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TESEKKUR

Tezin yazilmasi slirecinde acaba bu tezi bitirebilecek miyim diye umutsuzluga
kapildigim zamanlarim oldu. Bu siiregte en biiylik destegi, daima ailemden gordiim.
Verdikleri destek ve hi¢cbir zaman esirgemedikleri dualari i¢in onlara ne kadar tesekkiir
etsem azdir.

Can Hocam, tez danismanim, sadece danisman degil ayni zamanda bir dost.
Benim nazarinda “hoca” nasil olunur sorusunun yasayan Ornegi. Bu tez
yazilabildiyse, onun sayesindedir.

Tezin kuramsal olarak olgunlastirilmasinda, 6zellikle de planlamanin iktisadi
icerigini anlamamda Prof. Dr. Tuncer Bulutay’in ¢ok 6nemli katkilar1 oldu. Kendisini
tanimis olmaktan biliylik mutluluk duydugum Tuncer Hocama, tesekkiirii bir borg
biliyorum.

Kalkinma Bakanligi Kiitiiphanesi, bu tez i¢in ayr1 bir dneme sahip. Bu
kiitiiphane, Tiirkiye’de planlama konusunda calisanlar i¢in heniiz tam anlamiyla
kesfedilmemis bir derya misali. Kiitiiphane’nin Miidiresi Neslihan Hanim, Can
Armutcu ve Omer Abi basta olmak iizere sagladiklar1 calisma ortami ve imkanlar i¢in
Kalkinma Bakanlig kiitiiphanesi ¢alisanlarina ne kadar tesekkiir etsem azdir.

Cem Timurtas, TODAIE Kiitiiphanesi’nden yararlanmam sagladi. Gosterdigi
yardimseverlik ve yakinlik i¢in kendisine tesekkiir ediyorum.

Son olarak Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu (TUBITAK)
Baskanligi'na  “2210-A Yurt I¢ci Doktora Burs Programi” kapsaminda saglamis

oldugu maddi destek i¢in tesekkiir ediyorum.
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GIRIS

Tiirkiye’de Devlet Planlama Teskilati’nin (DPT) kurulusu, planli ekonomiye
gecisi temsil etmektedir. 1960 yilinda baglayan planli ekonomi donemi, 24 Ocak 1980
Kararlar1 ile sona ermistir. Bu baglamda, 1980’den giiniimiize kadar uzanan donemi,
ekonomi politikasi itibariyla plansiz donem olarak nitelemek miimkiindiir.

Planhi ve plansiz donem arasindaki temel fark, izlenen ekonomi politikasinda
kendini gostermektedir. Planli ekonomi, devletin ¢esitli yontemlerle dogrudan ve sistemli
bir sekilde ekonomiye miidahalede bulundugu iktisadi diizen olarak tanimlanabilir. Kamu
yatirimlari, devletin ekonomiye miidahale etmek icin kullandigi araglarin basinda
gelmektedir. Planli ekonomilerde devlet, 6zel sektor tarafindan da yapilabilecek nitelikte
basta imalat sanayi olmak {izere iiretici sektorlere yatirim yapmaktadir. Devlet, iiretici bir
aktor olarak ekonomide yer almaktadir.

Plansiz ekonomi, ekonominin isleyisinin piyasanin i¢ dinamiklerine birakildigi
iktisadi diizendir. Serbest piyasa ekonomisi olarak da adlandirilan bu iktisadi diizende,
devletin ekonomi karsisindaki durumu, planli ekonomiye kiyasla ekonomiye dogrudan
ve sistemli bir sekilde miidahale etmemek seklinde tariflenebilir. Ancak bu devletin
ekonomiye higbir sekilde miidahale etmemesi anlaminda degildir. Miidahalenin
biciminde ve niteliginde yasanan bir degisim s6z konusudur. Kamu yatirimlari, bu
degisimin en net sekilde goriildigii alanlardan biridir. Plansizligin kamu yatirimlar
acisindan yansimasi, devletin iiretici sektorlere yatirim yapmayi1 birakmasi diger bir
ifadeyle iiretici roliinii terk etmesi seklinde kendini gostermistir.

Tezin inceleme nesnesi, kamu yatirimlari; konusu ise, kamu yatirimlar
yonetiminde 1960°dan giiniimiize kadar uzanan donemde yasanan degisimi incelemektir.
Tezde kamu yatirimlarinin yonetiminde yasanan degisimin, ekonomi politikasinda
yasanan degisim ile dogrudan baglantili oldugu ve planli ekonomiden serbest piyasa
ekonomisine gecisin kamu yatirimlart yonetim sisteminde degisime yol actigr ileri
stiriilmektedir.

Kamu yatirimlar1 yonetiminde yasanan degisimi, ekonomi politikasinda yasanan
degisim aciklamaktadir. Devletin iiretici olarak ekonomide yer aldigi donemin kamu

yatirimlar1 yonetim sistemi ile liretici roliinii terk ettigi donemin kamu yatirimlar1 yonetim



sistemi arasinda yapisal farkliliklar s6z konusudur. Tezde bu yapisal farkliliklarin
kuramsal agiklamasi i¢in planlama kavramina bagvurulmustur.

Tiirk kamu yonetimi literatiirii incelendiginde, planlama ile kamu yatirimlar ile
iliski kuran bir ¢alismaya rastlanmamistir. Mevcut ¢alismalar, planli donem ile plansiz
donem dikotomisinde planlama politikas1 ve yonetim orgiitlenmesinde yaganan degisimin
incelenmesine yogunlasmis durumdadir. Bu kapsamda Y1lmaz ile Ovgiin’iin ¢alismalari,
son dénemde literatiire yapilmus iki 6nemli katkidir. “Tiirkiye 'de Planlama Politikast ve
Yonetimi” isimli doktora tez ¢alismasinda Yilmaz planlamayi, “toplumsal ve ekonomik
alanin yonetiminin (kamu yonetimi) uzun vadeli biitiinciil (yatay ve dikey olarak) ele
aliarak belirlendigi bir siire¢ olarak” ele almis® ve buradan hareketle devletin toplumsal
ve ekonomik alan1 yonetme islevinde yasanan degisimi, planlama yaklasiminda yasanan
degisim aracilifiyla aciklamigtir. Sosyalist planlama ile kapitalist planlama arasinda
yapilan ayrim, kapitalist planlamanin analizi i¢in altlik olarak kullanilmis ve kapitalist
planlama da tarihsel olarak klasik planlama? ile stratejik planlama seklinde kategorize
edilmistir. Calisma bir biitiin olarak degerlendirildiginde, Tiirkiye’de planlama
politikasinda yasanan degisimin bir tiir kapitalizmin elestirisi esliginde anlamlandirildig
gorilmektedir.

Ovgiin, “Biirokrasiden Yonetisime Yonetim Biciminin Degismesi” isimli doktora
tez ¢alismasinda biirokrasi kurumunda yasanan degisimi, planlama yaklasimda yasanan
degisim araciligtyla agiklamaktadir.® Planlama yaklasiminda yasanan degisim, kalkinma
planlamasindan stratejik planlamaya ge¢is seklinde okunmakta ve DPT’nin orglitsel
yapist ile 1§ yapma tarzinda meydana gelen degisiklikler araciligiyla
somutlastirilmaktadir.

Gorildiigii iizere, her iki calismada da planlama, tezin inceleme nesnesini

aciklamak icin kullanilmigtir. Bu tezde de benzer bir yontem takip edilmistir. Planlama,

Ash Yilmaz, Tiirkiye'de Planlama Politikast ve Yonetimi: Planlamanin Siyasal Iktisadi ve
Yonetsel Kurulusu, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara Universitesi, Ankara, 2012, s.1.

Literatlirde 1980’li y1llara kadar hakim olan planlama yaklasimini adlandirmak i¢in klasik
planlamanin yani sira ulusal planlama, geleneksel planlama ve kalkinma planlamasi gibi
isimler de kullanilmigtir. Yapilan alintilarda yazarlarin tercihleri dikkate alinmistir.

Baris Ovgiin, Biirokrasiden Yonetisime Yonetim Biciminin Degismesi, Yayimlanmanus
Doktora Tezi, Ankara Universitesi, Ankara, 2010, s.9.



kamu yatirimlari yonetim sistemini agiklamak ig¢in kullanilmistir. Tezin yoOntemsel
detaylarina girmeden once literatiirdeki diger bazi 6nemli ¢alismalar {izerinde durulmasi,
planlama kavramina iliskin hakim bakis agisinin netlestirilmesi agisindan énemlidir.

Seriye Sezen, “Degisme Siirecinde Tiirkiye'de Planlama ve Planlama Orgiitii”
isimli doktora tez calismasinda planlama yaklasiminda yasanan degisimi, Ovgiin ve
Yilmaz’in tasnifine benzer sekilde incelemistir. DPT’nin kurulusu ile tarihlenen ulusal
planlamanin yeni sag politikalar ile yasadigi ¢6ziilme, DPT nin orgiitsel yapisindaki
degisiklikler araciligiyla agiklanmustir.*

Planlama ile ilgili bir diger 6nemli ¢alisma, ayn1 zamanda planlama uzmani olan
ve 2009 ile 2016 yillart arasinda dnce DPT’den sorumlu Devlet Bakani ardindan da
DPT’nin yerini alan Kalkinma Bakanligi’nin ilk bakani olan Cevdet Yilmaz tarafindan
yapilmis “Kompleks Modernite icin Planlama: Tiirkiye Ornegi (Planning for Complex
Modernity: The Turkish Case)” isimli doktora tez ¢aligmasidir. Siyaset bilimi disiplinine
ait olan bu calismada planlama kavrami ve kavramin yasadigi degisim, modernizm ve
post-modenizm ikiligi igerisinde anlamlandirilmistir. Kapitalizm, ulus-devlet ve
pozitivizm tiggeni seklinde tanimlanan basit modernitenin {iriinii olarak konumlandirilan
geleneksel planlama anlayisinda 1980’ler ile birlikte yasanan “iletisimsel” doniisiime
dikkat cekilmekte ve Tiirkiye igin yeni bir planlama yaklasimi onerisi getirilmektedir.®
Her ne kadar 1980 sonrasi i¢in stratejik planlama kategorisi tercih edilmemis olsa da
iletisimsel doniisiim ile isaret edilen degisim ile planlama siirecinde devletin yani sira 6zel
sektor ile sivil toplum kuruluslarinin katilimima dikkat c¢ekilmektedir. Bu ise, esas
itibartyla yonetisimden baska bir sey degildir ve tezin dnerisi bu baglamda Ovgiin ile Ash
Yilmaz’in 1980 sonrasi degerlendirmeleri ile biiyiik dl¢lide ortlismektedir. Aralarindaki
tek fark, Cevdet Yilmaz’in bu yaklagimi elestirel bir sekilde ele almamasidir.

Son olarak Vedat Milor tarafindan kaleme alinmis “Tiirkiye ve Fransa’da
Planlama ve Iktisadi Kalkinmanin Karsilastirmali Incelemesi: Devleti Geri Cagirmak (4
Comparative Study of Planning and Economic Planning in Turkey and France: Bringing

The State Back In)” ¢alismasi lizerinde durulmalidir. 1989 tarihli ve sosyoloji disiplinine

4 Seriye Sezen, Degisme Siirecinde Tiirkive'de Planlama ve Planlama Orgiitii,
Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara Universitesi, Ankara, 1998.

5 Cevdet Yilmaz, Planning for Complex Modernity, Yayimlanmamus Doktora Tezi, Bilkent
Universitesi, Ankara, 2003, s.1-2.



ait bu calismada, planlama kavrami devlet ve piyasa ikiligi i¢erisinde kavranmakta ve
planlama anlayisindaki degisim devlet ile piyasa arasindaki iliskinin degisimi araciligiyla
okunmakta ve Tiirkiye ve Fransa iilke rnekleri incelemesiyle somutlastiriimaktadir. Ulke
incelemeleri de agirlikl olarak politika ve drgiitlenme konularina yogunlasmustir.®

Calismalarin planlama politikas1 ve oOrgiitlenmesine yogunlasmis olmalari,
devletin yasadigi degisimi agiklama amaci ile dogrudan baglantilidir. Bundan 6tiirti de
kuramsal olarak beslendikleri kaynak, agirlikli bir sekilde siyaset bilimi disiplini
olmustur. Ancak kamu yatirimlar1 yonetim sisteminde yasanan degisimi analiz etmeyi
amaglayan bir ¢calisma agisindan tek bagina siyaset bilimi ya da kamu yonetimi disiplini
yeterli degildir. Bunun i¢in muhakkak iktisat disiplininin de kuramsal ¢ergeve icerisinde
kapsanmas1 gerekmektedir.

Planlama, esas itibartyla iktisadi bir kavramdir ve ait oldugu baglam da ekonomi
politikasidir. Dolayisiyla, tezde planlama, devletin ekonomiye dogrudan ve sistemli
miidahalesi olarak kavranmistir. Miidahalenin konusu ise, kamu yatirimlaridir ve boylece
planlama ile kamu yatirimlar1 arasindaki iligki netlestirilmis olmaktadir. Planlamanin bu
sekilde ele alinmasi ve kamu yatirnmlar1 yonetimini agiklayan kavramsal arka planin
ingasinda kullanilmasi, kamu yonetimi literatiiri acgisindan bir ilk olma o6zelligi
tasimaktadir.

Literatiirde kamu yatirimlar1 yonetimini konu edinen ¢alisma bulunmamasi ve
mevcut calismalarin kuramsal alana iliskin yaklasimlari, kamu yatirimlart yonetim
sisteminde yasanan de8isimi agiklamak icin birincil kaynaklara bagvurulmasii gerekli
kilmistir. Bu kapsamda, DPT nin kurulusundan itibaren kamu yatirimlar: yonetim sistemi
ile ilgili oldugu diisiiniilen biitiin resmi metinlere erisilmeye ve incelenmeye c¢alisiimigtir.
Kalkinma planlar1 hazirlik dokiimanlari, kalkinma planlari, kamu yatirim programlari,
program kararnameleri ve yatirim programi hazirlama rehberleri incelemesi yapilmis

onemli resmi metinlerdir.” Bunun disinda o6zellikle 1980 sonrasi donemde kalkinma

6 Vedat Halit Milor, A Comparative Study of Planning and Economic Planning in Turkey and
France: Bringing The State Back In, Yayimlanmamis Doktora Tezi, University of California
Berkeley, 1989.

Tez kapsaminda 1963-2016 yillar1 arasinda yayimlanmis 10 kalkinma plani, 54 kamu
yatirim programi, 54 program kararnamesi, 35 yatirim programi hazirlama rehberi ve ilk
dort kalkinma planinin DPT arsivinde yer alan hazirlik dosyalar1 incelenmistir.



planlarinin hazirlik siirecinde yasanan degisimleri ve bu degisimin kamu yatirimlari
yonetim sistemi iizerindeki etkilerini anlamak amaciyla Kalkinma Bakanligi’nin ilgili
yoneticileri ve planlama uzmanlar ile de goriismeler gergeklestirilmistir.®

Kalkinma planlar1 hazirlik dokiimanlari, kamu yatirnm programlari, program
kararnameleri ile goriismelerden elde edilen bilgilerin kiyaslamali incelemesi, kamu
yatirimlart yonetimi ile o donem izlenen ekonomi politikasinin {iriinii olan planlama
sistemi ve yontemi arasinda nedensellik iliskisi oldugunu ortaya koymustur. Buna gore,
kamu yatirnmlar1 yonetim olgusunu ekonomi politikasina bagli olarak sekillenen
planlama sistemi ve yontemi tayin etmektedir. Diger bir ifadeyle, kamu yatirimlari
yonetiminin kuramsal zemini, donemin ekonomi politikast ve bu politikanin
sekillendirdigi planlama sistemi ve yontemidir.

Ik bakista, ekonomi politikasi itibariyla plansiz donemin planlama sistemi ve
yonteminden sz edilmesi, anlamsiz goriilebilir. Ancak 24 Ocak Kararlar ile ekonomi
politikast olarak planlamadan vazgecilmesine ragmen DPT’nin varligimi stirdiirmesi,
kalkinma planlarinin hazirlanmaya ve kamu yatirimlar1 yapilmaya devam edilmesi
karsisinda bir sey soylenmesi gerekmektedir. Diger bir ifadeyle, bu durumun kuramsal
olarak kavranmasina ihtiyag¢ vardir. Buna yonelik olarak tezde inceleme konusu yapilmis
donem (1963-2016) boyunca tretilmis kalkinma planlari, ekonomi politikasina yon
verme kabiliyetleri bakimindan tasnif edilmistir. Bu tasnife gore, literatiirde klasik,
geleneksel, ulusal ve kalkinma planlama(si) olarak adlandirilan ve Tiirkiye agisindan
1960-1980 aras1 doneme tekabiil eden zaman araliginda uygulanmis planlar, “ekonomiyi
yoneten planlar”, 1980 sonrasi donemde uygulanmis planlar ise, “ekonomiyi
yonetemeyen planlar” olarak adlandirilmigtir. Boylece, kamu yatirimlari yonetim
sisteminin analizi i¢in elverigli bir kuramsal zemin elde edilmistir. Tezin tiim kurgusu, bu
ayrim temelinde sekillendirilmistir.

Buraya kadar anlatilan igerik, tezde ii¢ ana boliim halinde sunulmustur. “Devletin
Ekonomiye Sistemli Miidahalesi Olarak Planlama” bashgin tasiyan ilk boliimde, tezin
kuramsal cergevesi c¢izilmeye c¢alisilmistir. Belirtilmesi gereken, tezde sosyalist

planlamanin kapsam dis1 tutulmus olmasidir. Planlama, kapitalist diinyadaki gelisim

Gortisme gercgeklestirilen kisilerin isimlerine ve goriigme tarihlerine kaynakcada yer
verilmistir.



icerisinde ele alinmistir. Bir diger onemli husus ise, tezin Tiirkiye’yi konu edinmesi
nedeniyle planlamanimn incelenmesine iliskin yapilan tercihtir. kinci Diinya Savasi
sonrasinda somiirgelerin bagimsizliklarin1 kazanmalari, planlama kavramina yeni bir
boyut kazandirmistir. Bu boyut, ekonomik ve sosyal acidan az gelismisligin ortadan
kaldirilmas1 anlaminda “kalkinmadir”.

Tiirkiye’nin i¢inde bulundugu az gelismis iilkeler icin planlama, yeni sag
politikalarin hakimiyetini ilan ettigi 1980’lere kadar kalkinmanin regetesi olarak
sunulmustur. Ingilizce literatiirde planlamanin gelismis ve az gelismis iilkeler agisindan
sahip oldugu islev farkini ortaya koymak tizere iki farkli kavram kullanilmistir; gelismis
tilkelerde ekonominin makro biiytlikliiklerinin istikrarini saglama islevi i¢in “iktisadi
planlama (economic planning)”, kalkinma sorununun ¢oziimi olarak “kalkinma
planciligi (development planning)”. Dolayisiyla tezde de kuramsal ¢ergceve kapsaminda
kalkinma planciligi konu edilmis ve 1980 sonrast doneme iliskin gelismeler de bu ayrima
gore takip edilmistir. Bu ayrim, ekonomiyi yOneten ve yoOnetemeyen ayrimi ile
cakismakta, diger bir deyisle bu ayrimin kuramsal arka plamni olusturmaktadir. ilk
boliimiin ilk alt boliimiinde ortaya konan kuramsal ¢er¢evenin Tiirkiye acisindan kavram
ve politika (policy) diizeyinde yansimalari da boliimiin ikinci alt bagligi kapsaminda
degerlendirilmistir.

“Tiirkiye’de Planlama Yonetimi: Sistem ve Yontem” baglikli ikinci boliim,
Tiirkiye’de planlamanin sistem ve yontem olarak kurulus ve ¢oziillis siirecini konu
edinmektedir. Boliimiin basinda sistemin kurucu kavramlarina iligkin bir sozlige yer
verilmistir. Ardindan yukarida belirtilen ayrima uygun bir sekilde ekonomiyi yoneten
planlari lireten sistem ve yontem ile ekonomiyi yonetemeyen planlarin sistem ve yontemi
inceleme konusu yapilmistir. Planlama sistemi; hazirlik, uygulama, koordinasyon ve
izleme olmak tizere dongii halinde isleyen dort asamadan meydana gelmektedir. Tezde
hazirlik ve uygulama asamalari kapsanmistir. Bu yontemsel tercih iki sebebe
dayanmaktadir. ilki, kamu yatirrmlar1 ydnetim olgusunun esas itibartyla uygulama

asamasina ait olmasidir. Digeri ise, tezin konusunun sinirlandirilmast ihtiyacidir.®

o Koordinasyon ve izleme agamalari, ayri birer ¢aligma konusu olabilecek niteliktedir. DPT
Kiitiiphanesi’nde 6zellikle 1960-1980 doneminde uygulanmis planlarin koordinasyon ve
izleme asamalarma iliskin zengin bir arsiv malzemesi bulunmaktadir. Birincil kaynak
niteligindeki bu malzemenin bircok yeni ve 0Ozglin calismaya kaynaklik edebilecegi
degerlendirilmektedir.



