999, 5.123-124.
309 Bayram, age., s.210-211.

310 Gvgiin, age., 2010, s.246.

311 Bayram, age., s.211-212.
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DPT, Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlar1 ile Merkez Bankas1 Baskani olusturmaktadir.
Siyasetgilerin yan1 sira biirokratlarin temsiliyle olusturulan ve sekretaryasimi DPT
Miistesarliginin iistlendigi Kurulun tilkenin ana ekonomik politikalarinin belirlemesinde
ve koordinasyonunda rol oynamasi®*? ve YPK’ya biitiiniiyle siyasilerin hakim olmasi
sebebiyle bilirokrasi ve siyaset arasinda yeni bir iletisim yolu olusturmasi

beklenmektedir33,

540 sayil1 KHK’da, 511 sayil1 KHK’da belirlenen {i¢ miistesar yardimcisi ve bir
genel sekreter; bes miistesar yardimcisi ve bir genel sekreter olarak degistirilmektedir.

Mistesar yardimcilarinin  sayisinin  ise bagbakanca saptanacagi hiikim alina

314

alinmaktadir’™". Ayrica 511 sayili KHK’da 6ngoriildiigii bigcimde birimlerin sektorlere

dayali geleneksel yapilanmasindan farkli olarak genel miidiirliikk diizeyinde 6rgiitlenmesi

devam ettirilirken sekiz genel midiirlik olarak oOrgiitlenen ana hizmet birimlerinin

adlarinda baz1 degisiklikler yapilmaktadir°.

540 say1li KHK ’nin ana hizmet birimlerine iliskin temel gorev tanimlamalarimna3®

bakildiginda ise DPT, kurulusuna iligkin 91 say1li Kanun’da 6ngoriilen gérev tanimidan

312 540 sayili KHK ’nin 6. maddesi (b) bendinde belirlenen Para-Kredi ve Koordinasyon
Kurulu’nun goérevleri igin bkz. Resmi Gazete, 24.6.1994/21970.

313 Akcay, age., 5.174-175.

314 Bayram, age., s.213.

315 Sezen, age., 1999, s.124.

318 yatirimlar Sektdr Programlari ve Koordinasyon Genel Miidiirliigiiniin adi iktisadi
Sektorler ve Koordinasyon Genel Miidiirliigii, Yapisal Uyum Sosyal Politikalar ve
Koordinasyon Genel Midiirliigiiniin adi Sosyal Sektorler ve Koordinasyon Genel
Miidiirliigii, Kalkinmada Oncelikli Yéreler ve Bolgesel Gelisme Politikalart Genel
Miidiirliigiiniin adi1 Bolgesel Gelisme ve Yapisal Uyum Genel Miidirligii, Avrupa
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uzaklasarak genis kapsamli planlama islevlerini yitirmeye baslamis; 6zel tesebbiislerin
gelecek Ongoriilerini etkileyen belirsizlikleri en aza indirecek politikalar tespit etmek ve
milletlerarasi kuruluslarla iligkilerin gelistirilmesi gibi gorevlere hizmet eden bir teskilata

dontismiistiir®®’.

13. 5449 Sayih Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve

Gorevleri Hakkinda Kanun

5449 sayili Kanun’la kalkinma ajanslarmin yapilanmasi ile gorev, yetki ve
sorumluluklart saptanmaktadir. Kamu oOrgiitlenmesinde esneklik arayislar1 sonucunda
neticesinde ortaya ¢ikan kalkinma ajanslari®®, AB destekli bolgesel kalkinma

programlarinin yerel diizeyde uygulanmasi ve koordine edilmesi i¢in olusturulmustur®®®,

Toplulugu ile iliskiler Genel Miidiirliigiiniin adi Avrupa Birligi ile iliskiler Genel
Miidiirligl, Ekonomik ve Sosyal Yonetim Bilgi Merkezi Dairesi Bagkanliginin adi
Yonetim Bilgi Merkezi Dairesi Baskanligi olarak degistirilmistir. Tim ana hizmet
birimlerinin gorevlerini diizenleyen hiikiimler de yeniden diizenlenmistir. 540 sayili
KHK’ya gore DPT nin ana hizmet birimlerinin gorev ve yetkileri i¢in bkz. Resmi Gazete
24.6.1994/21970.

317 Ovgiin, age., 2010, s.245.

318 Karasu, Koray, “Yerellesme Soylemi ve Bolge Kalkinma Ajanslar”, Memleket
Siyaset Yonetim, Cilt: 4, Say1: 11, 2009, 5.29,

https://dspace.ankara.edu.tr/xmlui/handle/20.500.12575/41985, Erisim Tarihi:

30.07.2021.
319 Ovgiin, Baris, “Bir Politika Transferi Ornegi: Kalkinma Ajanslari”, Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt:62, Say1:03, Mart 2007, s.248,

https://dergipark.org.tr/en/pub/ausbf/article/42708, Erisim Tarihi: 30.07.2021.
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Bolgeleri ekonomik agidan cazibeli kilmak iizere kurulan kalkinma ajanslari, AB
istatistiki bolge siiflandirmasma (NUTS) paralel sekilde hazirlanan 3 diizeyli Istatistiki
Bolge Siniflandirmas1 Sistemi (IBBS) temel almarak orgiitlenmistir. Tiirkiye’de 26
kalkinma ajansinin kurulmasiyla ulusal planlama anlayisinda esas alinan bolgeler
arasindaki gelismislik farklarini azaltmak yerine bolgeler arasinda rekabeti, girisimciligi
tesvik ederek yerel kalkinmanin saglanmasina odaklanilmaktadir. Bu durum, merkezden
ulusal diizeyde yiiriitiilen planlama anlayisinin yerelden kiiresel diizeyde yiiriitiilmek

lizere degistigini acik bir bigimde ortaya koymaktadir®?.

5449 sayili Kanun’la kalkinma ajanslarinin ulusal diizeyde koordinasyonundan

DPT sorumlu tutulmustur3?

. Merkezi yonetim ya da yerinden yonetim kuruluglari olarak
tanimlanmayan kalkinma ajanslari ile DPT arasinda hiyerarsik ya da yonetsel bir vesayet
iligkisi s6z konusu olmamasina ragmen mezkir Yasa’yla DPT’ye onemli yetkiler
verilmistir. Ajanslarin hukuki olarak kurulmasima DPT’nin bagl oldugu Bakanin teklif
etmesi lizerine Bakanlar Kurulu karar vermektedir. DPT, yonetim kurulu tarafindan teklif
edilen ajans genel sekreterini onaylama yetkisine sahiptir. Ayrica DPT ajanslara
planlama, programlama ve projelendirme hususlarinda danismanlik sunmaktadir. Bunlara
ek olarak plan ve programlarin uygulamasini izleyip degerlendirmek, kaynak kullanimina

iliskin temel ilkeleri saptamak, ajanslar arasi isbirligini saglamak ve yillik ¢alisma

programlarmi onaylamak gibi birgok gorev ve yetkisi de bulunmaktadir®?2, S6z konusu

320 Gvgiin, agm., 2007, s.251.

%21 Giiler, age., 5.334.

322 5449 sayili Kalkinma Ajanslarmin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gérevleri Hakkinda
Kanun, Resmi Gazete, 8.2.2006/26074.
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yetkiler, ulusal seviyede esglidiimiin saglanmasindan ¢ok daha kapsamli ve idari vesayet

ya da hiyerarsik iliski olarak degerlendirilebilecek 6l¢iidedir?3,

DPT, ulusal diizeyde makro planlar olan kalkinma planlarinin yani sira bolge
diizeyinde planlarin hazirlanmasinda ve kalkinma ajanslarimin  yonetsel olarak
gelistirilmesinde etkin bir rol dstlenmistir. DPT, kalkinma ajanslarinin kurumsal
kapasitelerini gelistirmek tizere ikincil mevzuat ve rehberler hazirlamis, bilgilendirme
toplantilari, egitim seminerleri ve Avrupa Birligi (AB) ile projeler gerceklestirmistir*,

Bu durum, bolgesel planlamanin merkezi yoOnetim tarafindan DPT araciligiyla

stirdiriildiigiini géstermektedir.

B. Planlamanin Bakanhk Diizeyinde Orgiitlenmesi: Kalkinma Bakanhg

1960 yilindan itibaren ulusal kalkinma planlarinin hazirlanmasi ve bu planlarin
uygulanmasindan yasal olarak gorevli olan DPT, 1980’li yillardan sonra benimsenen
ulusal planlama anlayisinin eski 6nemini yitirmesiyle yapisal agidan koklii bir doniisiim
gecirmigtir. 1980°li yillarla birlikte devletin diizenleyici ve yonlendirici bir islev
istlenmesi gerektigini savunan neoliberal goriiglerin 6n plana ¢ikmasi, kalkinmanin bir
araci olarak goriilen planlamay1 da etkileyerek 1960-1980 déneminde uygulanan devletin

daha etkin oldugu biitiinciil planlama anlayislarinin terk edilmesine yol agmistir*?®, DPT,

323 Giiler, age., 5.335.

324 Ciner, Can Umut, Devlet Reformunda Yerellesme ve Bolgesellesme: Tiirkiye’ye
Karsilastirmal Bir Bakis, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Ankara, 2010, s.231.

325 Ovgiin, Baris, “Tiirk Kamu Yonetiminde Yeni Bir Orgiitlenme: Kalkinma Bakanlig1”,
Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 66, Say1: 3, 2011, s. 266,
http://static.dergipark.org.tr/article-download/imported/5000053258/5000050575.pdf?,
Erisim Tarihi: 05.03.2020.
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bu donemde piyasa sistemi ilkelerine uyumlu bir planlama anlayisini1 benimseyerek 6zel
tesebbiislerin onilindeki belirsizlikleri giderme gorevini yerine getiren bir mekanizmaya

evrilmistir.

1990’11 yillarla birlikte neoliberal kalkinma kuramini elestiren, gelir dagiliminda
esitligin saglanmasini ve insanlarin kalkinma siirecine dogrudan katilimini 6n plana
cikaran yeni kalkinma anlayis1 ortaya ¢ikmistir. Yeni kalkinma anlayist dogrultusunda
ulusal planlama anlayisina ve kurumlarina ihtiya¢ kalmadigini diisiinen, planlamada
katilimciligi 6nemseyen ve merkezden daha ¢ok yereli 6n plana ¢ikartan bir model
benimsenmistir*?®, Birlesmis Milletler, OECD ve AB gibi milletlerarasi drgiitlerin de yeni
kalkinma diisiincesinin temel argiimanlarin1 benimsemesiyle kalkinmanin tek ve merkezi
diizeyde gerceklestirilemeyecegi disiiniilerek yerel diizeyde kalkinma ehemmiyet

kazanmustir.

Yerel ve bolgesel diizeyde planlamanin 6n plana ¢ikmasiyla devletin kalkinmaya
ve planlamaya iligkin rolii “miidahale eden ve biitiin siiregleri yerine getiren” bir
konumdan “destekleyen ve denetleyen” bir bi¢ime doniismistir. Yeni Kkalkinma

modelinde devletin rolii yerel aktorlerin etkin kilinmasina odaklanmaktadir.

DPT’nin lagvedilerek Kalkinma Bakanliginin kurulmasinin bir diger nedeni ise
AB Katilim Oncesi Yardim Araci fonlarinin etkili bir bigimde yodnetilebilmesi icin yeni
orgiitsel yapilarin olusturulmasi beklentisidir. 1990’11 yillardan itibaren AB’ye yeni iiye
olan iilkelerin kurumsal yapilanma siireclerine bakildiginda, uyum g¢abalarinin ve yeni
kalkinma diigiincesinin etkisiyle “Kalkinma Bakanlig1” ve bolgesel diizeyde “kalkinma

ajanslar1” olusturuldugu gdzlemlenmektedir®?’. Tiirkiye’de de Kalkinma Bakanlig olarak

326 Ovgiin, agm., 2011, 5.266-267.
327 Ovgiin, agm., 2011, s.270-272.
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yeni bir bakanlik olusturulmasinin temel nedenlerinden biri olarak AB’ye yeni {iye olan
iilkelere benzer bicimde AB’nin bolgesellesme politikalarina uyum saglanmasi, yapisal
fon kaynaklariin idaresinin etkin bigimde siirdiiriilmesi ve ilerleme raporlarinda tespit
edilen sorunlara ve ¢6ziim Onerilerine yonelik bir adim atilmasi arzusu oldugu

diistiniilmektedir®?®,

2000’11 yillarla birlikte kalkinma planlarinin stratejik planlama anlayistyla
bagdasan bi¢imde hazirlanmasi, planlamanin Orgiitlenmesinde degisiklik yapilmasini
giindeme getirmis; ulusal gergevede planlamadan sorumlu DPT’nin kurumsal olarak
lagvedilmesine iligskin bazi girisimler ger¢eklesmistir. Merkezi diizeyde planlamanin
degisiminin ilk isareti, 2000 yilinda kurum iginde hazirlanan “Stratejik Arastirma ve

329 Hazirlanan Kanun

Planlama Kurumu Kurulmasi1 Hakkinda Kanun” tasaris1 taslagidir
tasarisi taslagi ile DPT’nin adinin yani sira kurulug amacimin da degistirilmesi arzu
edilmektedir. OVGUN, tasarinin genel gerekcesinde yapilan bu degisikligin basit bir
tercih degisimi olmadigini, karar alma siireclerinde uluslararasi kuruluslarin yiikselen
Ooneme sahip olmasi ve planlama Orgiitiiniin yapisal uyum politikalar1 ile baglantili olarak

ortaya ¢ikan problemlerin ¢oziimiinde etkili olacak bir yapida diizenlenmesinin gerekli

goriildiigiinii ifade etmektedir3,

Bu dogrultuda yeni olusturulacak kurumun planlama uygulamalarinda 6zel sektor
kuruluslarinin stratejilerini izlemesi, biitiinciil ve dengeli politikalar tespit etmenin

oOtesinde stratejik konularda arastirmalar yaparak gelecege yonelik stratejiler belirlemesi

328 Ayrmtilar igin bkz. European Commission, Turkey 2009 Progress Report, s.67-68
ve Turkey 2010 Progress Report, s.74.

329 Ovgiin, age., 2010, 5.255-256.

330 Gvgiin, agm., 2010, s.195.
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ve kamu yonetiminin sil bagtan yapilandirilmasinda ve sadelestirilmesinde rol {istlenmesi
beklenmektedir®®!. Bu taslagin genel gerekgesi de goz oniinde bulunduruldugunda,
DPT’nin yeniden o6rgiitlenmesine neden olan temel unsurun kiiresellesme ve etkileri

oldugu ortaya cikmaktadir®®?

. Bahse konu kanun yasalasmamakla birlikte stratejik
planlama diislincesinin nasil bir planlama teskilati Ongordiigiine iliskin ipuglar

sunmaktadir.

Merkezi diizeyde planlamanin 6rgiitlenmesinde bir diger degisiklik, kamu idaresi
kapsaminda kurum i¢inde kalkinma plani ¢aligmalarini ve DPT’yle iliskileri koordine
etmek ve kalkinma planlarinin daha yiiksek oranda uygulanmasini saglamakla gorevli
Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Dairelerinin kaldirilmasidir. Bu birimlerin yerini
5436 sayil1 Yasa’yla®®® kurulan ve bilhassa idarenin stratejik plan ve performans programi
hazirliklarimi gergeklestirmek ve koordine etmekle gorevli “strateji gelistirme birimleri”
almistir. Bu birimlerin o6rgiitlenmesinden ise DPT yerine Maliye Bakanligi sorumlu
tutularak her bir kamu idaresinin stratejik yonetim diisiincesiyle biitiinlestirilmesi

334

amaclanmistir™". Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Dairelerinden ¢ok daha kapsamli

ve farkli bir bakis agisiyla gorev ve yetkilerle olusturulan strateji gelistirme birimlerinin

31 Ovgiin, agm., 2010, 5.195-196.

32 Ciner, Can Umut, “Planlama Islevi ve Kalkinma Bakanhg Uzerine Bir
Degerlendirme”, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerle Yonetmek, (Der: A. Argun
Akdogan), Alter Yayincilik, 2012, s.84.

333 5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, Resmi Gazete,
24.12.2005/26033.

334 Ovgiin, agm., 2010, s.197.
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Maliye Bakanlhigiyla iliskilendirilmesi, ulusal diizeyde planlama orgilitlenmesinde

DPT’nin lider roliinii farkli kurumlarla paylasmaya basladigini ortaya koymaktadir3®,

2000’li yillarla Dbirlikte planlama anlayisindaki degisim dogrultusunda
planlamanin yapilanmasinda ortaya ¢ikan bir diger husus, her bir kamu idaresinin kendi
geleceklerine yonelik kararlarini belirleyebilmeleri i¢in planlamanin ulusal diizeyden
kurumsal diizeye tasinmasi ve her bir idarenin politika olusturma kapasitesinin
giiclendirilmesi arzusudur. Bu donemde planlamanin &rgiitlenmesinde vurgulanmasi
gereken husus, yerel yonetimler ve kalkinma ajanslari vasitasiyla merkezi diizeyde

planlamanin bélgesel diizeyde planlamaya evrilmesidir®®®.

Bu siiregte; 5018 sayili KMYKK’da genel ve 6zel biitgeli idareler ile sosyal
giivenlik kurumlan igin 6ngorildiigii gibi birtakim yasal diizenlemelerle tiim il 6zel
idareleri, biiyiiksehir belediyeleri ve niifusu 50.000 iizerinde bulunan belediyelerin de
0zel sektor uygulamalarina benzer bi¢imde stratejik plan hazirlamasi ve tiim islevlerini
bu planlar dogrultusunda yiiriitmesi zorunlu tutulmaktadir®*’. Ayrica 2005 yilinda 26
bolgeyi kapsayan kalkinma ajanslari ve her bir ilde yatirim destek ofisleri kurularak yerel
diizeye taginan planlamayla kalkinmada 6ncelikli yoreleri tespit etmek ve kaynaklarin bu
bolgelere nakledilmesini saglamanin Otesinde kalkinmayi yerinden planlamak ve
gelistirmek ve yerel diizeyde potansiyeli harekete gegirerek bolgesel diizeyde rekabet
gliciinii artirmak amaglanmaktadir. Bolgesel planlama yaklagimiyla bolge diizeyinde
yurti¢i ve yurtdigi sermaye sahiplerinin dikkatini ¢ekme istegi 6n plana ¢ikmakta, makro

diizeydeki planlarin yereldeki biitiin problemleri etkin degerlendiremedigi diisiincesiyle

35 (ygiin, age., 2010, 5.265-266.
33 Ovgiin, age., 2010, $.266.
337 Ovgiin, agm., 2010, s.196.
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planlama yerel diizeyden merkeze dogru evrilen bir seyir izlemektedir. DPT ise bu
diisiince baglaminda bolge diizeyindeki politikalarin belirlenmesinde yardimci olan ve

sonuglar1 izleyen bir gorev iistlenmektedir®®,

Merkezi diizeyde planlamanin degisimine iligkin bir diger isaret ise 2011 yilinda
hazirlanan Ekonomi ve Kalkinma Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK
taslagidir®, Taslak kapsaminda DPT ve Hazine Miistesarliginin yetkileri birlestirilmekte
ve olusturulan Orgiitin  Bakanlar Kurulu karariyla bolgesel diizeyde de
teskilatlanabilecegi diizenlenmektedir. Stratejik Aragtirma ve Planlama Kurumu
Kurulmasi Hakkinda Kanun tasarisi ile Ekonomi ve Kalkinma Bakanliginin Tesgkilat ve
Gorevleri Hakkinda KHK' taslagi goz Oniinde bulunduruldugunda her iki taslagin
farkliliklar barindirmasina ragmen ekonomik orgiitlenmedeki degisimi DPT iizerinde
kurgulamalar1 dikkat c¢ekmektedir. Mezklr taslaklarin Ozellikle bolgesellesme
politikalarina yonelik hiikiimleri 6nemli benzerlikler gosterse de sdz konusu iki taslak
yurlirlige girmemistir. Bilhassa DPT ve Hazine Miistesarliginin birlestirilmesini temel

alan taslagin yiiriirliige girmemesinde yasanan olas1 gii¢ miicadeleleri etkili olmustur®*,

S6z edilen biitiin bu gelismelerin neticesinde, 3/05/2011 tarihli 6223 sayili Yetki

Kanunu gergevesinde hazirlanan 641 say1li KHK ’yla Kalkinma Bakanlig1 kurulmustur34:,

Kalkinma Bakanligi, 1960 senesinden itibaren Tirkiye’nin milli kalkinma planlarimi

338 Ovgiin, age., 2010, 5.269-271.
339 Ciner, agm., 2012, s.85.

340 “Hazine ve DPT’de Miistesarlik Kavgas1”,
https://www.memurlar.net/haber/194974/hazine-ve-dpt-de-mustesarlik-kavgasi.html,
Erigim Tarihi: 08.03.2020.

341 Ovgiin, agm., 2011, s. 272.
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hazirlayan ve s6z konusu planlarin uygulanmasinda basat rol oynayan DPT’nin tarihsel
birikimi tizerine kurulmakta ve bu diizenlemeyle devletin planlamaya odaklanan
orgiitiinlin yerini kalkinmaya odaklanan bir bakanlik almaktadir. Bu durum, Tiirkiye’nin
kalkinma planlamast ge¢cmisinde ©nemli bir donemin kapanis noktasini temsil

etmektedir3#2,

Icrai yonii 6n plana ¢ikmayan planlama faaliyetinin icrai islevleri iistlenen kamu
idarelerinin Orgilitlenmesi olan “bakanlik” bi¢iminde yapilandirilmasi, bu bakanliga
kalkinma ajanslarini koordine etme roliiniin verilmesi ve bolge kalkinma idarelerinin bu
bakanlikla iligkilendirilmesi; Kalkinma Bakanliginin uygulamada
diizenleyici/esglidiimcii rolle smirlandirilmasina, plan-program yapmaktan daha ¢ok
bunlarin yaptirilmasini saglayan ve bolgesel projelerin yiiriitilmesinde esgiidiim islevi

{istlenen bir 6rgiit olmasima yol agmistir>*,

1. 641 Sayih KHK

6223 sayili Yetki Kanunu’yla kamu hizmetlerinin etkin, verimli ve ekonomik bir
bi¢imde siirdiiriilmesi i¢in kamu hizmetlerinin bakanliklar arasindaki dagiliminin yeniden
belirlenmesi ve orgiitlenmesinde koklii degisiklikler yapilmasi amaciyla diizenlemelerde
bulunmak iizere Bakanlar Kuruluna KHK cikarma yetkisi verilmistir®*4. Bu cercevede,
Yetki Kanunu’nun 3’ncii maddesinde ekonomiyle ilgili kamu idarelerince icra edilen

faaliyetlerin koordinasyonunu saglamak, ekonomiye yonelik politikalari tespit etmek i¢in

342 Ovgiin, agm., 2011, s. 272.

343 Sezen, agm., 2014, s.201.

344 6223 say1li Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin ve Verimli Bir Sekilde Yiiriitiilmesini
Saglamak Uzere Kamu Kurum ve Kuruluslarmin Teskilat, Gérev ve Yetkileri ile Kamu
Gorevlilerine Iliskin Konularda Yetki Kanunu, Resmi Gazete, 3.5.2011/27923.
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yeni bir bakanlik olusturulacagt ve 540 sayilh KHK’da degisiklik yapilacagi
belirtilmektedir. Diizenleme kapsaminda degisikligin temel noktalarimin ortaya
konulmamasi, kamuoyunda ekonomik gorevleri iistlenen tek bir bakanlik kurulmasina

345

iliskin beklentiler olusmasina sebep olmustur®®. Ancak beklentilerin aksine 641 sayili

KHK’yla Kalkinma Bakanligi ve 637 sayili KHK’yla Ekonomi Bakanligi ayr iki
346.

bakanlik olarak kurulmus®*’; Hazine Miistesarlig1 ve Maliye Bakanlig1 da ayr orgiitler

olarak varliklarini siirdiirmiistiir.

641 sayillt KHK’yla DPT’nin kurulus ve gorevlerine iliskin son diizenleme olan
540 sayili KHK yiiriirliikten kaldirilmigtir. Kalkinma Bakanligi’na KHK kapsaminda
verilen gorevler ile DPT nin gorevleri konusunda 6nemli benzerlikler bulunmasinin yan
sira planlama anlayisindaki degisim dogrultusunda bazi noktalarda farkliliklar da géze

carpmaktadir¥’,

540 sayil1 KHK’yla DPT’ye dogrudan planlamaya 6zgii gérevler verilmistir. 540
sayili KHK’ya gére DPT’nin kurulus amaci, kalkinmanin hiz kazanmasinin yani sira
kaynaklarin verimli bir bicimde tahsis edilebilmesini saglamak {iizere iilkenin
sosyoekonomik ve kiiltiirel baglamda planlama hizmetlerini biitiinciil, etkin ve istikrarli

bir bigimde yiiriitmektir3*®, 641 sayili KHK’da Kalkinma Bakanlhigina verilen gorevlerin

35 Ovgiin, agm., 2011, s.273.

36 Kalkinma Bakanlhigmin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda 641 sayih KHK, Resmi
Gazete, 08.06.2011/27958 (Miikerrer).

37 Ovgiin, agm., 2011, s.273.

38 Mutluer, M.Kamil; Oner, Erdogan; Kesik, Ahmet, Biitce Hukuku, istanbul Bilgi
Universitesi Yaynlari, 4.Baski, Istanbul, 2018, s.168.
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temel odaginda ise ulusal diizeyde planlama degil bolgesel diizeyde planlama yaklagimi

vardir.

Mezkir diizenlemelere goz atildiginda, hazirlanan planlarin niteligi agisindan da
farklilasma dikkat c¢ekmektedir. DPT, hiikiimet tarafindan tespit edilen amaclar
cercevesinde kalkinma planlar1 ve yillik program hazirlamakla gorevliyken Kalkinma
Bakanligi, hiikiimetin saptadigi hedefler baglaminda makroekonomik, sektorel ve
bolgesel diizeyde analiz ve c¢alismalar gergeklestirmek ve kalkinma plani, orta vadeli

program ve yillik programlar1 hazirlamakla gérevlendirilmektedir34®.

2000’11 y1llarda yiiriirliige konulan birtakim yasal diizenlemelerle DPT’ye verilen
stratejik planlama ¢alismalarindaki rol Kalkinma Bakanliginca iistlenilmekte; Kalkinma
Bakanligi, stratejik yonetim anlayisinin daha kapsamli boyutta merkezi diizeyde
uyumlastirma ve yonlendirme birimi olarak ortaya ¢ikmaktadir®C, Bu diizenlemeler
baglaminda, Kalkinma Bakanligi kamu idarelerinin 6zellikle stratejik plan hazirlama
siireclerini destekleyerek ulusal boyutta belirlenen politikalarla kurumsal diizeyde

hazirlanan planlarin uyumunu gézetmektedir.

Kalkinma Bakanliginin teskilat yapis1 da DPT’yle gorev yoniinden var olan bazi
benzerlikleri ve farkliliklar1 agik¢a yansitmaktadir. YPK, Para-Kredi ve Koordinasyon
Kurulu ile DPT Miistesarligindan olusan orgiitiin yeni yapilanmasinda planlamaya 6zgii
ihtisas birimi olarak kurulmus olan bagbakanliga bagl miistesarlik yapisinin varligina son
verilmekte ve planlama orgiitii tipik bir bakanlik olarak orgiitlenmektedir. YPK ve Para-

Kredi ve Koordinasyon Kurulu ise planlama 6rgiitiiniin {i¢ sacayaginin iki parcasi olarak

39 Ovgiin, agm., 2011, s.273.
30 Gvgiin, agm., 2011, s.274.
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degil bakanlik biinyesinde kurullar catis1 altinda diizenlenmektedir®!. 641 sayilin KHK

cergevesinde olusturulan Bakanligin teskilat semas1 Sekil 2°de yer almaktadir.