1980’lere kadar popiiler bir calisma basligi olmasit nedeniyle bu donemde
uygulanmis planlarin hazirlanma yontemine iligkin literatiirde bir¢ok kaynak mevcuttur.
Ancak 1980 sonrasi 6zellikle de 1990’larin ikinci yarisindan sonra uygulanmis planlarin
hazirlanma yontemlerine iliskin DPT Kiitiiphanesi dahil olmak iizere oldukca sinirl
sayida kaynak bulunmaktadir. Kaynak konusunda yasanan bu sikinti, doneme taniklik
etmis ya da taniklik etmis kisileri tantyan uzmanlarla yapilan goriismelerle kapatilmaya
calisilmistir. Dolayisiyla, 1980 sonrasi doneme iliskin anlati, bu yoniiyle literatiire
dogrudan katki1 niteligindedir.

“Kamu Yatirimlar: Yonetim Sistemi” isimli tiglinci boliim, tezin asil inceleme
konusunun ele alindig1 bolimdiir. Boliim kapsaminda 6ncelikle kamu yatirimlar1 yonetim
sisteminin kurucu kavramlari olan “sektor” ve “proje’ kavramlari tanitilmistir. Ardindan
gelen son boliimde tezin ana kurgusunu olusturan ayrim temelinde kamu yatirimlarinin
yonetimi incelenmistir. Burada ilk iki bolimde politika, sistem ve yontem diizeyinde
konu edilen planlama ve planlamada yasanan degisim temelinde kamu yatirimlarinin
yonetimi analiz edilmis ve 6rnekler araciligiyla somutlagtirilmistir. Birincil kaynaklardan
ve gorlismelerden elde edilen bilgiler 1s181inda olusturulan bu bdliim, tasarimi ve igerigi
itibartyla 6zgiin olup literatiire dogrudan katki saglamay1 ve kamu yatirimlar1 yonetimi

konusunda yapilacak yeni ¢aligsmalari tesvik etmeyi amaglamaktadir.



BIiRINCi BOLUM

DEVLETIN EKONOMIYE SISTEMLI MUDAHALESI OLARAK
PLANLAMA

Kapitalist diinyada planlama kavrami, ekonomi politikasinin bir araci olarak
1930’1u yillarda giindeme gelmistir. Buna yol acan gelisme ise, kapitalizmin en biiyiik
krizi olarak nitelendirilen 1929 Biiyiik Buhranidir. Bu krizle birlikte ortaya ¢ikan sorunlar
ve bu sorunlara ¢oziim iiretme ugrasi, o tarihe kadar takip edilen ekonomi politikasinda
paradigma degisikligine yol agmuistir.

Tezin kuramsal arka planin insa edildigi bu boliim kapsaminda ilk olarak kapitalist
diinyada planlama fikrinin ortaya ¢ikis1 ve gelisim siireci, temel kavramlar ve diisiinceler
temelinde incelenmistir. Ardindan planlama diisilincesinin Tiirkiye’de ortaya ¢ikis ve

gelisim siireci, uygulamaya yon veren ilkeler ve politika diizeyinde ele alinmistir.

1.1. KAPITALIST PLANLAMA FiKRiNiN DOGUSU VE GELiSiMi

Biiyiik Buhran 6ncesinde Batida ekonomi politikasina, Adam Smith’in kurucusu
oldugu klasik okul ile bu okulun devami niteliginde olan neo-klasik okul kaynaklik
etmistir. Bu donemin ekonomi politikasint “laissez faire, laissez passer” deyisi ile
Ozetlemek miimkiindiir. Tirkgesi “birakiniz yapsinlar, birakiniz gegsinler” olan bu
deyisin arkasinda yatan gorils, piyasaya miidahale edilmedigi takdirde ekonominin
kendiliginden dengeye ulasacagini ve bu dengenin de tam istthdami saglayacagim
varsayar.’® Ancak 1929 Biiyiik Buhrani ve sonrasinda yasananlar, bu varsayimi her
zaman gecerli olmadigini ortaya koymustur.

Krizin basladigi 1929 yilindan itibaren Amerika Birlesik Devletleri (ABD) basta
olmak iizere kapitalist diinyanin tamaminda ekonomi biiyiik bir daralma i¢ine girmistir.
Ekonomideki daralmanin en 6nemli yansimasi, issizlik olarak kendini gostermistir.

Krizin merkez iilkesi konumunda olan ABD’de 1932 yilina gelindiginde tiim ¢alisanlarin

0 Giilten Kazgan, Iktisadi Diisiince veya Politik Iktisadin Evrimi, Remzi Kitabevi, Istanbul,

1993, 5.251.



yiizde 25’1, tarim dis1 calisanlarin ise yiizde 37’si islerini kaybetmistir.!! Benzer etkiler
Tiirkiye de dahil olmak {izere diinyanin diger iilkelerinde de goriilmiistiir. Dolayisiyla
1930’11 yillar, diinya 6lgeginde her iilkenin krizden ¢ikis ¢abalarina sahne olmustur.

Ulkelerin krizden c¢ikis cabalarinin ortak ozelligi, devletin ekonomiye
miidahalesini i¢cermeleridir. Bu ¢abalar igerisinde en kapsamli 6rneklerden biri, ABD’de
uygulanan “New Deal” programidir. “Yeni Diizen” olarak Tiirkcelestirilen bu program,
ABD Baskani Franklin D. Roosevelt tarafindan 1933 yilinda ilan edilmistir. Roosevelt’e
gore krize yol acan temel sebep, “firmalar arasindaki asir1 rekabet nedeniyle iicret ve
fiyatlarin diismesine bagl olarak talep ile istihdamin azalmasidir.”*? Dolayisiyla
yapilmasi gereken, istihdami ve talebi artiracak tedbirlerin alinmasidir. Ancak piyasa
mekanizmas1t bunu kendiliginden basaramadigi i¢in Roosevelt, “devletin planlama
yapmasina ihtiya¢ oldugunu” ifade etmistir.*® Burada planlama ile kastedilen, devletin
ekonomiye miidahalesidir.

Devletin ekonomiye miidahalesini iktisat literatiirlinde giindeme getiren kisi ise,
John Maynard Keynes’tir. Keynes’in “Istihdam, Faiz ve Paramin Genel Teorisi” isimli
eseri, 1936 yilinda yayimlanmustir.** “New Deal” programimin 1933 yilinda ilan edildigi
ve yine o donemde bir¢ok devlet tarafindan benzer icerikli politikalar uygulandig: dikkate
aliirsa, ekonomi politikasindaki paradigma degisikliginde pratik ile teorinin es zamanl
olarak geligsme gosterdigi anlagilmaktadir.

1929 Biiyiik Buhrani, piyasanin tam istthdam denge halini kendiliginden
saglayamadigini ortaya koymustur. Bu olgu, Keynes’in teorisinin temel kabuliidiir.
Dolayisiyla, teorinin amaci da kapitalist sistem igerisinde tam istthdam denge halinin

nasil saglanacagi sorusuna cevap bulmaktir.™

11 Gene Smiley, “Great Depression”, http://www.econlib.org/library/Enc/
GreatDepression.html, (Erisim Tarihi: 13.11.2016).

12 Harold L. Cole, Lee E. Ohanian, “New Deal Policies and the Persistence of the Great
Depression: A General Equilibrium Analysis, The Journal of Political Economy, Vol. 112,
No.4, August 2004, s.783.

13 a.g.m., s.783-784.

14 Roger E. Backhouse, The Penguin History of Economics, Penguin Books, England, 2002,
5.229.

15 Giilten Kazgan, 1993, 5.203.


http://www.econlib.org/library/Enc/%20GreatDepression.html
http://www.econlib.org/library/Enc/%20GreatDepression.html

Bir ekonominin toplam hasilasi; tiiketim, yatirim, hiikiimet harcamalar1 ve net
ihracat'® olmak iizere dért bilesenden meydana gelmektedir.!” Talepteki herhangi bir artis
ya da azalisin kaynagi da bu bilesenlerdeki degisimlerdir. Baska bir ifadeyle, ekonominin
tam istihdam denge hali, bu bilesenlerin birbirleri arasindaki uyumun bir neticesidir.
Ancak ekonominin krizde oldugu durumlarda tiiketiciler mal ve hizmet alim kararlarini
ertelerler. Bu ise, ekonomi genelindeki talep daralmasini tetikler ve bir sonraki asamada
firmalarin yatirim kararlarini ertelemesine yol agar. Krizin tetikledigi talep daralmas ile
baslayan dongii artan issizlikle neticelenir. Keynes, issizligin yarattigi bu sorunu ¢ozmek
ve ekonomiye istikrar kazandirmak amaciyla devletin ekonomiye miidahale etmesini
onermistir.’® Miidahale araci olarak ise, kamu harcamalarinin artirilmasin1 giindeme
getirmistir. Devlet, gerekirse biit¢e agigin1 da gdze alarak biiyiik 6l¢ekli alt yap1 projeleri
basta olmak iizere kamu harcamalarmi artirmak suretiyle talebi canlandirmalidir.®

Keynes, yukarida 6zetlenen diisiinceleriyle iktisat literatliriinde ilk defa kamu
harcamalarinin  artirllmasi1  yoluyla ekonomide tam isttihdam denge halinin
saglanabilecegini gostermis ve uzun siiredir iktisat¢ilar1 ve politikacilari ilgilendiren
sorunun ¢dziimiine teorik bir aciklama getirmistir.?® Iktisat tarihinde bu gelisme,

“Keynesyen Devrim” olarak adlandirilmaktadir. Ulgener’in anlatimiyla; 2!

“Genel Teoriye gelinceye kadar ekonomide daima tam istihdam seviyesinde tesekkiil
eden tek denge durumu bahis konusu olurken, simdi dengenin farkli istihdam
seviyelerinde tesekkiil edebilecegi kanun kabul edilmistir. Klasiklerin diistindiikleri
tarzda, iggiicliniin tamamini iiretime katacak bir denge, Keynes’e gore, ancak belli sartlar
altinda gerceklesir ve o sartlar nadiren bir araya gelecekleri igin bdyle bir duruma seyrek
rastlanir. Piyasa kuvvetlerinin kuracagi denge ¢ok defa eksik istihdam seviyesinde, yani
bir kisim emek birimlerini issiz birakmak suretiyle gerceklesir. Baska bir deyisle;
eskilerin dengesizlik veya denge bozuklugu diye bir kenara birakip gectikleri durum
simdi yine bir denge cesidi olarak iktisadi tahlil i¢inde hak ettigi yeri bulmus oluyordu.”

16 Bir iilkenin ithalat1 ile ihracati arasindaki fark: ifade etmektedir.

17 Gregory Mankiw, Macroeconomics, Worth Publishers, USA, 2007, s.25.
18 Giilten Kazgan, 1993, 5.205.

19 Sarwart Jahan vd., “What is Keynasian Economics”,

http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2014/09/pdf/basics.pdf, (Erigim Tarihi:
01.10.2016).

20 Roger E. Backhouse, 2002, 5.234-235.
2L Sabri Ulgener, Milli Gelir, Istihdam ve Iktisadi Biiyiime, Der Yayinlari, istanbul, 1991, s.13.
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Keynes’in agtigr yoldan ilerleyen diger iktisat¢ilarin katkilariyla gelisen
Keynesyen ogreti, ozellikle ikinci Diinya Savasi sonrasindan itibaren 1980°li yillara
kadar kapitalist diinyanin ekonomi politikasina yon vermistir.

Ekonomiye devlet miidahalesi, devletin ekonomiyi yonetmek iizere planlama
yapmasim gerekli kilmistir. Keynes’in 6nerdigi “ilimli bir devlet planlamasidir.”?
Bununla kastedilen, “dogast geregi bireyin kapsami disindaki” faaliyetlerle sinirli ve bu
faaliyetleri tamamlayic1 nitelikte bir planlamadir.?® Baska bir deyisle, ekonominin
isleyisinde merkezi rol hala piyasadadir. Planlama ise, piyasanin aksakliklarini giderme
isleviyle sinirli bir planlamadir. Keynes, teorisini gelismis piyasa mekanizmalarinin
bulundugu kapitalist diinyanin merkez iilkelerini veri alarak gelistirmistir. Ancak Ikinci
Diinya Savasmin ardindan eski somiirge llkelerinin bagimsizliklarini kazanmasiyla
birlikte yeni bir sorun ortaya ¢cikmistir.

Somiirgeciligin ortadan kalkmasina kadar Batili iilkeler ile eski somiirge iilkeleri
arasindaki iligskiyi bir tiir sembiyotik (ortak yasama bigimi) iligski olarak tarif etmek
miimkiindiir.?* Somiirgeci devletin ¢ikarlarmin yon verdigi bu iliskide ortak yasamin
diger tarafi olan somiirge topraklarinin ekonomik ve sosyal agidan geri kalmishigi ve bu
geri kalmishiga bir ¢6ziim iiretilmesi gerektigi higbir zaman giindeme gelmemistir. Ikinci
Diinya Savasi sonrasinda baslayan yeni donemde ise, eski somiirge topraklarinin yeni
devletlerinin geri kalmislik sorunu, taraflar arasindaki iliskinin belirleyicisi haline
gelmigtir.

Eski somiirge iilkeleri, Batili tilkeler gibi gelismis bir piyasa mekanizmasina sahip
degildir. Bu iilkelerin sorunlari, piyasa mekanizmasinin isleyis aksakliklarinin 6tesinde
yapisal sorunlardir®® ve bundan 6tiirii de yapisal ¢dziimlere ihtiyag vardir. Kalkinma

kavrami da bu sorunlar1 nitelemek icin giindeme getirilmistir. Clinkii biiylime kavrami bu

22 John Maynard Keynes, The Collected Writings of John Maynard Keynes, Macmillian,
London, 1982, s.86’dan aktaran John Toye, “Keynes’in Kalkinma iktisad1 igcin Onemi”,
(cev: Zeynep Basak), Neoliberal Kiiresellesme ve Kalkinma Se¢me Yazilar iginde (der.
Fikret SENSES), iletisim Yayinlar1, Istanbul, 2009, s.56-57.

2 John Toye, 2009, s.57.

24 Erik Thorbecke, “Kalkinma Doktrininin Evrimi 1950-2005”, (¢ev: Haki Pamuk), Neoliberal
Kiiresellesme ve Kalkinma Se¢me Yazilar icinde (der. Fikret SENSES), iletisim Yaynlari,
Istanbul, 2009, s.123.

% Roger E. Backhouse, 2002, 5.303-304.

11



sorunlar1 nitelemekte yetersiz kalmaktadir. Dolayisiyla, Ikinci Diinya Savasi sonrasi
donemde ekonomi politikasi acisindan ortaya g¢ikan durumu su sekilde o6zetlemek
miimkiindiir; Gelismis lilke ekonomilerinin “biiyiime (growth)”, az gelismis lilkelerin ise
“kalkinma (development)” sorunu vardir. Bu sorunlara karsilik 6nerilen ¢6ziim yontemi,
devletin ekonomiye miidahalesi anlaminda planlamadir. Ancak sorunun niteligine baglh
olarak planlamanin istlendigi islevi tanimlamak tiizere literatiirde iki farkli kavram
kullanilmaktadir. Gelismis tilke ekonomilerinin planlama faaliyeti, “iktisadi planlama
(economic planning)”, az gelismis iilke ekonomilerinin planlama faaliyeti, “kalkinma
planciligi (development planning)” olarak tanimlanmistir. Ikinci Diinya Savasi sonrasi
donemde Tiirkiye ekonomisinin i¢inde bulundugu kosullar ve bu kosullara bagli olarak
gelisen planlama tecriibesinin anlasilmasi, kavramsal diizeyde kalkinma plancilig

hakkinda daha detayli bilgi sahibi olmay1 gerekli kilmaktadir.

1.1.1. Kalkinma Plancihigi: Kalkinma icin Planlama

Keynesyen birikim {izerine insa edilen kalkinma planciligi az gelismislik
sorununa ¢0zlim olarak gelistirilmistir. Bu ¢6ziim Onerisi, az gelismis tilkelerin biiytlik
cogunlugu tarafindan benimsenmis ve 1980’11 yillara kadar genis bir uygulama alani
bulmustur. Diinya Bankasi tarafindan yayimlanan “7983 Yili Diinya Kalkinma
Raporu’nda yer alan bir aragtirmanin sonuglari1 da bu tespiti desteklemektedir. Arastirma
sonuglarinin yayimlandigi 1983 yil1 itibariyla bankaya tiye 80 az gelismis iilkenin yiizde
80’inde kalkinma plan1 uygulamasi oldugu tespit edilmisgtir.2°

Ikinci Diinya Savasi sonrasmin kapitalist ekonomi politiginin bir iiriinii olarak
kalkinma planciligt; “kalkinma”, “planlama” ve “yatirum” kavramlarmi az geligsmislik
sorununu ¢6zmek icin ayn1 baglam igerisinde bir araya getirmistir. Bunu saglayan ise, az
gelismislik sorununa iliskin donemin hakim bakis agisidir. Bu bakis agisina gore, az
gelismislik bir kalkinma sorunudur.?’ Kalkinma ise, bu iilkelerin i¢inde bulundugu
sorunlart niteleyen bir kavram olarak ortaya cikmistir ¢iinkii biliylime kavrami bu

sorunlar1 nitelemekte yetersiz kalmaktadir.

% World Bank, World Development Report 1983, Oxford University Press, New York, 1983,
S.66.

2" Roger E. Backhouse, 2002, s.301.
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Biiyiime, “bir iktisadi sistemin kendi i¢sel giiglerinin dinamigi ile iktisadi yapida,
nicelik ve nitelik itibartyla yigimli degisme ve gelisme yaratabilmesi demektir.”?® Bu
tanimda, ekonomik sistemin disaridan herhangi bir miidahaleye ihtiyag duymadan
gelisebilecegine isaret edilmektedir. Halbuki az gelismis {ilkelerin i¢inde bulundugu
kosullar, bu diilkelerin kendiliginden gelismesine miisaade etmemektedir. Ragnar
Nurkse?® tarafindan “yoksulluk kisir dongiisii” olarak adlandirilan bu kosullarin ortadan
kaldirilmas1 ancak kalkinma ile gergeklestirilebilir.®® Bu baglamda kalkinma,
“toplumdaki icsel giiclerin kendiliginden isleyisinin (iktisadi yapida, nicelik ve nitelik
itibartyla) degismeyi ve gelismeyi saglayamamasi dolayisiyla, bilingle bunlara miidahale
etmek, nicelik ve nitelik agisindan isleyisini degistirmek, toplumsal-iktisadi yapiya
piyasanin kendiliginden isleyisinin gerceklestireceginden farkli bir nitelik vermek’®!
seklinde tanimlanmaktadir. Tanim icerdigi unsurlar itibariyla incelendiginde, “bilin¢li
miidahale”, kalkinma kavraminin ayirt edici vasfi olarak belirmektedir.

Piyasa basta olmak {izere toplumdaki icsel giiclerin yetersizligi, az gelismislik
sorununu agsmak i¢in ihtiya¢ duyulan bilin¢li miidahaleyi yapmak iizere devleti, kalkinma
siirecinin Oznesi haline getirmistir. Devletin bu miidahaleyi gergeklestirmek icin
basvurdugu yontem ise, planlama olmustur. Yontemin konusunu ise, esas itibariyla
yatirim kavrami olusturmaktadir. Yatirim, “bir ekonomide belirli donemde mevcut
sermaye mallarina ve techizat stokuna yapilan net ilavelerdir.”? Bagka bir ifadeyle,

ekonominin {iretim giiclinii artirmaya yonelik olarak yapilan fabrika, baraj, yol, kopri,

2 Giilten Kazgan, 1993, 5.248.

291907 Estonya dogumlu olan Nurske, kalkinma iktisadinin oncii isimleri arasinda yer

almaktadir. Kariyerinin ilk yillarinda Milletler Cemiyeti’nde uzman olarak uluslararasi
finans ve ticaret konularinda calisan Nurske, Ikinci Diinya Savasi sonrasinda az gelismis
iilkelerin kalkinma sorunlar ile ilgilenmeye baglamistir. Detayli bilgi igin bkz.; “Rainer
Kattel vd., “The Life and Work of Ragnar Nurske”, https://www.ttu.ee/public/r/Ragnar-
Nurkse-innovatsiooni-ja-valitsemise-instituut/nurkse.pdf, (Erisim Tarihi: 07.11.2016).

% Hans H. Bass, “Ragner Nurkse’s Development Theory: Influences and Perceptions”,

http://www.hs-
bremen.de/internet/hsb/struktur/mitarbeiter/bass/publikationen/downloadangebote/nurkse_
book_2008_bass.pdf, (Erisim Tarihi: 06.11.2016).

81 Giilten Kazgan, 1993, 5.248.

2. flhan Ayverdi, Aswrlar Boyu Tarihi Seyri Iginde Misalli Biiyiik Tiirkce Sozliik,

http://www.kubbealtilugati.com/sonuclar.aspx?km=yat%C4%B1r%C4%B1m&mi=0,
(Erisim Tarihi: 22.01.2017).
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okul ve hastane yapimi gibi faaliyetlerin genel ismidir. Buraya kadar anlatilanlardan
hareketle kalkinma planciligi, az gelismis iilkelerin kalkinmasini saglamak amaciyla
yatirimlart planlamak suretiyle devletin ekonomiye sistemli miidahalesini igeren bir
kalkinma yontemi seklinde tanimlanabilir.

Kalkinma planciligi, kalkinma ve planlama kavramlari1 arasinda kurulan amag-
ara¢ iliskisine dayanmaktadir. Buna gore, az gelismis iilkelerin kalkinabilmesi igin
planlama yapmasi gerekmektedir. Bu ¢6ziim climlesinin kurulmasini saglayan teorik arka
plan, yukarida kalkinma kavraminin tanimi baglaminda isaret edildigi tizere az gelismis
tilkelerin i¢inde bulundugu ekonomik ve sosyal kosullardan beslenmektedir.

Ragnar Nurske, az gelismis iilkelerin iginde bulundugu ekonomik ve sosyal
kosullar1, “yoksulluk kisir dongiisii” kavrami ile agiklamistir. Nurske’ye gore, bu
ilkelerde diisiik gelir diizeyi diisiik tasarruf oranina, diisiik tasarruf orani diisiik yatirima,
diisiik yatirim da diisiik verimlilige yol agmaktadir.®® Diger taraftan, diisiik gelir ayni
zamanda diisiik tiiketime, diisiik tiiketim sinirli bir mal ve hizmet piyasasina, bu da daha
az yatirm yapilmasina sebep olmaktadir.3* Dolayisiyla, az gelismis iilkeler, diisiik gelirin
yol actig1 yatirnm eksikligi nedeniyle bir agmazin igerisindedir. Bu agmazi ortadan
kaldirmanin yolu ise, sermaye birikiminin olugsmasini saglayacak yatirimlar1 artirmak ve
bu yolla gelir seviyesini ylikseltmektir.

Yoksulluk kisir dongiisiiniin isleyisi, az gelismis lilkelerde milli gelirin en fazla
yiizde 4 ile 6 arasinda bir oraninin yatirimlara ayrilmasma imkan vermektedir. Bu ise,
ekonominin duragan bir denge halinde olmasina yol agmaktadir. Halbuki yoksulluk kisir
dongiistiniin kirilabilmesi i¢in milli gelirin yiizde 10 ile 15’1 arasinda bir oranin
yatirrmlara ayrilmasi gerekmektedir.®*® Ancak az gelismis iilkelerde ekonominin icsel
dinamiklerinin bu sigramay1 ger¢eklestirmesi miimkiin degildir. Dolayisiyla, yatirimlar
artirmak amaciyla devlet onciiliiglinde bir planlama yapilmasi, bu iilkeler acisindan

kalkinmanin gerek sart1 olarak ortaya ¢cikmuistir.

8 Hans H. Bass, “Ragner Nurkse’s Development Theory: Influences and Perceptions”,

(Erisim Tarihi: 06.11.2016).
% a.g.m., (Erisim Tarihi: 06.11.2016).
% Giilten Kazgan, 1993, 5.256-257.
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Kalkinma igin yatirrmlarda yapilmasi gereken sigrama, literatiirde “Biiyiik Itis
(Big Push)” olarak adlandirilir. Rosenstein-Rodan® biiyiik itisi su sekilde ifade etmistir;
“Bir kalkinma programinin basariya ulagmasi igin gerekli asgari yatirim miktaridwr. Bir
tilke ekonomisinin u¢agin havalanmasi misali kalkisa gecebilmesi igin ihtiya¢ duydugu

"7 Ayrica bu sigrama zamana yayilarak degil, bir anda

yatirim  miktaridir.
gerceklestirilmelidir ki yatirrmlarin artisindan beklenen fayda elde edilebilsin.

Arthur Lewis®, az gelismis iilke ekonomilerinin ikili bir yapiya sahip oldugunu
ve bu yoniiyle gelismis piyasa ekonomilerinden farklilastigini ileri siirmiistiir.*® Ona gore,
bu iilkelerde oldukga kiiciik bir kapitalist grubun varligina karsilik tarim sektoriinde kendi
hesabina calisan oldukga biiyiik bir kesim bulunmaktadir.*! Tarim sektdriinde ¢alisan bu
niifusun ekonomi agisindan marjinal verimliligi sifir hatta negatiftir.*?> Atil konumda
bulunan bu niifusun ekonomiye kazandirilmasi, tarim sektoriinden sanayi sektoriine
yonlendirilmesiyle miimkiindiir. Dolayisiyla, az gelismis iilkelerde sanayi sektdriiniin

gelistirilmesi gerekmektedir. Baska bir ifadeyle, “biiyiik itis” sanayi yatirimlarina

odaklanmalidir.

% Rosenstein-Rodan, 1902 Polonya dogumludur. Universite egitimini Viyana’da tamamlamus
ve Viyana lktisat Cevresinden etkilenmistir. Ik dénem ¢alismalar: iktisat teorisi iizerine
yogunlagmistir. 1947 yilinda Diinya Bankasi’nda ¢alismaya baslamis ve kariyerinin devam
eden doneminde agirlikli olarak kalkinma iktisadi alaninda eserler vermistir. Detayl bilgi
i¢in bkz.; http://www.rrojasdatabank.info/pioneers8a.pdf, (Erisim Tarihi: 08.11.2016).

8 Paul N. Rosenstein-Rodan, “Notes On The Theory of The Big Push”,
https://dspace.mit.edu/bitstream/handle/1721.1/82984/10061432.pdf,  (Erisim  Tarihi:
28.11.2016).

% a.g.m., (Erisim Tarihi: 28.11.2016).

3% Arthur Lewis, 1915 dogumludur. 1979 yilinda Nobel Iktisat ddiiliinii kazanan Lewis, yaptig1
calismalar ve verdigi eserlerle kalkinma iktisadinin iktisat disiplininin alt disiplini haline
gelmesine onemli katkilarda bulunmustur. Detayli bilgi i¢in bkz.; Derick Boyd, “W. Arthur
Lewis’s Theory of Economic Growth: A Review with 50 Years of Foresight”, http://ccmf-
uwi.org/files/publications/misc/derick_boyd/TheoryofEconomicGrowth.pdf, (Erisim
Tarihi: 08.11.2016).

40 Giilten Kazgan, 1993, s.251.

4 Arthur Lewis, “Economic Development With Unlimited Supplies of Labour”,

http://faculty.smu.edu/tosang/pdf/Lewis_1954.pdf, (Erisim Tarihi: 28.11.2016).
42 a.g.m., (Erisim Tarihi: 28.11.2016).
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Sanayi yatirimlarinin nasil yapilmasi gerektigi sorusuna Rosenstein-Rodan ile
Prebisch* farkli acilardan yaklasmustir. Rosenstein-Rodan, yatirimlar arasindaki
koordinasyon eksikligine dikkat cekmistir.** Giiney ve Giineydogu Avrupa’nmn
sanayilesme problemlerini ele aldigi 1943 tarihli makalesinde Rosenstein-Rodan,
yatirimlar arasindaki koordinasyonun oOnemini ayakkabi fabrikasi Ornegi ile
aciklamaktadir. Buna gore, tarim sektoriinden 20.000 kisinin yeni kurulan bir ayakkabi
fabrikasinda istihdam edilmeye baslandigin1 varsayalim. Bu kisiler tarim sektoriine
kiyasla daha fazla {icret elde etmek zorundadirlar ¢iinkii sehre tasinmislardir, kira
O0demeleri gerekmektedir ve ayn1 zamanda basta giinliik gida tiikketimleri olmak iizere
diger ihtiyaglari i¢in harcama yapmak zorundadirlar. Dolayisiyla, ayakkabi fabrikasinin
kurulmasiyla birlikte ortaya ¢ikan digsalliktan gercek anlamda istifade edilebilmesi i¢in
bu kisilerin diger ihtiyacglarin1 dikkate alan tamamlayici nitelikteki sanayi dallar1 da
kurulmalidir. Bu o6rnek 20.000 kisi Olceginde degil, 1 milyon kisi Olgeginde
diistintildiiginde, yatirimlar arasinda koordinasyonu saglayacak bir planlamanin
yapilmas1 geregi daha iyi anlasilir.®® Buna gore, Rosenstein-Rodan basta olmak iizere
donemin Onde gelen Nurske, Lewis, Chenery gibi iktisat¢ilari, biitiin yatirimlarin
sanayilesme siirecinde birbirine nakdi-distan yarar sagladigini ve bundan otiirii de
sanayilesme siirecinin tek bir firma veya trost gibi ele alinarak planlamasi gerektigini

savunmuslardir.*®

41901 Arjantin dogumlu olan Raul Prebisch, iilkesinde ve uluslararasi kuruluslarda iist diizey

gorevlerde bulunmustur. Arjantin basta olmak iizere Latin Amerika {ilkelerinin kalkinma
politikalarinin sekillenmesinde dnemli bir isimdir. Kalkinma iktisadinin diger isimlerinden
farkli olarak uygulayici kimligi ile 6ne ¢ikmustir. Detayli bilgi i¢in bkz.; Edgar J. Dosman
(ed.), Raul Prebisch Power, Principle and The Ethics of Development,

http://www.rrojasdatabank.info/prebischethicsdevelopment.pdf, (Erigim Tarihi:
09.11.2016).

4 Dilip Mookherje and Debraj Ray, Readings in the Theory of Economic Development,
http://www.econ.nyu.edu/user/debraj/Papers/DevReaderIntro.pdf, (Erisim Tarihi:
29.11.2016).

4% Paul N. Rosenstein-Rodan, “Problems of Industrialisation of Eastern and South-East
Europe”, The Economic Journal, Volume 53, Issue 210/211, June-September 1943, s.205-
206.

Michele Alecevich, “Early Development Economics Debates Revisited”, Journal of the
History of Economic Thought, Volume 33, Number 2, 2011, 5.148-149.

46
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Prebisch, yatinmlar1 az gelismis tlkelerin dis ticaretine katkilar1 agisindan
incelemistir. Ona gore, az gelismis iilkelerin hammadde ve tarimsal iiretim alaninda
ihtisaslagmalari, uzun donemde bu iilkelerin teknolojik ilerlemenin gelir artirici
etkisinden yararlanmalarini 6nlemistir.*” Bu tespite kaynaklik eden az gelismis iilkeler ile
geligmis tilkeler arasindaki 19. yiizyildan itibaren siiregiden ticaret rejimidir. Az gelismis
tilkeler, gelismis iilkelere hammadde ve tarimsal {iriin ihra¢ ederken, gelismis tilkelerden
mamul mal ithal etmektedir. Zaman igerisinde teknolojinin ilerlemesine bagli olarak
mamul mallarin fiyatlar1 diismesi gerekirken gelismis iilkelerde isgilerin igverenler
karsisinda sahip oldugu pazarlik giicii nedeniyle artan ig¢i iicretleri buna miisaade
etmemis ve dis ticaret hadleri siirekli olarak az gelismis iilkeler aleyhine gelisme
gdstermistir.*® Baska bir deyisle, teknolojik ilerleme gelismis iilkelerin gelirlerini artiric
yonde bir etki gdstermistir. Yapilmasi gereken, dis ticaret hadlerinin az gelismis iilke
ekonomileri lehine gelisme gostermesini saglamaktir. Bunun i¢in 6nerilen yontem ise,
giimriik duvarlar ile korunacak ithal ikamesine dayali sanayilesmedir.*

Ithal ikamesine dayali sanayilesme, az gelismis iilkelerin ithal ettigi mamul
mallar {ilke igerisinde iiretmeyi amaglayan bir sanayilesme modelidir. Bu modelde yerli
uriinler, gelismis tlilke ekonomilerinin triinlerine kars1 glimriik vergileriyle korunur.
Boylece ithal iirtinlere karsi fiyati ucuzlayan yerli iiriinlerin kullanimi tesvik edilmis olur.
Bu sayede ithalatin azalarak dis ticaret hadlerinde az gelismis ililke ekonomisi lehine
iyilesme gerceklesmesi beklenmektedir.

Buraya kadar anlatilanlar literatiirde “dengeli biiyiime modeli” olarak
adlandiriimaktadir. Dengeli bitylime ile tarim sektdriinden sanayi sektdriine yonlendirilen
niifus ile baglayacak sanayilesme siirecinin sanayi dallar1 arasindaki tamamlayicilik
iligkisi ve ithal ikamesi ilkeleri temelinde yonetilmesi geregine isaret edilmektedir. Bu

durum, yatinm planlamasini dogrudan etkilemekte ve birbirleriyle iliskili sanayi

47 Giilten Kazgan, 1993, 5.260-261.

48 John Toye and Richard Toye, “The Origins and Interpretation of the Prebisch-Singer
Thesis”, History of Political Economy, Volume 35, Issue 3, Fall 2003, s.437-467.

49 Roger E. Backhouse, 2002, s.303.
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dallarinin es zamanli planlanmasim gerekli kilmaktadir. Albert Hirschman® tarafindan
gelistirilen “dengesiz biiyiime modeli” ise, bu konuda farkl: bir goriisii temsil etmektedir.
Hirschman, kalkinma i¢in yatirimlarin artirilmasi gerektigi konusunda dengeli
bliylime modelini savunan iktisat¢ilar ile aymi fikirdedir. Farklilastigi konu ise,
yatirimlarin planlanmasinin usuliine iliskindir. Hirschman, az gelismis iilkelerde sermaye
yetersizliginin yam sira girisimcilik ve yoneticilik ile ilgili yetersizliklere de dikkat
cekmistir.>! Baska bir ifadeyle, bu iilkelerde nitelikli insan giicii, sermaye yetersizligi
kadar 6nemli bir agmazdir. Bu ise, dengeli biiylime modeli kapsaminda savunulan genis
olcekli bir sanayilesme siireci agisindan énemli bir kisit olusturmaktadir.>? Dolayisiyla,
az gelismis tilkeler icin sektorel agidan ileri ve geri baglantilar1 kuvvetli olan kritik sanayi
dallarina yogunlasan bir yatirim planlamas1 6nerilmistir.® Bu 6nerinin arkasinda
kalkinma siirecine iliskin dengeli biiyiime modelinden farkli bir kavrayis yatmaktadir.
Dengesiz biiyiime modeli, kalkinma siirecini bir tiir dengesizlikler zinciri olarak
kavramaktadir ve buna bagh olarak izlenecek kalkinma politikalarinin da esas olarak
ekonomi icerisinde dengesizlikler yaratmaya odaklanmasini savunmaktadir.®® Kritik
sektorlere odaklanan yatirim planlamasinin islevi de bu amaca hizmet etmektedir. Buna
gore, kritik sektorlere devlet onciiliigiinde yapilan yatirimlar, bu sektorlere girdi saglayan

sanayi dallarinda arz yonlii bir baskiya ve bu baski ile birlikte s6z konusu sanayi dallarina

% Albert Hirschman 1915 Almanya dogumludur. Ikinci Diinya Savasi sirasinda ABD’ye go¢

etmistir. Yale, Harvard, Columbia gibi ABD’nin 6nde gelen {niversitelerinde 6gretim
iiyeligi yapan Hirschman aynm1 zamanda Latin Amerika hiikiimetlerine danigmanlik
yapmistir. Detayli bilgi i¢in bkz.; Javier Santiso, “Hirschman’s View of Development, or

The Art of Trespassing and Self-Subversion”,
http://www.cepal.org/publicaciones/xml/7/20007/1cg2095i_Santiso.pdf, (Erisim Tarihi:
09.11.2016).

%1 Bogdan Glavan, Coordination Failures, Poverty Traps, Big Push Policy and
Entreprenuership: A Critical View, https://mpra.ub.uni-

muenchen.de/5757/1/MPRA _paper_5757.pdf, (Erisim Tarihi: 08.11.2016).

%2 Carsten A. Holz, “The Unbalanced Growth Hyphothesis and the Role of the State: the Case
of China’s State-owned Enterprises, http://ihome.ust.hk/~socholz/ UnbalGrowthHyp-
CarstenHolz-Final19Nov10.pdf, (Erigsim Tarihi: 10.11.2016).

% David Ellerman, “Revisiting Hirschman on Development Assistance and Unbalanced

Growth”, Eastern Economic Journal, VVolume 30, No 2, Spring 2004, s.317.

% Richard Peet and Elaine Hartwick, Theories of Development: Contentions, Arguments,
Alternatives, The Guilford Press, USA, 2009, s.71.
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yatirim yapilmasina yonelik karar verme problemine yol agacaktir.>® Geri baglantilar
(backward linkage) agisindan ortaya c¢ikan bu baskinin yani sira kritik sektorlerdeki
yatirimlar, ileri baglantilar1 (forward linkage) da harekete gegirecek ve ekonominin
biitlinii agisindan yatirimlar tesvik edici bir ortam olusacaktir. Boylece az gelismis
tilkelerde yetersizligi ¢ekilen girisimcilik ve yoneticilik kapasitesinin artirilmasi ve 6zel
kesimin ekonominin farkli sektdrlerinde yatirim yapmasint zorlayan bir atmosfer
olusacaktir.>®

Her ne kadar kritik sektorlerin ileri ve geri baglantilarin1 6ne ¢ikaran yaklasim,
dengeli biiyime modelinde yatirimlarin planlanmasinda tamamlayicilik iliskisini esas
alan koordinasyon yaklasimi ile benzerlik gosterse de yontemsel agidan birbirlerinden
oldukga farklidir. Dengeli biiylime modeli, baslangic asamasinda tiim sanayilesme
slirecinin bir biitiin halinde planlamasini ve yatirimlarin da buna gore yapilmasi gerektigi
diistincesi iizerine kuruludur. Buna gore, herhangi bir sanayi dalinin digerlerine kiyasla
on plana c¢ikmasi mimkiin degildir. Dengesiz biiyiime modeli ise, devletin sadece
digsallik etkisi biiyiik kritik sektorlere yatirim yaparak diger sektorler acisindan
darbogazlar olusturmas1 diisiincesi iizerine kuruludur. Burada dengeli biiyiime
modelinden farkli olarak genis ¢apl bir planlama yaklasimi yerine kritik sektorlerin
secimi ile siirli bir planlama yaklasimi gecerlidir. Bu sektorlere devlet tarafindan
yapilacak yatirimlarin ortaya ¢ikaracagi darbogazlar, planlamanin konusu olmayip 6zel
sektorlin ¢oziim liretmesi gereken birer sorun alani olarak kabul edilmektedir. Bununla
birlikte, dengesiz biiyime modeli kapsaminda ortaya konan diisiinceler fazla ilgi
gérmemis®’ ve buna bagh olarak da kalkinma plancilig1 uygulamalarina aktarilamamustir.

Kavramsal arka plan bir biitlin olarak degerlendirildiginde, kalkinma planciligina
batinin sanayilesme siireci ve bu siiregte karsilagilan sorunlara iiretilen ¢oziimlerin

kaynaklik ettigi ileri siirtilebilir. Bir bakima, az geligmis iilkelerin kalkinmasi i¢in batinin

% David Ellerman, Spring 2004, s.318.

%  Richard Peet and Elaine Hartwick, 2009, s.71.

David Ellerman, “Hirschmanian Themes of Social Change and Learning”,

http://elibrary.worldbank.org/doi/pdf/10.1596/1813-9450-2591, (Erisim Tarihi:
24.12.2016).
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sanayilesme siireci rol model olarak almmustir. Rostow’un® 1959°da yayimlanan
“Ekonomik Biiyiimenin Asamalar:1” isimli ¢alismasi, bu tespiti dogrular niteliktedir.
Dengeli biliylime modelini savunan iktisatcilar arasinda yer alan Rostow’a gore, kalkinma
stireci “geleneksel toplum”, “kalkis i¢in hazirlik”, “kalkis”, “olgunlasma’ ve “yiiksek
tiiketim toplumu” olmak fiizere bes asamadan meydana gelmektedir.®® Calismada
inceleme konusu yapilmis iilkelerin hangi asamada olduklarini gdsteren tablonun
incelenmesi, bu asamalarin batili gelismis iilke ekonomileri Ornek alinarak
olusturuldugunu ortaya koymaktadir. Buna gore, Ingiltere, ABD, Fransa gibi kapitalist
sistemin

merkez llkeleri “yiiksek tiiketim toplumu” asamasina ulagmis iilkeler, Cin,
Arjantin, Meksika ve Tirkiye gibi tilkeler ise, “kalkis icin hazirlik” asamasinda yer alan
iilkeler olarak siniflandiriimigtir.5

Rosenstein-Rodan tarafindan kavramlastirilan “biiyiik itis”, Rostow un “kalkis”
asamasina tekabiil etmektedir. Dolayisiyla, yatirirm hacminin artirilmast ve devaminda
yasanan gelismeler, az gelismis {ilkeleri 6nce “olgunlagma’” ardindan da “yiiksek tiiketim
toplumu” asamasina tastyacaktir. Bagka bir ifadeyle, az gelismis iilkeler batili {ilkelerin
gectikleri yolu takip ederek kalkinacaktir ve bunu saglayacak olan da kalkinma
planciligidir. Bu siirecin tasiyicisi ise, devlet dnciiliiglinde yiiriitiilen sanayilesmedir.
Bunun sonucu olarak da kalkinma planciligi uygulamalar1 agirlikli olarak sanayinin
planlanmasina yogunlagmis ve planlama teknikleri de agirlikli olarak bu alanda gelisme
gostermistir.