Sekil 2: Kalkinma Bakanlig1 Teskilat Semasi
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Kaynak: Kalkinma Bakanlig1 2014-2018 Stratejik Planindan aynen alinmstir.
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Ana hizmet birimleri acisindan ise DPT’nin bazi hizmet birimleri bakanlik
yapisina dahil edilmezken bazi hizmet birimleri bakanlik ¢atis1 altinda varligim
siirdiirmektedir. DPT biinyesinde faaliyetlerini siirdiiren birtakim genel miidirliik
bakanlik yapisi igerisinde de varolusunu korumaktayken bakanlik orgiitlenmesinden
Avrupa Birligi ile iliskiler Genel Miidiirliigii kaldirilmakta ve bagimsiz bir bakanlik
olarak o&rgiitlenmektedir. 641 Sayii KHK’yla Yatinm Programlama, izleme ve
Degerlendirme Genel Midiirliigii ve Kurullar Sekretaryasi1 Daire Bagkanliginin yani sira
tipik bir bakanlik yapisina uygun bir sekilde Strateji Gelistirme Dairesi Baskanligi, Basin
ve Halkla Iligskiler Miisavirligi ve Ozel Kalem Miidiirliigii kurulmaktadir.Kalkinma
Bakanligi, bolgesel gelisme politikalarinin yerelden merkeze dogru uygulanmasi
yaklagimina uygun olarak kalkinma ajanslar1 i¢in bir semsiye orgiit gérevini iistlenmis ve
kalkinma ajanslarinin iilke capinda koordinasyonunu saglamak ve bu ajanslarin
faaliyetlerini yiiriitmekle gorevlendirilmistir®®2. Ayrica bolge kalkinma idareleri de
Kalkinma Bakanligina bagli olarak diizenlenmis; 649 sayilt KHK’da bolgesel kalkinma
politikalarin1 saptama gorevini yiiriitmek iizere olusturulan “Bolgesel Gelisme Yiiksek

353

Kurulu ve Bolgesel Gelisme Komitesi” Bakanlik rgiitlenmesi i¢ine alinmigtir™>. Ayrica

Bagbakanlik Genelgesi’yle Tiirkiye Istatistik Kurumu Baskanlig1 da Kalkinma Bakanlig1

ilgili kurulusu olarak konumlandiriimistir®®*,

Sonug olarak 641 sayili KHK’yla 1960 yilinda olusturulan DPT; yeni kalkinma

yaklasimi, AB katilim siireci, yapisal fonlarin etkin yonetimi ihtiyaci ve bolgesellesme

82 Ovgiin, agm., 2011, s.275-276.
33 Ciner, agm., 2012, s.91.
%4 Kuruluslarin Bagli ve Ilgili Olduklar1 Bakanliklarm Degistirilmesi ile ilgili Islem,

Resmi Gazete, 8.07.2011/27988.
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politikalarinin 6n plana ¢ikmasinin etkisiyle 6nemli bir 6rgiitsel degisim gostererek tipik
bir bakanlik yapisi i¢inde eritilmis ve planlamaya 6zgii uzmanlik birimi niteligine son

verilmistir.

C. Strateji ve Biitce Baskanhg

2018 yilinda Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin benimsenmesiyle yasama ve
yiirlitme erklerinin olusumu, se¢imi, konumlari, birbirleriyle iliskileri ve denetlenmesine
iliskin 6nemli reformlar gergeklestirilerek kuvvetler ayriligi ilkesi kat1 bir bigimde tesis
edilmek istenmistir. Kamu ydnetiminin yeniden sekillendirilmesini de gerekli kilan bu
degisiklik dogrultusunda orgilitlenmesi yeniden ele alinarak varligmma son verilen
bakanliklardan birisi de 641 sayili KHKyla kurulan ve planlama islevini DPT den farkli

bir perspektif baglaminda iistlenen Kalkinma Bakanlig1 olmustur.

Cumbhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gecisi ongormesiyle one ¢ikan 6771 sayili
Kanun3®®, 16/04/2017 tarihinde mecburi olarak halkoylamasmna  sunulmus;

halkoylamasina iliskin kesin sonuglar Yiiksek Se¢im Kurulunun 27/04/2017 tarih ve 663

356

sayili karartyla ilan edilmistir*°. Tiirkiye’de yiizy1li agan bir gegmisi bulunan parlamenter

sistemin kaldirilarak Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminin benimsenmesini temel alan
bu diizenleme, kamu yo6netiminin sekillendirilmesinde ve kamu biit¢esinin Dbiitiin

asamalari iizerinde anayasal ve yasal olarak bircok degisiklige sebep olmustur®’,

35 6771 sayih Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun,
Resmi Gazete, 11.02.2017/29976.

36 Yiiksek Se¢im Kurulunun 663 sayili Karari, Resmi Gazete, 27.04.2017/30050
(Miikerrer).

%7 Yegen, Baki, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi Kapsaminda Biit¢e Siirecinin
Analizi”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt: 22, Sayi:
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Diizenleme kapsaminda, Anayasa’nin mali hiikiimler bashig: altindaki 161 inci
maddesi “...Cumhurbagskan: biitce kanun teklifini, mali yilbasindan en az yetmis bes giin
once, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar. Biitce teklifi Biitce Komisyonunda goriigiiliir.
Komisyonun elli bes giin icinde kabul edecegi metin Genel Kurulda goriisiiliir ve mali

358 Cumhurbaskanlig: hiikiimet

yilbasina kadar karara baglanir...” olarak degistirilmistir
sistemine fiili olarak da gegilmesi ve biitiin anayasal hiikiimlerin yiirtirlige girmesiyle
birlikte Bakanlar Kurulu kaldirilmis ve biitgenin hazirlanmasindan yiiriitme organinin
bizzat kendisi olarak Cumhurbaskani sorumlu tutulmustur. Ancak Cumhurbagkaninin
Anayasa’da belirtilen kamu biitgesi iizerinde sahip oldugu bu yetkiyi kullanabilmesi i¢in

ithtiya¢ duydugu teknik bilgiye haiz olan kamu idarelerinin Cumhurbaskanina yardime1

olmasi geregi bulunmaktadir.

Bu kapsamda yeni bir orgiitsel yap1 olusturularak 13 sayili CBK’yla
Cumhurbaskanligina bagl Strateji ve Biitce Bagkanligi kurulmus ve planlama ve biit¢eye
iliskin gorevlerin Hazine ve Maliye Bakanligi ile miisterek bicimde yerine getirilmesi
hiikiim altina alinmistir. Bu diizenleme ile Cumhurbagkaninin Anayasa’da belirtilen kamu

biitgesi tizerindeki yetkilerini kullanmasinda Cumhurbagkanina teknik bilgi yoniinden

1, 2020, s.153, http://static.dergipark.org.tr/article-
download/9666/00a1/b237/5e7bc509ed007.pdf?, Erisim Tarihi: 18.03.2020.

%8 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Resmi Gazete, 9.11.1982/17863 (Miikerrer).
Belirtmek gerekir ki, 6771 sayili Yasanin 16’nc1 maddesiyle Anayasa’nin biit¢enin
goriistilmesine iliskin 162°nci maddesi, biitcelerde degisiklik yapilabilme esaslarina
iliskin 163 tincti maddesi ve Kesinhesap ile ilgili esaslar1 diizenleyen 164’{incii maddesi
yuriirliikten kaldirilmastir.
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yardimci olacak mercii olarak Strateji ve Biitge Baskanlig1 ile Hazine ve Maliye Bakanligi

belirlenmistir®®.

1. 703 Sayih KHK

703 sayili KHK’yla mevcut teskilat kanunlar lagvedilirken®®® KHK nin 17°nci
maddesiyle 641 sayili Kalkinma Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda KHK nin
ad1 “Kalkinmaya Iliskin Baz1 Kurullar Hakkinda KHK” olarak degistirilmistir. 641 sayili
KHK’nin hiikiimleri 6nemli 6l¢tide yiirtirliikkten kaldirilmis; KHK’nin miilga olmayan
hiikiimleri ise Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi ile uyumlu hale getirilmistir. Bu
diizenleme baglaminda 641 sayili KHK’daki YPK’nin olusumuna iliskin maddeler
yirtrlikten kaldirilmis ancak YPK’nin gorev ve yetkileri korunmustur. Yirirliikten
kaldiritlan  maddeler dogrultusunda Kalkinma Bakanligt merkez teskilatinin

orgiitlenmesine ve gorevlerine iligkin biitiin maddeler yiiriirliikten kaldirilmistir.

Ayrica 703 sayili KHK’nin 75’inci maddesiyle 5449 sayili Kanunun adi
“Kalkinma Ajanslarinin Hizmetlerine Iliskin Kanun” olarak degistirilmis ve hiikiimleri
biiyiik oranda yirirlikten kaldirilmigtir. Mezklr KHK’nin 146’nc1 ve 147°nci
maddeleriyle de bolge kalkinma idarelerinin Kalkinma Bakanligina bagliliklarina son

verilerek yeni bagli olduklar1t mercii Sanayi ve Teknoloji Bakanligi olarak degistirilmistir.

2018/3 sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi’yle 703 sayili KHK ile kaldirilan

kurul, komisyon ve komitelerin mevzuatta verilen gorev ve yetkilerinin hangi kurum ya

39 Yegen, agm., 5.158.

30703 say1l1 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda KHK, Resmi
Gazete, 9.07.2018/30473 (3. Miikerrer).
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da makamlar tarafindan yerine getirilecegi belirlenmistir®®!. Bu kapsamda, ilk defa 1960
yilinda 91 sayili Kanunla kurulan YPK’nin varlifina tamamen son verilerek gorev ve
yetkileri Cumhurbaskani, Cumhurbaskanligi Ekonomi Politikalar1 Kurulu ve diger ¢esitli

kurum, kurul ve makamlar arasinda dagitilmistir.

Bu diizenlemelere ek olarak 2018/3 sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi’yle, 641
sayili Kanun’un 23’lincii maddesinde diizenlenen Para Kredi ve Koordinasyon
Kurulunun iilkenin temel iktisadi politikalarini tespit ederek koordinasyon saglamak, tilke
capinda gerceklestirilen destekleme politikalarinin ilkelerini saptamak ve odemeler
dengesindeki gelismeler baglaminda dnlemler almak gibi gorevleri Hazine ve Maliye
Bakanligina ve Cumhurbaskanligi Politika Kurullarina devredilmektedir. 641 sayili
KHK’nin 23/A maddesinde diizenlenen Bolgesel Gelisme Yiiksek Kurulu ve Bolgesel
Gelisme Komitesinin gorevleri Cumhurbaskani, Cumhurbaskanligi Ekonomi Politikalari

Kurulu ile Sanayi ve Teknoloji Bakanlig1 arasinda dagitilmaktadir.

2018/4 sayil1 CBK’yla ise 2011 yilinda Kalkinma Bakanlig: ile iligkilendirilen
Tiirkiye Istatistik Kurumunun Hazine ve Maliye Bakanligina bagl oldugu hiikiim altina
alimirken®®?, 30/06/2021 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 76 sayili Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle Tiirkiye Istatistik Kurumu iligkili kurulus olarak diizenlenmistir. Bu
diizenlemeyle birgok diinya iilkesine benzer bigimde planlamadan sorumlu kurumun
catis1 altinda ya da onunla iligkili olan istatistik kurumunun bir zamanlar DPT daha sonra

ise Kalkinma Bakanlig1 bagli kurulusu niteligine tamamiyla son verilmistir.

31 2018/3 say1li Cumhurbaskanlig1 Genelgesi, Resmi Gazete, 2.8.2018/30497.

%62 2018/4 say1li Bakanliklara Bagl, ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum
ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Resmi Gazete,
15.7.2018/30479.

110



2. 13 Sayili Cumhurbaskanhg Kararnamesi

13 sayili CBK’yla Cumhurbagkanligina bagli, genel biitgeli Strateji ve Biitce
Bagkanligi kurulmakta ve Baskanlhigin yapilanmasina iliskin temel hususlar

diizenlenmektedir®6?

. CBK’nin 2’nci maddesinde belirlenen Baskanligin bir¢ok gorev ve
yetkisinin Hazine ve Maliye Bakanlig1 ile miisterek bi¢cimde yiiriitiilmesi tasavvuru dikkat

¢cekmektedir. Planlama da bu gorevlerin basinda gelmektedir.

Strateji ve Biitge Baskanligi; Cumhurbaskani tarafindan tespit edilen temel hedef,
ilke ve amaglar ¢erg¢evesinde kalkinma plani, orta vadeli program, orta vadeli mali plan,
Cumhurbagkanlig1 yillik programu ile sektorel plan ve programlari, ilgili kamu idareleri
ile Cumhurbagkanligr Politika Kurullarinin goriiglerini de alarak Hazine ve Maliye
Bakanligi ile ortaklasa bigimde hazirlamak, makro diizeyde dengeleri belirlemek ve bahse
konu plan ve programlarin uygulanmasini izlemek ve degerlendirmekle
gorevlendirilmektedir. Diger gorevleri ise kamu idarelerinin biitce hazirlik siireglerini
yonetmek, stratejik planlarin iist politika belgelerine uygun bi¢cimde hazirlanmasini

saglamak ve bunlara iliskin temel ilkeleri saptamak tizerine yogunlagmaktadir.

Bagkanlik; Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan olusturulan gelir tahminlerini
baz alarak gelir biit¢esi teklifi taslagini ve kamu idarelerinin biitge tekliflerini
diizenleyerek merkezi yonetim biitce kanun teklif taslagini olusturmanin yani sira Hazine
ve Maliye Bakanliginca hazirlanan kesin hesap kanun teklif taslagina son halini vermekle

364

gorevlendirilmektedir 13 sayii CBK’yla miilga Maliye Bakanligi tarafindan

33 Biilbiil, Duran, Devlet Biitcesi (Teori, Politika ve Uygulama), Turhan Kitabevi,
Ankara, 2018, 5.276.

34 Strateji ve Biitce Baskanhig Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi,
Resmi Gazete, 24.7.2018/30488.
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stirdiiriilmekte olan performans programlari ile faaliyet raporlarinin biitiin asamalarina
iliskin temel konular1 diizenleme ve uygulamaya yon verme gorevi de Strateji ve Biitce

Baskanlig1 gorev listesine eklenmektedir.

13 sayith CBK’nin 06ngordiigli yapilanmayla planlama orgiitii, ilk defa
Cumbhurbagkanligina bagli bir kurum olarak orgiitlenerek hiyerarsik agidan énemli bir
konuma yiikseltilmistir. Ancak kalkinma planlarinin Cumhurbagkaninca belirlenen ana
hedef, ilke ve amaglar dogrultusunda hazirlanacak olmasi, planlarin hazirlanmasinda
1960°’dan bu yana DPT tarafindan farkli perspektifler baglaminda hazirlanan
senaryolardan birinin secilmesi ilkesinden uzaklasilarak yalnizca yiirlitme iradesine

uygun hazirlanmasi kugskusunu agiga ¢ikarmaktadir.

13 sayilt CBK’nin 26/A maddesinde, Baskanligin gorev alanina girmesi kosuluyla
hukuki diizenlemelerde miilga Kalkinma Bakanligina yapilan atiflarin Strateji ve Biitge
Bagkanligina yapildig1 kabul edilmistir. Bu durum Bagkanligin Kalkinma Bakanliginin

gorevlerini idame ettiren yeni bir kurum olarak 6ngériildiigiinii ortaya koymaktadir.

Bagkanlik orgiitlenmesi, miilga Maliye Bakanliginin ana hizmet birimlerinden
birisi olan Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiiniin ikiye ayrilmasi neticesinde cari
biitceyi hazirlamakla gorevli birimlerden olusan “Biitge Genel Miidiirliigii” ve yatirim
biit¢esini hazirlamakla gorevli Kalkinma Bakanliginin birtakim ana hizmet birimlerini
icermektedir. Kalkinma Bakanlig1 biinyesinde bulunan Bolgesel Gelisme ve Yapisal
Uyum Genel Miidiirliigli ise Sanayi ve Teknoloji Bakanligi himayesine merkezi birim
olarak aktarilmistir. Bu durum, Strateji ve Biitge Bagkanliginin DPT’nin devami olarak
tasavvur edilemeyecegini ve basina yansiyan haberlerin aksine Kalkinma Bakanligi ile

Sanayi ve Teknoloji Bakanliginin birlestirilmedigini yalnizca tek bir ana hizmet biriminin
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gorevleri ve personelinin devredildigini gostermektedir®®®. Herhangi bir kamu idaresini

himayesinde bulundurmayan ve herhangi bir kurulun sekretaryasini iistlenmeyen Strateji

ve Biit¢ce Bagkanliginin teskilat semasi Sekil 3’te ortaya konulmaktadir.

Sekil 3: Strateji ve Biitge Baskanligi Teskilat Semasi
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https://www.sbb.gov.tr/wp-

Baskanligi,

content/uploads/2021/06/OrganizasyonSemasi_07062021.pdf,

30.07.2021.

ve Biitce

Strateji

Kaynak:

Tarihi:

Erisim

365 «“Hazine ve Maliye Bakanligi Kuruldu”, https://www.dunya.com/gundem/hazine-ve-

maliye-bakanligi-kuruldu-haberi-421831, Erisim Tarihi: 27.03.2020.
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Bagkanligin ana hizmet birimleri Plan ve Programlar Genel Miidiirliigii,
Ekonomik Modelleme ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miidiirliigii, Biitge Genel
Miidiirliigii, Sektdrler ve Kamu Yatirimlar1 Genel Miidiirliigii, ISEDAK ve Uluslararasi
Kalkima Isbirligi Genel Miidiirliigii olarak diizenlenmektedir. Uygulamada ise Plan ve
Programlar Genel Miidirliigli biinyesinde olusturulmasi ongoriilen Makro Plan ve

Programlar Dairesinin halen fiili olarak faaliyete gegmemesi dikkat cekmektedir.

Strateji ve Biitce Baskanligi tarafindan hazirlanan ilk devlet biit¢esi 2020 y1l1 igin
hazirlanirken®® ilk kalkinma plan1 2019-2023 yillarmi kusatan On Birinci Bes Yillik
Kalkinma Plani, Hazine ve Maliye Bakanlig1 ile miistereken hazirlanarak TBMM Genel
Kurulunda 18/07/2019 tarihinde onaylanmis ve 23/07/2019 tarihli 30840 say1l1 Miikerrer

Resmi Gazete’de yayimlanmuistir.

Planlama orgiitlenmesine iligskin diizenlemelere bakildiginda Bagbakanliga bagh
ve gorevi hiikiimete miisavirlik yapmak olan, bakanliklar iistii bir orgiitlenme olarak
kurulan DPT’nin once tipik bir bakanlik haline getirildigi, bu durum Miistesarliktan
bakanliga terfi olarak nitelendirilse de aslinda tenzili riitbe olarak ortaya ciktigi
goriilmektedir. Son diizenlemelerle planlamaya iligkin gérevlerin Cumhurbaskanligina
bagli bir baskanlik ve Hazine ve Maliye Bakanlig1 arasinda dagitilmasi, DPT’de var olan

temel planlama mirasinin tamamiyla sona ermesine yol agmistir. Nitekim bu asamalarda;

366 “Cumhurbaskanligi Biitceye Ik Kez Sahip Cikacak”,
http://www.indyturkish.com/node/88341, Erisim Tarihi: 28.03.2020.

114


http://www.indyturkish.com/node/88341

planlamaya dayali biirokratik hafiza 6nemli oranda yok edilerek personel sayisi

diisiiriilmiis®’, 100°den fazla personeli istihdam fazlasi olarak belirlenmistir3®®,

I1l. TURKIYE’DE PLANLAMANIN HUKUKI NiTELiGi

Planlarin basarili bir bigimde hayata gegirilebilmesi i¢in planlarin hazirlanmasi ve
uygulanmasinda takip edilen siireclerin, planlama 6rgiitiiniin statiisii ve etkisinin yani sira
planin hukuki belge olarak niteligine iliskin karsilagilan sorunlarin incelenmesi dnem
tasimaktadir®®, Planlarmn hukuki niteliginin saptanabilmesi icin o islemi icra eden organ
ile plan hazirliginin gecirdigi asamalar ve bu asamalarin sorunlarinin bilinmesi

gerekmektedir.

Bu c¢ercevede, planlarin hukuki niteliginin belirlenebilmesi icin planlar
hazirlayan idarenin yapisinin yani sira yasama organi tarafindan planlarin onanmasi ve
yiirtirliige girmesi silireclerinin incelenmesi ve bu agamalarda ortaya ¢ikan hukuki ve idari

sorunlarin tespit edilmesi de zorunludur3™

. Ancak yasal olarak tespit edilen usullere bagl
olarak hazirlanan kalkinma plani ve yillik programlarin hukuki nitelikleri konusunda

belgelerin yliriirliige girmesinde izlenen usuller ve igeriginden kaynaklanan birtakim

%7  “DPT Uzmanm: Tiirkiye FEkonomisi Artik Plansiz Bir Ekonomidir”,
https://www.gazeteduvar.com.tr/yazarlar/2018/10/12/dpt-uzmani-turkiye-ekonomisi-
artik-plansiz-ongorulemez-bir-ekonomidir/, Erisim Tarihi: 28.03.2020.

368 “Kalkinma Bakanligi’nin Yetismis Personeli IFP Yapild1”,
https://www.memurlar.net/haber/780147, Erisim Tarihi: 28.03.2020.

369 Sezer, agm., 5.164.

370 Tan, age., 1976, s.31.
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anlasmazliklar bulunmakta ve farkli goriisler karsimiza ¢ikmaktadir®’. Bilhassa
kalkinma planlarinin bir yasayla ya da yasa eki olarak degil meclis karariyla yiirtirlige

girmesi, hukuksal nitelik agisindan planlar ihtilafli bir duruma getirmektedir®’2,

A. Planlama Biriminin Hukuki Statiisii

Kalkinma planlarinin  hukuksal niteligine iliskin degerlendirmelerden 6nce
planlama biriminin idare i¢indeki konumu ve siyasal iktidarla iliskilerinin hukuki

gergevede incelenmesinin faydali olacag: diisiiniilmektedir.

Daha Once bahsedildigi lizere 1960 tarihli ve 91 Sayili Kanun’da kalkinma
planlarmin 6zel ihtisas komisyonlarinin da katkilariyla YPK ve Bakanlar Kurulu
tarafindan saptanan ekonomik ve sosyal amaglar dogrultusunda DPT tarafindan
hazirlanmasi, hazirlanan planin YPK tarafindan daha 6nce belirlenen temel hedeflere
uygunlugunun degerlendirilmesi ve inceleme raporuyla birlikte Bagbakanliga
gonderilmesi 6ngoriilmektedir. Bakanlar Kurulu tarafindan incelenerek kabul edilen plan

ise yasama organinin onayina sunulmaktadir®’3,

Ilgili yasa hiikmii baglaminda YPK’ya hazirlanan plan Bakanlar Kuruluna
sunulmadan 6nce saptanan hedeflere uygunluk agisindan inceleme yetkisinin verilmesi

Kurulun zamanla daha genis gorev ve yetki alanma sahip olmasina katki saglarken3’

81 Tan, Turgut, “20 Yillik Planlama Deneyimi Isiginda Tiirkiye’de Planlamanin idari ve
Hukuki Sorunlar”, ODTU Gelisme Dergisi, Ozel Say1, 1981, Ankara, s.157.

372 Sezen, age., 1999, s.186.

373 Atay, Ender Ethem, idare Hukuku, Giincellestirilmis 2. Baski, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2009, s. 246-247.

374 Sezer, agm., s.167.
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Kurulun bilesiminin siklikla degistirilmesi, YPK’nin planin hazirlanmasinda kendisinden

beklenen islevleri yerine getirmekte etkili olabilmesini gliclestirmistir.

1961 Anayasasi’nda devletin “sosyal devlet” niteligi kazanmasinin da etkisiyle
planlama, toplumsal ve iktisadi kalkinmanin hizlandirilmast ig¢in bir arag¢ olarak
benimsenmis; DPT anayasal bir kurum olarak diizenlenerek orgiitiin varligi daha sonra
gelecek iktidarlar karsisinda giivence altina alinmak istenmistir®”®. Ancak bu durumun
anayasa teknigi acisindan dogru olmadigini savunan goriisler bulunmaktadir. Zira bu
diizenlemenin, planlama hususunda ana role sahip kurum DPT olsa da diger kamu kurum
ve kuruluslarinin katkisinin goz ardi edilmesine neden oldugu ve sanki planlamanin
yalnizca DPT’nin géreviymis gibi yanls bir intiba uyandirdig: iddia edilmektedir®’®.
Ayrica bu diizenlemenin, planlama gorevini adi DPT olmayan herhangi baska bir birim
tarafindan yerine getirilmesini engelledigi ve kosullar ¢ercevesinde olusturulmasi daha
isabetli goriilebilecek yeni bir birim ya da kamu idaresinin kurulmasini anayasa

degisikligine bagh kildig1 diisiiniilmektedir®’’.

Kamu hukuku doktrininde; DPT’nin siyasi iktidar karsisinda gergcek anlamda
teminata sahip olan tarafsiz bir kurulus olmadigi®”® ve Anayasa’nin 41 ve 129’uncu
maddelerinde 6ngoriilen yapilanmanin aksine hiikiimetlerin degismesiyle personelin ve
calisma ilke ve esaslariin kolaylikla degistirilebilecegi teknik bir orgiit oldugu®’®

savunulmustur. Bu baglamda, DPT’ye bir ¢esit 6zerklik kazandirilmak istenmis olsa da

375 Sezer, agm., 5.166 ve Tan, age., 1976, s.33.

376 Tan, age., 1976, s.33.

377 Tan, age., 1976, s.34.

378 Tunaya, Tarik Zafer, Siyasi Miiesseseler ve Anayasa Hukuku, Istanbul, 1969, s.754.
3% Onar, age., 5.741 dipnot.
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bu goriis DPT’nin yiiriitme organinin yetkilerini kisitlayabilecegi ve uygulamayi
kostekleyebilecegi ihtimali dikkate alinarak benimsenmemis; DPT nin bakanliklar iistii
miistesarlik statiisiinde kalmasinin tarafsiz ve bilimsel ¢alisabilmesi i¢in daha isabetli
olacagi, ulusal kalkinma planlarinin daha gergek¢i hazirlanmasini saglayacagi ve planin
hazirlanabilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan verilerin ilgili kamu idarelerinden kolaylikla
alabilecegi iddia edilmistir®°. Fakat uygulamada DPT, kendisine tevdi edilen gorevleri
yerine getirebilmesi i¢in yeterli yetkiye ulasamamus; siyasal iktidar ve diger kamu
idareleriyle yasanan siirtiismeler ve igbirligi eksikligi planlamadan beklenen sonuglarin
elde edilememesinde dnemli etki dogurmustur. Bu ¢ercevede DPT nin Grgiitlenmesi ve

isleyisi siklikla degistirilerek kamu idareleri arasindaki giicii ve etkisi zayiflatilmigtir38?,

DPT 2011 yilina kadar Bagbakanliga bagli, devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir kamu
tiizel kisiligi olmayan, genel biit¢e idareleri arasinda bulunan bir bagl kurulus olarak

varhgini  siirdiirmiistiir®®?

. Fakat planlama biriminin genel idare i¢indeki konumu,
gegmisten gliniimiize 6nemli bir tartisma alani olarak varligim1 korumustur. Nitekim
DPT’nin anayasal niteligine 1982 Anayasasi’yla son verilmis olmasi, DPT nin yasa
koyucu tarafindan lagvedilebilmesine imkan saglamis®®; 2011 yilinda Kalkinma
Bakanligi olarak orgiitlenerek bakanliklar ile es statiide konumlandirilmasi, planlama gibi

genis ve kapsayici bir faaliyetle gorevlendirilmis olan teskilatin diger bakanliklar

karsisinda tstiinliigliniin azalmasini daha fazla tetiklemistir.

380 Tan, age., 1976, s.36 ve Sezer, agm., 5.166.

%81 Sezer, agm., 5.168.