1980’1 yillara kadar az gelismis iilkelerde oldukg¢a genis bir uygulama sahasi

bulan kalkinma planciligi, kapitalizmin 1970’lerdeki krizi, Keynesyen 6gretinin bu krize

% Walt Whitman Rostow, 1916 ABD Dogumludur. ikinci Diinya Savasi sirasinda ABD
hiikiimetinde, sonrasinda ise Birlesmis Milletler’de c¢alismistir. 1950°lerde tekrar
iiniversiteye dénen Rostow, John F. Kennedy’in Bagkan se¢ilmesiyle birlikte yeniden ABD
hiikiimetinde ¢esitli iist diizey gorevler iistlenmistir. Lewis ve Hirschman gibi Rostow da
akademik kimliginin yani sira uygulamaci kimligine sahiptir. Detayli bilgi i¢in bkz.;
http://www.anb.org/articles/14/14-01158.html?from=../07/07-
00152.html&from_nm=Kennedy%2C%20John%20Fitzgerald, (Erigsim Tarihi: 10.11.2016).

% W.W. Rostow, “The Stages of Economic Growth”, The Economic History Review, New
Series, Volume 12, No 1, 1959, s.1.

0 W.W. Rostow, “The Stages of Economic Growth”,
http://sites.jmu.edu/soci348/files/2012/05/Rostow.pdf, (Erisim Tarihi: 10.11.2016).
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cevap verememesi ve ekonomi politikasindaki hakim konumunu kaybetmesine paralel bir
sekilde giindemden diismiistiir. 1970’lerin ortalarindan itibaren ekonomi politikasinda
etkisini géstermeye baglayan yeni klasik okul, 6zii itibariyla klasik 6gretinin devamidir
ve ekonomiye Keynesyen anlamda devlet miidahalesine karsidir.%! Dolayisiyla, hem
gelismis iilkelerde hem de az gelismis lilkelerde ekonomi politikasinin araci olarak
planlama terkedilmistir. Planlamanin yerini ise, 0zellestirme, liberallesme ve makro
istikrar ilkelerine dayali ve devletin ekonomideki roliinii minimize eden “Washington

Konsensiisii” temelli ekonomi politikas1 almistir.%?

1.1.2. Washington Konsensiisii ve Sonrasi: Planlamadan Vazgecis

Kapitalizm, 1970’11 yillarda yeni bir kriz ile kars1 karsiya kalmistir. Bu krizi,
“stagflasyon” olgusu nitelemektedir. Stagflasyon, issizlik ile ekonomideki genel fiyat
diizeyinin ayn1 anda artis gostermesidir.®® Baska bir ifadeyle, ekonominin ayn1 anda hem
enflasyon hem de issizlik sorunu igerisinde olma halidir. 1929 Biiyiik Buhrani esas
itibariyla bir issizlik krizidir ve gerek politika uygulamalar1 gerekse de teorik ¢alismalar,
1gsizligin nasil ortadan kaldirilacagi sorusuna cevap aramiglardir. Bu dogrultuda yapilan
caligmalar, issizlik ile enflasyon arasinda bir 6diinlesme (trade-off) bulundugunu ortaya
koymustur.

Ingiliz iktisat¢1 William Phillips tarafindan Ingiltere ekonomisinin 1861 ile 1957
yillar1 arasindaki ekonomik verileri kullanilarak yapilan analiz kapsaminda ilk defa
issizlik ile enflasyon arasinda ters yonlii bir iliski oldugu gosterilmistir.?* Buna gore,
igsizlik oranlan yiiksek iken, licretler daha yavas ylikseliyor ki bu da diisiik enflasyona
yol acgiyor, tersi durumda ise, issizlik oranlar1 diisiik iken, iicretler daha hizli yiikseliyor

ve bu da yiliksek enflasyonu doguruyor. Samuelson ve Solow tarafindan yapilan

1 Giilten Kazgan, 1993, 5.246-247.

82 Joseph E. Stiglitz, “Is There a Post-Washington Consensus Consensus ?,
https://wwws8.gsb.columbia.edu/faculty/jstiglitz/sites/jstiglitz/files/2008 Is_There_a_Post-
Washington_Consensus_Consensus.pdf, (Erisim Tarihi: 14.11.2016).

88 Grzegorz W. Kolodko and Walter W. Mcmahon, “Stagflation and Shortageflation: A
Comparative Approach”, http://www.tiger.edu.pl/kolodko/artykuly/
Stagflation_and_Shortageflation.pdf, (Erisim Tarihi: 08.12.2016).

6 Kevin D. Hoover, Phillips Curve, http://www.econlib.org/ library/Enc/PhillipsCurve.html,
(Erisim Tarihi: 13.12.2016).
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calismalar, bu iliskinin ABD ekonomisi acisindan da gegerli oldugunu ortaya
koymustur.®®

’

Iktisat literatiirine “Phillips Egrisi” olarak gecen bu olgu, gelismis iilke
ekonomileri tarafindan takip edilecek politikalar i¢in 6nemli bir ger¢eve (framework)
saglamistir. Bu cergeveye gore, bir devlet uygulayacagi maliye ve para politikalarini
tercih ederken issizlik ile enflasyon arasinda tercih yapmak durumundadir.®® issizlik
sorununun ¢oziimiine yonelik kamu harcamalarimin artirilmasi basta olmak iizere
uygulanan Keynesyen politikalar beraberinde yiiksek enflasyonu getirmektedir. Eger
yiikksek enflasyondan kagimilmak isteniyorsa, issizligin yiikselmesine katlanilmasi
gerekmektedir. 1929 Biiyiikk Buhraninin sonuglari, gelismis iilke ekonomilerini tam
istthdam1 saglama ve bu tercihin karsilig1 olarak da enflasyona katlanmaya yoneltmistir.
Ancak 1970’11 yillarda enflasyondaki artisa igsizlik oranlarindaki artisin eslik etmeye
baslamasi, bu iki olgu arasinda ddiinlesme oldugu tezinin gegerliginin sorgulanmasina
yol agmustir. Bu sorgulamayi yapan ve Keynesyen paradigmanin degigsmesine yol agan
diisiiniirlerin baginda Milton Friedman gelmektedir.

Friedman’a gore, issizlik ile enflasyon arasindaki O6diinlesme kisa donemde
gecerli olup uzun dénemde iki olgu arasinda ters yonlii bir iliski s6z konusu degildir.®’
Bu diisiincesini su sekilde aciklar; talebin artirilmasia yonelik politikalar ilk anda
enflasyonda beklenmedik bir artisa yol acar ancak {icretler bu artisa hemen intibak
saglayamaz, bunun sonucu olarak da isverenin is¢i talebi artar ve liretim yiikselir. Ancak
zaman icerisinde enflasyon artis1 isciler tarafindan {icret taleplerine yansitilir ve isci
licretleri artar. Isci iicretlerinin artmasi ise, iiretim maliyetlerinin yiikselmesine, bu da
{iretim ve istihdam diizeyinin eski haline dénmesine yol agar. % Bu agiklama aym
zamanda Friedman’in stagflasyon krizinin ¢oziimiine iliskin diisiinceleri hakkinda da

onemli ipuglar1 barindirmaktadir.

% Roger E. Backhouse, 2002, 5.294.
% ag.e.,s.294.

7 Jiirg Niehans, A History of Economic Theory: Classic Contributions 1720-1980, The John
Hopkins University Press, Baltimore, 1990, 5.504.

8 Giilten Kazgan, 1993, s.245.
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Talebin artirilmasina yonelik politikalar kisa donemde {icretlerin enflasyon
artisgina uyum saglayamamasi nedeniyle issizligi azaltsa da uzun donemde baslangi¢
noktasina doniilmektedir. Hatta ilaveten yiiksek enflasyon elde edilmis olmaktadir.
Dolayisiyla, talep yonlii Keynesyen politikalar igsizlik sorununa ¢oziim getirmedigi gibi
enflasyona da yol agmaktadir. Bagka bir ifadeyle, maliye politikasinin etkisizligine vurgu
yapilmaktadir. Bu krizi agmanin yolu ise, etkili bir para politikasi uygulamasindan
gecmektedir.

Friedman, Anna J. Schwart ile birlikte kaleme aldiklar1 “ABD ’nin Parasal Tarihi,
1867-1960 (The Monetary History of United States, 1867-/960)” isimli eserde
enflasyonun esas itibarryla parasal bir olgu oldugunu ortaya koymustur. ®® 1929 Biiyiik
Buhraninin sebebinin de asil olarak para arzinin zamaninda yeteri miktarda artirilmamasi
olarak aciklanan bu ¢alismada ekonomide dengesizliklerin olusmamasi i¢in para arzinin
her yil sabit bir oranda artirilmasi geregine isaret edilmistir.”® Bunun disinda devlet
ekonomiye miidahale etmemeli ve serbest piyasanin ¢alismasini temin etmelidir.

Stagflasyona karsilik gelistirilen Keynesyen ¢dzlimler, uygulamada sonug
vermemis ve Friedman’in tezleri dogrulanmistir. Bu ise, Friedman’1 ve kurucusu oldugu
monetarist ekolii, donemin ekonomi politikasina yon verir hale getirmistir. Bretton-
Woods sisteminin ortadan kalkmasi da monetarist politikalarin uygulanmasi agisindan
onemli bir agilim saglamis ve 1970’lerin ikinci yarisindan itibaren gelismis iilke
ekonomileri Keynesyen uygulamalari terk etmeye baslamistir. Friedman’in agtigi bu
yoldan ilerleyen iktisatcilar tarafindan rasyonel beklentiler kurami basta olmak iizere
ekonominin isleyisine dair bir¢cok yeni fikir gelistirilmistir. Ancak tiim bu fikirler esas
itibartyla “laissez faire, laissez passer” deyisinde 6zetlenen ekonomi politikasina doniisii
ifade etmektedir.”" Baska bir ifadeyle, Keynes ile birlikte giindeme gelen ekonomi
politikasinin araci olarak planlamadan vazgecilmistir.

Gelismis tilkeler acisindan yasanan bu siireg, az gelismis tlilkeleri de etkilemis ve
kalkinma planciligi uygulamalar1 goézden diismiistiir. Kalkinmanin yontemi olarak

planlama terkedilirken yerine “Washington Konsesiisii”’nde somutlagan politika

% Roger E. Backhouse, 2002, 5.296.
" Jiirg Niehans, 1990, 5.502-503.
™ Giilten Kazgan, 1993, 5.246-247.
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uygulamalar1 ikame edilmistir. “Washington Konsensiisti” kavramlastirmasi ilk defa
Ingiliz iktisatct John Williamson tarafindan 1989 yilinda, Latin Amerika iilkelerinin
i¢inde bulunduklar1 borg krizini konu edinen bir konferansa sunulan ¢alisma kapsaminda
kullanilmistir.”> Bu calismada geleneksel kalkinma plancilign uygulamalart Latin
Amerika tlkelerinin i¢ine distiigii bor¢ bataginin sorumlusu olarak gosterilirken,
Ozellikle Reagan donemi ABD yonetimi ile IMF ve Diinya Bankasi uygulamalarindan

’

hareketle gelistirilen ve “Washington Konsensiisii” olarak adlandirilan politika
uygulamalar1, borg krizinden kurtulmanin ve kalkinmanin regetesi olarak sunulmustur.”®
Dolayisiyla, “Washington Konsensiisti” kavramlastirmasi esas itibartyla 6zgiin bir kesif
olmayrp 1970’lerin ikinci yarisindan itibaren uygulanagelmekte olan ekonomi
politikalarina iliskin bagarili bir soyutlama 6rnegidir.

“Washington Konsenstisii” kapsaminda 10 politika uygulamasi yer almaktadir.

Bunlar sirastyla su sekildedir’;

Mali Disiplin

Kamu Harcamalarmin Onceliklendirilmesi ve Azaltilmasina Yonelik Diizenlemeler
Vergi Gelirlerinin Artirilmasina Y6nelik Diizenlemeler

Faiz Oranlarinin Piyasa Sartlarinda Olusmasin1 Saglamaya Y 6nelik Diizenlemeler
Déviz Kuru Rejiminin Serbestlestirilmesi ve ihracatin Ozendirilmesi

Ticaretin Serbestlestirilmesi

Dogrudan Yabanci Sermaye Girisini Saglamaya Y 6nelik Diizenlemeler

Ozellestirme ve Iktisadi Devlet Tesekkiillerinin Ozel Sektdre Devri

© o N o g~ w D e

Deregiilasyon ve Serbestlesmenin Oniindeki Idari ve Hukuki Engellerin Kaldiriimast

10. Miilkiyet Hakkini Gilivence Altia Alan Diizenlemeler

Politika uygulamalar1 bir biitiin olarak degerlendirildiginde, agirlik merkezinde

0zel sektoriin yer aldigr bir kalkinma politikast yaklasgimina gegisin  Onerildigi

2 John  Williamson, “A  Short History of  Washington  Consensus”,
https://piie.com/publications/papers/williamson0904-2.pdf, (Erisim Tarihi: 14.12.2016).

John  Williamson, “What Washington Means by Policy Reform”,
https://piie.com/commentary/speeches-papers/what-washington-means-policy-reform,
(Erisim Tarihi: 14.12.2016).

" age., https://piie.com/commentary/speeches-papers/what-washington-means-policy-
reform, (Erisim Tarihi: 14.12.2016).
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anlagilmaktadir. Bunu saglamak icin de devletin ekonomideki roliiniin sinirlandirilmasi
temel amag olarak ortaya konmustur. Gelismis iilkeler ile baslayan ardindan az gelismis
iilkeler ile devam eden bu silireg, ekonomi politikasi ac¢isindan “fek iktisada
(monoekonomizm)”’ doniis olarak nitelendirilebilir.

Hirschman’a gore, Keynes 1936 yilinda yayimlanan “Istihdam, Faiz ve Paranin
Genel Teorisi” isimli calismasi ile “fek iktisadi” yenilgiye ugratmistir.”” Burada “fek
iktisat” ile kastedilen, klasik okuldur. Ancak asil vurgu, bu okulun ekonominin igleyisine
iliskin ortaya koydugu ilkelerin evrensel gegerligine yapilmaktadir. Halbuki Keynes ilk
defa klasik okulun ortaya koydugundan farkli bir iktisadi kavrayisin olabilecegini
gostermis ve kalkinma planciligmin gelistirilmesi icin gerekli diisiinsel zemini
hazirlamistir.”® Buna gore, klasik okulun evrensel olma iddiasma karsilik her iilkenin
kendine 6zgii kosullar1 oldugu diisiincesinden beslenen kalkinma planciligi, az gelismis
ilke ekonomilerinde piyasanin yetersizligi karsisinda devleti kalkinma siirecinin 6znesi
haline getirmistir.

“Washington Konsensiisii”’nde ifadesi bulan neo-liberal politikalar, az
gelismisligin ortadan kaldirilmasi gorevini piyasaya terk ederken, ekonomi politikalar
acisindan gelismis tllkeler ile az gelismis iilkeler arasindaki farki ortadan kaldirmaktadir.
Dolayisiyla, serbestlesme kapitalist diinyanin tamami i¢in gegerli evrensel bir ¢oziim
niteligine kavugmaktadir. Kalkinmanin yontemine iligkin yaganan bu degisimin yani sira
kalkinmanin igerigi baglaminda da 6nemli degisimler yasanmistir.

Kalkinmanin igeriginde yasanan degisim kalkinma planciligi yaklagimi ile
karsilastirilarak daha iyi anlasilabilir. Kalkinma planciligi yaklasimini teorik olarak
besleyen dengeli biiylime modeli, yatirimlarin artirilmasi ile kalkinma arasinda dogru
yonlii bir iliski oldugunu kabul etmektedir. Buna bagli olarak da sanayi basta olmak tizere
tiretici sektorlere yapilan yatirimlarin artirilmasi gerekmektedir. Kalkinmaya iligkin bu
kavrayis, ekonomik gelismisligi ve bunun gostergesi olarak Gayri Safi Milli Hasila/Gayri

Safi Yurti¢i Hasila’nin (GSMH/GSYIH) biiyiimesini odaga almaktadir. Ancak Amartya

s Albert Hirschman, Essays in Trespassing: Economics to Politics and Beyond, Cambridge
University Press, Cambridge, 1981, s.6-9’dan aktaran John Toye, 2009, s.43.

% ag.e.,s.43.
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Sen’in Onciiliiglinii yaptig1 insan odakli kalkinma yaklasim, farkli bir kalkinma
kavrayisini glindeme getirmistir.

Insan odakli kalkinma yaklasimi, kalkinma planciligmin arkasinda yatan
kalkinmay1 ekonomik gelismislik ile es anlamli goren ve bunun da kisi basina diisen
GSMH/GSYIH ile élgen klasik kalkinma yaklasimindan farkli olarak insanin yasam
kalitesine odaklanilmas1 gerektigi iizerinde durmaktadir.”” insanin yasam kalitesi odaga
alindiginda, daha yiiksek gelir dlizeyinin yani sira daha kaliteli egitim, daha kaliteli saglik
hizmeti basta olmak {izere yasam kalitesini dogrudan etkileyen unsurlar kalkinma
siirecinin hedefleri arasina girmektedir. Bunun toplumsal diizeyde yansimasi ise,
GSMH/GSYIH’ nin artirilmasinin yani sira yoksullugun azaltilmasi, gelir dagiliminmn
iyilestirilmesi, okullasma oranlarinin artirilmasi, bebek 6liim oranlarinin diigiiriillmesi gibi
hedeflerin de kalkinma siirecine igerilmesini gerekli kilmaktadir.

Kalkinmay1 insanin yasam kalitesini artirmay1 hedefleyen bir siire¢ olarak goren
bu yaklagim, klasik kalkinma yaklasimindan farkli olarak insan1 “homo economicus”
olarak degil, Sen’in deyisiyle kapasite sahibi bir varlik olarak kabul etmektedir.”® Burada
kapasite sahibi olmak ile deger verilen islevleri basarabilme kabiliyeti kastedilmekte’® ve
bu baglamda kalkinmanin asil amaci bu kapasiteyi artirmak olarak belirmektedir.
Yukarida kalkinma stirecinin yeni hedefleri olarak belirtilen hususlar, bu amaca hizmet
eden birer ara¢ niteligi kazanmaktadir. Sonugta bu yaklasim ac¢isindan kalkinmanin
ol¢iisti, yiiksek gelir diizeyine ulasilip ulagilmamasindan ziyade saglikli ve insanca bir
yasami1 temin edip edeme olarak ortaya ¢ikmaktadir.®

Sen’in Onciiliigilinii yaptig1 bu yaklasim kalkinma literatiiriinde etkili oldugu gibi
uluslararas1 kuruluslar1 da etkilemis ve Birlesmisler Milletler (BM) tarafindan Insani
Gelismislik Endeksinin (Human Development Index-HDI) hazirlanmasiyla birlikte somut

karsiligin1 da bulmustur. 1990 yilindan itibaren diizenli olarak her yil BM tarafindan

" Amartya Sen, “Development: Which Way Now?”, The Economic Journal, Volume 93,
Issues 372, December 1983, s.754.

Amartya Sen, “Development As Capability Expansion”, http://morgana.unimore.it/
Picchio_Antonella/Sviluppo%20umano/svilupp%20umano/Sen%20development.pdf,
(Erisim Tarihi: 16.12.2016).

" Amartya Sen, Inequality Rexamined, Harvard University Press, USA, 1992, 5.49.

78

8  Fahri Seker, “Amartya Sen’in Kapasite Yaklasim”, http://iibf.erciyes.edu.tr/
dergi/sayi32/014%?20fahri%20seker.pdf, (Erisim Tarihi: 16.12.2016).
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yayimlanan bu endeksin hesaplanmasinda ekonomik gelismislige iliskin gostergelerin
yani sira egitim ve saglik alanina iligkin gostergeler de dikkate alinmakta ve gliniimiizde
kalkinma ekonomik biiylimenin yani sira insanin yasam kalitesini 6l¢en kriterlerle birlikte
degerlendirilmektedir.

Son olarak iktisadi biliylime konusunda yapilan caligmalar ve bu caligsmalar
neticesinde gelistirilen igsel bliylime modelleri {izerinde durulmalidir. Arrow, Lucas,
Schumpeter tarafindan gelistirilen igsel biliylime modelleri, iktisadi biiyiime olgusu
tizerinde belirleyici faktoriin beseri sermayenin niteligi ile teknolojik ilerleme oldugunu
ortaya koymustur.8! Bu modellerin “i¢sel” olarak nitelenmesinin sebebi ise, kendinden
onceki bliylime modellerinde “digsal” faktor olarak alinan beseri sermaye ve teknoloji
faktorlerini gelistirdikleri model igerisinde agiklayabilmeleridir.8? Baska bir ifadeyle, her
iki faktoriin biiylime tizerindeki etkisini modelleyebilmis olmalaridir. Bu gelisme ile
birlikte kalkinma i¢in beseri sermayenin niteliginin artirtlmasi ve teknolojik ilerlemeyi
saglamaya yonelik olarak Ar-Ge faaliyetlerinin desteklenmesi birincil hedef haline
gelmistir.