382 Gozler, Kemal, idare Hukuku Ders Notlar, 4. Baski, Ekin Kitabevi Yaymlari,
Ankara, 2006, s.154.

383 Gozler, age., s.155.
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2018 yilinda planlamaya iligskin gorevlerin Cumhurbagkanligina bagh Strateji ve
Biitce Baskanligi ile Hazine ve Maliye Bakanligi arasinda dagitilmasi ve YPK’nin
lagvedilmesi ise DPT’de var olan temel planlama mirasinin tamamiyla sona ermesine yol
acarken Orgiitiin siyasi etkilere agik hale gelmesine ve iki kurum arasinda gorev
dagiliminin belirsiz olmasi nedeniyle ¢esitli siirtiismelerin yasanmasina neden olmustur.
Bu durumun planlamanin siyasal iktidar ve bakanliklar karsisinda olan konumunun
zayiflamasina ve uzun vadeli planlarin uygulama giicliniin azalmasina yol agabilecegi
diisiiniilmektedir. Bu baglamda ortaya ¢ikan sorunlarin asilabilmesi i¢in planlamaya
iliskin yetki ve sorumluluklarinin herhangi bir siipheye yer birakmayacak bigimde ve tek

bir orgiit gatis1 altinda diizenlenmesi gerekmektedir.

Planlarin hazirlanmasi ve uygulanmasinin izlenmesi siireglerinin yiiriitme
organinin basi olan Cumhurbaskanligina bagli, tek bir idare tarafindan kamu kurum ve
kuruluslan ile yakin bir isbirligi igerisinde yerine getirilmesinin planin daha gergekeli,
biitiinciil ve yasal siire¢lere uygun hazirlanip uygulanabilmesi agisindan 6nemli oldugu
degerlendirilmektedir. Boylece planlama biriminin herhangi bir bakanlik olarak
orgiitlenmesine kiyasla kamu kesiminin diger kurum ve kuruluslarinin planlama
biriminin kendi gorev ve yetki alanlarina miidahale ettigi kanisi ile gosterecegi tepkinin
azaltilmasi ve st diizeyde yol gosteren, birlestiren, esgiidiim ve isbirligini gii¢clendiren

yonlerinin 6n plana ¢ikartilmasi beklenmektedir.

B. Plan Hedefleri ve Stratejisinin Hukuki Niteligi

Gerek 1960 tarihli ve 91 Sayili Kanun’un 12°nci maddesinde gerek DPT ye iliskin
daha sonra hazirlanan kanun ve KHK’larda plan hazirlanirken ekonomik ve sosyal hedef
ve politikalarin belirlenmesinde temel olusturan konularin YPK tarafindan saptanacagi
ve Bakanlar Kurulunca karara baglanacagi belirtilmektedir. Uygulamada ise plan

hedefleri ve stratejisi DPT tarafindan On taslak olarak hazirlanmakta, YPK tarafindan
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goriisiilmekte ve Bakanlar Kuruluna arz edilmektedir®®*. Fakat YPK tarafindan yapilacak
islemin bi¢imi konusunda yasal olarak bir agiklik getirilmemektedir®®®. Bu durum, her bir
kalkinma planinda farkli kapsam ve nitelendirmelerle hedef ve stratejilerin saptanmasina

neden olmus ve uygulamada bir tutarlilik olusturulamamistir3®,

YPK tarafindan saptanan hedef ve stratejilere hukuki bir nitelik ve kuvvet
tanimanin miimkiin olmadigi, bu islemin Bakanlar Kurulu kararinin bir pargasini
olusturdugu ve Bakanlar Kurulunun kararina hazirlik niteliginde oldugu
diisiiniilmektedir®®’. Bakanlar Kurulunun plan hedefleri ve stratejisini karara baglamasi
hususu; yiiriitme faaliyeti igerisinde degerlendirilmeli, devlet idaresinin yiiksek yonetimi
baglaminda gerceklestirildigi goz oniinde bulundurularak idari degil siyasal bir faaliyet
olarak kabul edilmelidir. Ciinkii s6z konusu belge plan hazirliklarinda uygulanacak
esaslar1 ortaya koyan siyasal bir direktif ve plan1 hazirlayacak olan birime kapsamli bir
cergevede perspektif sunan bir emir niteligindedir. Bu baglamda, planlama birimine genis

bir takdir yetkisi sunulmaktadir®®®,

Plan hedefleri ve stratejisi, planin hazirlanmasinda dikkate alinmasi gereken bir
direktif olmasi sebebiyle onem tasimaktadir®®. Plan hedefleri ve stratejisi, Bakanlar
Kurulu karariyla kabul edilse de yliriitme organimin diizenleyici iglemi oldugunu ve

hukuki etki yaratan bir islem oldugunu sdylemek olas1 degildir. Bahse konu karar, siyasi

384 Tan, age., 1976, s.58.
385 Sezer, agm., s.171.

388 Tan, age., 1976, s.58.
37 Tan, age., 1976, s.59.
388 Tan, age., 1976, s.60-61.
389 Sezer, agm., s.171.
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bir karar belgesi ve belirli bir zaman diliminde siyasal iktidar1 elinde bulunduranlarin
tasavvur ve amaclarini ortaya koyan bir siyasi bildiri olarak goriilebilir®®. Ancak bu
belgenin yargi kararlarinda referans-norm olarak kabul edilmesi miimkiindiir. Danistay,
kamu yararinin belirlenmesinde plan hedefleri ve stratejisinden referans-norm olarak

faydalanmaktadir®®.

Gliniimiizde ise 13 Sayili CBK’yla kalkinma planlarinin Cumhurbagkani
tarafindan saptanan “temel hedef, ilke ve amaglar” kapsaminda hazirlanmasi
ongoriilmektedir. Kalkinma planinin hazirlanmasinda ilk agsama olarak Cumhurbagkani
tarafindan temel hedef, ilke ve amaglarin belirlenmesi isleminin ne tiir bir islem oldugu
CBK’da belirtilmemektedir. Bu islemin baska Cumhurbagkani kararlarindan farklilastigi
ve yargisal denetim kapsaminda olmamasi gerektigi diisiiniilmektedir®®. Ciinkii
Cumbhurbagkani tarafindan temel hedef, ilke ve amaglarin tespiti igsleminin birel nitelikte
bir islem olmadigi, hukuki bir etki yaratmadigi ve idari fonksiyon disinda oldugu
stiphesizdir. Bu kararin yiirlitme yetkisinin Cumhurbagkanina ait olmasi ve devletin
yliksek menfaatlerine iligskin olmas1 nedeniyle 91 Sayili Kanun doneminde Bakanlar
Kurulu tarafindan saptanan hedef ve stratejilerle esdeger hukuki nitelikte oldugu ve siyasi
direktif niteliginde bir yiirlitme faaliyeti olarak degerlendirilmesi gerektigi

distiniilmektedir.

3% Tan, age., 1976, s.62.

391 Tan, age., 1976, s.63.

392 [ba, Seref; Soyler, Yasin, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi
ile Cumhurbagkani Kararinin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargisi, Cilt:
36, Say1: 1, 2019, s.216, https://dergipark.org.tr/tr/download/article-file/801452, Erisim
Tarihi: 20.05.2021.
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Cumhurbagkan1 tarafindan saptanan temel hedef, ilke ve amaglar konusunda
parlamento herhangi bir rol istlenmemekte ve Cumhurbaskani tarafindan sunulan
perspektif ve temel tercihler dogrultusunda hazirlanan kalkinma plani ile dogrudan kars1
karstya birakilmaktadir. Bu durum, yasama organmin tercihlerinin kalkinma planina
yansimasini sinirlandirmakta ve plan Tlzerinde etkili bir denetim yapilmasini

393

zorlastirmaktadir Bu baglamda planlamanin daha demokratik bir bigimde

gerceklestirilmesi i¢in planlarin biitiin toplumsal kesimlerin temsilini saglayacak bi¢cimde
hazirlanmasini saglayacak olusumlarin tesis edilmesi®* ve kapsamli ve teknik nitelikte
olan kalkinma planlar1 iizerinde tasarrufta bulunma ihtimalinin zorlugunun yani sira
planlara yasama organi tarafindan verilecek degisiklik dnergelerinin planin biitlinliigiinii
ve dengesini bozma ihtimali dikkate alinarak plan hazirligina esas olan temel hedef, ilke
ve amaglarin degisik alternatiflere gore hazirlanip parlamentoda tartisilmast ve

parlamenterlerin goriislerinin alinmasiin faydal olabilecegi degerlendirilmektedir®®.

C. Kalkinma Planlarimin Hukuki Niteligi

Gerek 1961 Anayasasi gerekse 1982 Anayasasinda, sosyal devlet ilkesi ile uyumlu
olarak kalkinma planlar iktisadi ve sosyal hayatin diizenlenmesinde ilke ve araglari
saptayan en Onemli dokiiman olarak kabul edilmis olsa da ne anayasal diizeyde ne de
yasal diizeyde planlarin hukuk diizenindeki konumuna yonelik bir tespit yapilmamaistir.

Bu durum planin uygulama giiciiniin ve zorlayiciliginin saptanmasini giiclestirerek planin

393 Tan, age., 1976, s 64.
394 Sezer, agm., 5.173.
3% Tan, age., 1976, s 65-67 ve Sezer, agm., 5.173-174.
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yargisal denetimine iligkin duraksamalara neden olmus ve planlarin normlar hiyerarsisi

arasindaki yeri agisindan belirsizliklere yol agmistir®®®,

Kalkinma planinin hukuki niteliginin tespit edilmesinde planin yasama erki
tarafindan onanmasi ve bu onamanin bi¢imi en mithim agamadir. Kalkinma planina
kazandirilmak istenen hukuki nitelik ve giice gére bu onamanin bi¢imi farklilagmaktadir.
Ulkemizde kalkinma planlarinin yasama organinca onanmasinin temel nedenlerinden
birisi; parlamenter sistemin benimsenmesi nedeniyle biitiin hiikiimet faaliyetleri gibi
toplumu dogrudan ilgilendiren temel kararlarin alinmasina iliskin gergeklestirilen iktisadi
planlama faaliyeti iizerinde de milletin temsilcilerinden olusan erkin de rol oynamasi
gerektiginin diislinlilmesi olmustur. Ayrica kalkinma planmin etkili bir bi¢imde
uygulanmasi i¢gin yasama organinin birtakim yasal islemler gergeklestirmesi kagimilmaz
olduguna gore planin yapilmasinda higbir rol iistlenmeyen yasama organindan uygulama

asamasinda gorev almasinin beklenmesi bir paradoks olusturmaktadir®®’.

Planlarin yasama organi tarafindan onanmasinin hukuk diizeninde daha degerli bir
belge olarak kabul gérecegi yoniindeki beklentilere ragmen; planlarin teknik ve karmasik
bir yapiya sahip olmasi ve parlamenterlerin plan miizakerelerine ilgisizligi nedeniyle
yasama organinin plana miidahale ve katkisi oldukg¢a sinirhidir. 3067 sayili Kanun’un
kalkinma planinin Plan ve Biitge Komisyonunda 20, Genel Kurulda ise 8 giin igerisinde
goriisiilerek karara baglanmasi yoniinde 6ngordiigli siireler, plan miizakerelerinde
parlamenterlerin katkida bulunma giiciinii azaltmakta ve meclis iiyeleri plani incelemek

i¢in yeterli zamana sahip olamamaktadir®®®, Bununla birlikte plan gériismelerinde siyasi

3% Sezer, agm., 5.174-175.
397 Tan, age., 1976, s.68-69.
3% Sezer, agm., s.172 ve Tan, age., 1976, s.74.
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tartismalarin ve vekillerin yoresel isteklerinin 6n plana ¢ikmasi plan tartismalarinin

399

verimsiz ge¢mesine yol acarken®” plan hakkinda verilen degisiklik 6nergelerinin kabulii

hususunda kabul edilen 6zel usul dolayisiyla da parlamenterlerin rolii sinirlanmaktadir®®.

Ulkemizde 2018 yil1 itibartyla Cumhurbaskanligr hiikiimet sistemi benimsenmis
olsa bile, kalkinma planlarinin yasama organi tarafindan onanmasi usulii konusunda bir
degisiklige gidilmemis; ancak Bakanlar Kurulu tarafindan {stlenilen roller

Cumbhurbagkanina tevdi edilmistir.

Hazirlanan kalkinma planinin  TBMM tarafindan goriistildiikten sonra
onanmasinda izlenen usul ve sekiller her iilkede farklilik gostermektedir. Tiirkiye’de
kalkinma planlarinin onaylanmasi gorev ve yetkisi, hem 1961 Anayasasi’nin 129’uncu

maddesinde hem de 1982 Anayasasi’nin 166’nc1 maddesinde yasama organina

401

birakilmis™* ve kalkinma planlarinin onanmasinin bi¢imi konusunda agik bir diizenleme

yapilmamistir. Boylece planlarin kabul edilmesinde yasama organi tarafindan uygun

goriilen bir yontemin secilmesi dngoriilmiistiir*®2.

39 Tan, age., 1976, s.70-75.

400 Sezer, agm., 5.172.

401 Sanli, Denizer, “Planlama Yetkisinin Analizi”, Ankara Barosu Dergisi, Say1: 3,
2009, s.50. http://www.ankarabarosu.org.tr/siteler/ankarabarosu/tekmakale/2009-
3/3.pdf, Erisim Tarihi:20.05.2021.

402 (Ozbudun, Ergun, “Parlamento Kararlar1 ve Yasama Meclislerinin I¢tiiziikleri”,
Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1979, Cilt: 36, Sayn: 1, s.15,
http://static.dergipark.org.tr/article-download/dd4c/ab9a/4b4b/imp-JA78NB55TP-
0.pdf?, Erisim Tarihi: 15.01.2020.
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1961 Anayasasi tasarisinin ilk seklinde planlarin kanun ile yiiriirliige konulmasi
Onerilmis, ancak Onemli tartismalar neticesinde ilgili madde hiikmiinde degisiklige
gidilmistir. Planlarin kanunla yiriirliige konulmasmin planlarin kosullara gore
degistirilmesi olanaginm1 kisitlamasi, planlarin iktidara gore degisebilecegi, planin sert
esaslara baglanmamasi ve daha sonraki iktidarlarin kanunla onanan bir plan araciligiyla
mevcut iktidar tarafindan baglanmamasi gerektigi g6z oniinde bulundurularak bu onanma
bigimi kabul gormemis ve demokratik ilkelerle tam anlamiyla Ortiismedigi

diistintilmiistiir*®.

77 Sayili Kanun’un taslaginda kalkinma planlariin kanun eki olarak yiiriirliige
konulmasina yonelik bir diizenleme Ongoriilmesine ragmen, Kanun’un nihai halinde
kalkinma planlarinin her iki mecliste de goriisiilmesi ancak Millet Meclisi karar ile
onaylanmasi usulii benimsenmistir. Planin onanmasi yetkisinin yasama meclislerinden
sadece biri olan millet meclisine taninmasi nedeniyle kalkinma planinin onaylanma
kararinin  bigimsel yonden tam anlamiyla yasama islemi niteligi tagimadigi

diistiniilmektedir®®.

77 Sayili Kanun’la o6ngoériilen kalkinma planimin onaylanma
kararmin kanun niteliginde olmadig: agiktir; onay karari, organik ve sekli agidan hukuk
diizenince kabul edilen parlamento karariyla da bagdagsmamakta ve hukuk diizenince

ortaya konulmayan bir yasama islemi yaratilmaktadir®®.

1961 Anayasasi’nin kalkinma planina hukuk diizeninde vermek istedigi konum

ile 77 Sayilh Kanun’da getirilen diizenlemeler ve onama bi¢imi birbiriyle

403 Tan, age., 1976, s.77-80.

404 Duran, Liitfi, Idare Hukuku Ders Notlar1, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Yayinlari, Istanbul, 1982, 5.484-485.

405 Tan, age.,1976, s.99.
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bagdasmamaktadir*®®. 1961 Anayasasi, kalkinma planlarin1 ekonomik ve sosyal yasamin
diizenlenmesinde dikkate alinacak ana ilkeleri saptayan bir dokiiman olarak kabul ettigine
gore bu diizenlemelerin idari islemlerin yani sira kanunlar araciligiyla da yerine
getirilmesi muhakkaktir. Bu baglamda, yasal diizenlemeler agisindan da dikkate alinmasi
gereken planlarin en azindan yasa niteligi ve kuvveti tasimasi gerekli goriilmektedir?®’.
77 sayili Kanun teklifinin gerekg¢esinde de planlarin kanun eki olarak onanmasinin en
dogru yontem olacag ifade edilirken biitce kanunlarinin da kalkinma planlarina
uygunlugunun saglanabilmesi i¢in bu ydntemin en isabetli onama bigimi olacagi

diistiniilmektedir*°®,

1982 Anayasasi’nda tek meclisli sistem benimsenmesiyle birlikte 1961 Anayasasi
ve 77 Sayili Kanun’un uygulandigir donemde kalkinma planlarinin yasama meclislerinden
yalnizca biri olan millet meclisince onanmasi yolu hakkindaki tartismalar sona ermis olsa
da 1984 tarih ve 3067 sayili Kanun’un da kalkinma planlarinin meclis karar1 olarak kabul

edilmesini 6ngérmesi onama sistemine yonelik elestirilerin stirmesine yol agmustir.

Bu ¢ergevede yasama organinca parlamento karari adi altinda gergeklestirilen
islemlerin yasama organinin i¢ hukukuna yonelik oldugu iddia edilirken diger biitiin
yasama islemlerinin kanun bigiminde yapilmasi gerektigi savunulmustur®®. TEZIC ise
genel ve objektif nitelikte bir islem olan kalkinma planlarini onaylama kararinin maddi

acidan parlamento karariyla uyumlu olmadigini ve kamu kesimi i¢in emredici kurallar

406 Sezer, agm., 5.176-177.
407 Tan, age., 1976, s.100.
408 Tan, age., 5.100.

409 Sanl, agm., s.50.
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igeren ve Ozel kisilere fayda saglayabilecek birtakim politikalar iceren bu belgelerin ilave

bir kanunla onaylanmasi gerektigini diisiinmektedir*'°.

Tiirk hukuk sisteminde parlamento kararlariyla vatandaslar i¢in muhakkak
uyulmas1 gereken kurallar belirlenemeyecegi icin kalkinma planlar1 da 6zel kisiler i¢in
baglayici nitelik tasimamakta ve hak ve ylikiimliilik dogurmamaktadir. Ayrica yasama
organlarinin karar adi altinda yiiriitme organini baglayici islemler yapmalarina olanak

bulunmadig1 da ileri siiriilebilir*!!

. Bu durumda, kalkinma planlarinin ekonomik ve sosyal
hayatin diizenlenmesinde etkili bir rol oynamasi beklenmemelidir. Eger kalkinma

planlarina hukuk diizeni iginde bir yer verilmek isteniyorsa yiiriirliikte olan onama

biciminin terk edilmesi gerekli goriillmektedir.

Bu agiklamalara paralel olarak OZBUDUN da meclis karariyla yiiriirliige konulan
kalkinma planlarinin 6zel kisi ve kuruluslarin yani sira Devlet disindaki kamu tiizel
kisileri ve yiiriitme organini hukuken baglayict 6zellikte oldugunu sdylemenin miimkiin
olmadigimi belirtmektedir. Planda ortaya konulan politikalarin uygulanabilmesi ayrica
kanun veya idari islem gibi yeni diizenlemelerin varligini gerektirmektedir ve bu islemler,
yargisal denetime tabidir*?. GOZUBUYUK ise kalkinma planlarinin onaylanmasi
islemini yasama organi tarafindan yerine getirilen idari nitelikte bir islem olarak kabul

etmektedir®3,

410 Tezi¢, Erdogan, “Parlamento Karar1 ve Kanun”, Anayasa Yargisi, Ankara 1989, s.
128-129, https://www.anayasa.gov.tr/files/pdf/anayasa_yargisi/anyarg5/tezic2.pdf,
Erigim Tarihi: 15.01.2020.

41 Ozbudun, agm., s.15.

412 Ozbudun, agm.,s.15.

413 Goziibiiyiik, Seref, Idari Yargi, TODAIE Yayinlari, Ankara, 1970, s.71.
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Kamu hukuku doktrininde, yasama organinin kalkinma planini onaylama kararina
iliskin tartigmalarin yani sira planlarin hukuki niteligine iliskin de farkli goriisler s6z
konusudur. ONAR’a gore; kalkinma planlarinin hukuki mahiyeti, yasa bigiminde ve

giiciinde bir kaide-tasarruf (kural-islem) oldugu yoniindedir***

. Kalkinma planinin hukuk
normlar1 hiyerarsisi baglaminda, kanunla esit, ayrica kanunla anayasa arasinda yer aldig1
goriisii de doktrinde siklikla ileri siiriilmektedir**®. DURAN ise kalkinma planlarmin
kanun niteliginde olmadigin1 ve kanunlarin yapilmasi usuliine uygun bir kararla da
onaylanmadigini ancak hem kamu kesiminde hem de 6zel kesimde uygulanabilir kapsam,
nitelik ve giice sahip oldugu igin kanun olarak kabul edilebilecegini diisiinmektedir®'®.
Ote yandan kalkinma planlarinin aracisiz olarak bir hukuki etkisinin olmamasi, planlar
ile hukuki islemlerin baglantilandirilmasini gerekli kilmakta; plana aykirilik dogrudan
hukuka aykirilik olarak goriilmemektedir. Kalkinma planlarinin idari islemlerin yargisal

denetiminde referans-norm niteliginde oldugu goriisiiyse giderek kabul gérmektedir*!’.

Kalkinma planlarinin hukuki niteligi konusunda yargi kararlar1 acik ve kesin bir
¢oziim sunmamaktadir. Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani (DBYKP)’nin Millet
Meclisinde onaylanmasina iliskin kararin Anayasa’ya aykiriligi iddiasiyla iptali istemiyle
acilan davada Anayasa Mahkemesi; kalkinma planlarinin onanmasina ve yirirliige
konmasina iligkin kararin bigim agisindan kanun niteliginde olmadigini, kalkinma
planinin igerdigi ilkelerin de yasalarda oldugu gibi emredici ve yasaklayici etkileri
olmadigini ileri siirerek iptali istenen Meclis Kararmin yasama meclislerinin

caligmalariyla ilgili olmamasi ve ictiiziik niteliginde kabul etmenin de olanaksiz oldugu

414 Onar, age., s.743-744.
415 Tan, age., 5.102.

416 Duran, age., s.487-488.
417 Tan, age., 5.259.
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gerekcesiyle Anayasa Mahkemesinin gorev alanina girmedigini tespit etmis ve istemi

418

reddetmistir*’®, Anayasa Mahkemesi, bazi kararlarinda*'® kalkinma planlarmin bir kanun

degerinde olmadigin1 diisinse de kalkinma planlarinin kanunlarin Anayasa’ya
uygunlugunun denetiminde 6l¢ii norm olarak kullanilmasi s6z konusu olmustur??°.
Anayasa Mahkemesi, kalkinma planlartyla birtakim 6devlerin icra edilmesini gerekli
kilan kararlar alinabilecegini kabul etse de planlarin hukuken bir kanun degerinde
olmadigini; bu nedenle herhangi bir kisiye dogrudan 6dev yiiklemesinin ve yiirtirliikte

olan kanunlar1 degistirmesinin miimkiin olmadigini ileri siirmektedir®?*.

Son olarak kalkinma planlarinin baglayiciligi konusuna deginmek Onem arz
etmektedir. Doktrinde kalkinma planlariin baglayiciligi konusunda da farkli goriisler
karsimiza ¢ikmaktadir. ONAR’a gore; kalkinma planlarinda devlet ve o6zel sektor
arasinda istlenilecek olan gorevler arasinda bir dagilim gergeklestirilmekte ve bu
gorevlerin yerine getirilme kosullar1 ortaya konulmaktadir. Bu nedenle planda saptanan
hususlara kamu idareleri ile hiikiimetin yani sira toplumun ve 6zel sektoriin de riayet
etmesinin zorunlu oldugu diisiiniilmektedir’??>. DURAN da planlarda kalkinmay1

saglamak i¢in tespit edilen yatirimlar kapsaminda hareket edilerek 6zel sektoriin birtakim

418 Anayasa Mahkemesi’nin 12.4.1979 tarihli E. 1979/7- K. 1979/18 say1l1 karar1, Resmi
Gazete, 19.7.1979/16701, https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/16701.pdf, Erisim
Tarihi: 14.01.2020.

419 Anayasa Mahkemesi’nin 23-24 ve 25.10.1969 tarihli E. 1967/41-K. 1969/57 sayili
karari, Resmi Gazete, 12.3.1971/13776,
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/13776.pdf, Erisim Tarihi: 14.01.2020.

420 Tan, age., 1976, s.257.

421 Tan, age., 1976, s.144.

422 Onar, age., s.742-743.
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avantajlar saglayabilecegini, bu durum dikkate alindiginda kalkinma planlariin hem
kamu sektorii hem de 6zel sektor tarafindan uygulanabilir mahiyette oldugunu ifade

etmektedir??,

Ancak giiniimiizde kalkinma planlarinin kamu kesimi bakimindan “emredici”,
0zel kesim bakimindan ise “yol gosterici” oldugu goriisii yaygmn bicimde kabul
gormektedir. Kalkinma planlarinin kamu sektoriinii dogrudan dogruya bagladigi, ancak
0zel kisi ve orgiitlerin daha dolayl araglar vasitasiyla plan hiikiimlerinden etkilenecegi
iddia edilmektedir. TBMM tarafindan onaylanan ve yiiriirliige giren kalkinma planlart,
ozel kesim igin destekleyici ve dzendirici nitelikte goriilmektedir*?*. ATAY da kalkinma
planlarin1 yasama islemi sonucunda ortaya ¢iktigi i¢in kamu kesimi i¢in baglayici
gormekte; idarenin biitliinliigi ilkesi geregince kalkinma planlart dogrultusunda hareket
edilmesi gerektigini ifade etmektedir. Buna karsilik, kalkinma planlarinin 6zel kesim i¢in
bir baglayicilik 6ngérmedigini, tesvik edici nitelik tasidigini ve kalkinma plan1 ve diger
programlarin (yillik program) tek basina dava konusu edilmesinin miimkiin olmadigini
ortaya koymaktadir. Fakat kalkinma plan1 ve programlarin uygulanmasina yonelik
islemler dava konusu olabilirken bu davalarin plan ve programlar1 hazirlayan idareye
yoneltilmesi s6z konusu degildir; bu baglamda plana dayali olarak islemi tesis eden

idareye dava agilabilir*?®.

Kalkinma planlarmin sektor bazinda farklilasarak baglayici ve yol gosterici

olmast hususunun ne derece gecerli oldugu tartigilabilir. Kalkinma planlarin gereklerine

423 Duran, age., s.488-490.

424 Goziibiiyiik, Seref: Tan, Turgut, Idare Hukuku, Giincellestirilmis 7. Basi, Turhan
Kitabevi, Cilt:1 Genel Esaslar, Ankara, 2010, s.230.

425 Atay, age., 5.247.
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kamu kesimince uyulmamasi ve plan hedeflerinin uygulamaya gecirilmemesi durumunda
kamu idareleri yoneticilerinin bir hukuksal sorumlulukla karsi karsiya kalmamasi
planlarm baglayiciligima golge diisiirmektedir®?®. Hukukun “patere legem quam ipse
facisti” temel ilkesi dikkate alindiginda; plani hazirlayan, kabul eden ve yiiriirliige koyan
organlarin plan1 usuliine uygun bir bi¢imde degistirmedik¢e ya da kaldirmadikc¢a biitiin

islemlerinde plan1 goz 6niinde bulundurmalar1 gerekmektedir*?’.

DPT, planlamayla ilgili idarelere temel danigmanlik gorevini iistlenmekle birlikte
planlama disinda o6zel kanunlarla “gbriis verme” mahiyetinde gorevleri de
bulunmaktadir*?®, DPT’nin ve giiniimiizde Strateji ve Biitce Baskanligmin planlama
disinda beyan ettigi bu goriislerin  baglayici  degil istisari nitelikte oldugu

diistiniilmektedir®?°.

Kalkinma planlarina Anayasa’da atfedilen Onem bir biitlin olarak
degerlendirildiginde planlamanin ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel kalkinmay1 iilke
kaynaklarim1 en verimli sekilde kullanarak iilke capinda dengeli bir bicimde
gerceklestirebilmesi igin kalkinma planlarinin hem 6zel sektér hem de kamu kesimi igin
baglayic1 olmasi gerektigi diistiniilmektedir. Bu baglamda parlamento kararlarinin 6zel

kesim i¢in hukuki sonu¢ doguramadigi diisiiniildiigiinde kalkinma planinin yasama organi

426 Zabunoglu, Yahya Kazim, idare Hukuku, Cilt:1, Yetkin Yaymlari, Ankara,
2012,5.192.

427 Sezer, agm., s.176.

428 Ornegin; 4 Arahik 1984 tarih ve 3096 sayili Tiirkiye Elektrik Kurumu Disindaki
Kuruluglarin Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile Gorevlendirilmesi
Hakkinda Kanun, Madde 3.

429 Gozler, age., s.156.
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tarafindan bir kanun ekinde onanmasinin daha dogru olacagi degerlendirilse de, Tiirk
hukuk sisteminde boéyle bir onanma bi¢iminin de pek ¢ok sakincayr beraberinde

getirecegi tahmin edilmektedir.

Kalkinma plan1 bir kanunla onaylandiginda daha sonra yiiriirliige girecek
kanunlarin plan1 degistirebilecegi, kanunla onanan planin sekli kanun niteligi tasisa bile
plan hiikiimleriyle ¢atisan kanuni diizenlemeleri degistirecek ve kaldirabilecek giicten
yoksun olmast ve planlarin hedeflerin yani sira birtakim tahminler, temenniler ve
degerlendirmeler igermesi, planlarin  kanun ekinde onaylanmasi usuliiniin
sakincalarindan birkagini olusturmaktadir®*°. Planlarin kanun ekinde onanmasinin olumlu
yoni ise 3067 sayili Kanun’da ongdriilen kanun tasar1 ve tekliflerinin kalkinma plani
politikalarina uygunlugunun normlar hiyerarsisine uygun bicimde denetlenmesi ve
kalkinma planlarinin hem yiiriitme organi ile kamu idareleri hem de 6zel kesim agisindan

baglayici sonuglar dogurmasi ihtimalini giiglendirmesidir.

Planlarin onama bi¢iminin degistirilmesine ek olarak plan uygulamasina yonelik
denetim sisteminin gili¢lendirilmesi, plan-program ve biitge iliskisinin etkinlestirilmesi,
plana aykir1 eylem ve islemlerde uygulanacak yaptirimlarin agikliga kavusturulmasi ve
kamu idarelerinin, yoneticilerin ve personelin hukuki sorumluluklarinin tespit edilmesi

planlarin baglayiciligina gii¢ kazandiracaktir.

D. Yillik Programlarin Hukuki Niteligi

Yillik programlar, genel olarak bes yillik zaman dilimi i¢in hazirlanan kalkinma

431

planlarinin her yil1 i¢in hedef ve politikalarin saptandigi belgelerdir™". Yillik program,

430 Tan, age., 5.127-134.
431 Zabunoglu, age., s.192.
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kalkinma planlarinin uygulanmasin1 saglayan en onemli hukuki aractir. Kalkinma
planlarinda uygulamaya yonelik detaylara yer verilmemesi ve uzun dénemde
ongoriilemeyen birtakim durumlarla karsilagilmasi yillik programlarin hazirlanmasini ve
uygulanmasii gerekli kilmaktadir. Yillik programlar, kalkinma planlarinin hem kamu
kesiminde uygulanmasina olanak saglamakta hem de 6zel kesime yonelik diizenlemeler
icermektedir. Yillik programlarda, 6zel kesimin yatirim egilimleri tahmin edilmekle
birlikte planin 6zel kesime yonelik uygulanmasini 6ngordiigii tesvik tedbirlerine yonelik
temel olgiitlerde saptanmaktadir®®. Yillik programlar araciligiyla bes yillik kalkinma
planlariin hayata gecirilmesinde karsilagilan sorunlar tespit edilerek bunlara yonelik

tedbirler alinmaktadir®3,

2018 yilindan 6nceki diizenlemeler ¢ercevesinde yillik programlar, Bakanlar
Kurulu karariyla yirtirliige girdigi igin Anayasa Mahkemesi tarafindan yiiriitme organina
ait bir diizenleyici islem olarak kabul edilmis; Danistay ise programlari diizenleyici, icrai
ve genel bir hukuki tasarruf olarak goérmekle birlikte yillik programlarin biitiin hukuki
sonuclarmi kabul etmeyerek iptal davasma konu olmayacagini ileri siirmiistiir*3,
Danistay’1in bu tutumu, yillik program uygulama kararmin diizenleyici islem olarak kabul
edilmesi fakat program metninin bu nitelikte oldugunun diisiinlilmemesinden

kaynaklanmaktadir®®,

Bakanlar Kurulu karartyla kabul edilerek yiiriirlige giren programlar, bu karar

neticesinde kesinleserek hiikiim ve sonuglarint dogurmaktadir. Bu baglamda, kalkinma

432 Tan, age., 1976, s.153.

433 Zabunoglu, age., s.192.
434 Tan, agm., 1981, s.158.
%% Tan, agm., 1981, s.158.
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planlarinin aksine bir yasama tasarrufu degil idari tasarruf niteligi 6n plana ¢ikan yillik
programlarin bir idari karar olmasi sebebiyle dogrudan dava agilmasinin miimkiin oldugu
ifade edilmektedir. Yillik programa binaen yapilan idari islem ve eylemlere karsilik ise

islemi tesis eden kamu idaresine kars1 dava acilmas1 miimkiindiir**®.

Idarenin bir fonksiyonu olarak yillik programlar, Cumhurbaskanlig1 hiikiimet
sistemine gegcilmesiyle birlikte “cumhurbaskanligir yillik programi™ olarak anilmaya
baslanmig ve 13 Sayili CBK’da Hazine ve Maliye Bakanligi ile Strateji ve Biitce
Bagkanliginca hazirlanmasi  Ongoriilmistiir. Cumhurbagkani karariyla onaylanan
programlar Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige girmektedir. Bu ¢ergevede, yillik
programlarin diizenleyici idari islem 6zelligi tastyan bir Cumhurbagkani karar1 oldugu,

yargisal denetiminin ise Danistay tarafindan yapilmasi gerektigi diisiinilmektedir.

436 7Zabunoglu, age., s.193.
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DORDUNCU BOLUM

TURKIYE’DE PLANLAMANIN TEMEL ARACLARI VE BUTCE ILISKIiSIi

Uzun vadeli stratejiler kapsaminda hazirlanan kalkinma planlarinda belirlenen
politikalarin hayata gegirilmesi i¢in bu politika, ama¢ ve hedeflerin kamu idarelerinin
programlarina alinmasit ve bilhassa idarelerin biitceleriyle baglantisinin kurulmasi
gerekmektedir. Biitceler, plan ve programlara uygun olarak belirlenmekte ve bu siireg

kaynak tahsisinin saptandig1 ilk asama olarak karsimiza ¢ikmaktadir®®’

. Biit¢e hukukunun
kalkinma planlart ile iligkisi degerlendirildiginde, y1llik biitcelerin hazirlanmast i¢in temel
ilkeleri ortaya koyan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ve 5018 sayili
KMYKK’da yer alan diizenlemelerin incelenmesi gerekmektedir. Bu bolimde bahse
konu kanunlarda kalkinma planlarinin basarili bir bi¢imde hayata gegirilebilmesi igin
gerekli olan plan-biitge iliskisinin hangi araglar ve ilkeler vasitasiyla saglanmasinin
ongoriildiigii incelenmekte ve On Birinci Kalkinma Planinda biitgelerin temelini
olusturan kamu gelirleri, kamu harcamalar1 ve kamu mali yOnetim sistemine yOnelik
belirlenen politikalar analiz edilmektedir. Biitge hukuku igin 6nemli bir diizenleme alani

olan harcama kanunlari ise kapsaminin olduk¢a genis olmasindan dolay1 ¢aligma kapsami

disinda tutulmaktadir.
1. 1050 SAYILI MUHASEBE-i UMUMIYE KANUNU’NDA PLAN-
BUTCE ILISKIiSI

1912 tarihli  Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati’nde
gerceklestirilen birtakim degisiklikler neticesinde hazirlanan 1050 sayili Muhasebe-i

Umumiye Kanunu 1924, 1961 ve 1982 Anayasalari’nin yiirtrliikte oldugu donemde

437 Altug, Figen, Kamu Biitcesi, Beta Yaymcilik, Istanbul, 2019, s.57.



uygulanmigtir*8,

Devletin rol ve islevlerindeki degisime paralel olarak kismi
degisikliklere ugrayan 1050 sayili Kanun, 10/12/2003 tarihli ve 5018 say1li KMYKK’nin
81’inci maddesiyle 01/01/2005 tarihinde yiiriirlilkten kaldirilana kadar yaklasik seksen
y1l kamu mali yonetim sisteminin temel ¢ercevesini diizenlemistir*®®. Bu zaman diliminde
diinyadaki gelismeler 1s18inda Tirkiye’de de kamu mali yonetim sistemlerinde énemli

gelismeler yasanmis ve kayda deger yaklasim degisiklikleri meydana gelmistir®.

Bu donemde 1960 yilina kadar devlet biitgesi Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanmaktayken 1960 yilinda DPT’nin kurulmasiyla uzun ve kisa vadeli planlar
hazirlamak ve hiikiimete miisavirlik etmekle gorevlendirilen orgiit, uygulamada
gorevlerini asan bigimde yatirim biitgesini bilfiil hazirlayarak Maliye Bakanligina

biitcelestirilmek iizere iletmistir**.

1961 Anayasasi’yla planli bir kalkinma anlayisinin benimsenmesi, planlarda
tespit edilen hedeflerin yillik programlar vasitasiyla somut is ve islemlere doniistiiriilmesi

ve bu is ve islemleri yerine getirmek iizere bir biitge sistemi olusturma geregini ortaya

438 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.101-102.

439 Yilmaz, Hakki Hakan; Bicer, Mustafa, “Parlamentonun Biitce Hakkimi1 Etkin
Kullaniminin Yeni Biitce Sistemi Cercevesinde Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi,
Say1: 158, Ocak-Haziran 2010a, s.205.

440 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.102.

41 Coskun, Giilay, Biitce Reformu Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, TODAIE
Yayinlari, Ankara, 1976, s.119-120.
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cikarmistir. Bu dogrultuda kalkinma planlar1 ile biitge arasinda baglanti saglama amaci

giiden bir ¢alisma grubunun olusturulmasi s6z konusu olmustur®#,

Bu dénemde 91 sayili Kanun’da belirlenen esaslar dahilinde “uzun vadeli planlar”

ve “yillik programlar” olusturulmas1*3

, uzun vadeli planlarda belirlenen hedeflerin yillik
programlarla faaliyete doniistliriilmesi ve bu faaliyetlerin maliyetlendirilmesi sonucunda
biitgelerin ~ olusturulmas:  temel yaklasgim olarak benimsenmistir.  Biitcelerin
hazirlanmasinda yilik program prensiplerinin esas alinmasi zaruriyeti, yillik
programlarn biitcelerden once hazir hale getirilmesini gerekli kilmistir**4. Bu nedenle
biitce ve is programlarina esas olusturmasi beklenen yillik programlarin DPT tarafindan

biitce ve is programlarindan daha 6nce hazirlanarak YPK tarafindan incelenmesi ve

Bakanlar Kurulunda kabul edilerek yiirtirliige girmesi gerektigi ongorillmiistiir.

Bu donemde kamu idarelerinde emredici nitelikte olan planlama gorevinin yerine
getirilmesi igin Arastirma, Planlama, Koordinasyon Kurullar1 kurulmustur. Bu kurullar
kalkinma planlar1 ve yillik programlarin kamu idareleri diizeyinde uygulanmasinda rol
oynamig, mevcut kaynaklarla belirlenen politikalarin en rasyonel bi¢cimde hayata
gecirilmesini ve icract birimlerden gerekli bilgilerin toplanarak DPT’ye sunulmasini

saglamigtir*4°,

442 K erimoglu, Baki; Neyapti, Bilin; Bilge, Ali; Emil, Ferhat, “Kamu Mali Yénetiminde
Reform, Seffaflik, Denetim, Hesap Verebilirlik”, iktisat isletme ve Finans, Cilt: 19,
Say1: 218, 2004, s.5.

443 Sezen, age., 1999, 5.186.

444 Sezen, age., 1999, 5.186.

445 Bayram, age., 5.120-122.
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Il ve ilge diizeyinde kalkinma plani ve yillik programlarm uygulanmasi vali ve
kaymakamlarin gayretine bagli tutulmustur. Ozel Idareler Kanunu’nun 64’iincii
maddesine gore; valilerin ildeki hizmetleri plan ve programlar ¢ergevesinde icra etmesi
ve il ihtiyaglar dogrultusunda kalkinma plani ve yillik programlarla uyumlu il plan1 ve
programi hazirlamasi ongoriiliirken ilgelerde kaymakamlar, kalkinma plan1 ve yillik

programlari valinin gozetiminde gergeklestirmekten sorumludur®®,

Plan ve biit¢e arasinda dogru bir baglant1 kurma ve klasik biitce sisteminin iginde
barindirdigi olumsuzluklarin bertaraf edilmesi ihtiyact dogrultusunda 1968 yilinda
program biitge sistemine gecis c¢alismalar1 baglatilmistir. Planlama-programlama-
biitgeleme sistemiyle siklikla birlikte anilan program biitge sistemi, biit¢eyi bir planlama
arac1 olarak gormektedir¥’. Ilk olarak hizmet programlarinin belirlendigi, daha sonra bu
hizmet programlarinin diizey bazinda siniflandirilmasini ve kaynaklarin bu tasnife uygun
bi¢imde tahsis edilmesini temel alan program biitce sistemi; uzun doénemli planlar
perspektifinde kit kaynaklarin farkli programlar arasinda tahsis edilebilmesi igin karar

alicilara en iyi segenekleri sunan biitgeleme teknigi olarak kabul edilmektedir®®,

1973 mali yili biitgesiyle birlikte uygulanmakta olan klasik biitce sistemi terk

edilerek biit¢eyi bir planlama araci olarak kabul eden program biitge sistemi ilke, esas ve

446 Bayram, age., 5.124-126.

47 Edizdogan, Nihat; Cetinkaya, Ozhan; Kamu Biitcesi, Ekin Yaymevi, Bursa, 2017,
s.165.

448 Coskun, Giilay, Devlet Biitcesi, Turhan Kitabevi, Ankara, 1997, 5.142.
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yontemleri biitge uygulamasina dahil edilmistir**®. 1973 y1li mali biitgesi, program biitce
esaslarina uygun bicimde hazirlanmasia ragmen*; yaklasik on bes yillik siire zarfinda
1050 sayili Kanun’da hem program biitce konusunda hem de plan-biit¢e iliskisi

konusunda herhangi bir hukuki diizenleme gerceklestirilmemistir®*,

1988 yilinda 3483 sayili Kanun’la 1050 sayili Kanun’un 28’inci maddesinde
degisiklik yapilarak her mali yila iligkin gelir ve giderleri ortaya koyan biitgelerin
kalkinma plan ve programlarinda yer alan gereklilikler ve fayda-maliyet olgulart
gozetilerek verimlilik ve tutumluluk ilkelerine uygun big¢imde hazirlanacagi ve icra

452

edilecegi hiikiim altina alinmistir™“. Ancak program biitce sistemine 6zgili herhangi bir

yasal diizenleme hazirlanmamis; program biit¢e uygulamasinin ¢ergevesi biit¢e kanunlari

ve biitce hazirlik rehberleri araciligiyla saglanmigtir®3,

1973 yili Program Biitge Hazirlama Rehberi’nde, planh kalkinma doneminde

biitcenin hizmet programlari olarak ortaya konulan amaglara ulagilmasini saglayacak bir

449 Y1lmaz, Hakk1 Hakan; Bicer, Mustafa, “Tiirkiye’de Mali Reformlar Sonras1 Degisen
Politika Olusturma, Planlama, Biit¢celeme Siireci ve Orta Vadeli Harcama Sisteminin
Uygulanabilirligi”, Tktisat Isletme ve Finans, Say:: 25, Cilt: 287, 2010b, s.45.

450 Falay, Nihat, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, Filiz Kitabevi,
Istanbul, 1995, s.104-105.

41 Coskun, age., 1976, s.123.

452 26/5/1927 Tarih ve 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun Baz1 Maddelerinin
Degistirilmesine ve Bu Kanunun Bir Maddesinin Yiiriirliikten Kaldirilmasina Iliskin
27.2.1979 Tarihli ve 24 Sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabuliine
Dair Kanun, Resmi Gazete, 5.11.1988/19980.

53 Y1lmaz; Biger, agm., 2010b, s.45.
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arac olarak goriilmesi ve biitge sistemiyle planlama arasinda iliski kurulmasi ihtiyact

acikca vurgulanmistir®®,

Rehber’de plan-biitce iliskisinin saglanmasimin yani sira kamu hizmetlerinde
yasanan degisikliklere bagli olarak biit¢cenin esnekliginin saglanmasi, biitce hazirlik ve
uygulama safhalarinda gorev alan yoneticilerin sorumluluklarinin agik bir bi¢imde
saptanmasi, hizmet-maliyet ve maliyet-fayda baglantisinin olusturulmasi, biitge hazirlik
asamalarinda karsilagilan sorunlara yonelik rasyonel ¢6ziim mekanizmalar1 gelistirilmesi,
kamu idareleri hizmet programlari i¢in saptanan hedeflerin etkinlik ve verimlilik
acisindan tahlil edilerek hukuki ve fiziki denetiminin gergeklestirilmesi ve ddeneklerin

yalmzca ayrildigi proje ve faaliyetler igin sarf edilmesinin saglanmas1 ngdriilmiistiir®®.

Program biitce sistemiyle plan-program-biitce baglantisina dayali bir kamu mali
yonetimi sistemi kurmak, kamu hizmetlerini 6nceliklendirmek ve yoneticilerin
sorumluluk ¢ergevelerini netlestirmek amaglanmis; ancak plan ve program arasinda
stireklilik arz eden bir yap1 olusturulamamustir. Biitge sisteminde reform olarak ongoriilen
program biitce sisteminin ¢ergcevesi ve uygulamasinda birtakim eksiklikler var
olagelmis*®®; baslangigta olusturulmasi dngoriilen sistem yeterince gelistirilemeyerek

klasik biit¢e sisteminde karsilasilan problemlerin iistesinden gelinememistir®®’.

Program biitce sisteminin basarili olamamasinda; kalkinma planlar1 ve yillik
programlar ile biit¢esel anlamda kamu hizmetlerinin planlanmasi ve programlanmasinin

birbiriyle karistirilmasi; program siniflandirmasinin devletin temel fonksiyonlariyla

44 Coskun, age.,1997, s.143.

455 Mutluer; Oner; Kesik, age.,s.105.

456 Falay, age., s.109.

457 Mutluer; Oner; Kesik, age.,s.105-106.
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bagdasan bicimde olusturulamamasi, fayda-maliyet iligkisinin saglanamamasi,
programlarin birim maliyetinin saptanmasinda rol oynayan maliyet muhasebesi
konusunda gelisme saglanamamasi, nakit esasli muhasebe sisteminin siirdiiriilmesi,
alternatif programlarin gelistirilememesi, 6deneklerin olmasi gereken meblagin {istiinde
saptanmasi, sistemin etkinligi i¢in gerekli dinamik yapinin olusturulamamasi, gerekli
sahiplenmenin saglanamamasi, sistemle ilgili teoride ve uygulamada bir¢cok yaklagim
bulunmasi ve geleneksel biitge sisteminden kopulamamasi gibi birtakim nedenler etkili

olmustur. Bu konular zaman icerisinde de ¢oziime kavusturulamamistir*®®.

Sistemin basarili olamamasinda ortaya c¢ikan bir etken olarak planlama-
programlama-biitgeleme iliskisinin ve bu asamalarin birbirleri karsisindaki konumlariin
acikca ortaya konulmamasi ve “planlama” sathasiyla ekonomik planlamanin sinirlarinin
net bir bicimde belirlenmemesi, kalkinma planlari ile “planlama” agamasinin ayni seyler
olarak algilanmasma yol agmustir. Ancak program biitcede “planlama” safhasiyla
kastedilen programlarin planlanmasidir. Kalkinma planlari, program planlamasina 151k

tutmaktadir, fakat aralarinda kati ve sistematik bir baglanti kurulmamaktadir®®,

Bu goriisiin  aksine, literatiirde “planlama” sathasiyla iktisadi planlamay1
esanlamli olarak kullanan yazarlar da bulunmaktadir. Coskun’a gore; program biitcenin
en basarili oldugu husus, uzun vadeli planlama ile biitce arasindaki siirecleri
birlestirmesidir*®. Program biitce modelinde, programlar ile kalkinma planlar1 arasinda
yeterli diizeyde bir iliski kurulamamasi etkin ve tutarli bir sistem olusturulmasin

zorlagtirmistir.

458 Altug, age., s.48 ve Mutluer, Oner; Kesik, age., s.106.
49 Falay, age., s.109-110.
460 Coskun, age., 1997, s.157.
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Program biitge sistemi; 1991 yilinda belediyelerde, 1998 yilinda ise il 6zel
idarelerinde uygulamaya gecirilmis®®!; ancak sistemin aksayan yénlerinin zaman
igerisinde giderilememesi, biitcenin hazirlanmasinda biirokratik ve siyasi aliskanliklarin
stirdiiriilmesi ve alt yapiya yonelik diizenlemelerin yapilmamasi gibi birtakim faktorler
bir siire sonra program biitge sistemini etkili bir reform olma niteliginden uzaklastirarak
goriintiidde varligini siirdiiren bir biitge sistemi olmasina yol agmis ve uygulamada klasik

biitge sistemine geri doniilmiistiir®?.

1050 say1l1 Kanun déneminde program biitge sisteminin basariya ulasamamasinin
yant sira yillik programlarin biit¢elerden Once hazirlanmasi gerekliligine ragmen,
uygulamada uzun erimli plan olarak ele alinan kalkinma planlar1 ve yillik programlarin
ekonominin biitiiniine yonelik genel ve kapsamli belgeler olmast ve dogrudan biitce
uygulamasina hitap etmemesi nedeniyle plan-biitge arasinda etkin bir baglanti
saglanamamistir®®®, Bazi donemlerde kalkinma plam taslaklarmin éngoriilen zamanda
TBMM’ye sunulmamasi, kalkinma planlarinin yillik uygulama dilimlerini ortaya koyan
yillik programlarin da biit¢elerden 6nce hazirlanamamasina ve biitgelerin yillik programa

dayali olarak hazirlanma ilkesinin yok sayilmasina neden olmustur®®*,

Plan-program ve biitge baglantisi i¢in temel ilke olan yillik programin biitgeden
once hazirlanmas: ilkesi 6zellikle 1980 yili sonrasi siklikla ¢ignenmistir. Bu donemdeki

blitce ddenekleri saptama siireci, yillik program biitce biiyiikliikleri dikkate alinmaksizin

41 Altug, age., s.48.

462 DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamhik Ozel
Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2000, s.56.

463 Altug, age., s.59.

464 Sezen, age., 1999, 5.193-194.
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programlardan daha once sonlandirilmistir. Ancak yillik programin biitgeden 6nce
hazirlanmasi ilkesine uyuldugu siireclerde de siyasi otoritenin plan-biitce baglantisini
umursamayan yaklasimi nedeniyle kurulmasi 6ngoriilen baglant1 sekilsel olarak kalmis;
TBMM’ye DPT tarafindan hazirlanarak biitce tasarisiyla birlikte takdim edilen Milli

Biitce Tahmin Raporlar1 da islevsiz hale gelmistir®®®.

Bu doénemde biitce disindaki mali miidahale araglarinin sayisinin artmasi, kamu
mali yapisinin genislemesi ve miidahale araglarinin birbiriyle ¢akigsmasi kamu mali
yonetiminin yonetilemez bir duruma gelmesine yol agmistir. Ortaya ¢ikan kaotik yapinin
sorunlarinin ¢oziilmesi i¢in uluslararasi kuruluslardan destek alinmasi ve kamu
hizmetlerinde verimlilik ve etkinligin saglanmasi1 geregi anlasilmis; 1990’1 yillardan
itibaren kamu mali yonetimine yonelik degisiklik onerilerinde, gelistirilmesi beklenen
ancak goriiniirde var olsa da uygulanmayan program biit¢enin plan, program ve biitge
arasinda dogru ve kesintisiz bir baglant1 saglayamayacag1*® ve mevcut mali yapimin

siirdiiriilemez oldugu net bir bigimde ortaya konulmustur?®’.

Tiirkiye’de 1970’11 yillarda itibaren baglayan hizli ekonomik bozulmay1 dnlemek
i¢in yapilan bir¢ok girisim etkili olamamustir. Ayrica 1050 sayili Kanun’un uygulandigi
stirecte, konsolide biitgenin yan1 sira mahalli idareler, doner sermaye kuruluslari, biitge
ici ve biitce dis1 fonlar, kamu tiizel kisiligi haiz diger idareler ile vakif ve dernekler i¢in

ayr biitgeler uygulanmis ancak bunlarin bir kisminin harcamalar, ilgili kuruluslarin

465 Konukman, Aziz; Aydin, Ali Riza; Oyan, Oguz., “Tiirk Kamu Mali Y6netiminin
Yeniden Yapilandirilmasi: Tespit ve Oneriler”, XV. Maliye Sempozyumu, 2000,
Antalya., s.170.

466 DPT, age., 2000, s.58.

467 Konukman; Aydin; Oyan, agm., s.172.
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yetkili organlarinca biit¢eleri onaylanip uygulandigi icin TBMM ’nin bilgisi ve denetimi
disinda kalmistir®®. Bu durum, biitce hazirlik asamasindan itibaren biitce hakkinin
kullaniminda etkinligi sinirlayarak yasama organinin kamu kaynaklarinin kullanimi ve
denetimindeki roliiniin giderek azalmasina ve hazirlanan plan ve programlardaki kamu
kaynak yonetim politikalarinin hayata gegirilememesine yol agmustir. Devlet tiizel
kisiligindeki dagilma; devletten beklenen gorevlerin etkili bir bi¢gimde yerine
getirilememesinde, harcama disiplinin bozulmasinda ve devletin giivenilirligini
yitirmesinde etkili olmus; bu kapsamda biit¢enin bir politika araci olarak rol oynamasi

imkansiz hale gelmistir?®°.

Kamu mali yonetim sisteminde plan-program ve biitge arasindaki iligkinin
yeterince kurulamamasi, biitgenin kapsam agisindan yetersizligi ve konsolide biitge
disinda yonetilen kaynak miktarinin gitgide artmasi gibi sorunlara; idari sorumluluklarin
net bir bigimde belirlenmemesi nedeniyle kamu idareleri arasinda gorev catigmasi
yasanmasi, bilitge denetiminin genellikle hukuka uygunluk denetimi bi¢iminde
gerceklestirilmesi nedeniyle 6denek kullanimina yonelik yapilan etkinlik, ekonomik ve
verimlilik denetimlerinin goz ardi edilmesi, biitgenin esnek bir yapida olmamasi, harcama
sorumluluklarinin yetki temelinde dagitilmamasi, bir 6nceki yil harcamalarina dayali
olarak kaynak dagitim1 yapilmasi, bor¢lanma ile ilgili birtakim islemlerin biitge disinda
kalmasi, devletin sagladigi tesvik ve vergi indirimlerinin miktarinin biitgelestirilememesi

gibi birtakim sorunlar da eslik etmistir*°.