Sonug olarak, kalkinma planciliginin etkisini yitirmesiyle birlikte planlama, hem
gelismis hem de az gelismis {ilkeler agisindan ekonomi politikast araci olma 6zelligini
yitirmistir. Yeni donemin az gelismis iilkeler agisindan kalkinma yonteminin ¢ercevesi
“Washington Konsensiisii” ile ¢izilmis ve devletin ekonomiye miidahalesine yer
verilmeyen, agirlik merkezini 6zel sektoriin olusturdugu bir yaklasim benimsenmistir. Bu
donemin bir diger énemli gelismesi, kalkinma kavraminin igeriginde yasanmis, gerek
igsel biiyime modelleri tarafindan giindeme tasinan diislinceler gerekse de Sen’in
onciiliiglinii yaptig1 diislinceler, insan1 kalkinma stirecinin odagina yerlestirmistir. Bu ise,
tiretici sektorlerden cekilen devletin egitim ve saglik basta olmak iizere beseri sermaye
olarak insanin niteligini artirmaya yonelik yatirimlara yogunlagmasi sonucunu
beraberinde getirmistir. Gliniimiizde 6zellikle Stiglitz’in basini ¢ektigi bir grup bilim
insani, piyasa koordinasyon basarisizligi (market coordination failure) teorisi baglaminda

devletin ekonomiye miidahalesini yeniden tartismaya agmistir. Bu goriisiin en dnemli

8. Unal Arslan, Kurumlarin Iktisadi Biiyiime Uzerindeki Etkisi, Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii Iktisat Anabilim Dali Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara, 2007, s.24.

8 ag.e.,s.24.
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dayanagini 1990’11 yillarin Giineydogu Asya ve Rusya krizleri ile 2008 Kiiresel Finans
Krizi olusturmaktadir. Ancak burada oOngoriilen devlet miidahalesi, New Deal ve
kalkinma planciligi tiirii bir miidahaleden ziyade piyasanin diizenlenmesi igleviyle sinirli,

liberal 6gretinin sinirlarin1 zorlamayan bir miidahale bigimdir.

1.2. TURKIYE’DE PLANLAMANIN DOGUSU VE GELISIMi

Cumhuriyetin ilk dénem ekonomi politikasi, iki donem halinde incelenebilir.
1930’larin basinda giindeme gelen devlet¢ilik politikasi uygulamalarina kadar olan
donem, iktisadi gelismeyi 6zel sektor eliyle saglamay1 amaglayan ve bu niteligi itibariyla
liberal ekonomi politikalarinin izlendigi bir donemdir.2® Bu dénem boyunca izlenen
ekonomi politikasi iizerinde 1923 yilmin Subat ayinda toplanan Izmir iktisat Kongresi
belirleyici bir etkiye sahip olmustur. Ciftgi, tiiccar, sanayi ve is¢i kesimlerinin temsilinin
saglandigi Kongrede, yeni donemin iktisat politikasinin ne olmasi gerektigi

tartigtlmistir. 34

Korkut Boratav’a gore, Kongre’de alinan kararlar ve bu kararlar
dogrultusunda 1920’lerin sonuna kadar takip edilen ekonomi politikasi, II. Mesrutiyet
sonrasinda izlenen “milli iktisat” goriisiiniin devami niteligindedir.

“Milli iktisat” goriisiiniin esas1, devlet destegiyle milli burjuvazi olusturmaktir.®
Bu goriisiin arkasinda ise, kalkinmanin yerli girisimci smif olusturmak ve bu siif
onciiliiglinde yiiriitillecek sanayilesme ile gerceklestirilebilecegine iliskin diislince
yatmaktadir.8” Gelismis Bat1 ekonomilerinin gelisimini esas alan bu goriis 6zii itibarryla
liberal niteliktedir. Buna bagli olarak devlete bigilen rol, ekonomiye dogrudan miidahale

yerine Ozel girisimciligin canlandirilmasina yonelik gerekli diizenlemeleri yapmak ve

egitim, ulastirma basta olmak iizere altyap: hizmetlerini yerine getirmektir.®8 Nitekim

8 Osman Okyar, Ulusal Iktisat Politikasimn Sermaye Piyasas: Uzerindeki Etkisi, Tiirkiye
Ticaret Odalar1 Sanayi Odalar1 ve Ticaret Borsalar1 Birligi Yayinlari, Ankara, 1966, s.8.

8  Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, Tiirkiye Ekonomisi, Remzi Kitabevi, Istanbul, 2010, s.33-
34.

8  Korkut Boratav, Tiirkiye Iktisat Tarihi (1908-2007), imge Yayinlar1, Ankara, 2009, s.39-40.
8 ag.e.,s.40.

8 Sevket Pamuk, “Economic change in twentieth century Turkey: is the glass more than half

full”, The Cambridge History of Turkey Volume 4 i¢inde (der. Resat KASABA), Cambridge
University Press, United Kingdom, 2008, s.276.

8  Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.35.
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Cumhuriyetin ilk doneminde de devletin ekonomi karsisindaki tutumu bu yonde
olmustur.®?® Ancak 1929 Biiyiik Buhranmin yansimalari, farkli bir ekonomi politikasi
tercihini zorunlu kilmistir.

1929 Biiylik Buhraniin tarim fiyatlarinda yol agtig1 diisiis, en biiylik ihra¢ kalemi
tarim iriinleri olan Tiirkiye ekonomisini olumsuz yonde etkilemistir. Bugday, tiitiin, kuru
tiziim, pamuk ve findik basta olmak iizere tarim tiriinlerinin fiyatlar1 1929 ile 1933 yillari
arasinda yiizde 50’inin iizerinde diisiis gostermistir.® Buna bagli olarak Bat1 Anadolu,
Karadeniz ve I¢ Anadolu bédlgelerinin tarim kesiminde baslayan ve buradan da kent
ekonomisine si¢rayan giicliikler, devletgilik olarak adlandirilan ve 6zii itibariyla ithal
ikamesine dayali sanayilesmeyi iceren ekonomi politikasina gegiste etkili olmustur.®
Diger yandan, uygulanan politikalara karsilik 6zel sektoriin istenen diizeyde gelisme
gosterememesi ve ekonomik darbogazin asilmasinda yetersiz kalmasi da yasanan politika
degisikliginin bir bagka 6nemli sebebidir.

Devletcilik, Cumhuriyet doneminin ilk sanayilesme hamlesidir.®? Bu dénemde
hazirlanan sanayi planlari da bu politikanin en 6nemli uygulama araglart olmustur. 1932
yilinda hazirliklarina baslanan ve 1934 yilinda uygulamaya gegirilen Birinci Bes Yillik
Sanayi Plan1 (BBYSP), kamu girisimciligini esas alan bir stratejiye sahiptir.%® Buna gore
planin temel amaci, kamu iktisadi tesebbiisleri eliyle disalima konu olan tiikketim
mallarmin yerli iiretimini saglamaktir.’* Dolayisiyla planda tekstil, seker, cam, ¢imento
ile demir-celik sektdrlerine agirlik verilmistir.®> Cumhuriyet doneminin ilk dnemli sanayi

tesislerinin kurulmasini saglayan bu planin devami niteliginde olan ve ilkinden farkli

8 1924 yilinda Is Bankas1’nin, 1925 yilinda Sanayi ve Maadin Bankas1’min kurulmas ve 1927

yilinda ¢ikarilan Sanayi Tesvik Kanunu, bu donemin onemli ekonomi politikasi
uygulamalaridir. Bu politika uygulamalarinin ortak amaci, 6zel sektoriin tesvik edilmesi ve
sanayilesmenin esas itibariyla 6zel sektor eliyle gergeklestirilmesini saglamaktir.

% Sevket Pamuk, 2008, 5.277.

% Sevket Pamuk, “Diinya Iktisadi Bunalimi ve 1930’lara Yeniden Bakis”, Bilanco 1923-1998:
Tiirkiye Cumhuriyetinin 75 Yilina Toplu Bakis Cilt 2 iginde, Tiirkiye Bilimler Akademisi,
Tarih Vakfi ve Tiirk Sosyal Bilimler Dernegi Yayin, Istanbul, 1999, s.35.

%2 Korkut Boratav, 2009, s.59.

% Giinal Kansu, Planli Yillar, Is Bankas: Kiiltiir Yayinlari, Istanbul, 2004, 5.27-28.
% Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.71.

% Sevket Pamuk, 2008, s.277.
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olarak sanayilesmenin bir ileri agamasina gecisi saglamak iizere ara ve yatirim mallart
iiretimini iceren Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani (IBYSP) ise, Ikinci Diinya Savasi
nedeniyle uygulanamamustir.%

Ikinci Diinya Savasi sonrasi donemde felsefesi itibariyla iki farkli plan
hazirlanmis ancak ikisi de uygulanmamistir. Bunlardan ilki, hazirliklar: savas sirasinda
baslamis olan “Ivedili Sanayi Plan:”dir. 1930’1arin Kadro hareketinin 6nde gelen isimleri
arasinda yer alan Sevket Siireyya Aydemir ile ismail Hiisrev T6kin’in de i¢inde yer aldig
bir ekip tarafindan hazirlanmis olan bu plan, 1946 yilinda tekrar giindeme tasinmustir.
Tekeli ve Ilkin tarafindan 1930’lardaki sanayi planlarmin devami olarak degerlendirilen
bu plan, kullandigi planlama yontemleri agisindan da daha ileri bir diizeyi temsil
etmektedir.®” BBYSP ile IBYSP esas itibariyla yatirnmlarin sektérel detayda nereye, ne
zaman ve ne kadar harcama yapilarak gerceklestirilecegini listeleyen bir yatirim programi
niteliginde iken, Ivedili Sanayi Plani, yatirimlarin listelenmesinden 6te bu yatirimlar
arasindaki iliskileri dikkate alan kapsamli bir is plani olarak hazirlanmustir.%

Dénemin diger plam, “Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plani” adin1 tasimaktadir. Bu
planin hazirlanma sebebi, Ikinci Diinya Savasi sonrast ddSnemde ABD tarafindan ilan
edilen ve asil amaci Avrupa’yr kalkindirmak olan Marshall Planindan yararlanmaktir.
Dénemin hiikiimeti tarafindan Ivedili Sanayi Planinin bu amaca hizmet etmeyecegi
yoniinde bir degerlendirme yapilmis ve liberal goriislii biirokratlardan olusan bir ekip yeni
plan hazirliklar1 i¢in gorevlendirilmistir. Plan1 hazirlayan ekibin basinda yer alan
Siileyman Kemal Vaner’den otiirii “Vaner Plani” olarak da bilinen bu planda, Ivedili
Sanayi Planindan farkli olarak tilkenin kalkinmasi i¢in temel olarak tarim sektorii secilmis

ve diger sektorler de tarimsal gelismeye destek olacak sekilde ele almmustir.%

%  BBYSP ile IBYSP hakkinda daha detayli bilgi edinmek icin “Afet Inan, Devletcilik Ilkesi
ve Tiirkiye Cumhuriyetinin Birinci Sanayi Plani, Ankara, Turk Tarih Kurumu Yayinlari,
19727 ile “Ikinci Bes Yillik Sanayi Plani, Ankara, Bagvekalet Matbaasi, 1936 isimli eserlere
bakilabilir.

9 flhan Tekeli, Selim Ilkin, Savas Sonrasi Ortaminda 1947 Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plan,
Ortadogu Teknik Universitesi Idari Ilimler Fakiiltesi Yayin1, Ankara, 1974, s.2-3.

% ages.3.
% ag.e,s.6-11.
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Vaner Planin1 diger planlardan farkli kilan bir diger 6zelligi, ilk defa milli gelir,
yatirim kararlar1 ve kamu gelirleri arasindaki iliskileri icermesidir. 1% Boylece, sektorel
bir plan olma 6zelliginin 6tesine gegilerek ekonominin geneline iliskin bir kavrayis ortaya
konmaya caligilmistir. Ancak planda ongoriilen diizeyde bir yardim Marshall Planindan
temin edilememis ve bu durum planin resmiyet kazanmasina engel olmustur.'® Bununla
birlikte, planin fiili olarak 1948-1960 donemi ekonomi politikasina yon verdigi ileri
siiriilebilir. Demokrat Parti doneminin tarim sektoriinii ve karayolu altyapisini
gelistirmeye odaklanan ekonomi politikasi, planin hedefleriyle bilyiik o6lcilide
ortismektedir.

1950 yilinda iktidara gelen Demokrat Parti (DP), tarim sektoriine yonelik iki
Oonemli uygulamayi hayata ge¢irmistir. Bunlardan ilki, topragi olmayan kdyliilere devlete
ait topraklarin dagitilmasidir. Digeri ise, Marshall Planindan alinan yardimlar ile tarimda
makinelesmenin tesvik edilmesidir.}%? Boylece, ekilebilir tarim alanlar1 genislemis ve
olumlu hava kosullarinin da etkisiyle 1950’lerin ilk yarisinda tarimsal iiretim artmustir.
Ayn1 donemde Kore Savasinin etkisiyle tarim drilinlerinin fiyatlarinda da artis
yasanmustir. Dolayistyla, tarim sektoriinden elde edilen gelirlerin artmasina bagli olarak
ekonomik biiyiimede 6nemli bir ivme yakalanmistir. Ancak bu ivme, 1950’lerin ikinci
yarisinda tersine donmiistiir. Kore Savasinin sona ermesinin ardindan tarim fiyatlarinin
eski seviyesine gerilemesi ve hava kosullarindaki olumsuzluklar tarimsal iiretimi
diistirmustiir.

Ekonomide yasanan daralmaya karsilik donemin hiikiimeti, 1950’lerin ilk
yarisinda elde edilen refah seviyesini korumaya yonelik bir ekonomi politikasi izlemeye
baslamistir. Tarim iiriinlerine saglanan fiyat destegi ve bunun i¢in para arzinin artirtlmasi
donemin dikkat ¢eken politika uygulamalaridir.1%® Bu tercihin sonucu yiiksek enflasyon
ve ddemeler dengesi krizi olarak kendini gostermistir. 1958 yilinda agirlagan ekonomik

kosullar nedeniyle Uluslararasi Para Fonu (International Monetary Fund-IMF) ve o giinkii

100 Ergun Giinge, “Early Planning Experiences in Turkey”, Planning in Turkey iginde (ed. Selim

fIkin ve E. Inang), Ortadogu Teknik Universitesi idari [limler Fakiiltesi Yayini, Ankara,
1967, s.23-24.

101 {lhan Tekeli, Selim {lkin, 1974, s.15.
102 Sevket Pamuk, 2008, s.281.
103 a.g.e.,s.282.
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ismiyle Avrupa Ekonomik Isbirligi Teskilat1 (The Organisation for European Economic
Cooperation-OEEC)% ile Paris’te yapilan gériismeler neticesinde bir istikrar programi
lizerinde anlasmaya varilmigtir.!%®

Istikrar programi1 kapsaminda Tiirk Liras1 devaliie edilmis, dis borg ertelemesine
gidilmis ve yeni dis krediler temin edilmistir.’°® Bunun yani sira OECC tarafindan kamu
yatirimlarmin bir kalkinma programina baglanmasi ve bu isten bir Bakanligin sorumlu
kilinmas1 gereginin alt1 ¢izilmistir.'” Bunun sonucu olarak da ayn1 yil icerisinde kamu
yatirimlarinin koordinasyonundan sorumlu Koordinasyon Bakanlig1 kurulmustur. Ancak
bu tedbirler de ise yaramamis ve ekonomideki kotiiye gidis devam etmistir.

Ekonomideki kotii gidisati durdurmak adina gerek iilke iginde gerekse tlilke
disinda o6nerilen ortak ¢oziim, ekonominin plan dahilinde yonetilmesidir. Bu diisiincenin
iilke icinde siyaset diizleminde tasiyicis1 Cumhuriyet Halk Partisi (CHP), sivil toplum
diizleminde ise Forum Dergisi olmustur. CHP, 1959 yilinda ilan ettigi Ilk Hedefler
Beyannamesi’nde ekonominin planli yonetim ihtiyacina dikkat ¢ekmis ve bunun igin bir
planlama teskilati kurulmasmi onermistir.!® Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi ogretim {iiyelerinin agirlikta oldugu Forum Dergisi de donemin ekonomi
politikalarina sert elestiriler getirmistir. Bu dergi sayesinde planlama konusunda elde
edilen birikimin 1960 sonrasinda planlamanin kurumsallagsma siirecinde 6nemli bir role

sahip oldugu belirtilmelidir.%®

104 Bu teskilatin ismi 1961 yilinda Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (The Organisation

for Economic Cooperation and Development-OECD) olarak degismistir.

105 Atilla Sonmez, “The Re-Emergence of the Idea of Planning and the Scope and Targets of
the 1963-1967 Plan”, Planning in Turkey icinde (ed. Selim Ilkin ve E. Inang), Ortadogu
Teknik Universitesi Idari Ilimler Fakiiltesi Yayini, Ankara, 1967, s.32.

1% Giinal Kansu, 2004, s.33.
107 Atilla Sénmez, 1967, s.32.
198 Giinal Kansu, 2004, s.34-35.

109 Forum Dergisinde yayimlanan planlama konulu yazilar ve bu yazilarda dile getirilen

disiincelerin - detayli degerlendirmesi i¢in  “Ali  Somel, Devletcilik ve Planlama
Tartismalarina Damga Vuran Forum Dergisi, istanbul, Yazilama Yayinlari, 2010” isimli
esere bakilabilir.
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Donemin hiikiimetine plan yapmasi gerektigi konusunda iilke disindan yapilan
telkinlerde basrolii OECD iistlenmistir.*1% 1950’lerin ikinci yarisindan itibaren ve giderek
artan bir tonda OECD, “uzun vadeli yatirimlara gelisigiizel yontemler sonucu karar
verildigini, temel biiyiikliiklerin ve politikalarin tutarli bir makroekonomik cergeve
olmadan saptandigini, bu durumda ekonomide enflasyonist baskilarin ortaya ¢ikmasinin
kag¢imilmaz oldugunu ileri siir(miis) ve Tiirkiye ve yapilacak dis yardimlar: daha disiplinli
ve akilct politikalarin izlenmesi kosuluna baglama(yr) **! giindeme getirmistir. Burada
“disiplinli ve akilc1 politikalar izlenmesi” ile ekonominin bir plana bagli olarak
yonetilmesi geregine isaret edilmektedir. Diger uluslararasi kuruluglar ile ABD ve
Almanya gibi iilkelerden de destek bulan bu goriis dogrultusunda DP hiikiimeti, Profesor
Jan Tinbergen ile yardimcisi Dr. Koopman’t 10 yillik plan ¢aligmalarina danigmanlik
yapmak iizere Tiirkiye’ye davet etmistir. 1960 yilinin Nisan ayinda Tiirkiye’ye gelen iki
bilim insan1 ilgili kurumlarla bir dizi goriisme gergeklestirmis ancak bu caligmalar bir
sonuca varmadan 27 May1s 1960 askeri darbesi ile kesintiye ugramistir. 112

Tiirkiye’nin 1960 6ncesi planlama deneyimi bir biitiin olarak degerlendirildiginde,
bu deneyimin onceki bdliimde ortaya konan kavramsal gergeve ile benzer bir sekilde
kapitalist sistemin konjonktiirel gereklilikleri tarafindan sekillendirildigi anlasilmaktadir.
1930’11 yillarin devletgilik politikast ve sanayi planlari, 1929 Biiyiikk Buhranina kars
gelistirilmis ve devletin ekonomiye dogrudan miidahalesini 6ngoren bir yaklagimdir. Bu
yoniiyle ABD’nin uyguladigt “New Deal” basta olmak iizere donemin uygulamalari ile
paralellik gdstermektedir. ikinci Diinya Savasi sonras1 dénemde hazirlanan ilk planlar,

her ne kadar sahip olduklar1 yaklasim ve kullandiklar1 teknikler itibariyla daha geliskin

110 Bu dénemde OECD’nin yani sira yabanci uzmanlar tarafindan hazirlanmis raporlarda da

benzer Oneriler dile getirilmistir. Raporu hazirlayan yabanci uzmanin ismiyle anilan bu
raporlarin en bilinenleri Barker ve Chenery Raporlaridir. Barker Raporu 1951 yilinda,
Chenery Raporu ise 1953 yilinda yayimlanmustir. Her iki raporda da o6zellikle Barker
Raporu’nda ayrn bir basglik altinda ekonomi yonetimindeki koordinasyon eksikligine dikkat
c¢ekilmis ve yatirimlarin bir programa baglanmasi gerektigi ifade edilmistir. Barker Raporu
hakkinda detayli bilgi i¢in bkz. The Economy of Turkey An Analysis and Recommendations
for A Development Program, Baltimore, The John Hopkins Press, 1951; Chenery Raporu
hakkinda detayli bilgi i¢in bkz. Ergun Tiirkcan, “Chenery Raporuna Gore 1950’lerin
Basinda Tiirkiye Ekonomisi”, Miilkiye Dergisi, C.34, S.267, 5.123-128.