48 Altug, age., s.42-46.
469 K onukman; Aydin; Oyan, agm., s.177.
470 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.106-109.
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Sonug olarak 1050 sayili Kanun’da agik bir bicimde planlama-biitceleme iliskisi
kurulmasi gerekliligi hiikiim altina alinmasina ragmen; Kalkinma planlarinda belirlenen
politikalarin ve bunlarin yillik bazda uygulamasmi ortaya koyan yillik program
tedbirlerinin maliyetlendirilememesi ve dolayisiyla biit¢e ile baginin kurulamamast,
kaynaklar dogrultusunda yonlendirilen kamu politikasinin da tayin edilmesini
zorlastirmistir*”!. Bu dénemde uzun vadeli mali planlamadan ziyade biitce aciklari ile
bor¢ yiikiiniin yonetimine agirlik verilmesi ve dolayisiyla biitge sisteminin etkin bir
makroekonomik gergeveye bagli olmamasi, etkin bir kaynak tahsisinin saglanmasini
engellemistir. Biitgenin birlik ve genellik ilkeleri ile gayrisafilik, mali disiplin ve
samimiyet ilkelerinden uzak yapisinin yani sira®’?; 1994 ve 2001 yilinda meydana gelen
iki bliyiik ekonomik kriz neticesinde kamu mali sisteminin igine diistiigii makroekonomik
dengesizlikler ve parlamentonun biit¢e hakkini etkin bir sekilde kullanmasini etkileyen

birgok etken yeni yapisal diizenlemeleri gerekli kilmistir®”3,

I1. 5018 SAYILI KMYKK’DA PLAN-BUTCE ILiSKiSi

Kamu mali yonetim sistemindeki en temel degisiklik, uluslararasi1 gelismeler de
dikkate alinarak sonug¢ odakli bir yonetim anlayisi ¢ercevesinde hazirlanan 5018 sayili
KMYKK’nin kabulii ile ger¢eklesmistir. Tiirkiye’de yasanan krizlerin ve AB’ye uyum
caligmalarinin etkisiyle hazirlanan ve yeniden yapilanma calismalarinin en &nemli
sonuglarindan biri olan Kanun’da kamu kaynaklarinin kullaniminda etkililik,
ekonomiklik ve verimliligin saglanmasi ile kalkinma plani ve biitgeler arasinda giiglii bir

bagin tesis edilmesi, biitge birligi, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik konulari

471 y1lmaz ve Biger, agm., 2010b, s.47.
472 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.106-109.
473 Y1lmaz ve Biger, agm., 2010b, s.47.
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tizerinde yogunlasilarak koklii bir degisim siireci baglatilmistir. Ayrica Kanun
cercevesinde; etkililik, ekonomiklik ve verimlilik ilkeler dogrultusunda kaynak
dagilimin1 saglamak tizere 6nem atfedilen stratejik planlama ve stratejik planlamaya
dayali performans esasli biitcelemenin hayata gecirilmesi i¢in temel diizenlemeler
Ongoriilmiis ve planlama yaklagimindaki degisim farkli araglarla uygulamaya

gecirilmistir.

2003 yili sonunda kabul edilerek 2006 yilindan itibaren yiiriirliige giren Kanun,
1050 sayili Kanun déneminde ortaya ¢ikan sorunlara yonelik ¢6ziim mekanizmalar
icermekte ve biitge kapsaminin genisletilerek biitce hakkinin en etkili bigimde
kullaniminin saglanmasini, biitce siireclerinde etkinligin artirilmasini, mali yonetimde
seffaflik, hesap verilebilirlik ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk ve gérev dengesinin
sil bastan insa edilmesini, etkin bir i¢ kontrol sistemi ve diinya ¢apindaki gelismelere

uygun yeni bir kamu mali ydnetim sisteminin olusturulmasin1 amaglamaktadir’,

Genel yonetim kapsamindaki idareler igin hiikiim dogurmasi 6ngériilen Kanun’da
biit¢e tlirlerinin yeniden tanimlanarak kamu kesimi kapsaminin genisletilmesinin yani

sira asagida dzetlenen bir dizi koklii degisiklik gerceklestirilmistir®’:

e Devlet faaliyetlerinin siniflandirmasinda analitik  biitce  smniflandirmasi

benimsenerek kodlama yapisinin uluslararasi standartlara uygun hale getirilmesi,

e Mali denetim kapsaminda siyasi, idari ve mali sorumlulugun birbirinden

ayrilmasi,

474 Kesik, Ahmet, <5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda ve
AB Siirecinde Tiirk Kamu I¢ Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1: 9, 2005, 5.95-96.

475 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.111-113.
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Kanun kapsaminda olan biitiin idarelerin Sayistay denetimi kapsamina alinmasi
ve harcama Oncesi vize ve tescillerin kaldirilarak Sayistay denetiminin performans
denetimini de igerecek bi¢imde uluslararasi denetim standartlar1 c¢ercevesinde

yeniden diizenlenmesi,

Harcama oOncesi kontrol ve harcama sonrasi i¢ denetim mekanizmalarinin ve
stireglerinin ilgili kamu idarelerince yonetilmesi ve kamu mali yonetiminde yetki-

sorumluluk dengesinin yeniden tesis edilmesi,

Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biit¢elerinin  TBMM nin

bilgisine sunulmasi,

Kamu idarelerinin mali verilerinin biitlinliik i¢erisinde sunulmasi i¢in miisterek

muhasebe ve raporlama standartlar1 benimsenmesi,

Biitiin kamu gelir ve giderlerinin biitce kapsaminda sunulmasina 6zen gosterilerek

biitce disinda gelir saglanmasinin ve gider yapilmasinin engellenmesi,

Biitcede kamu gelir ve giderlerinin gayrisafilik ilkesi dogrultusunda ortaya

konulmasi,

Vergi harcamalar1 vasitasiyla vazgecilen gelir tutarlarinin biitge kanununa

eklenmesi,

Kamu idarelerinin kalkinma plani ve yillik programlar1 dikkate alarak stratejik
plan hazirlamasi, biitgelerini stratejik plana dayandirmalari ve orta vadeli harcama
programi dogrultusunda hazirladiklar1 biitcelerde izleyen iki yilin biitge

ongoriilerine yer vererek ¢ok yilli biitceleme sistemine gecis saglanmasi,

Kamu idarelerinin stratejik planlari, biitceleri, kamu hesaplar1 ve mali
istatistiklerinin kamuoyuna ac¢ik olmasi; idarelerin kesin hesap ve faaliyet raporu

diizenlemesi suretiyle kamuoyunu bilgilendirmesi.
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5018 sayili Kanun’la TBMM nin biitce hakkini daha etkin kullanabilmesi i¢in
gerekli mekanizmalar giiclendirilmekte*’®, kamu idarelerine karar verme ve bu Kararlarin
icras1 asamalarinda genis bir yetki alan1 saglanmakta; biitcede birlik, mali saydamlik, mali
disiplin ve hesap verebilirlik ilkelerinin yani sira kamu kaynaklarmin kullaniminda

etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ilkelerinin tesis edilmesi icin imkan taninmaktadir®’’.

Sekil 4’te 5018 sayili Kanuna gore biit¢e siirecine esas teskil eden stratejik
yonetim yaklasimi kapsaminda plan-program-biitce iliskisine yer verilmektedir.

Sekil 4: Plan-Program-Biitce Iliskisi

Orta Vadeli

Kalkinma Plani Orta Vadeli

Cumhurbagskanhgi Programi |

POLITIKA
/ ONCELIKLERI \
GENEL FAALIYET .
APOAD STRATEJiK PLAN

[ \

iDARE FAALIYET PERFORMANS
RAPORU PROGRAMI

Birim Faaliyet
Raporu

1ZLEME,
DEGERLENDIRME, BUTCELEME
DENETIM

ic ve Dis Denetim /

Yillikk Program

Biitce
Miizakereleri

/

Kanunlasma
Siireci

= HARCAMA
e

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Plan-Program-Biitce Iliskisi Program Yaklasiminin Biitge Sistemine
Dahil  Edilmesi,  https://ms.hmb.gov.tr/uploads/2019/07/10665plan-program-butce-iliskisi-

huseyin-isikpdf.pdf, Erisim Tarihi: 20.09.2020 (yararlanilarak hazirlanmistir.)

476 Y1lmaz; Biger, agm., 2010a, s.217.
477 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.113.
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Bu gelismelere paralel olarak performans esasl biitcelemeye gecis dngoriilmekte
ve plan-biitge iliskisinin saglamak iizere performans esasli biitgeleme sisteminin bir
bileseni olarak 5018 sayili Kanun’un 9’uncu maddesinde stratejik planlama konusu
diizenlenmektedir. Bu ¢ercevede kamu idarelerinin ulusal diizeyde makroekonomik
cerceveyi ortaya koyan program hiyerarsisi dogrultusunda stratejik plan hazirlamalar1 ve
stratejik planlarin yillik uygulama dilimlerini olusturan performans programlari ile

uyumlu biitce tekliflerini TBMM’ye sunmalar1 6ngériilmektedir?®,

5018 sayili Kanun’la planlama konusunda yasanan yaklasim degisimi agik bir
bicimde ortaya c¢ikmaktadir. 1050 sayili Kanun déneminde kalkinma planlamasi
yaklagimi dogrultusunda kalkinma plan1 ve yillik programlar araciligiyla siirdiiriilen
planlamanin isleyisi bu donemde farklilasmaktadir*’®. 5018 sayili Kanuna gore biitce
siireci cumhurbaskanlig1 programi®®, ulusal diizeyde hazirlanan kalkinma planlar1 ve
programlar ile yasal diizenlemelere uygun orta vadeli program ve orta vadeli mali planin
hazirlanmasi ve bu dokiimanlarda belirlenen politika oncelikleri dogrultusunda ilgili
idarenin stratejik planmmin ylrirliige konmasi suretiyle baslatilmaktadir. Bu
dokiimanlarda, biitge siirecine temel teskil edecek olan politikalar ve oncelikler
saptanmaktadir. Daha sonra idarenin stratejik planinda ortaya konulan amac ve hedefler
ile orta vadeli dokiimanlar baglaminda idare performans programi ve biitgesi
hazirlanmaktadir. Son olarak ise biitge uygulamasini denetim siireci takip etmektedir. Bu

siiregte, birim idare faaliyet raporlarindan yararlanilarak idare faaliyet raporlarinin

478 Altug, age.,s.57.

47 Qvgiin, age., 2010, s.278.

480 Cymhurbagkanlig1 programi, Cumhurbaskanlig: hiikiimet sistemiyle birlikte hiikiimet
programlarina karsilik gelecek bigimde kullanilmaktadir. Ancak giinlimiizde
cumhurbagkanlig1 programi ad1 verilen herhangi bir dokiiman hazirlanmamastir.
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hazirlanmasi ve performans denetimini de i¢erecek bigimde i¢ ve dis denetimin yapilmasi

81 Sonu¢ olarak planlamanin isleyisi, stratejik planlama anlayis

Oongoriilmektedir
dogrultusunda kaynaklara gore stratejik amag¢ ve hedef saptanmasi bi¢iminde
degistirilerek biitgenin hazirlik ve uygulama siirecleri, kalkinma planlamasinda var
olmayan birtakim araglarin mevcut yapiya eklemlenmesiyle isletilmeye

baslanmaktadir*®?,

A. Ulusal Diizeyde Planlama

Tiirkiye’de kalkinma plani, orta vadeli program, orta vadeli mali plan®®3, yillik
programlar, sektor ve konu bazinda hazirlanan stratejik dokiiman ve eylem planlari ile
bolgesel planlar iist politika belgeleri olarak kabul edilmektedir. Tiirkiye’de biit¢e hazirlik
slireci ise ulusal diizeyde hazirlanan “kalkinma plan1”, “yillik program”, “orta vadeli
program” ve “orta vadeli mali plan” araciligiyla yonlendirilmektedir. Bu dokiimanlar,
kamu kurumlarina kendi faaliyet alanlarina yonelik politikalarini ve bu politikalara
yonelik biitgelerini olustururken dikkate almalari gereken makroekonomik gergeveyi

sunmaktadir.

81 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.119-121.

82 Qvgiin, age., 2010, s.278.

483 20/5/2021 tarihli ve 7319 sayil1 Kanunun 8’inci ve 9’uncu maddeleriyle “orta vadeli
mali plan” ibaresi 5018 sayi1li Kanun madde metinlerinden ¢ikarilarak orta vadeli program
ve orta vadeli mali plan tek bir belge haline getirilmis, mevzuatta orta vadeli mali plana
yapilan atiflarin orta vadeli programa yapilmis sayilacagi kabul edilmistir.
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1. Kalkinma Plani ve Yillik Program

5018 sayil1 Kanun’un “biitce ilkeleri” adin1 tagtyan 13’{incii maddesi kapsaminda;
makroekonomik istikrarin ve siirdiiriilebilir kalkinmanin saglanmasimin biitgelerin
hazirlik ve uygulama sathalari i¢in 6nemsendigi belirtilmektedir. Ayrica kamu idareleri
biitgelerinin kalkinma plan1 ve programlarinda yer verilen politika, hedef ve dnceliklere
uygun bi¢imde, idarelerin stratejik planlari, performans kistaslari ve fayda-maliyet

analizine gore hazirlanip uygulanacagi ve denetlenecegi hiikme baglanmaktadir®,

Ilgili hiikiimde bahse konu kalkinma plami ve programlari; iilkemizde 1960’l
yillardan itibaren uzun vadeli stratejilere uygun olarak hazirlanmakta olan kalkinma
planlarina ve bu planlarin en somut halkasini olusturan ve iginde bulunulan kalkinma
plan1 donemindeki her bir yil i¢in makroekonomik gelismeleri ve politikalar1 ortaya
koyacak bicimde hazirlanan yillik programlara isaret etmektedir*®®. 5018 sayili
KMYKK’nin 10’uncu ve 11’inci maddelerinde ise idarelerinin stratejik planlarinin ve
biit¢elerinin kalkinma planina ve yillik programlara uygun bir bi¢imde hazirlanmasi ve

uygulanmasindan bakanlar ve iist yoneticiler sorumlu tutulmaktadir.

Kalkinma planlari, anayasal bir gereklilik dogrultusunda kiiresel, bolgesel ve
ulusal gelismeler goz 6niinde bulundurularak tematik ve sektorel temellerde politikalarin
planlandigi, iilkenin bes yillik vizyonunu ortaya koyan en {ist diizey planlama

doktimamdir. Yillik program, orta vadeli program, orta vadeli mali plan ve stratejik

484 5018 sayihi Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Resmi Gazete,
24/12/2013/25326, https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5018.pdf, Erisim
Tarihi: 26.09.2020.
485 Altug, age.,s.58.
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planlar i¢in kilavuz bir ¢er¢eve sunan kalkinma planlari; 6zel ihtisas komisyonlar1 ve

calisma grubu toplantilar1 rehberliginde hazirlanmaktadir.

Kalkinma planlarinin hazirlanmasi, revizyonu ve miizakere stirecleri 3067 sayili
Kanun hiikiimleri dogrultusunda diizenlenmektedir. 3067 sayili Kanun’da kalkinma
planlarinin hazirlanmasindan sorumlu kurumun DPT oldugu belirtilse de, DPT’nin
lagvedilmesi ve kaydedilen gelismelere bagli olarak planlarin hazirlanmasinda yetkili

mercilerde degisiklikler s6z konusu olmustur.

Cumbhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gegilmesiyle birlikte yiiriirliige giren 13
sayili CBK’da, kalkinma planlarinin ilgili kamu idareleri ile Cumhurbaskanlig1 Politika
Kurullarinin goriisleri ahnarak Hazine ve Maliye Bakanligi ile Strateji ve Biitge
Bagkanliginca miisterek olarak hazirlanmasi hiikkme baglanmistir. Miisterek gorev ve
yetkiler baglaminda hazirlanan planlar, Cumhurbaskaninca imzalandiktan sonra
TBMM’ye sunulmakta ve Plan ve Biitce Komisyonu ile TBMM Genel Kurulunda

goriisiilerek onaylanmaktadir.

TBMM Kkarar ile kabul edilerek Resmi Gazete’de yayimlanip yiiriirlige giren
planlar, bir kanun olarak ya da bir kanunla onaylanmamaktadir. Bu nedenle hukuk
diizeninde kalkinma planlarina kanunlar i¢in 6ngériilen konumun verilmesinin miimkiin
olmadig, planlarin yasalar1 degistirme ya da herhangi bir kimseye ddev yiikleme gibi

buyurucu ve yasaklayici nitelik tastyamayacag diisiiniilmektedir®®®,

Yillik programlar, hiikiimetin kalkinma planinda saptanan politikalar1 ve amaglari
uygulamaya gegirmek igin bir yillik siirede gergeklestirmesi gereken kamu yatirimlari ve

hukuki diizenlemelerden olusan faaliyetleri ve bu faaliyetlerin biitge ile baglantisinin

486 Tan, agm., s.157.
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kurulmasini saglayan politika dokiimani olarak kabul edilmektedir*®’

. Y1illik programlar,
uzun vadeli olarak saptanan perspektif plandan baslayarak kalkinma plani ile siirdiiriilen
iist politika belgeleri hiyerarsisinin en somut 6zellikler tasiyan nihai dokiimanidir.

Planlarin uygulanabilirligini gliglendirmeyi saglayan yillik program, kalkinma planinin

bir y1llik eylem plan1 olarak da nitelendirilebilir.

91 sayili Kanun’da yillik programlarin DPT tarafindan hazirlanarak YPK
tarafindan incelenmesi ve Bakanlar Kurulunun onay vermesinin ardindan yiiriirliige
girmesi Ongdriilmiistiir. Daha sonra Kalkinma Bakanlig1 sorumlulugunda yiiriitiilen y1llik
programlar,  Cumhurbaskanligit  hiikiimet  sistemine  gegilmesiyle  birlikte
“cumhurbagkanligi yillik programi” olarak anilmaya baslanmis ve Cumhurbaskanligi
Politika Kurullarinin goriigleri alinarak Hazine ve Maliye Bakanligi ile Strateji ve Biitge
Baskanliginca hazirlanmasi1 13 Sayili CBK’da diizenlenmistir®®, 11/10/2017 tarihli ve
2017/10924 sayili 2018 Yili Programmin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesine
Dair Bakanlar Kurulu Kararinda 16 say1l1 05/08/2018 tarihli Cumhurbaskanligi Karariyla
Kalkinma Bakanligi ifadeleri Strateji ve Biitce Bagkanligi, YPK ifadesi ise

Cumhurbaskani olarak degistirilmistir®®.

Yillik programlar ic¢in parlamento onayr Ongoriilmemekte, cumhurbaskan

karariyla onaylanan programlar Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmektedir.

87 Tinbergen, Jan, Development Planning, World University Library, London, 1967,
5.53-54.

488 Strateji ve Biitce Baskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi,
Resmi Gazete, 24.7.2018/30488.

49 16 sayih 05/08/2018 tarihli Cumhurbaskanhig Karari, Resmi Gazete,
6.08.2018/30501.
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Yiirlitme organina ait diizenleyici bir islem olarak rol istlenen yillik programlar, bir
onceki yila iliskin makroekonomik ve mali ¢iktinin ayrintilarini; kiiresel, bolgesel ve
ulusal gelismeler ve gerceklesmeleri sunmakta ve kalkinma planinda belirlenen amag,
hedef ve politikalar dogrultusunda saptanan eylemlere ve bunlarin farkli devlet kurumlari

arasinda rol ve sorumluluklarin dagilimina yillik olarak yer vermektedir.

Yillik program, merkezi hiikiimet biitce miizakerelerinde milletvekillerine yol
gosteren onemli bir destekleyici belge olarak goriilmektedir. Yillik program, ilk olarak
1963 yilinda hazirlanmistir. 1978, 1984, 1995 ve 2006 yillarina yonelik ise gegis
programlar1 hazirlanmis, bunlarin ilgili olduklar1 yil agisindan yillik program islevine

sahip oldugu kabul edilmistir.

Yillik programlarda yer alan tedbirlerin gergeklesme durumlarinin tespit
edilebilmesi i¢in somut, olgiilebilir ve sadece bir yillik zaman diliminde gerceklesecek
faaliyetler olarak ifade edilmeleri gerekmektedir. Yillik programlarin hazirlik, izleme ve
degerlendirme siiregleri Strateji ve Biitce Bagkanligi Plan ve Programlar Genel
Miidiirliigii tarafindan Cumhurbaskanligi Plan Program izleme Degerlendirme Sistemi
(CPPIDS) aracihigiyla vyiiriitilmektedir. Yillik programda saptanan tedbirlerin
gerceklesme bilgilerinin sorumlu kuruluslar tarafindan yansitilmasinin ardindan Strateji
ve Biitge Baskanlig1 uzmanlarinca bu bilgiler degerlendirilmekte ve yillik olarak izleme
ve degerlendirme raporlart hazirlanarak Cumhurbaskanina sunulmaktadir. Ancak
hazirlanan bu izleme ve degerlendirme raporlarinin kamuoyu ile paylasilmamasi mali

saydamlik ilkesinin hayata ge¢irilmesini 6nlemektedir.

Planlarin ekonomiyi etkin bir bi¢imde yonetme islevine sahip oldugu 1980 6ncesi
stiregte ekonomiyi yillik olarak yoneten etkili temel dokiimanlardan birisi olan yillik
programlar, planlamanin ekonomideki etkin roliinii kaybetmesiyle birlikte bu 6zelligini

kaybetmistir. Yillik programlar, ilerleyen zaman zarfinda biitce iizerindeki etkisini de
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onemli 6lgiide yitirirken bu durum 2003 yilinda 5018 sayili KMYKK’yla kayda deger
bicimde kesinlik kazanmistir. 5018 sayii KMYKK’da biit¢e siirecinde yillik
programlarin esas alinmasi gerekliligi belirtilmis olsa da stratejik planlar ile performans
programlari ile biit¢e iligskisi kanunun lafzinda ve uygulamada agirlik tasimaktadir. Bu
nedenle 1980 sonrasi donemde, biit¢elerin kalkinma planlar1 ve yillik programlar
tarafindan s6zde bir bi¢imde yonlendirildigini ve idare stratejik planlarinin daha c¢ok

onemsendigini sOylemek yanlis olmayacaktir.

Yillik programlarin miitemmim ciizi niteliginde olan “icra planm1” ve “kamu
yatirim programlar1” olarak adlandirilan iki dokiiman i¢in de benzer bir durum soz
konusudur. icra plans; yillik programdaki hukuksal diizenlemelere yer verilen, 1963-1995
yillar1 arasinda yillik programin eki olarak yayimlanan ancak 1996 yili itibartyla varligina
son verilerek yillik programin i¢ine dahil edilen dokiimandir. Kamu yatirim programlari
ise kalkinma planlart ve yillik programlarda Ongoriilen politikalarin  hayata
gecirilebilmesi i¢in yapilacak yatirimlarin siralandig, yillik programin eki olarak her yil
yayimmlanan dokiimandir. Bir is plan1 6zelligi agir basan kamu yatirim programinda,
yatirimlar sektor ve kurulus basliklar1 altinda proje bazinda ortaya konulmaktadir?®.
Planli kalkinma donemi olarak kabul goren 1960-1980 aras1 donemde kamu yatirimlari
plan-program-yatirim biitiinliigiinii saglayacak bicimde yonetilebilirken 1980 sonrasi
planlama yaklasimindaki degisimle birlikte yatirim programi ile plan ve programlar
arasindaki giiclii bag kopmus ve yillik programin eki olmasi ongoriilen dokiiman

uygulamada daha bagimsiz bir nitelige biiriinmiistiir®?.

490 Yavuz, Mehmet, “Merkezi Yonetim Biitcesi ile Kamu Yatirim Programiin Kodlama
Sistemleri Bazinda Karsilastirilmasi: Tespitler, Sorunlar ve Coziim Onerileri”, Sayistay
Dergisi, Say1: 106, 2017, s.36.

91 yavuz, age., s.66.
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2. Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan

5018 Sayili KMYKK’nin 6ngdrdiigii en 6nemli yeniliklerden birisi, nispeten uzun
donemli ve ekonomiyi biitiin boyutlariyla ele alan genel nitelikli dokiimanlar olan
kalkinma planlart ile y1llik programlarin biitge uygulamasina yonelik olmamasi sebebiyle
dogrudan biite uygulamasia yénelik ayr1 belgelerin hazirlanmasimi dngoérmesidir®?.
Orta vadeli program ve orta vadeli mali plan olarak adlandirilan ve ulusal diizeyde

hazirlanmas1 Ongoriilen bu belgeler, 5018 sayili Kanunun 16’nc1 maddesinde

diizenlenmektedir.

Tirkiye’de 2006 yilindan itibaren 5018 sayili Kanun’un uygulamaya
gecirilmesiyle birlikte orta vadeli harcama sisteminin ilk ana unsurunu, biitce
uygulamasina yonelik makro ¢ergevenin olusturulmasini saglayan orta vadeli program ve

orta vadeli mali planlarm hazirlanmasi olusturmaktadir®®,

Kamu idareleri biitgesinin ¢ok yilli biitceleme esaslarima uygun olarak
hazirlanmasi igin ilk olarak orta vadeli programin kabulii gerekmektedir. Orta vadeli
programin; kalkinma planlari, stratejik planlar ve ekonomik sartlar dikkate alinarak
makro politikalari, ilkeleri ve temel ekonomik biiyiikliikleri de igerecek bigimde DPT
tarafindan hazirlanmasi1 ve “en ge¢ Eyliil ayinin ilk haftasi sonuna kadar” Bakanlar

Kurulunda kabul edilerek Resmi Gazete’de yayimlanmas: gerekli goriilmektedir%,

Merkezi kamu idarelerinin biitce hazirlik siireci, orta vadeli programda yer verilen

hususlara uygun ve bunlarin uygulamaya gecirilmesine olanak saglayan, gelecek ii¢ yila

492 Altug, agm., s.59.
493 Y1lmaz; Biger, agm., 2010b, s,48.
494 Mutluer; Oner; Kesik, agm., s.147.
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iliskin toplam gelir ve gider tahminlerinin yani sira hedef agik ve borglanma durumu ile
kamu idarelerinin O6denek teklif tavanlarinin belirlenmesiyle devam ettirilmektedir.
Gelecek ti¢ y1l1 kapsayan bu projeksiyon, Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanarak Eyliil
ayinin on besine kadar YPK tarafindan onaylanmasi ve Resmi Gazete’de yayimlanmasi
beklenen orta vadeli mali plan araciligiyla gerceklestirilmektedir®®®. Her iki belge de
mevcut kosullar ve wuygulama sonuglari gbéz Oniinde bulundurularak her yil

yenilenmektedir4%,

Cumhurbagkanlig: hiikiimet sisteminin benimsenmesiyle birlikte biitge teklifinin
Maliye Bakanligi yerine Cumhurbagkanligi tarafindan hazirlanmasi hiikiim altina
alinmistir. Bu siirecte, orta vadeli program ve mali planin yayimlanma siiresine yonelik
herhangi bir degisiklik gerceklestirilmemis; ancak bu dokiimanlari hazirlayan ve
yayimlayan makamlarda da degisiklik yapilarak Bakanlar Kurulu, DPT (Kalkinma
Bakanligi), Maliye Bakanligi, YPK gibi gorevli olan kamu kurum ve kurullarin rolleri
Cumhurbaskanina ve Cumhurbaskanhgina tevdi edilmistir*®’. Biitge hazirlik siirecinde
hazirlanmas1 ongoriilen temel dokiimanlarin hazirlanmasi goérevi Cumhurbaskanligina
verilmis olsa da bu gorevin 13 sayili CBK’yla Cumhurbaskanligi Politika Kurullarinin
gorilisleri alinarak Strateji ve Biitge Baskanligi ile Hazine ve Maliye Bakanliginca

miisterek bigimde icra edilmesi hiikiim altina alinmistir.

495 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.148.
4% Ozen, Ahmet, Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi, Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara, 2008, s.260.
497 Y1lmaz, Hakk: Hakan; Akdeniz, Ibrahim, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile
Degisen Kamu Mali Yonetim Sisteminde Program Bazli Biitge Sistemine Yonelik Bir

Yapilandirma Onerisi”, Sayistay Dergisi, Say1: 117, 2020, s.97.
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Bu diizenlemeler baglaminda 5018 sayilt Kanunla kalkinma planlar ile biitgeler
arasindaki iliskinin kuvvetlendirilmesi i¢in orta vadeli harcama sistemi benimsenirken
yiiritme organinin ti¢ yillik politika 6nceliklerini biitgelere yansitmasi igin orta vadeli
program ile orta vadeli mali planin hazirlanmasi ve elde edilmesi beklenen kamu
kaynaklarina gore Odenek tahsis edilerek harcama alanlarinin agik bir bi¢imde
belirlenmesi Ongoriilmektedir. Orta vadeli program, kalkinma planlar1 ile kamu
idarelerinin stratejik planlar1 arasinda baglanti kurulmasini saglamakta ve stratejik
planlarda saptanan kurumsal hedeflerin hayata gecirilebilmesi i¢in hazirlayacaklar
biit¢eleri yonlendirmektedir. Orta vadeli mali plan ise kamu idarelerine tahsis edilecek
Odeneklerin tavan seviyesinin Onceden saptanmasini saglayarak idarelerin stratejik
planlarinda belirledigi 6nceliklerine uygun olarak yillik maliyetlendirme yapmalarina
imkan saglamaktadir. Bu araglar vasitasiyla bir taraftan kamu idarelerinin kalkinma
planlarina uygun olarak orta vadeli perspektifle politika cercevesinin belirlenmesi, diger
taraftan 6nceden saptanan mali ¢cergevede idarelerin hazirlayacaklari biitgelerinde gerekli

Odenegin tahsis edilmesi saglanarak planlama ile biit¢eleme iliskisinin kurulmasi

hedeflenmektedir®e.

20/5/2021 tarihli ve 7319 sayili Kanunun 8’inci ve 9’uncu maddeleriyle ise biitge
hazirlik siirecinde sadelestirme yapilarak “orta vadeli mali plan” ibaresi 5018 sayili
Kanun madde metinlerinden ¢ikarilmigtir. Bu diizenlemeyle orta vadeli program ve orta
vadeli mali plan tek bir belge haline getirilerek mevzuatta orta vadeli mali plana yapilan

atiflarin orta vadeli programa yapilmis sayilacag: kabul edilmistir*®®. Sonug olarak orta

49 Y1lmaz; Biger, agm., 2010b, s.49.

499 7319 sayili Sigortacilik ile Diger Bazi Alanlara iliskin Kanunlarda ve Bir Kanun
Hiikmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun, Resmi Gazete,
25.05.2021/31491.
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vadeli harcama c¢ergevesinin tek bir dokiimanla ortaya konulmasinin biitce hazirlik ve
uygulama silireglerinde plan biitce iliskisinin saglanmasimi  kolaylastiracagi

diistiniilmektedir.

B. Kurumsal Diizeyde Planlama

5018 Sayili Kanunla birlikte performans esasl biitce sisteminin benimsenmesi,
kamu kurumlarinin mikro boyutta biitce tekliflerini belirlemeleri igin yerine getirecekleri
faaliyet ve projeleri ve bunlarin maliyetini belirlemelerini ve bu kararlar1 orta ve uzun
donemli plan ve programlara dayali olarak ortaya koymalarmi zorunlu kilmistir®.
Performans esaslh biitgelemeye gore biitge siirecinin ilk kademesini olusturan politika
saptama, ulusal diizeyde hazirlanan kalkinma plan ve programlari ile bunlara uygun
olarak hazirlanan orta vadeli belgelerin hazirlanmasiyla baglamaktadir. Ancak bu asama,
ulusal diizeyde orta ve uzun donem i¢in belirlenmis politikalar géz Oniinde
bulundurularak kurumsal diizeyde stratejik amag¢ ve hedeflerin belirlenmesini igeren
stratejik planlarin hazirlanmasini da icermektedir. Tiirkiye’de biitgeleme siireci, stratejik
plan amag¢ ve hedefleri baz alinarak performans programinin ve orta vadeli harcama

cercevesi esas alinarak idare biit¢esinin hazirlanmasiyla devam etmektedir®?,

1. Stratejik Plan

Tiirkiye’de kamu kesimi agisindan stratejik planlama, ilk kez Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plam1 hazirlik c¢aligmalar1 baglaminda hazirlanan Kamu YO6netimin
Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmas: Ozel Ihtisas Komisyon Raporunda yazili

olarak giindeme tasgmmistir. Sekizinci Kalkinma Plani ve yillik programlarda da

S0 Altug, age., 5.57.
01 Mutluer; Oner; Kesik, age., s.119-121.
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ongoriilen bu yaklasim, uluslararas1 kuruluslarla yapilan calismalarda ise ilk kez 2001
yilinda Diinya Bankasi ile yapilan |. Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredi
Anlagmasi’yla giindeme gelmis; kamu idarelerinde stratejik planlama uygulamasinin
benimsenmesini de iceren kamu harcama yonetimine yonelik reform yapilmasi
ongoriilmiistiir’®. 2003 yilinda 58. Hiikiimet tarafindan ortaya konulan Acil Eylem
Planinda stratejik planlamaya gegisin 6nemine iliskin vurgular yapilmis; 4 Temmuz 2003
tarihinde yayimlanan YPK karariyla kalkinma plan1 ve yillik programlarda saptanan
hedefler dogrultusunda kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamalar1 6ngoriilmiistiir. Bu
cergevede sekiz pilot kurulusta stratejik plan ¢alismalar1 baslatilirken DPT tarafindan bu
siireci yonlendirmek {izere stratejik planlamaya iliskin bir kilavuz hazirlanarak biitiin

kuruluslarim bilgisi ve kullanimina sunulmustur®®,

5018 sayili Kanun’un 3’iincii maddesi kapsaminda performans esasli biitgeleme
i¢in temel olusturan ve plan-biitge iliskisinin kurulmasinda 6nemli bir arag olan stratejik
planlar; kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarinin, temel ilke ve politikalarinin,
hedef ve onceliklerinin, performans kistaslarinin ve bu kistaslar1 gergeklestirmek igin
takip edilecek yontemlerle birlikte kaynak dagilimlarinin ortaya konuldugu planlar olarak

tanimlanmaktadir®®*

. Bes yillik olarak hazirlanan planlar, bir kamu idaresinin bulundugu
ve ulagsmay1 diledigi nokta arasindaki siireci yoneten dokiimanlar olarak kabul

edilmektedir®®.

592 Songiir, Nese, Kamu Yénetiminde Stratejik Planlama il Ozel idareleri Deneyimi,
TODAIE Yayinlari, Ankara, 2011, s.106-107.

593 Songiir, age., 5.107-108.

504 Mutluer; Oner; Kesik, age.,s.121.

595 Altug, age., s.60.

160



5018 sayili KMYKK’nin 9’uncu maddesiyle; kamu idarelerinin kalkinma planlar1
ve diger iist politika belgelerinde belirlenen politikalar dogrultusunda katilimci yontemler
kullanarak misyon ve vizyonlarini olusturmasi, amag, hedef ve gostergeler belirlemesi ve
belirlenen amag, hedef ve gostergelere yonelik izleme ve degerlendirmelerini yapmak
lizere stratejik plan hazirlamalar1 gerektigi diizenlenmektedir®®. Ayrica plan-biitce
iliskinin saglanmasi ag¢isindan kamu idarelerinin biitcelerini, stratejik planda saptanan
amagc ve hedeflerle uyumlu olarak ortaya koymalar1 ve bu kapsamda yerine getirecekleri
faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini yillik olarak hazirlanan performans

programinda ortaya koymalar1 ongoriilmektedir.

S6z konusu diizenlemeler dogrultusunda kamu idareleri iist politika belgeleriyle
uyumlu olarak misyon ve vizyonlarini, stratejik amag¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerini igeren bes yillik stratejik plan; icra edecekleri faaliyet ve projeler ile
bunlarin kaynak ihtiyacini, performans hedef ve gostergelerini i¢eren yillik performans

programi hazirlamaya baslamistir®®’,

Kalkinma planlarinin  biitge ile iliskisinin
kurulmasinda yeni bir arag olarak dahil olan stratejik planlarin hazirlanmasindan genel ve
ozel biitceli kamu idareleri sorumlu tutulmustur. Daha sonra biiytiksehirler, belediyeler

ve il Ozel idarelerine yonelik mevzuatta da bu idarelerin biit¢elerinin stratejik plana

uyumlu bi¢imde hazirlanmasina yonelik diizenlemeler gergeklestirilmistir.

5018 sayili KMYKK’daki diizenlemeye istinaden Cumhurbagkani stratejik plan
hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iliskin

takvimin tespiti ile stratejik planlarin politikalar, kalkinma plan1 ve programlarla

5% Mutluer; Oner; Kesik, age.,s.121.
07 Altug, age., s.60.
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iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslar1 belirleme konusunda yetkili kilinmistir®%, Bu
cercevede daha once DPT tarafindan siirdiiriilmekte olan esgiidiimii saglama roli
Kalkinma Bakanligma, son olarak ise Cumhurbaskanligina devredilmistir.
Cumhurbagkanligina tevdi edilen bu gorev, 13 sayili CBK uyarinca Strateji ve Biitce

Baskanliginca yerine getirilmektedir.

Kamu Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile
Faaliyet Raporlarma Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik ile daha dnce farkli
idarelerce hazirlanan yonetmeliklerle diizenlenen stratejik planlama, performans
programlar1 ve faaliyet raporlarina iliskin hususlar, program biitce siireci de géz dniinde
bulundurularak tek bir yonetmelik olarak hazirlanmig ve 22/04/2021 tarihli ve 31462
sayill Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir®®. Stratejik planlama
konusunda usul ve esaslari diizenleyen ve son olarak Kalkinma Bakanligi tarafindan
giincellenmis olan Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik ise stratejik planlar, performans programlari ve faaliyet raporlari

hususunda sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler agisindan halen yiiriirliiktedir,

Stratejik planlar bakanliklar ile bakanliklarmn bagh, ilgili ve iliskili idareleri
acisindan bakan onayi, mahalli idareler hari¢ diger kamu idareleri bakimindan ise {ist
yOnetici onayi ile yiiriirliige girmektedir. Stratejik planlar, idarenin igyapisi ve igleyisine
iliskin hazirlanan diizenleyici islem niteliginde Kararlardir. Stratejik planlar icrai

olmayan, yani hukuk diizeninde degisiklik yapmayan ve ydnetilenlerin menfaatini

S8 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Resmi Gazete,
24.12.2013/25326.

%9 Kamuda Stratejik Yonetim, http://www.sp.gov.tr/tr/naberler/s/36, Erisim Tarihi:
27.04.2021.
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dogrudan etkilemeyen kararlardir. Stratejik plan, biitiin 6rgiitii kapsayan baglayict bir
cerceve sunar ve idarenin biitiin i ve islemlerini stratejik planda 6ngordiigii amag ve

hedefler dogrultusunda ortaya koymasi beklenir.

2003 yilinda hazirlanan daha sonra 2006 yilinda giincellenen Kamu Idareleri I¢in
Stratejik Planlama Kilavuzu 2018 yilinda yeniden giincellenirken stratejik planlama
konusunda ulusal diizeyde esgiidiimiin saglanabilmesi i¢in merkezi kamu idareleri,
tiniversiteler, belediyeler ve kamu iktisadi tesebbiisleri i¢in ayr1 ayri kilavuz ve rehberler
hazirlanarak kamu idarelerinin kullanimina sunulmustur. Ancak Strateji ve Biitge
Baskanligina devredilen yetkiler ve program biitge siireci baglaminda kilavuz ve

rehberlerde heniiz degisiklik yapilmamaistir.

Bahse konu kilavuz ve rehberlerde, stratejik planlar hazirlanirken iist politika
belgeleri analizinin gergeklestirilmesi ve bu baglamda oncelikle kalkinma plani olmak
tizere politika dokiimanlarinda idarelere yiiklenen goérev ve sorumluluklarin analiz
edilmesi talep edilmektedir. Durum analizi baglaminda yapilan bu analiz, idarenin
ihtiyaglarinin tespiti i¢in 6nem arz etmekte ve elde edilen bulgularin stratejik plan
kapsaminda belirlenen amag ve hedeflere yansitilmasi beklenmektedir. Stratejik planlarin
s0z konusu politika belgelerine uyumlu ve tutarli olarak hazirlanmasi gerekliligi, stratejik
plan amag¢ ve hedeflerinin bu politikalarla birebir ayni1 olmasi gerektigi anlamina
gelmemektedir®®®, Bu boliimiin ve stratejik planin bilhassa yeni bir kalkinma planinmn
yuriirliige girmesi durumunda giincellenmesi plan-biitge iliskisinin saglanmasina katki

saglamaktadir. Ancak yeni bir kalkinma planinin hazirlanmasinin stratejik plan yenileme

510 Kalkinma Bakanligi, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, 3.Siiriim,
2018, s.15.
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ya da gilincelleme sebebi olarak ele alinmasi gerekliligi ilgili yonetmelik, kilavuz ve

rehberlerde yer almamaktadir.

Kamu idarelerinin stratejik planlarinda, kaynak tahmini ve belirledikleri her bir
hedef i¢cin plan donemini kapsayan bi¢gimde maliyet tahmini yapmalar1 beklenmektedir.
Stratejik planda hedeflerin maliyeti tahmin edilirken ayrintili maliyetlendirmenin
performans programinda ortaya konulmasi gerekmektedir. Bu ¢ergevede, tahmin edilen
mali kaynaklarin plan déneminin ilk {i¢ yili i¢in orta vadeli mali plan esas alinarak
belirlenmesi sart kosulurken biit¢e dist kaynaklar ile plan doneminin son iki yilina iligkin
kaynaklar idarenin 6ngoriisiine birakilmaktadir. Stratejik planda 6ngoriilen maliyetler ile
tahmin edilen kaynaklarin uyumlu olmasi; aksi takdirde harcama alanlar1 arasinda
onceliklendirme yapilmasi, zamanlama degisikligi yapilmasi ya da hedefin kapsaminin
kii¢iiltiilmesi 6nerilmektedir. Kilavuzda onceliklendirme yapilirken idarenin yetki alani
dahilinde, basta kalkinma plan1 olmak tizere, politika olusturulmasi siirecinde cergeve

olusturan iist politika belgelerinin esas alinmas: gerektigi belirtilmektedir®!,

5018 say1l1 Kanunla diizenlenen kamu mali yonetim sisteminde stratejik planlar
araciligiyla planlama ve biitgeleme siireci arasindaki iligkiselligin giiglendirilmesi i¢in
cabalanirken kalkinma planlamasi yaklasimindaki degisim de kendisini agik bir bicimde
gostermistir. Planli kalkinma doneminde merkezi yonetim, kalkinmanin saglanmasi
hiikiimetin en mithim hedefi olmasindan dolay1 planlamanin ana aktérii konumundayken
asagidan yukariya dogru ilerleyen bir mekanizmayi temel alan ve yonetisimci bir kurguyu
ongoren stratejik planlama yaklasiminin benimsenmesi, merkezi yonetimin roliinde ciddi
bir degisiklik ortaya koymustur. Kamu mali yonetim sisteminde merkezi diizeyde

yiriitiilen bir planlama sistemi isleyisi ortadan kaldirilarak yerel/kurumsal diizeyi baz

51 Kalkinma Bakanhigi, age., 2018, s.50-51.
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alan bir isleyis ortaya ¢ikmaktadir®'?. Bu baglamda planl kalkinma déneminde 6n plana
cikan yillik program ile biitge iliskisinin énemi arka plana atilarak yillik programlarin
hem biitge siireci hem de kamu politikas1 olusturma siirecindeki islevi azaltilmaktadir.
Yillik programlar ile hiikiimetin 6ngérdiigii programlar, tema ya da sektor temelinde
hazirlanan politika dokiimanlar1 ve kurumlarin stratejik planlar1 arasinda miihim
celigkiler s6z konusu olabilmekte; kalkinma planlarinda yer verilen birtakim amag, ilke
ve politikalar mikro diizeyde dikkate alinmayarak biitge siirecine entegre

edilememektedir.

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanunla getirilen performans esashi biitgeleme
uygulamalariyla biitge siniflandirmasinda temel alinan analitik biitge siniflandirmasi da
birlikte degerlendirildiginde mali yonetim reformlarinin siirdiirilmesi  gerektigi
anlagilmaktadir. Ciinkli mevcut sistemde iist politika belgelerinde belirlenen amag ve
hedefler ile analitik biitce siniflandirmasina gore hazirlanan biitgeler arasinda yeterli
diizeyde iliski kurulamadigy, stratejik planlar ve performans programlari yoluyla tiretilen
performans bilgisinin biitgeleme ve diger karar alma siireclerine dahil edilemedigi
distintilmektedir. Performans esasli biitgeleme uygulamalariyla birtakim kazanimlar elde
edilmis olsa da 6denek tahsisi kararlarinda biiylik oranda girdilere odaklanilmaya devam
edilmesi ve performans esasli biitgelemenin tam olarak uygulanamamasi, biitce
sisteminin klasik biitce yaklasimina benzer 6zellikler gostermeye devam ettigini ortaya

koymaktadir®®®.

%12 Ovgiin, age., 2010, $.267.

513 Strateji ve Biitce Baskanligi, Program Biitce Rehberi (Program Simflandirmasi ve
Performans  Bilgisi), Ocak 2020, Ankara, s.1-2, https://sbb.gov.tr/wp-
content/uploads/2020/02/programrehber_Ocak2020.pdf, Erisim Tarihi: 03.10.2020.
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Bu nedenle 5018 sayili Kanunla elde edilen kazanimlardan faydalanilarak mali
yonetime iliskin reformlarin siirdiirilmesi 6nemli goriilmektedir. Bu kapsamda
performans esasli biitgelemenin etkinlestirilebilmesi i¢in program biit¢ce yaklagiminin
yeniden ele alinmasi ve uygulamaya ge¢irilmesi ihtiyaci bulunmaktadir. Bu ihtiyaca
binaen 5018 sayili Kanun’un 9’uncu maddesinde 2020 yilinda onemli bir yenilik
yapilarak madde baslig1 “Stratejik Planlama ve Performans Esasli Program Biit¢e” olarak
degistirilmekte ve biitce sistemine program yapisi dahil edilmektedir. Diizenleme
baglaminda, kamu idarelerinin biit¢elerini iist politika dokiimanlari ile stratejik planin
yani sira program yapisina uygun bicimde hazirlamalar1 gerektigi  hiikme

°14 2021 yili devlet biitcesinin hazirlanmasinda esas alinan bu

baglanmaktadir
diizenlemeyle birlikte plan-program-biitge iliskisine yeni bir boyut kazandirilarak

performans programlarinin ve biit¢elerin  hazirlanmasinda ciddi  degisiklikler

Oongoriilmektedir.

2. Performans Programlari

5018 sayih KMYKK’nin 9’uncu maddesinde 2008 yilinda yapilan ek
diizenlemeyle kamu idarelerinin bes yillik olarak hazirlanan stratejik planlari ile biitce
arasinda baglantiy1 saglamak tizere bir mali yilda yiiriitilecek faaliyetler ve bu
faaliyetlerin kaynak ihtiyacini ortaya koyan performans programlari hazirlamalar1 hiikiim
altina almmstir. Idare biitcesinin hazirlanmasinda temel alian dokiiman olan performans
programlari, stratejik planlarin yillik uygulama dilimi olarak kabul edilmektedir.

Performans programlar1 bakanliklarda bakan, diger idarelerde ise ilgili bakan veya {ist

4 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu, Resmi Gazete,
24.12.2013/25326.
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yonetici tarafindan onaylanmaktadir. Bu baglamda performans programlar1 da idarenin

igyapist ve isleyisine iliskin hazirlanan diizenleyici islem niteligindedir.

5018 say1li Kanun’da iist politika dokiimanlari ile stratejik plan ve biitge iligkisinin
kurulmast  hususundaki esaslarin  belirlenmesinde Maliye Bakanligi yetkili
kilinmaktayken yeni hiikiimet sistemiyle gergeklestirilen degisiklikler ile bu esaslarin
Cumhurbagkani tarafindan belirlenmesi karara baglanmaktadir. 13 sayili CBK’yla ise bu
hilkkme iliskin ayrintilar ortaya konularak performans programlarmin ve faaliyet
raporlarinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesine iliskin genel ilke, esas ve usullerin
saptanmasi, uygulamanin yonlendirilmesi, izlenmesi ve degerlendirilmesi siireclerinin
Cumbhurbagkani tarafindan belirlenen temel hedef, ilke ve amaglar gercevesinde Hazine
ve Maliye Bakanlhiginin goriislerini de alarak Strateji ve Biitge Baskanliginca yerine

getirilmesi diizenlenmektedir®®®.

Maliye Bakanlhigiin yetkili oldugu siiregte, performans programlarinin hazirlik
ve uygulama siireglerine yonelik ikincil mevzuat diizenlemeleri yapilmis ve “Performans
Programi Hazirlama Rehberi” yayimlanmistir. Performans programlari, mali saydamlik
ilkesi ve stratejik planin dncelikli olan amag ve hedefleri temelinde hazirlanarak biitce
teklifleriyle birlikte Strateji ve Biitge Bagskanligina ve parlamentonun bilgisine
sunulmaktadir. Mali saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkelerinin gii¢lendirilmesini ve
biitge hakkinin etkin bir sekilde kullanilmasinin saglanmasi igin 6nem arz eden

performans programlari, TBMM’de kabul edilen biitce biiytikliikleri dogrultusunda

515 Strateji ve Biitce Baskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi,
Resmi Gazete, 24.7.2018/30488.
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gbzden gegirilerek nihai haline getirilmekte ve ocak ayinin sonuna kadar yayimlanarak

kamuoyunun bilgisine sunulmas1 beklenmektedir°®.

Performans programlarinin hazirlanmasinda 2020 yili itibariyla Snemli bir
degisiklik gerceklestirilmis; program biitceye gegis g¢alismalarinda temel dokiiman
olmasma karar verilmistir. Bu dogrultuda, program ve alt programlarin yani sira
koordinasyondan sorumlu ve programi yiiriitmekle sorumlu idareleri gosteren listeler
Cumhurbagkanligindan alinan 07/08/2019 tarihli ve 67 sayili Olur ile kesinlestirilirken
program biitce sistemine gecisin ilk adiminin 2020 yili performans programlarinin
program biitce esaslara uygun olarak hazirlanmasiyla saglanacagi, 2021 yili merkezi
yonetim biit¢esinin ise biitiin unsurlariyla program biitce sistemine uygun olarak

hazirlanacag1 ve uygulanacagi kamu idarelerine ve kamuoyuna duyurulmustur®®’.

2020 yili performans programlarinin program biitce esaslarina uygun olarak
hazirlanmasin1 kapsayan program biitceye gecisin ilk asamasinda 5018 sayili Kanun’da
herhangi bir degisiklik ongoriillmezken 2021 biitgesi TBMM ’ye sunulmadan kisa bir siire

18 Gergeklestirilen bu mali reformun

once kanun degisikligi gerceklestirilmistir
etkilerinin ve tartismaya agik hususlarinin parlamentoda analiz edilmesi i¢in yeterli bir

siire Ongodriilmemis; performans programi uygulamasi degistirildikten sonra mevzuat

degisikligi hazirlanmistir.

516 Altug, age., s.61.

17 Strateji ve Biitge Baskanlhig, https://www.sbb.gov.tr/program-butceye-gecis-sureci-
ve-2020-yili-idare-performans-programlari/, Erisim Tarihi: 18.10.2020.

s18 7254 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun, Resmi Gazete, 16.10.2020/31276 (Miikerrer).
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Kamu idarelerinin 2020 yili performans programlarinda yer alan performans
bilgileri, Strateji ve Biitce Bagkanliinca belirlenen program yapisi ve Program Biitce
Rehberinde belirtilen usul ve esaslar dikkate alinarak hazirlanmistir. Bu diizenleme
kapsaminda, stratejik planin yillik uygulama dilimi olmaktan c¢ikan performans
programlarinin program biitce esaslarina gore hazirlanmasi uygulamasinin genel biitge
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idareleri kapsadig1 goriilmektedir. 2021-
2023 donemi biitce c¢agrisi da bu minvalde hazirlanarak Biitce Hazirlama Rehberi

program yapisini benimseyen bigimde giincellenmistir>®.

Ayrica Strateji ve Blitce Baskanligi tarafindan program biit¢e anlayisina uygun
olarak hazirlanan performans programlarinin sorumlu kamu idareleri tarafindan izlenmesi
ile raporlanmasi siirecine yon vermek ve bu siirece iliskin temel ilke ve esaslar1 belirlemek
icin “Program Biitce Esaslarina Gore Performans Programi Izleme Rehberi”
yayimlanmig; bu rehber kapsaminda iiretilen rapor ve tablolarin idare faaliyet

raporlarinda kullanilmasina karar verilmistir®?,

3. Faaliyet Raporlar:

5018 say1l1 Kanunda stratejik planlamaya dayali performans esasl biitce sistemine
iligskin ii¢ bilesen diizenlenmektedir. Bu bilesenler; kalkinma planlar1 ile diger iist politika
metinlerine dayanan kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik planlar, bahse konu planlarla

biitge arasinda iliskinin kurulmasimi saglayan performans programlar: ile performans

19 Strateji ve Biitce Baskanligi, https://www.sbb.gov.tr/2021-2023-donemi-butce-
cagrisi-ve-butce-hazirlama-rehberi/, Erisim Tarihi: 18.10.2020.

520 Strateji ve Biitge Baskanligi, https://www.sbb.gov.tr/program-butce-esaslarina-gore-
performans-programi-izleme-rehberi/, Erigsim Tarihi: 18.10.2020.
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programi ve biit¢e cergevesinde icra edilen faaliyetlerin uygulama sonuglarini ortaya

koyan faaliyet raporlaridir.

Bu baglamda stratejik yonetim sisteminin son asamasini Olusturan faaliyet
raporlar;, 5018 sayili Kanunun 41’inci maddesinde diizenlenmektedir. Her yil
hazirlanmas1 gereken idare faaliyet raporlarinin, harcama birimlerince yiiriitiilen
faaliyetlere yonelik performans gostergelerinin ve bunlarin hedef ve gerceklesme durumu
ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini igerecek bigimde hazirlanan birim faaliyet
raporlart esas alarak hazirlanmasi ve kamuoyuna agiklanmasi gerekmektedir. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal gilivenlik kurumlarinca hazirlanan
faaliyet raporlarinin nihai niishalarinin Sayistaya ve Cumhurbaskanligina; mahalli idare
faaliyet raporlarmin ise Sayistaya ve Cevre ve Sehircilik Bakanligina gonderilmesi

beklenmektedir.

Gonderilen raporlar ¢er¢evesinde Cevre ve Sehircilik Bakanligi mahalli idareler
genel faaliyet raporunu, Strateji ve Biitge Baskanligi ise merkezi yonetim kapsamindaki
idareler ile sosyal giivenlik kurumlarinin bir mali y1ldaki faaliyet sonuglarini ortaya koyan
genel faaliyet raporunu hazirlayarak Sayistaya gondermektedir. Sayistay, mahalli idare
faaliyet raporlar1 hari¢ olmak iizere bu raporlar1 ve dis denetim sonuglar1 kapsaminda
gerceklesen goriislerini TBMM’ye sunmaktadir. TBMM tarafindan bu dokiimanlar iist

yoneticilerin katilimiyla hesap verilebilirlik ilkesi uyarinca goriisiilmektedir.