11 Giinal Kansu, 2004, s.38.

112 Ergun Turkcan, Tiirkiye'de Planlamanin Yiikselisi ve Cokiisii 1960-1980, Istanbul Bilgi
Universitesi Yayinlari, 2010, Istanbul, 126.
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olsa da 1930’larin sanayi planlarinin devami niteligindedir. Bu durum &zellikle Ivedili
Sanayi Plan1 acisindan oldukga belirgindir. Burada Tiirkiye'nin kalkinma plancili§ina
geciste gee kaldigi tespiti yapilmalidir. Ciinkii Hindistan basta olmak tiizere bir¢ok az
gelismis iilke 1950’lerin basindan itibaren kalkinma plancilifina ge¢mistir. Tiirkiye ise
bu dénemi planlamay tartismakla ge¢irmistir. Plan konusunda iilke i¢inden ve disindan
giderek artan baski, 27 Mayis askeri darbesi ile karsilik bulmus ve Tiirkiye’de yeni bir

donemin kapis1 agilmustir.

1.2.1. Planlamanmin Kurumsallagsmasi: Kalkinma Planciigi Dénemi (1960-
1980)

27 Mayis askeri darbesi sonrasinda yonetimi devralan Milli Birlik Komitesi’nin
(MBK) ilk islerinden biri, planlama konusunu ele almak olmustur. Bu kapsamda yapilan
calismalar dort ay gibi oldukea kisa sayilabilecek bir siirede tamamlanmis ve 30 Eyliil
1960 tarihli 91 Sayili yasa ile Devlet Planlama Teskilat'nin (DPT) kurulusu
gerceklesmistir.!*®* DPT, Tiirkiye’de planlamanimn kurumsallasmasmi ve kalkinma
planciligina gecisi simgelemektedir. Dolayisiyla, DPT nin kurulus siirecinde yapilan
tartismalar ve bu siirecte gorev almis kisilerin tanikliklart donemin planlama yaklagiminin

anlasilmasi agisindan oldukc¢a 6nemlidir.

1.2.1.1. Planlama Yaklasimi: Kapsayicilik ve Plan Biitiinliigii

DPT’nin kurulus siirecinde MBK’nde yapilan tartismalar ve ilk plan
caligmalarinda gorev almis kisilerin tanikliklarina yer verilen ¢aligsmalar bir biitiin olarak
degerlendirildiginde, donemin planlama yaklagimmi niteleyen iki temel ilkeye
ulagilmaktadir. Bunlar; “kapsayicilik” ile “plan biitiinliigii” ilkeleridir.

Kapsayicilik, bir yoniiyle ekonominin biitiin olarak kavranmasi diger yoniiyle de

ekonomik gelismeyi etkileyen sosyal ve Kkiiltiirel konularin da planlamaya dahil

113 DPT Miistesarhigi, 2011 yilinda 641 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile kapatilmis ve

yerine ayni gorevleri yerine getirmek {izere Kalkinma Bakanligi kurulmustur. Tezde terim
birligi saglamak adina DPT isminin kullanimi tercih edilmistir. Kalkinma Bakanligi ise, bu
doniisiimiin planlama sisteminde meydana getirdigi degisiklikleri belirtmekle sinirli olarak
ihtiya¢ duyulduke¢a kullanilmustir.
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edilmesini igermektedir. DPT nin kurucu yasasi olan 91 sayili yasanin genel gerekgesinde

bu konuya su sekilde temas edilmistir; 14

“Birincisi 1934 yilinda olmak iizere iki defa 5 yillik planlar hazirlanmistir. Daha ziyade
sanayi plan1 mahiyetinde olan bu plan denemelerinin bariz vasfin1 bazi istihsal
sahalarinda ulasilmasi istenen hedeflerin belirtilmesi teskil etmistir. Bugiinkii gerg¢ek
anlamiyla bir plan sayilip sayilmayacaklar1 bir yana, yeterli bir koordinasyon dahi
saglamamislar ve netice itibartyla sektor planlamasindan 6teye gegememislerdir.”

Sanayi planlarina iligkin yapilan bu degerlendirme, yeni dénem planlama
yaklagiminin sektdr planlamasini agsan ve ekonominin tamamini kapsayici yoniine isaret
etmektedir. Bunu destekleyen bir diger 6nemli tespit, DPT nin gorevlerinin tanimlandig
maddeye iktisat Komisyonu tarafindan eklenmesi &nerilen ve sonrasinda MBK tarafindan
kabul edilen fikraya iliskin gerek¢e kapsaminda yapilmistir. Eklenen fikra ile DPT ye
cesitli bakanliklarin iktisadi politikayi ilgilendiren faaliyetlerinde koordinasyonu temin
etmek i¢in tavsiyelerde bulunma ve miisavirlik yapma gorevi verilirken gerekgesi de su

sekilde aciklanmugtir; 1%°

“...Turkiye’nin genel iktisat politikasi tizerinde en miithim teknik organ olan Planlama
teskilatinin, betahsis (6zel olarak) plan disinda kalan para, banka ve kredi politikasi, vergi,
glimriik, fiyat, doviz kontrolii v.s. gibi muhtelif bakanliklarin yetki ve faaliyet sahalarina
giren konular iizerinde, birlik, ahenk ve uyarlik temini igin...”

Dogrudan plan kapsamina alinmayan konularda dahi DPT nin koordinasyon ile
gorevlendirilmesi ve bunun da ekonomide “birlik, ahenk ve wuyarlik temini igin”
oldugunun ifade edilmesi, ekonominin geneline iliskin kapsayict yaklasimi net bir sekilde
ortaya koymaktadir.

Kapsayicilik ilkesinin diger boyutu, iktisadi konularin yani sira sosyal ve kiiltiirel

konularin da planlama kapsammna almmis olmasidir. Bunu ilk plancilardan'® Necat

114°30.09.1960 tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulmasi Hakkinda Kanun
Gerekgesi,
https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/MBK _/d00/c001/mbk_00001015.pdf,
(Erigim Tarihi: 01.01.2017).

115 a.gk., (Erigim Tarihi: 01.01.2017).

116 {lk plancilar ifadesi ile DPT nin kurucu yonetici kadrosu kastedilmektedir. Bu kisiler

DPT’nin ilk miistesar1 Sinasi Orel ile ikinci miistesart Osman Nuri Torun, Iktisadi Planlama
Dairesi Bagkani Dr. Atilla Karaosmanoglu, Sosyal Planlama Dairesi Bagkan1 Necat Erder
ve Koordinasyon Dairesi Bagkan1 Ayhan Cilingiroglu’dur.
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Erder'Y!, “DPT’nin kurucu kadrosu, ekonomik, sosyal, teknolojik ve hatta kiiltiirel
boyutlarwyla, iilkenin toptan kalkinmasini ongéren kapsamli bir plan anlayisin

118 jfadesiyle dile getirmistir. Burada planlamanin amaci olarak ifade

benimse(mistir)
edilen “toptan (biitiinciil) kalkinma”, Tiirkiye’nin yapisal doniisiimiine isaret etmektedir.
DPT’nin 1964-1966 yillar1 ile 1971 yilinda miistesarligini yapan Memduh Aytiir
tarafindan yapilan kalkinma tanimi, Erder’in isaret ettigi yapisal donilisimden donemin

plancilarinin ne anladigini ortaya koymaktadir. Aytiir’e gore kalkinma;

“bir toplumun demografik yapisinin, kirsal niifus, dogum ve 6liim oranlarinin, yatay ve
dikey hareketliligin, sehirlesme hizinin, aile biiyiikliigliniin, sosyal gruplar arasi birincil
iligkilerin, tabakalasmanin, is¢i sinifinin, gelir dagiliminin, ¢evre kosullarinin, insaninin
fiziksel ve kiiltiirel giiclinlin gelistirilmesinin, bilgi-birikim ve yayiliminin, diisiin’de
spekiilatif bilgilerin teknolojik bilgilere yer verisinin, devlet kurumlarinin sorumluluk
alanmin artmasinin, siyasal katilmanin, genellikle kurum ve kurallarin ekonomik
gelismeye paralel olarak doniisiimlere ugramasi demektir”

Tanimda yer verilen kavramlar araciligiyla kurulan mantik orgiisiiniin arkasinda
sanayilesme ile birlikte gelisen toplum yapisi yer almaktadir. Dolayisiyla, kalkinma ile
kastedilen sanayilesmek ve buna bagli olarak da Batili tarzda modern toplum idealine
ulagmaktir. Planlama da bu ideale ulasmanin aracidir ve bu idealin ekonomik, sosyal ve
kiiltiirel boyutlar1 planlama ugrasinin kapsami igerisinde yer almaktadir.

Dénemin planlama yaklasimini niteleyen ikinci ilke, “plan biitiinliigii” ilkesidir.
Bu ilkenin kaynagi dogrudan 1961 Anayasasidir. 1961 Anayasasinin “Kalkinma Plani ve
Devlet Planlama Teskilat1” bashikli 129. maddesinin ikinci fikrasinda DPT’nin
kurulusunun ve plan hazirliklart ile uygulamasinin yani sira “... plamin biitiinliigiinii
bozacak degisikliklerin onlenmesini saglayacak tedbirler” de 6zel kanunla diizenlenecek
konular arasinda sayilmistir. Bu kapsamda “Uzun Vadeli Planin Yiirtirliige Konmasi ve
Biitiinliigiiniin Korunmas1 Hakkinda Kanun” hazirlanarak 1962 yilinda yiirtrlige
konmustur. Planin TBMM goériismelerine iliskin detayli diizenlemeler iceren kanunun
uygulamasi, “milletvekillerinin, planlar1 degistirmeye yonelik Onerilerinin, DPT

katilmadig takdirde, yasalagsmasinin miimkiin olmadigi, TBMMyi, plan dokiimanlarini

117 1961-1962 arasinda bu gérevde bulunmustur.

Y18 Fahri Aral, Planl: Kalkinma Seriiveni: 1960 larda Tiirkiye’de Planlama Deneyimi, istanbul
Bilgi Universitesi Yaynlari, Istanbul, 2003, s.8.

119 Memduh Aytiir, Kalkinma Kavrami, DPT Yayin, Ankara, 1971, s.4.
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ya oldugu gibi kabul etmek ya da biitiiniiyle reddetmek gibi iki alternatifle kars1 karsiya
birakmig(tir).”?® Buna bagli olarak da bu donemde hazirlanmis planlar rdtus
sayilabilecek degisiklikler disinda TBMM’de oldugu gibi kabul edilmistir.*?!

Anayasal diizlemde yer verilecek ve 6zel bir kanunla diizenleme konusu yapilacak
kadar 6nem atfedilen plan biitiinliigii ilkesinin arkasinda anayasa yapicilar tarafindan
siyasetgilere duyulan giivensizlik yatmaktadir. DP doneminin uygulamalarinin kaynaklik
ettigi bu olgu, déonemin planlama yaklasiminin sekillenmesinde belirleyici bir etkiye
sahip olmustur. Dolayisiyla bu olgunun anlasilmasi konumuz acgisindan G6nem
kazanmaktadir. DPT nin kurulus kanununa iliskin MBK’nde yapilan tartismalar, siyasete
duyulan gilivensizligi net bir sekilde ortaya koymaktadir.

1960 yilmin Eylil ay1 icerisinde yapilan tartismalar bir biitiin olarak
degerlendirildiginde, siyasetcilere giivensizlik konusunda MBK {iyelerinin goriis birligi
icerisinde oldugu ancak buna karsilik alinacak tedbirler konusunda goriislerin farklilastig
anlasilmaktadir. Bu baglamda yiiriitiilen tartismalar DPT’nin gorevlerini diizenleyen 2.
madde iizerinde yogunlasmistir. Maddede DPT nin gorevleri su sekilde ifade edilmistir;
122

“Madde 2- Devlet Planlama Teskilatinin gérevieri sunlardir,

a) Memleketin tabii, beseri ve iktisadi her tiirlii kaynak ve imkanlarini tam bir
sekilde tesbit ederek takibedilecek iktisadi sosyal politikay: ve hedefleri tayinde Hiikiimete
yardimci olmak,

b) Muhtelif bakanliklarin iktisadi politikayr ilgilendiren faaliyetlerinde
koordinasyonu temin etmek i¢in tavsiyelerde bulunmak ve bu hususlarda miisavirlik
yapmak,

¢) Hiikiimetce kabul edilen hedefleri ger¢eklestirecek uzun ve kisa vadeli planlart
hazirlamak,

d) Planlarin basart ile uygulanabilmesi i¢in ilgili daire ve miiesseselerle mahalli

idarelerin kurulus ve isleyislerinin islahi hususunda tavsiyelerde bulunmak,

120 Giinal Kansu, 2004, s.65.
121 ag.e., s.65.

122 Metin orijinal haliyle nakledilmis olup vurgular yazara aittir.

37



e) Planin uygulamasim takibetmek, degerlendirmek ve gerekli hallerde planda
degisiklikler yapmak,

f) Ozel sektoriin faaliyetlerini planin hedef ve gayelerine uygun bir sekilde tesvik
ve tanzim edecek tedbirleri tavsiye etmek”

MBK’nin bir grup iiyesi gorev tamiminda yer alan “yardimci olmak, tavsiyede
bulunmak ve miisavirlik yapmak” ifadelerinden hareketle DPT’nin istisari nitelikte bir
kurum olmasina kars1 ¢ikmislardir. Karsi ¢ikislarina gerekge olarak da DP iktidarinin
uygulamalarmi gostermektedir. Bu kapsamda iiyelerden Mehmet Ozgiines ve Diindar
Taser’in goriisleri oldukca aydinlatici niteliktedir. Ozgiines goriisiilen yasay1 su sekilde

anlamlandirmaktadir??s;

13

Iki asirdan beri demokrasiyi tutturamayisimizin sebebi; memlekette sosyal
miiesseselerin yok olusandandir. Parti, parti; ne var, ne yok, siyasi parti... Parti flamas1
milli bayragimizin istliine c¢ikariliyordu. Parti menfaati, milli menfaatler {stiine
cikariliyordu. Herhangi bir yere tesis kurulacagi zaman, bu memleketin hayrina olup
olmadig1 diisiiniilmeden, acaba bir kisim vatandasin reyini alabilir miyiz, hususu
diisiiniilmekteydi... Her tesis rey ile &lgiiliiyordu. iste kanunun hususiyeti buradadir.
Siyasi partilere memleketin iktisadi, mali istikbaliyle oynamasi imkanini birakmamak.
[lim heyetine bu salahiyeti tanimak lazimdir. Istisari mahiyette koyacak olursak bunun
hiikmii olmayacaktir.”

Taser’in goriislerinde de siyasetciye giivensizlik basroldedir. Taser’e gore®®,

“Efendim, 1939’dan beri Avrupa’dan heyet getirmeye basladik, o giinden beri tavsiye
aldik fakat bir tanesini yapamadik... Politikact mevcudiyetini, vatandaslarin reylerinden
alan adamdir. Boyle bir kanun olmadan plam tatbik eder mi? Rey endisesiyle hareket
eden veya rey endisesine mahkiim olan bir hiikiimet is basina gelirse ve bu heyetin
tavsiyelerini de yapmakla miikellef olmadigina gore vaziyet ne olacak?”

Buna karsilik 6nerilen ¢6ziim, maddedeki “yardimci olmak, tavsiyede bulunmak
ve miisavirlik yapmak” ifadelerinin ¢ikarilmasi ve DPT’nin bu konularda tam yetkili
kilinmasidir. Siyasetcilere duyulan giivensizligin bir nevi sigortasi olarak Taser
tarafindan giindeme taginan bu ¢oziim Onerisine, yasayr hazirlayan ekibin baskani ve
DPT’nin kurulusundan sonraki ilk miistesar1 olan Sinasi Orel tarafindan DPT’yi devlet

icerisinde dordiincii kuvvet haline getirecegi ve bunun da devletin isleyisinde ciddi

123 30.09.1960 tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilat1 Kurulmas1 Hakkinda Kanun MBK
Genel Kurul Toplanti Tutanaklari, https://www.tbmm.gov.tr/
tutanaklar/ TUTANAK/MBK _/d00/c001/mbk_00001015.pdf, (Erisim Tarihi: 02.01.2017).

124 a.g.k., (Erisim Tarihi: 02.01.2017).
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sikintilara yol acacagi gerekcesiyle karst cikilmigtir. Orel’in bu konu hakkindaki

aciklamasi su sekildedir'?;

“...Devlet Planlama Dairesi higbir surette 4 iincii bir kuvvet olarak ortaya ¢ikamaz. Icra
Vekillerinin tatbik etmeyecegi bir planlamay1 yiiriitmesine maddeten imkan yoktur.
Iktisadi faaliyetlerle siyasi faaliyet birbirinden ayrilamaz. Binaenaleyh bir hiikiimetin
devamlilig1 iktisadi alanda o memleketin fertlerine saglayacagi refah seviyesiyle ol¢iiliir.
Bu planlama 4 {incii kuvvet olarak ortada var ise hiikiimet ne diyecek? Ne yapalim,
Planlama Dairesi boyle dedi, ben de onun dedigini yaptim mi diyecek. Boyle bir sey
olamaz. Buna imkan yoktur. Bu itibarla devletin tesrii, icrai ve kazai organda yardimci
bir heyet olarak Devlet Planlama Dairesinin ¢calismasi lazimgeldigi kanaatindeyim ve bu
kanaatimizde 1srar ediyoruz.”

Orel yukarida yer verilen agiklamasinda Taser’in Onerisinin planlama teskilatini
hiikiimetin yerine gecirdigine isaret etmekte ve hiikiimetin sorumluluk tistlenmedigi bir
yapida planlamanin islerlik kazanmasinin miimkiin olmadigini vurgulamaktadir. Bununla
birlikte, Orel ve yasay1 hazirlayan ekibin igerisinde yer alan Osman Nuri Torun ile Atilla
Karaosmanoglu tarafindan cesitli vesilelerle yapilan agiklamalarda, hazirliklar1 devam
eden anayasaya planlama ile ilgili konmas1 diisiiniilen hiikim ve DPT’nin mevcut
tasariminda planlamanin en iist karar organi olarak konumlandirilan Yiiksek Planlama
Kurulu’'nda (YPK) siyaset¢iler ile biirokratlarin esit temsiline yer verildigine dikkat
cekilmis ve bu iki tedbirin siyaset¢ilerin plan disina ¢ikma egilimlerine karsi bir 6nlem
olarak alindig1 ifade edilmistir.}?® Buradan Orel ve ekibinde de siyasetcilere karsi bir
giivensizlik oldugu anlasilmaktadir. Ancak Taser’den farkli olarak bu konuda daha 1liml
bir ¢izgide yer almaktadirlar ve anayasal giivence ile karar verme siirecinde siyasetci ve
biirokrat arasinda tesis edilen dengenin muhtemel olumsuzluklar1 Onleyebilecegini
diisiinmektedirler. Tartigmalarin neticesinde, Taser’in Onerisi kabul gérmemis ve yasa

tasarisi teklif edildigi haliyle kabul edilmistir. 1%’

125 a.g k., (Erisim Tarihi: 02.01.2017).

126 30.09.1960 tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulmas1 Hakkinda Kanun MBK
Genel Kurul Toplant1 Tutanaklari, https://www.tbmm.gov.tr/
tutanaklar/TUTANAK/MBK _/d00/c001/mbk_00001014.pdf, (Erisim Tarihi: 03.01.2017).

Planlama konusunda yasanan bu tartisma aslinda MBK’ni olusturan {iyeler arasindaki daha
derinlerdeki goriis ayriliginin bir disavurumudur. Bu goriis ayriligi, 13 Kasim 1960 tarihinde
somutluk kazanmis ve iglerinde Taser’in de yer aldigit MBK nin 14 {iyesi yurt digina siirgiin
edilmistir.

127
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Sonug itibartyla donemin planlama yaklagimi, kapsayicilik ilkesinin igaret ettigi
ve Aytir’iin taniminda ifadesini bulan kalkinma siirecini, rasyonel gereklilikler
dogrultusunda yonetmeyi amaglamaktadir. Bunun i¢in de rasyonel gereklilikler agisindan
tehdit olarak gordiigii siyasetin asiriliklarim1 yukarida agiklanan diizenlemeler ile
dengelemeye calismistir. Bu yaklagimin iiriinii olan planlama politikasi ise, bir sonraki

boliimde incelenmistir.

1.2.1.2. Planlama Politikasi: Sanayilesme ve Modern Topluma Gecis

1960 ile 1980 arast donemde hazirlanan dort kalkinma plani ve bu kalkinma
planlar1 dogrultusunda yapilan uygulamalar incelendiginde, bir 6nceki boliimde kalkinma
planciligr baglaminda anlatilanlar ile birebir Ortiistiigli goriilmektedir. Bu tespitin en
onemli dayanagi, donemin plan dokiimanlarinda ifade edilen politikalar ile yatirimlarin
sektorler arasi dagilimidir.