Sayistay tarafindan kamu idarelerinin biitin faaliyet ve islemlerinin Kanunlara,
kalkinma planlarina, stratejik planlara, performans programlarina, biitcelere ve ilgili diger
yasal diizenlemelere uygun olup olmadigi denetlenmektedir. Bu kapsamda; biitce
hakkiin geregi olarak kamu idarelerinin faaliyetleri hakkinda TBMM ve kamuoyuna
bilgi sunulmas1 amactyla; stratejik planlar, performans programlar1 ve faaliyet raporlari

Sayistay tarafindan performans denetimi baglaminda incelenmektedir. Stratejik planlar
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ve performans programlart mevcudiyet, zamanlilik, sunum, ilgililik, 6l¢tlebilirlik ve iyi
tamimlama Olgiitleri agisindan degerlendirilirken faaliyet raporlar1 mevcudiyet,
zamanlilik, sunum, tutarhilik, dogrulanabilirlik ve gegerlilik/ikna edicilik kriterleri
dogrultusunda denetlenmektedir®?!. Performans denetim raporunda denetim bulgularina
ve oOnerilere Yyer verilerek ilgili kamu idaresinden goriislerini bildirmesi talep
edilmektedir. idarenin 30 giinliik yasal siire i¢erisinde goriislerini yazili olarak iletmesini
miiteakip performans denetim raporu taslagi hazirlanmaktadir®??. Denetim raporlarinmn
Sayistay raporuna doniismesine kadar gegen siiregler, Sayistayin ig isleyisi ile ilgilidir ve
bu caligmalarin hukuki bir baglayicilig1 yoktur. Sayistay raporlari ise Sorumlularin hesap

ve islemlerini kesin hitkkme baglayan ve hukuki baglayiciligi olan raporlardir.

13 sayili CBK’yla stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarina
iliskin usul ve esaslarin Strateji ve Biitce Bagkanlig1 ile Hazine ve Maliye Bakanligi
tarafindan miisterek bi¢imde saptanacagi ongoriilmektedir. Faaliyet raporlarinin hazirlik
stirecine iligkin ayrintilar ve raporun igerigi, Miilga Maliye Bakanligi tarafindan
yayimlanan Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Ydnetmelikle
ortaya konulurken 2021 yilinda biitiin stratejik yonetim bilesenlerini igeren ve program
yapisiyla uyumlastirllmasin1  saglayan yeni bir yonetmelik hazirlanmistir. Bu
Yonetmelik’le program biit¢e baglaminda gecis siireci dikkate alinarak sosyal giivenlik
kurumlart ve mahalli idareler yonetmelik kapsami diginda tutulmus ve stratejik plan,

performans programlari ve faaliyet raporlar1 agisindan ikili bir yap1 ongoriilmiistiir®?,

%21 Sayistay Baskanligi, Performans Denetim Rehberi, Ankara, 2014, s.17-35.

%22 Sayistay Baskanligi, age., s.44.

2 Kamu Idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlar ile
Faaliyet Raporlarina Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik, Resmi Gazete,
22.04.2021/31462.
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Program biitce sistemine gecisle birlikte 13/04/2020 tarihinde yayimlanan
Program Biitce Esaslarina Gore Performans Programi Izleme Rehberinde program
izlemesinin faaliyet raporlarina temel teskil edecegi belirtilmektedir. 2020 yi1linda 7254
sayil1 Kanun’la 5018 sayili KMYKK’da yapilan degisiklikler ile bu durum hiikme
baglanarak kamu idarelerinin biitgeleri ile stratejik plan ve performans programlarini
diizenli bicimde izleyerek sonuglarin1 faaliyet raporunda yer vermesi gerektigi

diizenlenmistir.

1.  PLANLAMA-BUTCELEME ILiSKISININ KURULMASINDA

YASANAN GUCLUKLER

Tiirkiye’de 5018 sayilit KMYKK’nin yiiriirlige girmesiyle birlikte 1050 sayili
Kanun déneminde yasanan problemlerin iistesinden gelinmesi ve plan-program ve biitce
iliskisinin gili¢lendirilmesi amaglanmistir. Bu kapsamda; politika, plan ve biitgeler
arasinda iliski ve biitlinselligin artirilmasina katki saglayacagi disiiniilerek orta vadeli
harcama sistemine gecilmesine ve stratejik planlamaya dayali performans esash
biitgeleme araglarinin  kamu mali  yonetim sistemine dahil edilmesine yonelik
diizenlemeler gerceklestirilmistir. Bu dilizenlemelerle birlikte 1050 sayili Kanun
doneminde ulusal diizeyde kurulan plan-program-biit¢e iliskisi, kurumsal diizeye
taginarak kamu idaresi biitcelerinin orta vadeli programlar, stratejik planlar ve stratejik
planlarin yillik uygulama dilimlerini temsil eden performans programlar1 dogrultusunda

hazirlanmasina iliskin bir reform stireci baslatilmistir.

Bu baglamda uygulamada 6nemli gelismeler ve kazanimlar elde edilmis olsa da
plan-program ve biitce iliskisinin giiclendirilmesi agisindan hedeflenen diizeyde ilerleme
saglanamadig1 diisiiniilmektedir. Hedeflenen ilerlemenin saglanabilmesi icin 2020
yilinda performans esasli biitgeleme sistemine program siniflandirmasi araglar1 dahil

edilerek Tiirkiye’de biitge uygulamasinda onemli sayilacak yeni bir reform hayata
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gecirilmistir. Ancak politika-plan-biitge iliskisinin kurulmasi agisindan hedeflenen

gelismelerin izleyen donemde daha giiclii bir bigimde saglanabilmesi i¢in sistemde halen

var olan birtakim sorunlara yonelik tespitlerin ortaya konulmasi 6nem arz etmektedir. Bu

sorunlar sunlardir:

Kalkinma plani, cuamhurbagkanligi programi, orta vadeli program, orta vadeli mali
plan, yillik programlar, sektorel ve tematik konularda hazirlanan birgok strateji
belgesi ve eylem planlar1 ile bolgesel planlar; st politika belgesi olarak
nitelendirilmektedir. Bu kapsamda biitgenin hazirlanmasinda temel alinmasi
gereken politika belgesi sayisindaki fazlalik, plan-biitge iliskisinin saglanmasini

zorlastirmaktadir.

Biitgenin makro ¢ergevesinin olusturulmasinda TBMM yalnizca kalkinma
planlarinin onay siirecinde siirece katki saglamaktadir. Ancak kalkinma
planlarmin hazirlik asamasinda ve diger politika belgelerinin hazirlik ya da onay

asamalarinda herhangi bir rol listlenmemektedir.

Orta vadeli programlar, kalkinma planindaki politika ve onceliklerin ortaya
konuldugu, kamu sektorii ve 6zel sektor igin yonlendirici ve kamuoyuna orta
vadede bilgi saglayan belgelere doniisememistir. Programin son yillarda sik sik
“yeni ekonomik program” olarak anilmaya baslamasi, programa olan giivenin
azalmasina ve programin ekonomiyi yonlendirme etkisinin azalmasina Yyol

acmustir.

Orta vadeli program, orta vadeli mali plan ve blit¢e cagrisi, yasal olarak dngdriilen
yayimlanma siiresine uyulmayarak gecikmeli bir bigcimde kamu idarelerinin
bilgisine sunulmaktadir. Bu gecikmeli biitge siireci baslangici ve 5018 sayili
Kanun’un ilk halinde ongoriilen siirelerde de degisiklik yapilarak siirecin
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kisaltilmig olmasi; biit¢e teklifleri hazirlanirken politika-plan ve biitge iligkisinin
saglanmasi i¢in yeterli stirenin kamu idarelerine saglanmamasina ve gerekli
degerlendirmelerin gelisigiizel bicimde yapilmasina yol agmaktadir. Dolayisiyla
politika ve oncelikler dogru bir bicimde belirlenmeden kamu idareleri biitce
tekliflerini olusturmakta ve bu durum, kamu idarelerinin politika belgelerine bakis

acilarinin olumsuzlagmasina neden olmaktadir.

13 sayili CBK’yla kalkinma plani, yillik program, orta vadeli program ve orta
vadeli mali plan gibi ulusal diizeyde hazirlanan politika dokiimanlar ile stratejik
plan, performans programi ve faaliyet raporu gibi kurumsal diizeyde hazirlanan
dokiimanlara iligkin usul ve esaslarin saptanmasi goérevinin Strateji ve Biitge
Bagkanligi1 ile Hazine ve Maliye Bakanliginca miisterek bigimde yiirtitiilmesi
ongoriilmektedir. Ancak bu iki kamu idaresi arasinda nasil bir gérev dagilimi
yapilacagina iligkin usul ve esaslar belirlenmemis; gerekli koordinasyon siiregleri

acik bir bicimde kamu idareleriyle paylasiimamistir.

Kalkinma plani, yillik program, orta vadeli program ve orta vadeli mali plan gibi
ulusal diizeyde hazirlanan politika dokiimanlarinin  hazirlanmasinda
Cumhurbagkanlig1 Politika Kurullarinin goriislerinin alinmas1 dngoriilmektedir.
Ancak Politika Kurullar1 kendi alanlarindaki politikalarin ana itici giicii olarak
konumlandirilmasina ragmen tam olarak faaliyete gegmemistir. Ayrica Kurullarin
detayli ¢alisma prosediirleri heniiz gelistirilmemistir ve stirekli gorev yapan
sekreterya ve personelleri bulunmamaktadir. Bu baglamda Politika Kurullarinin
planlama ve politika koordinasyonunun tutarlilig1 ve etkinligi i¢in nasil bir katki
saglayacaklar1 ve kamu idareleriyle nasil etkilesim kuracaklarina dair bir

belirsizlik bulunmaktadir.
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5018 Sayili KMYKK’da mali yonetim ve biitceleme, kalkinma plani ve orta
vadeli dokiimanlar temelinde ele alinmasina ragmen biitiin politika belgeleri ile
sektorel strateji ve eylem planlarinin statiisiinii ve hiyerarsisini belirleyen, ulusal
planlama siirecinin adimlarini, uyumunu ve maliyetlendirmesini kamu idarelerine

giiclii bir bigimde sart kosan tek bir yasal bir ¢er¢eve bulunmamaktadir.

Yillik programin kesinlestirilmesi ve yayimlanmasi ekim ayinda gerceklestirildigi
icin yillik programlar ile mali y1l biitgesinin TBMM’ye sunulmasi yaklagik ayni
stirece tekabiil etmektedir. Bu durum goz oniine alindiginda, 6ngoriilenin aksine
yillik Dbiitcenin ve performans programlarinin yillik program tarafindan

yonlendirilmesi olanaksiz hale gelmektedir.

Her bir kalkinma planinda saptanan politikalar ile yillik program diizeyinde yer
verilen tedbirlerin gergeklesme durumlarini igeren izleme ve degerlendirme
raporlari, mali saydamlik ilkesine katki saglamak tizere kamuoyunun bilgisine

sunulmamaktadir.

Kamu kaynaklarinin kullanimina y6nelik yeni diizenlemelerin gerceklestirilmesi
stireglerinde katilimcilik 6ngoriilmemekte; yiirlirlige girmesi beklenen yeni mali
reformlarin kamuoyunda ve parlamentoda tartisilabilmesi igin gerekli ortam ve

yeterli siire saglanmamaktadir.

Planlama siireclerinin koordinasyonuna yonelik bir¢ok rehber ve kilavuz
hazirlanmasina ragmen, bu siireclerde kamu idarelerince politika Onerilerinin
nasil gelistirilecegi ve halkla istisarelerin nasil yiiriitiilecegi konusunda herhangi

bir mekanizma 6ngoriilmemektedir.
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Uygulamaya gecirilen performans esasli program biitce sistemi g¢ercevesinde
belirlenen program smiflandirmasinin her kalkinma plani hazirhigi siirecinde
gbzden gegirilmesi ve bu siirece yasama organi ve kamu idarelerinin dahil

edilmesi ihtiyact bulunmaktadir.

Performans programlarinin program simiflandirmasi temelinde hazirlanmaya
baglamasi, ancak bu siiregte kamu iktisadi tesebbiisleri, fonlar ve yerel

yonetimlerin kapsanmamasi uygulama birliginin olusmasini engellemektedir.

Stratejik planlama ile performans programi ve faaliyet raporlarina iliskin mevzuat
daginik bir yap1 arz etmektedir. Ayrica stratejik yonetime iliskin rehberler ile
program biitce sistemi kapsaminda yayimlanan dokiimanlar arasinda ¢atigmalar

bulunmaktadir.

Kurumsal stratejik planlar, kalkinma planlar1 yenilendiginde mecburi olarak
giincellenmemekte ve ihtiyari bir giincelleme siireci 6ngoriilmektedir. Stratejik
planlar makro-mali ¢ergevedeki degisiklikler baglaminda da gilincellenmedikleri
i¢in bir siire sonra gegerliligini yitirmekte ve kurumsal stratejik planlarin maliyet

sonuglart ile orta vadeli harcama planlarinin uyumu saglanamamaktadir.

Performans esasli program biitce sisteminin benimsenmesiyle biitge siirecleri daha
karmagik bir yapiya biiriinmiistiir. Ancak kamu idarelerinin harcama birimlerinde
plan-program ve biit¢e iliskisinin kurulmasini basarili bir bi¢imde saglayacak

yetkin ve ilgili kamu personeli bulunmamaktadir.
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IV. ON BIRINCi BES YILLIK KALKINMA PLANINDA KAMU
BUTCESINE YONELIK BELIRLENEN POLITIKALARIN

ANALIZI

Kalkinma planlari, devlet biitcesinin hazirlanmasinda makro c¢ergeveyi
belirleyerek plan-biitge iliskisinin saglanmasinda perspektif sunmanin yan1 sira saptanan
politikalar araciligiyla harcamalarin yapilmasi ve denetimine iliskin usul ve esaslari
kurallara baglayan biitce hukukunun igerigini ve uygulama esaslarmi da
yonlendirmektedir. Bu baslik kapsaminda; On Birinci Kalkinma Planlarinda biitgenin
temelini olusturan kamu gelirleri, kamu harcamalari ve kamu mali yonetim sistemine

yonelik belirlenen politikalar analiz edilmektedir.

Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminin ilk kalkinma plani olma niteligini tagiyan
On Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani, 2019-2023 yillarin1 kapsamakta ve 15 yillik bir
perspektifin ilk bes yillik dilimini olusturmaktadir. 30/10/1984 tarihli ve 3067 sayili
Kanun geregince, TBMM Genel Kurulunda 18/07/2019 tarihinde onaylanan Plan,

23/07/2019 tarihli ve 30840 sayili Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanmistir.

Plan hazirliklar1 9/7/2017 tarihli ve 30138 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
2017/16 sayilh Basbakanhik Genelgesi’yle baslatilmasina ragmen®* 2018 yilinda
baslayan Tirkiye doviz ve bor¢ krizinin yani sira Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine
fiili olarak gecilmesiyle birlikte Kalkinma Bakanliginin miilga olmasi, planin yaklasik bir
yil gecikmeli olarak yayimlanmasina yol agmistir. 13 Sayili Cumhurbaskanligt

Kararnamesi ¢ergevesinde Hazine ve Maliye Bakanligi ile Strateji ve Biitce Baskanlig

%24 On Birinci Kalkinma Plan1 Hazirliklarr ile Tlgili 2017/16 say1li Basbakanlik Genelgesi,

Resmi Gazete 9.07.2017/30138.
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tarafindan miistereken hazirlanan Plan, plan dénemi baslangi¢c yilindan once
yayimlanmasi gerekirken ancak 2019 yili ortalarinda yayimlanabilmistir. Bu durum,
kalkinma planlarinin yillik dilimlerini olusturan 2019 Yili Cumhurbagkanligir Yillik
Programinin ve kamu idareleri biit¢elerinin Onuncu Kalkinma Plani dikkate alinarak
hazirlanmasina yol agmis ve 5018 sayili KMYKK’da ongoriilen plan-biit¢e iliskisini

sekteye ugratmaistir.

Ayrica 2019 Yili Cumhurbagkanligr Yillik Programinin kapak sayfasinda hangi
kalkinma planinin bir parcasi olarak hazirlandiginin belirtilmemesi ancak programda yer
alan tedbirlerin Onuncu Bes Yillik Kalkinma Plan1 (OBYKP)’yle iligkilendirilmesi plan-
program geleneginden biitiiniiyle uzaklasildigimin bir kaniti1 olarak yorumlanmaktadir.
2014-2018 donemine yonelik hazirlanan OBYKP’nin plan donemi sona erdiginde
hiikmiinii yitirmesi s6z konusudur. Bu nedenle OBYKP’ye atfedilerek yillik program
hazirlanmas1 dogru bir yaklagim olarak kabul edilmemekte ve 5018 sayili Kanun’da
ongoriilen plan-program bagi kurulmus gibi gosterilirken aslinda gereken baglanti

kurulmamaktadir®®.

Bu noktada kalkinma planinin yasama organinca onanmasinin bi¢iminin énemi
ortaya ¢ikmaktadir. Bir kanun eki olarak yiirlirliige konulacak kalkinma plan1 hazirlik
stireclerinin daha ehemmiyetli ve ciddiyetle yiiriitiilecegi muhakkaktir. Bu durumun hem
plansiz bir y1l gecirilmemesi hem de plan-biit¢e iliskisinin daha saglikli kurulabilmesi

acisindan katki saglayabilecegi degerlendirilmektedir.

525 Konukman, Aziz, “2019 Yili Cumhurbaskanligi Yillik Programi: Plan geleneginin
bitis simgesi”, https://www.birgun.net/haber/2019-yili-cumhurbaskanligi-yillik-
programi-plan-geleneginin-bitis-simgesi-239632, Erisim Tarihi: 10/10/2020.
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Plan donemi igerisinde kabul edilerek yiiriirliige giren ve yaklasik yedi aylik bir
stireyi geriye yonelik isleten On Birinci Bes Yillilk Kalkinma Plani, her alanda
rekabetciligi ve verimlilik artisin1 saglamaya odaklanirken istikrarli ve giiglii ekonomi,
rekabet¢i tiretim ve verimlilik, nitelikli insan ve gliglii toplum, yasanabilir sehirler ve
stirdiiriilebilir ¢evre ile hukuk devleti, demokratiklesme ve 1yi yonetisim olmak {izere bes
temel gelisme eksenini temel almistir. Plan’da; insan odaklilik, katilimcilik, kapsayicilik,
hesap verebilirlik, seffaflik ve verimlilik ilkelerinin temel alinmasi ve belirlenen

politikalarin biitiin toplum tarafindan sahiplenilmesi arzu edilmektedir?®.

Plan’da maliye politikasinin mali disiplin ilkesine bagli kalinarak biiyilimeyi
destekleyen, siirdiirtilebilir kaynaklar ger¢evesinde etkinlik ve verimliligi esas alan bir
harcama yaklasimiyla icra edilecegi belirtilmektedir®?’. Bu gercevede; GSYIH’ye oran
olarak 2023 yili sonunda; genel devlet gelirlerinin yiizde 32,3 olmasi, genel devlet
harcamalarinin ytizde 34,1’e disiiriilmesi, 2018 yilinda yiizde 2 olan merkezi yonetim
biitce agiginin sabit kalmasi ve yiizde 2,4 olan kamu kesimi bor¢lanma gereginin yiizde

1,8 olmas1 &ngoriilmektedir’?,

Kalkinma planlarinda GSMH’ye oranla toplam kamu geliri, kamu harcamalar1 ve
kamu kesimi bor¢lanma geregi gibi biit¢e biiytikliikleri i¢in hedeflenen ve plan donemi
sonunda gerceklesen degerler kiyaslandiginda, genel olarak hedeflerde olumlu ya da
olumsuz yonde sapmalar ger¢eklesebilmekte ve tahminlerin basarisiz oldugu bir goriintii

ortaya ¢ikabilmektedir. Bu baglamda; biitce hukuku agisindan temel alinan gelir ve gider

526 Strateji ve Biitce Baskanligi, On Birinci Bes Yilhik Kalkinma Plam (2019-2023),
Ankara, 2019, s.30.

527 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.34.

528 Strateji ve Biitce Baskanhgi, agp., 2019, s.50.
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tahminleri ile donem sonu gergeklesmeleri arasinda tutarlilik olmasini gerekli goren
objektif dogruluk ilkesine aykir1 birtakim gelismeler olmasi, biit¢elerin kalkinma plani
uyarinca hayata gecirilmedigini ya da planlarda yapilan Ongoriilerin  dogru
saptanmadigini gostermektedir. Bu nedenle kalkinma planlarin1 ve biit¢eleri hazirlayan
ve uygulayan makamlarin biitge tahminleri ile ger¢eklesmeler arasinda miimkiin
oldugunca az diizeyde farklilik olusmasi ve kabul edilebilir diizeyde farkliliklarin
asilmamas1 i¢in ¢aba harcamasi beklenmektedir. Bununla birlikte subjektif dogruluk
ilkesi de dikkate alinarak gelir ve gider tahminlerini yapan ve bu konuda goriis bildiren
makamlarin kigisel, siyasi, ekonomik ve sosyal yargilarindan ve beklentilerinden uzak
davranmasi ve tahminlerde ilkenin ig¢inde bulundugu kosullarin dogru bir bigimde

yansitilmasi gerekli goriilmektedir.

Hedeflenen politikalarin uygulanabilmesi i¢in kamu maliyesinin temel bir arag
olarak kullanilmas1 6ngoriilen Plan’da, 6zel sektor kuruluslarini finanse etmek iizere
sunulan tesvik ve desteklerden olusan harcamalarin biit¢celendirilmesi hedeflenmekte ve
bilitge harcamalarinin iiretimi ve verimliligi tetikleyecek bi¢imde saglanacagi
belirtilmektedir. Biitgenin tekligi ilkesinin daha etkin bir bi¢imde hayata gecirilebilmesi
igin biitce dis1 fon ve doner sermayelerin harcama ilkelerinin tespit edilmesi 6nemli
goriilmektedir®®. Plan déneminde sosyal giivenlik kuruluslarinin biitce dengesinin
gliclendirilmesi ve kamu iktisadi tesebbiislerinin ortaya koydugu katma degerin
GSYIH’ye oraninin yiikseltilmesi, borglanma gereginin kontrol altinda tutulmasi ve
ozellestirmeler araciligiyla devletin toplumsal yarar saglamayan iiretimdeki roliiniin
azaltilmasina devam edilmesi hedeflenmektedir®®. Plan siiresi boyunca siirdiiriilecek

borglanma politikasinin piyasa sartlar1 ve maliyet 6geleri dikkate alinarak belirli bir risk

529 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.47.
530 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.33.
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seviyesi baglaminda orta ve uzun donemde olasi en elverisli maliyetle finanse edilmesi

beklenmektedir®3!,

On Birinci Kalkinma Planinda 6denek dagilimi ve kullaniminin plan politikalar
cergevesinde Onceliklendirilmesi, biitgelerin ¢iktt ve sonu¢ odakli bir bi¢imde
yonetilebilmesi ve plan-program ve biitge iliskisinin pekistirilmesi i¢in program biitge
sisteminin benimsenmesi hedeflenmistir>*?. Bu hedef dogrultusunda, 2020 yili gegis y1li
olarak kabul edilirken kamu hizmetleri ve harcamalar siniflandirilarak 5018 Sayili
Kanun’da degisiklik yapilmis ve performans esasli program biitge sistemine gecilmistir.
2021 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanun Teklifi, program biitge yapisina uygun
hazirlanirken kamu idarelerinin performans programlarini program biitce ilke ve esaslari

cergevesinde hazirlamalari dngoriilmiistiir.

Planda muhasebe odakli bir bilisim sistemi altyapisi kurulmasi1 ve Biitlinlesik
Kamu Mali Yonetim Bilisim Sistemi Projesinin uygulamaya gegirilmesi
hedeflenmektedir®3. Ayrica kamu harcamalarinin etkililik, ekonomiklik ve verimlilik
ilkesine  uyumlarinin  degerlendirilerek  raporlanmast  Ongoriilmekte;  yatirim
harcamalarinin etkin yonetimi i¢in kamu ihale mevzuatinin gézden gegirilmesi, Tagit
Kanunu’nun giincellenmesi, mali disiplin ilkesinin tesisi igin doner sermayeli
kuruluglarin yapilandirilmas: ve tek bir idare catis1 altinda hizmet sunanlarin
birlestirilmesi, 6zel hesaplarin azaltilarak merkezi yonetim biit¢esine dahil edilmesi

planlanmaktadir®4,

%31 Strateji ve Biitce Baskanhg, agp., 2019, s.34.
%32 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.47.
533 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, $.49-50.
534 Strateji ve Biitce Baskanhg, agp., 2019, s.48.
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Bu tedbirlere ek olarak plan kapsaminda tegvik ve destek uygulamalarinin etkinlik
ve etkililik ilkeleri ¢ercevesinde ele alinmasi, vergisel tesvik mevzuati ve uygulamasi ile
bunlarin  etkilerinin  incelenerek  etkin  olmayanlarin  tedricen  kaldirilmasi,

miikerrerliklerin giderilmesi ve sade bir yap1 olusturulmasi hedeflenmektedir®®.

Kamu gelirleri ile ilgili olarak ise vergilemede goniillii uyum, 6ngériilebilirlik ve
seffaflik ilkelerinin esas alinmasina 6zen gosterilmesi; vergi ile ilgili istatistiklerin aktif
bir mekanizma araciligiyla diizenli olarak hazirlanarak kamuoyunun bilgisine sunulmasi;
vergi denetiminin etkin ve Onleyici bir ara¢ olarak kullanilmasi ve kayit disiligin
azaltilmasi; interaktif vergi dairesi uygulamalarinin biitiin hizmetleri elektronik ortamda
sunmak tizere kapsaminin genisletilmesi; elektronik belge mekanizmalarinin
gelistirilmesi; miikellef haklarinin yasal olarak diizenlenmesi; vergi sisteminde gézden
gecirmeler yapilarak vergi adaletinin iyilestirilmesi; vergi tabani genisletilerek vergi
gelirlerinin yiikseltilmesi; gelir ve kurumlar vergileri tek bir kanun olarak diizenlenmesi;
O0deme giicii ilkesi esas almnarak artan oranda vergilendirmeye iliskin sistemin
gelistirilmesi; yeni bir Vergi Usul Kanununun hazirlanmasi; vergi kapsam, matrah ve
vergi oranlarinin gozden gecirilerek dogrudan vergilerin vergi gelirleri i¢indeki oraninin
yiikseltilmesi; 6zel tiiketim vergisi kapsaminda olmayan liiks ve yogun olarak ithal edilen
iriinlerin vergi kapsamina alinmasi ve gayrimenkul sahipligine iliskin vergilerin tasarrufu

ozendirmek iizere gézden gegirilmesi hedeflenmektedir>®®.

Planda, yerel yonetimlerin gelir yapilarinin iyilestirilmesi i¢in Belediye Gelirleri
Kanunu’nda diizenlemeler yapilmasi, gayrimenkullerin vergilendirilmesinde vergide

adaleti pekistirmek tizere toplu degerleme yontemleri kullanilarak haritalar olusturulmast,

53 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.48.
53 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.49.
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gayrimenkul konulu mali yiikiimliiliiklerin gercek bedel iizerinden saptanarak tahsil

edilmesi i¢in diizenlemeler gergeklestirilmesi ve paydas kuruluslar arasinda isbirliginin

artirilmas1 temel tedbirler olarak saptanmaktadir®’.

537 Strateji ve Biitce Baskanlig1, agp., 2019, s.49.
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GENEL DEGERLENDIRME VE SONUC

Kalkinma planlari; Kapitalist planlama yaklasimi esas alinarak Ikinci Diinya
Savag1 sonrasinda az gelismis iilkelerin toplumsal ve iktisadi yapilarini giiglendirme ve
refah diizeyinde artis saglama talepleri dogrultusunda ortaya c¢ikan, belirli siireleri
kapsayan kapsamli kararlar biitiiniidiir. Kalkinmaci amaglar izleyen refah devleti
anlayistyla uyumlu olan kalkinma planlamasinda, merkezi diizeyde bir yonlendirmenin
yani sira devlet miidahalelerinin ekonomide etkin olmasi gerekli goriilirken hizli ve
dengeli bir kalkinma hamlesi ger¢eklestirmek ve yapisal problemlerin iistesinden gelmek

amaclanmaktadir.

Kapitalizmin ge¢ niifuz ettigi iilkelerde iktisadi bagimlilik iliskilerini kalic1 hale
getirmeye de hizmet eden kalkinma planlamas1 yaklasimi, sosyalist ve kapitalist sistemin
teknik ve yontemlerinden birtakim unsurlari iginde barindirmaktadir. Bu nedenle karma
nitelikler tasiyan kalkinma planlari, kamu kesimi i¢in emredici bir nitelik tasirken temel
olarak serbest piyasa sisteminin isleyisinde olusan aksakliklar1 en aza indirmek iizere yol

gosterici ve yonlendirici bir islev iistlenmektedir.

1970°1i yillarin ortalar1 ve 1980 sonras1 donemde neoliberal politikalarin 6n plana
cikmasiyla devletin ekonomiye iliskin rollerinin sinirlandirilmasi gerektigi ortaya atilmig
ve ulusal kalkinmaci devlet anlayislar1 terk edilmistir. Neoliberal yaklagimlarin iilke
yonetimlerine uyarlanmasi sonucunda; devletin 6zellikle iktisadi fonksiyonlar1 yeniden
belirlenerek minimalist bir devlet anlayisi benimsenmis, ulusal kalkinma planlarinin
icerigi ve onemi de boyut degistirerek kurumsal temelli stratejik planlama uygulamalari

agirlik kazanmistir.

1930’1u yillarda SSCB uygulamalarindan etkilenerek sanayilesmek amaciyla plan

hazirlayan ve uygulayan ilk devletlerden biri olan Tiirkiye’de bu ¢alismalar 1960 yili



sonrasi ortaya ¢ikan kalkinma plancilig1 anlayisinin ilk niivelerini olusturmustur. Ancak
Tirkiye’de planli ekonomi, 1960’11 yillarda DPT nin kurulmasiyla kurumsallagmis; 1961
Anayasast’yla birlikte hem planlama hem de DPT giiglii bir hukuksal zeminde
diizenlenmistir. Bu ¢er¢evede, kalkinma planlamasi yaklasimi benimsenerek 1963-1967
yillarini kapsayacak bigimde ilk bes yillik kalkinma plan1 hazirlanmistir. Planli kalkinma
donemi olarak nitelendirilen bu donemde; karma ekonomik model anlayis1 dogrultusunda
ithal ikameci bir politika izlenerek iilkenin iktisadi ve toplumsal gelisiminin her bir

yOniinii kapsayan biitiinciil planlar hazirlanmis ve devlet 6ncii bir rol tistlenmistir.

24 Ocak 1980 kararlariyla birlikte devletin ekonomiye miidahale araci olarak
goriilen planlama anlayisinda bir ¢6ziilme donemi baglamistir. Planli kalkinma anlayisi
icin bir kirllma donemini baslatan bu gelismeler, serbest piyasa ilkelerine dayali, ihracatci
ve disa acik biiylimeyi 6nemseyen, devleti kiigiiltmeye yonelik egilimlerin giiclendigi bir
donemin baslangict olmustur. Bu siire¢ itibariyla hazirlanan kalkinma planlarinda;
devletin ekonomi yonetimindeki rolii azaltilarak 6zel sektorii tesvik eden ve yonlendiren
islevi 0n plana ¢ikartilmistir. Devletin sinai ve ticari faaliyetleri o6zellestirmeler
araciligiyla azaltilarak kalkinma planlarinin hayata gecirilmesinde 6nemli rol {istlenen
kamusal oOrgiitlerin islevi sinirlandirilmis; bu nedenle kalkinma planlarinin kamu kesimi
i¢cin zorunlu oldugu hususu yoniindeki baglayicilik diizeyi boyut degistirmistir. Boylece,
Tirkiye’de kalkinma anlayis1 kapitalist planlama yaklasimi temelinde ilerlemis; 2000’11
yillarla birlikte piyasa mekanizmasinin ilkeleri ile bagdasan, sonug ve ¢iktilara odakl ve

kurum 6zelinde hazirlanan stratejik planlama yaklasimi uygulamaya konulmustur.

Bu gelismelere bagli olarak planlamanin ve planlama Orgiitiiniin  hukuki
cercevesinde onemli degisiklikler ortaya ¢ikmis; 1961 Anayasasi’nda devletin bir 6devi
olarak kabul edilen planlama, 1982 Anayasasi’yla bir gorev olarak diizenlenmis ve

planlama teskilatinin anayasal kurum niteligine son verilmistir. Yasal diizenlemeler

185



cercevesinde Tiirkiye’de planlama gorevini iistlenen kurum olarak DPT nin ve YPK’nin
sik sik yapilan yasal diizenlemelerle gorev ve yetkileri agindirilmis; 2011 yilinda DPT
lagvedilerek planlama gorevinin Kalkinma Bakanligi tarafindan yiiriitiilmesi hiikme
baglanmistir. 2018 yilinda yeni hiikiimet sistemine gecis calismalar1 baglaminda ise
Kalkinma Bakanlig1 lagvedilerek kalkinma planlarinin Cumhurbaskanligi Strateji ve
Biitce Baskanligi ile Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan miisterek bigimde
hazirlanmas1 6ngoriilmiistiir. Ancak bu iki kamu idaresi arasindaki gorev dagiliminin
ayrintilar1 ve koordinasyonun nasil saglanacagi acik bir bi¢cimde diizenlenmemistir.
Ayrica Strateji ve Biitge Bagkanlig1 biinyesinde olusturulmasi ongériilen ve kalkinma
plam1 hazirliklarin1 Baskanlik ve biitlin kamu idareleri diizeyinde koordine etmesi

beklenen Makro Plan ve Programlar Dairesi halen fiili olarak faaliyete gegmemistir.

Kalkinma planlar1 1961 Anayasasi ile hukuk sistemimize dahil oldugu dénemden
bu yana, planlarin hukuki niteligi hem kamu hukuku doktrininde hem de yargi
kararlarinda tartisilmistir. Kalkinma planlarinin bir yasayla ya da yasa eki olarak degil
meclis karariyla yiirtirliige girmesi, hukuksal nitelik acisindan planlar ihtilafli bir duruma
getirirken kalkinma planlarina atfedilen 6nemin ve planlarda belirlenen politikalarin
hayata gecirilememesine yol agmaktadir. Kanun gii¢ ve degerinde olmayan ve hukuki
baglayicilig1 yeterli olmayan planlarin kanunlarin kendisine uygunlugunu saglamasi da

imkansizlagmaktadir.

Makroekonomik ve sektorel hedeflerin saptanmasi ve ulusal kaynaklarin bu
dogrultuda harekete gegirilmesini ongoren kalkinma planlarinda bu hedeflerin hayata
gecirilebilmesi icin sinirli kaynaklarin etkin bir bigimde dagilimimin saglanmasi ve
oncelikli alanlar i¢in kullanilmasi1 gerekmektedir. Bu nedenle bu hedeflerin kamu
idarelerinin hizmet sunmasinda temel teskil eden idarelerin biitgeleriyle baglantisinin

hukuki bir cercevede kurulmasi énem arz etmektedir. Ulkemizde $6z konusu hukuki
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cerceve ve biitce baglantisi, 1050 sayili Kanun’un yiirtirliikte oldugu déonemde kalkinma
planlar1 ve yillik program hedefleri temel alinarak gergeklestirilmistir. Ancak mali
yonetimde karsilasilan sorunlarin ¢6ziimii i¢in bir reform olarak ongoriilen 5018 sayili
KMYKK’yla biit¢elerin orta vadeli harcama g¢ergevesinde ve kurumsal planlama araglari
olan stratejik plan ve performans programi dogrultusunda hazirlanmasi uygulamaya
konulmustur. Kamu idareleri biitceleri ile stratejik planlarin, kalkinma planlarina ve yillik
programlara uygun bi¢imde hazirlanmasi ve uygulanmasi konusunda bakanlarin sorumlu
olduguna 5018 sayili KMYKK’da isaret edilse de politika dokiimanlarinin fazlalig1 ve
diger birtakim giigliikler, plan-program ve biitce baglantisinin saglanmasini engellemeye

devam etmektedir.

Kalkinma planlart; kamu mali yonetim sistemi i¢in ongordiigii diizenlemelerin
yani1 sira biitceleri olusturan kamu gelirleri, kamu harcamalar1 ve bor¢lanmanin temel
hedef ve politikalarini belirleyerek biitgeyle iligski kurmakta ve sundugu perspektifle plan
donemi boyunca uygulamayr yonlendirmektedir. Bu dogrultuda planlarda, kamu
kaynaklarmin kullaniminda etkinlik, ekonomiklik ve verimlilik ilkelerini esas alan;
toplama, mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu ve mali disiplin gibi ilkeleri 6n plana
cikartan biitce sistemlerinin hayata gecirilmesi 6nemli goriilmektedir. Bu baglamda
hazirlanan kalkinma planlarinda; kamu mali yonetim sistemi i¢in ongdriilen degisiklikler
Tiurkiye’de ortaya c¢ikan planlama anlayisindaki degisimle esgiidiim igerisinde
siirdiiriilmekte ve planda yer verilen politikalar yaklasik 5 ila 10 yillik zaman zarfinda

uygulamaya gecirilmektedir.

Plan, program ve biitce iliskisi ve bu iligskinin planlamadaki degisim baglaminda
incelenmesini hedefleyen bu calismada; tez kapsaminda gerceklestirilen literatiir
taramasi, mevzuat incelemesi ve kalkinma plani analiz sonuglari ¢ergevesinde elde edilen

bulgular kapsaminda, Tirkiye’de kalkinma planlarinda yer alan politikalar ve bu
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politikalar esas alinarak hazirlanan diger politika belgelerinin biit¢eler araciligiyla orta ve
uzun vadede kamu idarelerince basarili bir bicimde hayata gegirilebilmesi i¢in birtakim
Oneriler gelistirilmistir. Bu kapsamda; asagidaki hususlarin plan-program ve biitge
iliskisinin saglanmasinda kalkinma planlarinin  roliinii ve katkisim1 artiracagi

degerlendirilmektedir.

1984 tarihli ve 3067 sayih Kanun yeni kosullar ¢ercevesinde giincellenerek
kalkinma planlarimin kanun eki olarak onanmasi usulii kabul edilmelidir. Kalkinma
planlarimin ekonomik ve sosyal hayatin diizenlenmesinde etkili bir rol oynamasi, hukuk
diizeni i¢indeki konumunun gii¢lendirilmesi ve hem kamu kesimi hem de 6zel kesim
acisindan baglayiciliginin artirtlmast igin yiiriirliikte olan onama big¢iminin terk edilmesi
gerekli goriilmektedir. Bu baglamda, plan onama siireci i¢in dngoriilen siire ve usullerde
de degisiklige gidilere parlamentonun rolii giiglendirilmelidir. Planlarin onama bigiminin
degistirilmesine ek olarak plan uygulamasina yonelik denetim sisteminin giiclendirilmesi,
plana aykir1 eylem ve islemlerde uygulanacak yaptirimlarin agikliga kavusturulmasi ve
kamu idarelerinin, yoneticilerin ve personelin hukuki sorumluluklarinin tespit edilmesi

kalkinma planlarinin baglayicilik diizeyinin yiikseltilmesi bakimindan faydali olacaktir.

Planlarin hazirlanmas1 ve uygulanmasmin izlenmesi siirecleri, yiiriitme
orgaminin basi olan Cumhurbaskanh@ma bagh, tek bir idare tarafindan yerine
getirilmelidir. Plan hazirliklarinin kamu kurum ve kuruluslari ile yakin bir igbirligi
igerisinde yerine getirilmesinin planin daha gercekei, biitlinciil ve yasal siire¢lere uygun
hazirlanip uygulanabilmesi agisindan 6nemli oldugu degerlendirilmektedir. Boylece,
planlama biriminin herhangi bir bakanlik olarak orgiitlenmesine kiyasla, kamu kesiminin
diger kurum ve kuruluslarinin planlama biriminin kendi gérev ve yetki alanlarina
midahale ettigi kanis1 ile gOsterecegi tepkinin azalmasi beklenmektedir. Planlama

gorevinin Cumhurbaskanligina bagh tek bir idare tarafindan yerine getirilmesi dnerisinin

188



kabul gormedigi sartlarda ise; mevcut durumda makroekonomik planlama ve
koordinasyonla ilgili temel aktorler olarak belirlenen Strateji ve Biitce Baskanlig1 ile
Hazine ve Maliye Bakanligi arasinda planlama sorumluluklarinin agik kurallar ve
uygulamalar {lizerine insa edilmesi saglanmalidir. Makroekonomik planlama siirecinde
resmi olmayan usullerle yiiriitilmekte olan Strateji ve Biitge Baskanlig1 ile Hazine ve
Maliye Bakanliginin rol ve sorumluluklarmin netlestirilerek resmilestirilmesi
gerckmektedir. Bu kapsamda; hazirlik ve uygulamaya iliskin sorumluluklar tanimlanarak
bunlarin nasil yonetilecegi konusuna agiklik getirilmesi, ortak sorumluluk alanlarinin
tanimlanmasi ve birim diizeyinde makroekonomik planlama siirecine iliskin net bir rol ve
sorumluluklar dizisi olusturulmasi, uygulamanin daha iyi bir bi¢imde siirdiiriilmesine

katki saglayacaktir.

Planlama belgelerinin, kalkinma planlarindan kurumsal stratejik planlara
kadar hiyerarsik bir bakis acisiyla kademelendirilmesini saglamak icin planlama
siirecinin adimlarimi, uyumunu ve maliyetlendirmesini agik bir bicimde diizenleyen
yasal bir ¢erceve hazirlanmalidir. 1982 Anayasasi’nda kalkinma planinin gelistirilme
siireci kisaca tanimlanirken 5018 sayili Kanun’da kalkinma plani, orta vadeli
program/mali plan temelinde mali yonetim ve biitgeleme ile ilgili diger planlar ve
programlar diizenlenmektedir. Ancak biitiin politika dokiimanlarinin hazirlanma ve
uygulanma esaslarini hiyerarsik bir bakis agisiyla diizenleyen ve sektorel/tematik strateji
belgelerinin statiisiinii belirleyen yasal bir ger¢eve hazirlanmasi, plan-biitge iliskisinin

kurulmasinda birbiriyle ¢atisan igeriklerin belirlenmesini 6nlemeye katki saglayacaktir.

Biitcenin hazirlanmasinda temel alinmasi gereken politika belgeleri sayisi
sadelestirilerek plan-biitce iliskisinin saglanmas1 kolaylastirllmahdir. Kalkinma
plani, cumhurbaskanlig1 programi, orta vadeli program, orta vadeli mali plan, yillik

programlar, sektorel ve tematik konularda hazirlanan bir¢ok strateji belgesi ve eylem
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planlari ile bolgesel planlarin yani sira kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik planlar ve
program biitce temelinde hazirlanan performans programlari biitge hazirlik ve uygulama
stireclerinde plan biitge iliskisinin saglanmasimi zorlastirmaktadir. Bu kapsamda,
cumhurbagkanlig1 programi gibi hazirlanmayan belgelere mevzuatta yer verilmemesi ve
program biitce esaslariyla sekteye ugrayan stratejik plan-performans programu iliskisinin

yeniden tesis edilmesi saglanmalidir.

Cumhurbaskanhg Politika Kurullarimin planlama siirecindeki rol ve
sorumluluklarinin netlestirilmesi gerekmektedir. YPK’nin roliinii iistlenmesi
ongoriilen bu Kurullarin yetkileri agikliga kavusturulmali ve Kurul bilesimi bagimsiz bir
stireci temin edecek bicimde belirlenmelidir. Kurullarin detayli ¢alisma prosediirleri
gelistirilerek ve siirekli gorev yapan sekretarya ve personele sahip olmalar1 saglanarak
planlama ve politika koordinasyonunun tutarliligina ve etkinligine katki sunmalari

saglanmalidir.

Biitcenin makro cercevesinin olusturulmasinda TBMM’nin rolii
artirlmahdir. Yalnizca kalkinma planlarinin onay siirecinde rol oynayan TBMM nin
kalkinma planinin hedef ve stratejilerinin  belirlenmesi asamasinda ve diger
makroekonomik politika belgelerinin hazirlik ve onaylama siireglerinde de rol oynamasi
saglanmalidir. Ayrica Tirkiye’de 2021 yili biitgesiyle benimsenen performans esash
program biit¢e sisteminin daha etkili bir bigimde uygulanabilmesi i¢in biitceye iliskin
meclis stlireglerinin gelistirilmesi gerekmektedir. Bu ¢ergevede, biitceye iliskin ayrintili
analizlerin yapilabilmesi ve TBMM Genel Kurulu ile Plan ve Biitce Komisyonunda
blitcenin yeterli diizeyde tartisilabilmesi i¢in daha fazla silireye ihtiya¢ bulunmaktadir.
Biit¢e hazirlama siirecinde degisiklige gidilerek biitce hazirlik siirecinin daha uzun bir
zamani kapsayacak bicimde diizenlenmesi ve biitcenin goriisiilme siiresinin uzatilmasi

gerekmektedir. Ayrica karar alma stireglerinin basarili bir bigimde siirdiiriilebilmesi i¢in
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biitce goriismelerinde odak noktasinin programlar ve bu kapsamda belirlenen amag, hedef
ve gostergelere ayrilan 6denekler olmasi saglanmali; komisyon goriismelerinde biitgenin
ve performans programlariin kalkinma planina uygunlugu degerlendirilmeli; yasama
organina bagli objektif bir biitce analiz birimi kurularak biitge dokiimanlarinin

parlamenterler tarafindan daha anlasilabilir belgeler olmasi saglanmalidir.

Kalkinma plan1 ile yilhk programlarin hazirlanmasi siireclerinde rol
iistlenmesi beklenen Ekonomik ve Sosyal Konseye islerlik kazandirilmahdir. Devlet
ile toplumsal kesimler arasinda uzlagsma ve igbirliginin saglanmasi lizere olusturulmasi
ongoriilen Ekonomik ve Sosyal Konseye kalkinma plani ile yillik programlarin
hazirlanmasi esnasinda yasal olarak rol verilmekte ancak bu hiikiim, Konsey en son 2009
yilinda toplandigi i¢in giiniimiizde uygulanmamaktadir. Yasal diizenleme geregi olarak
Konseyin diizenli olarak toplanmasi, kalkinma plani ve yillik programin hazirlik

stireclerine katki saglayarak toplumsal sahiplenmeyi artiracaktir.

Kalkinma planlar1 ve orta vadeli makroekonomik tahminler yapan diger
dokiimanlarda ihtiyath tahminler yapilarak daha gercekgi gelir ve gider diizeyleri
belirlenmelidir. Plan donemlerini kapsayan ekonomik biiyiikliikler incelendiginde,
gerceklestirilen tahminlerin son yillarda daha degisken ve daha az dogru hale geldigi
gozlemlenmektedir. Kalkinma planlart ve orta vadeli mali tahminlerin giivenilirliginin
artirilmast i¢in iilkenin i¢inde bulundugu kosullar dikkatli bir bicimde degerlendirilerek
yil i¢i biitce degisikligi ihtimallerine ve risklere daha fazla vurgu yapilmasi
onerilmektedir. Bu ¢ergevede, mali risk raporlar1 gelistirilerek standart bir uygulama
olarak yerlestirilmeli ve mali gelismelerin ve bunlarin zaman i¢indeki olas1 gelisiminin
takip edilmesi saglanmalidir. Bunun yani sira, orta vadeli programlarin kalkinma planlari
baz alinarak kamu sektorii ve 6zel sektor i¢in yonlendirici, kamuoyuna orta vadede bilgi

saglayan ve ekonomiyi yonlendiren belgeler olmasi saglanmalidir.
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Makroekonomik dokiimanlarin hazirhk siirecinin bir parcasi olarak sivil
toplum kuruluslarina damsilmal ve halkla yeni istisare pratikleri olusturulmahdar.
Tirkiye’de makroekonomik dokiimanlarin hazirlik siirecinde sivil toplum orgiitleri ile
bagimsiz gozetim kurumlarindan gelen 6nemli girdilerden faydalanilmali ve politika
olusturma siiregleri daha kapsayici hale getirilmelidir. Kamu kaynaklarinin kullanimina
yonelik yeni diizenlemelerin gergeklestirilmesi siireclerinde katilimcilik ve gerekli
demokratik tartisma ortami saglanmali; halkla istisarelerin nasil yiiriitiillecegi konusunda

somut mekanizmalar 6ngoriilmelidir.

Yillik programin Kkesinlestirilmesi ve yayimlanmasi siireclerinin kamu
idaresi biitce teklif siireci ile cakismasi 6nlenmelidir. EKim ay1 sonunda yayimlanan
yillik programin, biit¢e ile iliskisinin kurulabilmesi i¢in mali yil biitgesi TBMM’ye
sunulmadan daha once hazirlanarak yayimlanmasi ve yillik biit¢enin ve performans

programlarinin yillik program tarafindan yonlendirilmesi saglanmalidir.

Kalkinma Planlarimin bes yillik uygulama sonuclari ve yillik program izleme
ve degerlendirme raporlar1 kamuoyuna aciklanarak mali saydamlik ilkesinin tesis
edilmesine katki saglanmahdir. Her bir kalkinma planinda saptanan politikalar ile y1illik
program diizeyinde yer verilen tedbirlerin ger¢eklesme durumlarini igeren izleme ve
degerlendirme raporlari, mali saydamlik ilkesine katki saglamak {iizere diizenli olarak

kamuoyunun bilgisine sunulmalidir.

Biitce teklifleri hazirlanirken plan, program ve biitge iliskisinin saglanmasi
icin kamu idarelerine yeterli siire saglanmah, bu cercevede gerekli
degerlendirmelerin kapsamh bir bicimde yapilmasina olanak tammmahdir. Politika
ve Onceliklerin dogru bir bigcimde belirlenmesiyle birlikte kamu idarelerinin biitge
tekliflerini olusturmasi saglanmali, kamu idarelerinin politika belgelerinin faydasiz ve

kullanigs1z oldugu yoniindeki olumsuz bakis acis1 egilimleri en aza indirilmelidir.
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2021 yihh mali biitgesiyle uygulamaya gecirilen performans esash program
biitce sistemi ile mevcut uygulama ve diizenlemelerin uyumlastirilmasi
saglanmalidir. Program simiflandirmasi, her kalkinma plani hazirlig siirecinde gézden
gegirilerek bu siirece yasama organi ve kamu idarelerinin katki saglamasina imkan
taninmalidir. Ayrica merkezi kamu idarelerinin performans programlarinin program
simiflandirmasi temelinde hazirlanmaya baslamasiyla mahalli idareler ve kamu iktisadi
tesebbiislerinin performans programlari arasinda ortaya ¢ikan farklilasmanin giderilerek
uygulama birliginin saglanmasi temin edilmelidir. Ayrica stratejik planlama ile
performans programi ve faaliyet raporlarina iliskin mevzuattaki ikili yapiya son verilerek
stratejik yonetime iliskin diizenlemeler (yonetmelik, kilavuz ve rehber) ile program biitce

sistemi kapsaminda yayimlanan dokiimanlar arasinda uyum diizeyi artirilmalidir.

Kurumsal stratejik planlarin kalkinma planlar1 yenilendiginde kamu
idareleri tarafindan zorunlu olarak giincellenmesi saglanmahdir. Kamu idareleri
stratejik planlar1 i¢in Oongériilen ihtiyari giincelleme siirecinin makro-mali ¢er¢evedeki
degisiklikler baglaminda zorunlu tutulmasi ve kurumsal maliyet tahminleri ile uzun
vadeli planlar ve orta vadeli harcama planlar1 gelir ve gider tahminleri ile uyumunun

saglanmas1 gerekli goriilmektedir.

Performans esash program biit¢e sistemini basariyla uygulayabilmek ve
plan-program ve biitce iliskisinin kurulmasim basarih bir bicimde saglayabilmek
icin kamu personeli yetkinligi artirnlmahdir. Kamu idarelerinde program biitce
sistemini kavramis yeterli sayida personel bulunmamakta, plan-biitge iliskisinin
saglanmasi i¢in yeterli ilgi gosterilmemektedir. Kamu idarelerinde ilgili personele
yonelik kapsamli egitim siireglerinin siirekliligi saglanarak kurumsal sahiplenme

artirilmal1 ve idari ve beseri kapasitenin gelistirilmesi saglanmalidir.
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OZET

Tiirkiye’de 1960’11 yillarla birlikte DPT’nin kurulmasiyla hazirlanmaya baslayan
kalkinma planlarinin igeriginde ve planlar1 hazirlayan orgiitlerin hukuki ¢ergevesinde,
diinyada hakim olan planlama yaklasimlariyla paralel bi¢imde birtakim doniisiimler
ortaya ¢ikmistir. Tez kapsaminda, s6z konusu doniistim siireciyle birlikte planlarin hukuki
niteligi ve plan hedeflerinin uygulamaya gegirilebilmesi i¢in kamu idarelerinin
biitgeleriyle planda yer alan politikalarin baglantistn1  saglayan hukuki ¢erceve
incelenmektedir. Bu baglamda literatiir ve mevzuat taramasi ile On Birinci Kalkinma
Planinda yer verilen biit¢eyle ilgili politikalarin analizi gergeklestirilmektedir.

Hukuki ¢er¢evede plan, program ve biitge iligkisinin planlamadaki yaklasim
degisimi baglaminda incelenmesini ve planlarda saptanan hedeflerin biitceler araciligiyla
kamu idarelerince basarili bir bicimde hayata gecirilebilmesi i¢in Oneriler gelistirmeyi
amaglayan bu calismada elde edilen bulgular, 5018 sayii KMYKK’da kurulmaya
calisilan plan-program-biitce iliskisinin saglanmasinda birtakim giicliikler yasandigin
ortaya koymaktadir. Bu kapsamda; kalkinma planlarindan kurumsal stratejik planlara
kadar biitiin politika belgelerini hiyerarsik bir bakis agisiyla ele alan yasal bir gerceve
hazirlanmasi, biitcenin hazirlanmasinda temel alinmasi gereken politika belgeleri
sayisinin azaltilmasi ve plan-program ve biitge iliskisinin saglanmasinda TBMM nin
roliiniin artirilmasi gerektigi degerlendirilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Planlama, Kalkinma Plani, Biit¢e, Devlet Planlama Teskilat
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ABSTRACT

In Turkey, some transformations have occurred in the content of development
plans that started to be prepared with the establishment of the State Planning Organization
(SPO) in 1960 and in the legal framework of the organizations that prepare the plans, in
line with the planning approaches prevailing in the World. Within the scope of the thesis,
the legal nature of the plans and the legal framework that connects the budgets of public
administrations with the policies included in the plan is examined in order to put the plan
goals into practice with the said transformation process. In this context, the literature and
legislation were reviewed and the budget-related policies included in the Eleventh

Development Plan were analyzed.

In this study, it is aimed to examine the relationship between the plan, program
and budget in the legal framework in the context of the change of approach in planning
and to develop suggestions for the successful implementation of the targets determined
in the plans by the public administrations through budgets. The findings obtained in this
study reveal that there are some difficulties in ensuring the plan-program-budget
relationship that is tried to be established in Law No0.5018, “Public Financial Management
and Control”. In this context; it is suggested to prepare a legal framework that handles all
policy documents from development plans to corporate strategic plans from a hierarchical
perspective; to reduce the number of policy documents that should be taken as a basis in
the preparation of the budget and the role of the Turkish Grand National Assembly should
be increased in ensuring the relationship between plan-program and budget.

Keywords: Planning, Development Plan, Budget, State Planning Organization
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