Kalkinma planlarinin hangi amag ve hedefleri hayata gecirmek {izere hazirlanmasi
gerektigi konusu, “Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi” olarak adlandirilan politika
belgesinde agiklanmistir. Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edilen bu belgede, plam
hazirlayacak teknik ekipten nasil bir plan istendigi temel ilkeler ve oncelikler bazinda
ortaya konmaktadir. Dolayisiyla, her plan 6ncesinde yayimlanan “Plan Hedefleri ve
Strateji Belgesi”, donemin planlama politikasinin anlagilmasi agisindan birincil kaynak
niteliginde dnemli bir bagvuru kaynagidir.

Birinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (BBYKP) hazirliklarina yon vermek i¢in 1961
yilinda yayimlanan “Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi’nde kalkinma planinin yapilma
amaci, “Tiirk toplumunun sectigi yasayis sekli olan demokrasi diizeni i¢inde en yiiksek

128 olarak aciklanmustir.

kalkinma hizin1 sagla(mak) ve sosyal adaleti gergeklestir(mek)
Bu amaci gergeklestirmek i¢in yatirimlarin artirilmasi gereginden s6z edilmekte ve bunun
icin de tasarruf politikast baghigi altinda 6zellikle i¢ tasarruflarin artirilmasi ihtiyaci
iizerinde durulmaktadir.’®® Yatirnmlarin hangi alanlara yonlendirilecegi konusu ise,

yatirim politikast baghig altinda ele alinmistir. Bu boliim incelediginde, sanayilesme

126 Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi, DPT Yayini, Ankara, 1961, s.1.
129 ag.e., s.2-3.
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vurgusu dikkat ¢cekmekle birlikte tarim sektoriiniin de tam anlamiyla g6z ardi edilmedigi

anlasilmaktadir. Yatirim politikasinin genel gergevesine iligkin su ifade onemlidir™’;

“Tiirkiye’de kalkinma, uzun devrede, en ¢ok verimli olan yatirimlarla gerceklesecektir.
Tiirkiye gibi milli gelirinin yartya yakin kismi tarimdan gelen ve niifusun dortte iicii
kdylerde yasayan bir memlekette tarim ile sanayi arasinda yatirimlar bakimdan tercihin,
ya hep ya hic olarak degil, marjinal ayarlamalar seklinde diisiiniilmesi icabeder.”

Aslinda belgeyi hazirlayan teknik ekip, sanayilesme taraftaridir ve belgenin ilk

versiyonunda ¢ok giiclii bir sanayilesme vurgusuna yer verilmistir. Yukaridaki alintinin

ilk kism1 belgenin ilk versiyonunda su sekildedir; “Tiirkiye’'de kalkinma, uzun devrede

sanayi ile gerceklesecektir. Fakat kalkinma hizimi azamilestirmek igin tarimin

imkanlarindan da azami istifade sartuir.”*®! Goriildiigii iizere, burada sanayilesme

kalkinma siirecinin odagina yerlestirilirken, tarim sektoriiniin rolii bu siirece destek

isleviyle smirl goriilmektedir. Donemin Tarim Bakant Osman Tosun bu duruma itiraz

etmistir. Tosun konu hakkindaki goriislerini su sekilde agiklamuistir!®?;

“(belgenin ilk versiyonundaki ifadeyi kastederek) Sanayi burada genis manasi ile ele
almmustir, tarim ise daha ziyade dar manasi ile ele alinmis bulunmaktadir.... (konu
hakkindaki agiklayici izahati takiben)... bizim i¢in kalkinma imkani1 bugiin en ¢ok
sanayide degil, ziraattadir. Yarin da dyle olacaktir. Bugiin kalkinmis memleketlerin nasil
kalkinmig olduklarmi tetkik edin, goreceksiniz ki temel tarimdadir. Tarimda
meyveciligimize, sebzeciligimize, hayvan mahsullerimize her seyden Once O6nem
verecegiz. Burada tarimdan ¢ok sey bir sey beklemiyormusuz gibi bir mana ¢ikiyor.”

Donemin Maliye Bakani Kemal Kurdas ise, konuya farkli bir agidan yaklagmustir.

133

Kurdas’a goére™,

“Bizim hedefimiz en kisa zamanda siiratle ve en biiyiik 6l¢lide kalkinmaktir. Bizim
hedefimiz sanayilesme degildir. Kalkinmamiz neye vabeste (neye bagli) ise onu
yapmaliyiz. Bu, evvela suna vabestedir (baglidir). Fevkalade mahdut imkanlari en verimli
sahalara tevcih etmek (yoneltmek) lazimdir. En verimli saha hangisidir? Iste plan onun
icin yapiliyor. Bu verimli saha Tiirkiye’de bidayette (baslangigta) ziraat de olabilir,
ziraatin bazi sektorleri de olabilir. Turizm olabilir, turizmin baz1 sektorleri de olabilir.
Sanayi olabilir, sanayinin bazi sektorleri de olabilir. Verimler miisavi oldugu halde sanayi

130

131

132

133

a.g.e., s.6.

Yiiksek Planlama Kurulu Toplant1 Tutanaklari, 14.06.1961, ikinci Birlesim, ikinci Oturum,
s.2/30.

a.g.k., s.2/31.
a.g.k., s.2/34-35.
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tercih edilir. Ciinkii hic olmazsa hava sartlarindan azadedir. Bu, bir prensiptir. Obiir
tiirliisiinde, evvela apriori bir hiikiim veriyorsunuz.”

Netice itibartyla, YPK’da yapilan tartismalar sonucunda uzlagilan metinde tarim
ile sanayi sektorleri arasinda bir denge tesis edilmis ve bir bakima ikisinin de birbirine
tercih edilemeyecek 6l¢iide kalkinma i¢in 6nemli oldugu vurgulanmistir. Tarim sektoriine
sanayi sektorii ile es diizeyde verilen 6nem itibartyla BBYKP, bu dénemde hazirlanmig
diger planlardan farkli bir 6zellige sahiptir. Diger planlar, BBYKP’den farkli olarak
sanayilesme vurgusu oldukea giiclii planlardir.

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (IBYKP) igin 1966 yilinda yayimlanan “Plan
Hedefleri ve Strateji Belgesi”ne ilkinden farkli olarak kalkinmanin sanayilesme ile

miimkiin olacagi diistincesi hakimdir. Bu durum belgede su sekilde ifadesini bulmustur®®;

«...Ikinci Bes Yilik Plan Déneminde sanayiinin ekonominin siiriikleyici sektrii olmasi
temin edilmis olacaktir. Sanayilesme, bu donemde hizli bir kalkinmayi
gergeklestirebilmek ve bu hizi artirarak devam ettirmek i¢in sarttir.”

Belgenin dikkat ¢eken bir diger 6zelligi, sanayilesme ile birlikte tarim basta olmak
lizere gerek ekonominin diger sektorlerinde gerekse de toplumun genelinde ortaya
cikmast beklenen degisiklikleri tasvir etmesi ve bu degisiklikleri kalkinma siirecine

destek olacak sekilde plan kapsamina almasidir. Bu baglamda, su ifadeler nemlidir*®*;

«...Ikinci plan doneminde sanayi iiretiminin ve sanayide ¢alisan niifusun artmasi sonucu
geleneksel tarim {irlinlerine istinat eden ekonominin tiimiinde biinyevi bir degisim
meydana gelecektir... Sanayilesme tarimdaki verimligin artmasini (saglayacak) ve
boylece tarim sektdrii de saglam bir biinyeye kavusmus olacaktir... Kalkinma gayretleri
icerisinde sehirlesme, iktisadi ve sosyal gelismenin 6zellikle sanayilesmenin bir sonucu
olarak desteklenmesi gereken bir olugtur. Sehirlesmeden ekonomiyi iten bir gii¢ olarak
yararlanilacaktir.”

Ucgiincii Bes Y1llik Kalkinma Plan1 (UBYKP) éncesinde 1972 yilinda yayimlanan
ve Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plan1 (DBYKP) hazirliklar1 kapsaminda da kullanilan
“Plan Hedefleri ve Stratejisi”, “Yeni Strateji” olarak adlandirilmistir. Felsefesi itibariyla
kendinden onceki iki stratejinin devami niteliginde olan bu stratejinin yeni olarak
adlandirilmasinin sebebi, perspektif siiresinin yeniden belirlenmis olmasidir. BBYKP ile

IBYKP, 1963-1977 yillarm arasim kapsayan 15 yillik perspektif dikkate almarak

134 Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi, DPT Yaymm, Ankara, 1966, s.6.
1% ag.e., s.7-8.
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hazirlanmistir. Yeni Strateji ise, bundan sonraki planlar i¢in 1995 yilin1 hedef yil olarak
tayin etmistir. Bunun sebebi ise, o donemki adiyla Avrupa Ekonomik Toplulugu (AET)
ile imzalanan Katma Protokol uyarinca Tiirkiye’nin 1995 yilinda Giimriik Birligi’ne
girmesinin 6ngoriilmiis olmasidir.*® Ekonomi agisindan dogrudan sonuglar1 olan bu
gelisme, yeni bir perspektif ile karsilik bulmustur.

“Yeni Strateji” adl1 yayinda yer alan su ifadeler, stratejiler arasindaki devamlilig

gostermesi agisindan onemlidir™;

“... Hizli kalkinma, planli dénemde karsilasilan dar bogazlarin asilmasi ve sorunlarin
¢oziimlenmesi, sosyal ve ekonomik yapinin, sosyal aliskanlik ve degerlerin kalkinmay1
devamli kilacak bir yonde degismesine baglidir. Bu yapisal degismeyi saglamak igin...
ileriyi ve geriyi beslemeyi etkisi giiclii ara sanayi mallari ile istihdam yaratan, teknoloji
iiretiminde itici ve 6zendirici nitelige bir sahip, ulusal hasilaya katkis1 yiiksek... bir sinai
yapiya ulasmak amag edinmistir.”

Sanayilesme, donemin planlama politikasinin agirlik merkezi konumundadir. Bu
donemde izlenen sanayilesme politikasinin 6zelligi, ithal ikamesine dayali olmasidir.
Bagka bir ifadeyle, yurt disindan ithal edilen iirlinlerin yerli iiretimine 6ncelik veren bir
sanayilesme politikas1 tercih edilmistir. Bu tercih, 1966 yilinda yayimlanan “Plan

Hedefleri ve Stratejisi Belgesi”nde su sekilde ifade edilmistir'®;

«... Odemeler dengesindeki baskilar1 hafifletebilmek icin miimkiin olan sanayi kollarinda
veya g¢esitlerinde ihracatin artirilmasina ve uzun siirede milletlerarasi Tstiinliik
saglayabilecek sahalarda ithalat ikamesine 6nem verilecektir.”

Benzer igerikteki ifadeler, diger strateji belgelerinde de yer almaktadir. Bununla
birlikte, donem boyunca ithal ikamesi uygulamasi, temel tiikketim mallarindan ara mal ve
yatirim mali iretimine dogru evrilmistir.!®® Siirec icerisinde gelisen bu durum,
sanayilesmenin ilk asamasindan agir sanayi tesislerini kurmaya yonelik bir asamaya
gecise isaret etmektedir.

Kamu ve 6zel kesim yatirimlarinin sektorel bazda dagilimi, planlarda ifade edilen

politika tercihlerinin uygulamaya da yansimis oldugunu goéstermektedir. Asagida ti¢ farkl

1% Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.154.

187 Yeni Strateji (1973-1995), DPT Yayini, Ankara, 1972, s.12.
1% Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi, 1966, s.12.

139 Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.150-155.
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tabloya yer verilmistir. Tablolarda sirasiyla kamu, 6zel ve toplam yatirimlarin plan

donemleri itibariyla sektor bazinda dagilimi gosterilmistir. Ek olarak tablolarin son

stitununda 1963-1980 donemi ortalamasi da yer almaktadir.

Tablo 1: Kamu Yatirimlarinin Sektorler Bazinda Dagilimi (1963-1980) (%)

Sektorler/Yillar 1963-1967 |1968-1972 |1973-1977 |1978-1980 |1963-1980
Tarim 18,41 13,50 10,03 8,85 13,13
Madencilik 7,75 4,87 6,46 7,93 6,62
Imalat 12,01 21,26 23,56 23,41 19,69
Enerji 11,05 14,61 13,59 20,24 14,28
Ulastirma 22,80 22,03 25,44 22,44 23,26
Turizm 0,67 1,26 0,89 0,76 0,91
Konut 3,54 3,69 2,09 2,83 3,06
Egitim 12,42 8,72 6,44 4,25 8,37
Saglik 3,11 2,68 2,10 1,92 2,51
Diger Kamu Hizmetleri 8,24 7,38 9,40 7,37 8,18
TOPLAM 100 100 100 100 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.91.

BBYKP’nda tarim ve sanayi sektorleri arasinda kurulan dengenin kamu

yatirimlarinin tahsisinde tarim sektorii lehine bozuldugu goriilmektedir. Dolayisiyla, her

ne kadar sdylem olarak sanayilesmeye Onemli bir yer verilmis olsa da BBYKP,

uygulamasi itibariyla farkli bir goriintii ¢izmistir. Yukarida yapilan tespitlere paralel

olarak IKBYK dan itibaren gériilen gii¢lii sanayilesme vurgusu, uygulamaya da yansimus

ve donem sonuna kadar kamu yatirimlariin yaklasik dortte biri imalat sanayi sektoriine

ayrimistir.
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Tablo 2: Ozel Kesim Yatirimlarinin Sektdrler Bazinda Dagilimi (1963-1980) (%)

Sektorler/Yillar 1963-1967 |1968-1972 |1973-1977 [1978-1980 |1963-1980
Tarim 10,49 9,02 9,42 6,47 9,11
Madencilik 0,89 0,82 0,66 0,58 0,75
Imalat 39,86 39,32 40,99 31,87 38,69
Enerji 0,43 0,41 0,28 0,33 0,37
Ulastirma 5,75 7,83 11,00 10,71 8,61
Turizm 0,34 0,33 0,35 0,51 0,37
Konut 34,19 34,94 30,89 42,57 34,88
Egitim 0,46 0,41 0,27 0,26 0,36
Saglik 0,22 0,20 0,16 0,19 0,19
Diger Kamu Hizmetleri 7,37 6,74 5,98 6,51 6,67
TOPLAM 100 100 100 100 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.90.

Ozel kesim yatirimlarinin dénem boyunca imalat sanayi ve konut sektdrlerine

yogunlastigr  dikkati

cekmektedir.

Ozellikle

tarimda

makinelesme

ve artan

sanayilesmenin sonucu olarak ortaya cikan kirdan kente goc¢ olgusu, konut sektorii

yatirimlarindaki artisla kendini géstermistir.

Tablo 3: Kamu ve Ozel Kesim Yatirimlarmin Sektdrler Bazinda Dagilimi (1963-1980)

(%)

Sektorler/Yillar 1963-1967 |1968-1972 |1973-1977 |1978-1980 |1963-1980
Tarim 14,45 11,26 9,73 7,66 11,12
Madencilik 4,32 2,85 3,56 4,25 3,69
Imalat 25,93 30,29 32,27 27,64 29,19
Enerji 5,74 7,51 6,94 10,29 7,32
Ulastirma 14,28 14,93 18,22 16,57 15,94
Turizm 0,50 0,79 0,62 0,63 0,64
Konut 18,86 19,31 16,49 22,70 18,97
Egitim 6,44 4,56 3,35 2,26 4,36
Saglik 1,66 1,44 1,13 1,06 1,35
Diger Kamu Hizmetleri 7,81 7,06 7,69 6,94 7,42
TOPLAM 100 100 100 100 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.89.
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Tiim yatirimlar itibartyla bu dénem incelendiginde, toplam yatirimlarin yarisinin
imalat sanayi ve konut sektdrlerine yapildig1 gériilmektedir. Imalat sanayi ile dogrudan
baglantili olan enerji ve ulastirma sektorleri de toplam yatirimlardan yiizde 25’e yakin bir
diizeyde pay almistir. Dolayisiyla, bu gostergeler 1963-1980 doneminin sanayilesme
merkezli bir kalkinma dénemi oldugunu ortaya koymaktadir. Ilaveten, kamunun imalat
sektorli yatirnmlari, sanayilesmede devletin {istlendigi roli somut bir sekilde ortaya
koymaktadir.

Kapitalizmin 1970’lerde i¢ine diistiigli krizin Tiirkiye’ye etkileri 1970’lerin ikinci
yarisindan itibaren goriilmeye baslamistir. Tablo-2’de goriilecegi ilizere, 1978-1980
doneminde 1973-1977 donemine kiyasla 6zel kesim imalat sektorii yatirimlarinda yiizde
22 diizeyinde yasanan diislis bu etkinin somut gostergesidir. 1980°e dogru agirlasan

ekonomik kosullar Tiirkiye’yi ekonomi politikasinda degisiklik yapmaya zorlamistir.

1.2.2. Planlamanmin Coziiliisii: Piyasa Onciiliigiinde Kalkinma (1980-...)

Bir 6nceki boliimde agiklanan ve ithal ikamesine dayali sanayilesmenin agirlik
merkezini olusturdugu planlama politikasi, 1970’lerin ortalarina kadar basarili olmustur.
[k {i¢ plan dénemini kapsayan 1963-1977 yillar1 arasindaki 15 yillik zaman diliminde
Tiirkiye ekonomisi yillik ortalama yiizde 4,3 biiylime gostermis, imalat sanayindeki yillik
ortalama bilyiime ise, yiizde 10’larmn iizerinde gerceklesmistir.!*® Bu basarmnin elde
edilmesinde donemin kapitalist ekonomi politigi 6nemli bir paya sahiptir. Celasun,
“1950-1970 doneminde diinya ticaret ve para sistemlerinde gerceklestirilen goreli
istikrar, bu donemde az gelismis iilkelerin ¢oguna, makul bir dis bor¢lanma ile
desteklenen biiyiime siireglerini kendi i¢ kosullarimin olusturdugu bir c¢ercevede
diizenleme imkdni vermistir.”**! tespitiyle para birimlerinin degerini ABD Dolarina,
ABD Dolarmin degerini de 1 ons altin=35 ABD Dolarina esit olacak sekilde sabitleyen
Bretton-Woods sisteminin, az gelismis llkelerde takip edilen kalkinma planciligi

uygulamalarinin basarisindaki etkisine temas etmektedir.

140 Sevket Pamuk, 2008, s.284.
141 Merih Celasun, “Piyasa Ekonomilerinde Planlama: 1970’lerin Dis Ekonomik Soklarinin

Etkisinde Yeni Sorunlar ve Egilimler”, ODTU Gelisme Dergisi, C.11, S.3-4, 1984, 5.335.
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ABD’nin Vietnam Savasi ile donemin Baskani Johnson tarafindan agiklanan
“Biliylik Toplum” projesinin finansmani i¢in vergi gelirlerini artirmak yerine para
basmay1 tercih etmesinin yarattigi enflasyonist baski, 1971 yilinda Bretton Woods
sisteminin ¢okmesiyle sonuglanmistir.1*? Bu gelismenin ardindan 1973 yilinda yasanan 1.
Petrol Krizi ve devaminda yasanan gelismelerin gelismis ekonomilerde yol actigi
stagflasyon krizinin Tirkiye’nin de i¢inde bulundugu az gelismis {ilkeler agisindan
yansimasi, bor¢ krizi seklinde olmustur. 1970’lerin ikinci yarisinda 6zellikle 1977’den
itibaren etkileri goriilen krize bagl olarak Tiirkiye’nin dis borcunun GSYIH’ya orani
yiizde 9’dan, yiizde 24’e yiikselirken, enflasyon orani da yilizde 90 seviyelerine
ulasmistir. 143

Ekonominin kosullarin giderek agirlastigt 1979 yilinin sonlarinda yapilan ara
secimleri muhalefette olan Adalet Partisi kazanmis ve bunun iizerine Biilent Ecevit
liderligindeki donemin hiikiimeti istifa etmistir. Yeni hiikiimet, Adalet Partisi tarafindan
kurulmus ve Siilleyman Demirel de bagbakan olmustur. Bu hiikiimet tarafindan ekonomik
krizle miicadele etmek amaciyla 24 Ocak 1980 tarihinde ilan edilen ve tarthe “24 Ocak

’

Kararlar:” olarak gegen Bakanlar Kurulu karari ile ekonomi politikasinda degisiklige

gidilmis ve ekonomi politikasinin uygulama araci olarak planlama terkedilmistir.

1.2.2.1. Neo-Liberal Politikalarin Tiirkiye’ye Uyarlanmasi: “Kalkinmada
Yeni Goriisiin Esaslart”

Turgut Ozal, 1979 yilmin Nisan ayinda Aydinlar Ocagi’inda “Kalkinmada Yeni
Goriigtin Esaslar1” isimli bir konugma yapmistir. Konusmanin yapildigr yilin sonunda
yasanan hiikiimet degisikliginin ardindan Basbakanlik Miistesar1 olarak atanmis ve ayni
zamanda vekaleten DPT Miistesarligin1 da iistlenmistir. O tarihe kadar takip edilen
ekonomi politikasinda paradigma degisikligi anlamina gelen 24 Ocak Kararlari, Ozal’mn
basinda yer aldig1 teknik ekip tarafindan hazirlanmistir. 12 Eyliil Askeri Darbesi
sonrasinda kurulan hiikiimette ekonominin yonetiminden sorumlu Basbakan Yardimcisi

olarak gérevlendirilen ve 1983 yilinda yapilan segimleri kazanarak basbakan olan Ozal,

142 Steven M. Suranovic, Policy and Theory of International Finance,
http://2012books.lardbucket.org/pdfs/policy-and-theory-of-international-finance.pdf,
(Erigim Tarihi: 07.01.2017), s.487.

143 Sevket Pamuk, 2008, s.285.
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Tirk ekonomisinin  1980°lerde yasadigi doniligiimiin  mimaridir. Mimart oldugu
doniisiimiin diisiinsel arka planini ise, 1979 yilinda yaptigi konusmada aciklamigtir.
Dolayisiyla bu konusma, gliniimiizde de etkisini siirdiirmekte olan piyasa onciiliigiinde
kalkinma anlayisini anlamak agisindan olduk¢a 6nemlidir.

Konusma iki ana boliimden olusmaktadir. i1k boliimde kalkinmadan ne anlasildig
ve kalkinma silirecinde egitim ile devletin nasil bir role sahip oldugu konular
aciklanmaktadir. Ikinci béliimde ise, nasil bir kalkinma politikas1 izlenmesi gerektigi
dokuz ana baslik altinda ilk boliime kiyasla daha somut bir sekilde anlatilmistir. Bununla
birlikte, ikinci boliimde “ekonomik kalkinmada devletin rolii” ile “ekonomik kalkinmada
fertlerin rolii” basliklar1 altinda anlatilanlar, biiyiik 6l¢iide birinci boliimiin tekrari
niteligindedir. Bunun disindaki boliimler ise, yeni kalkinma anlayist dogrultusunda
sanayi, tarim, vergi, bankacilik, sehirlesme ve sendika politikalarinin nasil olmasi
gerektigine yogunlagsmis ve igerikleri itibariyla oldukca dikkat ¢ekicidir.

Kalkinmanin hedefi, “milleti meydana getiren fertleri gerek maddi gerek manevi
olarak bulunduklar1 seviyeden daha yiiksek seviyeye eristirmek™* seklinde ifade
edilmistir. Bu agiklama, kalkinmanin ekonomik biiylimeden farkli olarak yapisal
doniisiim igeren bir siire¢ oldugu seklindeki diisiinceyle biiyiik dlgiide Ortlismektedir.
Farklilasan yonii, hedefin kapsadigt manevi boyuttur. Bundan ne anlasildigl,
“Kalkinmada Egitim” bashg altinda agiklanmistir. Bu kapsamda, Islam terbiyesinin
onemine ve bu terbiye sisteminden son 150 senedir uzak kalinmasinin yol a¢tig1 sorunlara
dikkat cekilerek “Islam terbiyesini de veren bir milli egitim sisteminin hizl kalkinma i¢in

en liizumlu bir sart oldugu”#

ifade edilmistir. Bunun arkasinda ise, “Kalkinmada Yeni
Goriis”iin gelistirilmesi stirecinde kullanilan kaynaklar yer almaktadir.

Ozal, “Kalkinmada Yeni Goriis”ii gelistirirken “kendi tarihimizden edindigimiz
tecriibeler, Islam diisiincesinin konu ile ilgili esaslari, sanayilesmis ekonomik giicii
yiiksek milletlerin tecriibeleri ve tatbikatlari”ndan yararlandigmi ifade etmistir. 4
Dolayisiyla, Yeni Goriisiin kalkinma kavramina iliskin getirdigi acilim hakkinda su

sekilde bir tespit yapmak miimkiindiir; Yeni Goriiste kalkinma maddi ve manevi boyutlari

W Turgut Ozal, Kalkinmada Yeni Goriisiin Esaslari, ?, Ankara, 1979, s.3.
¥ age.,s.4d

146 ag.e.,s.l.
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olan yapisal bir doniisiim siireci olarak ele alinmistir. Manevi boyuta iliskin diistincelere,
Tiirkiye’nin sosyo-kiiltiirel arka plani kaynaklik etmis ve egitim yoluyla bu manevi
boyutun yeniden tretilmesi geregine isaret edilmistir. Maddi boyuta iliskin diistincelerin
kaynagi ise, gelismis bati iilkelerin ve onlarin izledigi politikalardir. Konumuz itibariyla
yeni goriisiin kalkinmanin maddi boyutuna iliskin diisiinceleri ele alinmistir. Bununla
birlikte, kalkinma ve modernlesme ¢alismalar1 baglaminda kalkinmanin manevi boyutuna
iliskin diisiincelerin tarihsel bir perspektif igerisinde degerlendirilmesinin ayr1 bir ¢alisma
konusu olabilecegi belirtilmelidir.

Kalkinmanin maddi boyutu baglaminda ortaya konan diisiinceler, devletin tanimi
ve devletin ekonomideki rolil iizerine yogunlasmistir. Bu kapsamda, 6nce yeni bir devlet
tanimi1 yapildig1 ardindan devletin ekonomi karsisindaki konumunun detaylandirildig
goriilmektedir. Devlete iliskin tanim devletin iistlenmesi gereken fonksiyonlar bazinda

yapilmistir. Buna gore, Yeni Goriis’iin devlet tanimi su sekildedir'#’;

“Ekonomik gelismenin giivenli bir sekilde yapilabilmesi i¢in Devletin ana fonksiyonu
istikrarin teminidir. Bunun i¢in igerde emniyet ve giiven ve disa karst yurdun savunmasi,
disarda vatandaslarin haklarin korunmasi, icerde adaletin en iyi sekilde tevzinin temini
gibi hususlar devletin esas vazifeleri olmalidir.”

Bu devletin ekonomi karsisindaki konumu ise, dogrudan miidahale yerine
ekonominin isleyisini saglamaya yonelik diizenleyicilik isleviyle agiklanmistir. Buna
gore devletin ekonomiye iliskin rolli, “fanzim edici ve gelismeyi tesvik edici olmast,
fertlerin ve kuruluslarin ekonomik miinasebetlerini diizenleyici, ihtilaflarin halli,
ekonominin rahat ¢alismasi i¢in sik degismeyen kaideler koymast ve engellerin
kaldirilarak randimanin yiikseltilmesidir. **® Devlet bu roliine uygun olarak sanayi ve
ticaret alanlarma girmemeli, bugiine kadar bu alanda kurmus oldugu iktisadi devlet
tesekkiilleri millete mal edilmeli, esas itibar1 ile de karayollari, baraj, elektrik tesisleri,
demiryollari, meydanlar, limanlar, biiylik sulama tesisleri gibi altyapi niteligi tasiyan

islere yogunlagmalidir.4°

¥ ag.e., s.10.
148 ag.e.,s.10.
149 ag.e., s.10-13.
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Devletin tanimi ve bu tanim dogrultusunda iistlendigi rol, kalkinma siirecini
dogrudan yonetme islevinden ziyade bu silirece destek olma ve diizenleme islevine
yoneliktir. Dolayisiyla, piyasa mekanizmasi kalkinmay1 gerceklestirecek aktor olarak
belirmektedir. Konusmada bu durum, “Kalkinmada Fertlerin Rolii” bashgl altinda
aciklanmistir. Devletin roliine kiyasla yapilan agiklama kapsaminda sanayi, ticaret ve
tarim gibi tretken sektorlerde fertlerin ve fertler tarafindan kurulan sirketlerin agirlik
sahibi olmasi gerektigi ifade edilmistir. Buna gerek¢e olarak da fertler tarafindan
gelistirilen tesebbiislerin devlet tarafindan gelistirilen tesebbiislere kiyasla ¢ok daha
basarili oldugu ve kanit olarak da konugsmanin yapildig: tarih itibariyla iktisadi devlet
tesekkiillerinin i¢inde bulundugu durum gosterilmistir.*>

Konugmanin ikinci bdliimiinde sanayi, tarim, vergi, bankacilik, sehirlesme ve
sendika politikalarinin nasil olmasi gerektigi bir tiir hiikiimet programi seklinde
anlatilmistir. Bu baglamda yapilan agiklamalar bir biitiin olarak degerlendirildiginde,
devletin diizenleyici ve ferdi tesebbiisiin Oniindeki engelleri kaldiran roliine vurgu
yapildigi ve igerik olarak “Washington Konsensiisii”nde dile getirilen politika dncelikleri
ile paralel oldugu anlasilmaktadir. Vergi politikas1 kapsaminda yapilan agiklamalar
bunun iyi bir Ornegidir. Buna goére vergi politikasinin amacimin vergi gelirlerini
yiikseltmek oldugu ifade edilmis ve bunun i¢in de vergi sisteminin basit ve anlasilir
olmasi, vergilerin diisiik tutulmasi, vergilemenin yatirimlart ve kurumlasmay: tesvik
etmesi geregi lizerinde durulmusgtur.*>

Sanayilesme ile ilgili olarak da planlarda dile getirilmesine ragmen ara ve yatirim
mallar1 iretiminde basarili olunamadigi ve bunun sebebinin de iktisadi devlet
tesekkiillerindeki kotii yonetim oldugu tespiti yapilmistir. Buna bagli olarak iktisadi
devlet tesekkiillerinin millete mal edilmesi ile 6zellestirilmesine gondermede bulunulmus
ve lretilen iirlinlerin dis pazarlarda rekabet edebilmesinin 6nemine deginilerek ihracat
yoluyla iilkenin déviz gelirlerinin artirlmas1 geregi vurgulanmistir.® Diger konu

basliklar1 kapsaminda yapilan agiklamalar da o tarihe kadar takip edilen politikalarin

10 ag.e.,sl11-12.
151 ag.e., s.19-20.
12 ag.e., s.25-29.
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elestirisi mahiyetindedir. Burada da vurgu, devletin diizenleyici rolii ve piyasanin
ontindeki engellerin kaldirilmasi iizerine yogunlagmustir.

“Yeni Goriis”, esas itibartyla kalkinma planciligi elestirisidir ve ¢6ziim Onerisi de
neo-liberal politikalara gecistir. David Harvey “Neoliberalizmin Kisa Tarihi” isimli

eserinde neoliberalizmi su sekilde tanimlamigtir®3;

“Neoliberalizm, insanoglunun mutlulugunun en iyi sekilde ancak insanlarin girigim
Ozgiirliikleri ile kabiliyetlerini gliglii miilkiyet haklari, serbest piyasa ve serbest ticaret ile
teminat altina alan kurumsal bir ¢erceve ile saglanabilecegini ileri siiren bir ekonomi-
politik kavrayistir. Burada devletin rolii, s6z konusu kurumsal ¢ergeveyi yaratmak ve
korumaktir... Ayrica 6zel miilkiyet haklarin1 ve serbest piyasanin igleyisini saglamak
amaciyla i¢ ve dis giivenlik ile adaletin igleyisini temin etmektir... Devlet miidahalesi
ancak piyasa mekanizmasinin olmadigi (egitim, saglik, sosyal giivenlik, ¢cevre kirliligi ile
miicadele gibi) alanlar s6z konusu oldugunda piyasanin ilk kurulusunda giindeme
gelebilir...”

Bu tanim ile Yeni Gorlis kapsaminda giindeme getirilen diisiinceler
karsilastirildiginda aralarindaki birebir ortiisme daha iyi anlasilmaktadir.

Yeni Goriis, kapitalist ekonomi-politigin 1970’lerde yasadigi donilisiime kosut
olarak maddi temellerini kaybetmis olan kalkinma planciligimmin yerini almistir. Bu
gelisme, bir diger yoniiyle devlet Onciiliiglinde kalkinma anlayisindan piyasa
onciiliigiinde kalkinma anlayisina gegis seklinde de okunabilir. Turgut Ozal ve kurucusu
oldugu Anavatan Partisi (ANAP) 1980’ler boyunca bu anlayisin tastyicist olmustur.
1990’1arin ekonomik krizler ile siyasi belirsizlikler ortaminda is basina gelen hiikiimetler,
yapisal reformlardan ziyade giindelik siyaset konularina yogunlasmiglardir. Bu
ozelliginden &tiirii Pamuk, 1990’1ar1 “kayip on yil” olarak nitelendirmektedir. >* Ancak
2001 krizinin ardindan Kemal Dervis tarafindan uygulamaya konan “Gii¢lii Ekonomiye
Gecgis Programi” ve devaminda iktidara gelen Adalet ve Kalkinma Partisi (AK Parti)
hiikiimetlerinin izledigi ekonomi politikalar1, Ozal’in mimar1 oldugu déniisiimiin 2000°li

yillardaki tastyicilart olmustur. Aralarindaki devamliligi vurgulamak agisindan AK

153 David Harvey, The Brief History of Neoliberalism, Oxford University Press, Oxford, 2005,
s.2.

1% Sevket Pamuk, 2008, s.289.
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Parti’nin 2002 yili Se¢im Beyannamesi’nde devletin roliine ve ekonomi politikasina

iliskin su ifadeler dikkat ¢ekicidir®®®;

“... Devletin rolii; adaleti tesis etmek, i¢ ve dis giivenligi saglamak, makro ekonomik
dengeleri ve istikrar1 saglamak... Devletin ekonomideki temel rolii, piyasalarda serbest
rekabet kosullarini saglamak ve tesebbiis giicliniin 6niindeki engelleri kaldirmaktir...
Evrensel standartlara uygun, acik ve net olarak tanimlanmis bir hukuk diizeni, giivenilir
ve isleyen bir adalet mekanizmasi, garanti altina alimmis miilkiyet haklar iilkemize
onemli istlinliikler saglayacaktir... Devlet yapacagi diizenleme ve denetimlerle serbest
piyasa sisteminin isleyisindeki aksakliklar1 giderecek, verimliligi artiracak, sistemin
kdtiiye kullanilmasini dnleyecektir”

Neo-liberalizmin Tiirkiye uyarlamasi olan Yeni Goriig’iin uygulamalari, devleti
kiigiiltmeye ve serbest piyasa onciiliigiinde ihracata dayal1 bir ekonomik yap1 olusturmaya

odaklanmustir.

1.2.2.2. Yeni Kalkinma Gériisiiniin Uygulamalari

Cumbhuriyetin ilk yillar1 ile DP iktidarinin ilk donemine tekabiil eden 1950’lerin
ilk yaris1 hari¢ tutulacak olursa devletin ekonomiye miidahalesinin esas oldugu bir
ekonomi politikasi takip edilmistir. Bu ekonomi politikasinin ayirt edici vasiflari; ige
doniikliik, korumacilik ve ithal ikamesine dayali sanayilesmedir.**® 24 Ocak Kararlar1 ile
baslayan yeni donemde ice doniikliigiin yerini disa dontikliik, korumaciligin yerini
serbestlesme ve ithal ikamesine dayali sanayilesmenin yerini de ihracata dayali
sanayilesme almistir. Bu doniisiimiin yansimalar1 oncelikli olarak politika uygulamalari
acisindan ele alinmustir.

Yeni donem politika uygulamalarinin  basinda fiyatlama  siirecinin
serbestlestirilmesi gelmektedir. Bu kapsamda, mal ve hizmet ile iretim faktorleri
piyasalarinda fiyatlarin arz ve talep dengesine gdre olugmasmi saglamaya yonelik
tedbirler alinmistir. Mal ve hizmet piyasalarina yonelik fiyat denetimi uygulamasina son

verilerek bu amagla kurulmus olan komisyon kaldirilmistir. Kamu iktisadi tesebbiisleri

1% 4K Parti 2002  Secim  Beyannamesi, https://www.tbmm.gov.tr/eyayin/
GAZETELER/WEB/KUTUPHANEDE%20BULUNAN%20DIJITAL%20KAYNAKLAR
IKITAPLAR/SIYASI%20PARTI%20YAYINLARI/200304063%20AK%20PARTI%20S
ECIM%20BEY ANNAMESI%202002/200304063%20AK%20PART1%20SECIM%20BE
YANNAMESI%202002%200000_0000.pdf, (Erisim Tarihi: 28.02.2017), .33, 43.

156 Sevket Pamuk, Tiirkiye 'nin 200 Yillik Iktisadi Tarihi, Tiirkiye Is Bankas: Kiiltiir Yayinlari,
Istanbul, 2014, s.7-8.
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tarafindan iiretilen {riinlerin fiyatlarinin ilgili kurulus tarafindan belirlenmesi ve buna
bagl olarak da ilk agsamada birgok {iriiniin fiyatina yiizde 100 ile ylizde 400 arasinda
degisen oranlarda zam yapilmasi, mal ve hizmet piyasalarinin serbestlestirilmesine
yonelik bir diger 6nemli uygulamadir.*>’

Uretim faktorleri piyasalarinda fiyatlama siirecinin serbestlestirilmesi, emegin
fiyat1 olarak {iicretin, sermayenin fiyati olarak faizin piyasa kosullar1 tarafindan
belirlenmesi demektir. 24 Ocak Kararlar1 ile alinan tedbirler, iicretlerin reel olarak
azalmas1, faizlerin ise yiikselmesi sonucunu dogurmustur.’®® 1982 Anayasasi ve
sonrasinda yapilan yasal diizenlemeler ile sendikal Orgiitlenmenin kisitlanmasi iicret
artiglarim1  baski  altina  alirken, 1980’ler boyunca sermaye hareketlerinin
serbestlestirilmesine yonelik diizenlemeler hayata gecirilmistir. Bundan 6tiirli Boratav,
24 Ocak Kararlari ile baglayan yeni donemi boliisiim politikalar: baglaminda sermayenin
emege karsi giiclenmesi seklinde yorumlamakta®®® ve neo-liberal politikalara elestirel bir
yaklagim sergilemektedir.

Fiyatlama siirecin serbestlestirilmesi konusunda iizerinde durulmasi gereken bir
diger onemli bagslik, Tiirk Lirasimin (TL) degeridir. 24 Ocak Kararlar ile yapilan ilk
islerden biri, TL’nin ABD Dolart karsisinda degerinin ylizde 48 diizeyinde
diisiirtilmesidir. 1980’°ler boyunca bu uygulama siireklilik kazanmis ve TL nin fiyat1 kisa
araliklarla siirekli diisiiriilmiistiir.°

Buraya kadar anlatilan serbestlestirme icerikli politika uygulamalari, farkli
yonlerden ayni amaca hizmet etmistir. Ucretlerin reel olarak azalmasi iiretim
maliyetlerini diisiirtirken, TL’nin devaliie edilmesi de Tiirk mallarinin fiyatlarini1 yabanci
mallarin fiyatlar1 karsisinda daha cazip hale getirmistir. Birbirini tamamlayici nitelikte bu
iki gelismenin sonucu, ihracatin artmasi seklinde kendini gostermistir. Buna gore,

Tiirkiye’de 1979 yilinda toplam ihracat 2,3 Milyar Dolar ile GSYH nin yiizde 2,6’s1

157 Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.200-201.
1% a.g.e., s.202-203.

159 Boratav, 2009, 5.148.

160 Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.204-205.
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seviyesinden, 1985 yilinda 8 milyar Dolara ve 1990 yilinda da 13 Milyar Dolara
yiikselerek GSYH nin yiizde 8,6 sina yiikselmistir. 6!

Thracattaki artis ile kendini gosteren korumaciligin ve ice doniikliigiin tasfiyesinde
bir diger onemli adim 1989 yilinda atilmistir. 1989 yilimin Agustos ayinda Bakanlar
Kurulu tarafindan yayimlanan “Tiirk Parasi Kiymetini Koruma Hakkinda 32 Sayili
Karar” ile sermaye hareketleri iizerindeki biitin kisitlamalar kaldirilmistir.2%? Bu
diizenleme bir yoniiyle dis finansal serbestlik saglayarak Tirkiye’ye yabanci sermaye
girisini kolaylastirirken diger bir yoniiyle de yurt i¢inde yerlesik bireyler ve sirketler
arasinda yabanci para cinsinden iktisadi islem yapilabilmesine imkan tanimugtir.163

1980’ler boyunca yasanan dontisiimiin 1990’1lardaki en 6nemli tamamlayicisi, AB
ile yapilan Glimriik Birligi Anlagmasi olmustur. 1995 yilinda imzalanan anlagma uyarinca
Tiirkiye, mamul mal ticaretinde AB iilkeleri ile arasindaki giimriik tarifelerini kaldirmay1
ve lgilinci tilkelerden yaptigi ithalata uyguladigi giimriik tarifelerini AB ile uyumlu hale
getirmeyi taahhiit etmistir. Tirkiye’nin AB ile ekonomik anlamda entegrasyonunu
amaglayan bu anlasmanin yansimalar1 2000’1 yillarin ortalarindan itibaren goriilmeye
baslanmis ve AB iilkelerinin ihracat igerisindeki payr ylizde 50’ler seviyesine
ulasmustir.®* Onceki boliimde de vurgulandigi iizere, 199011 yillarda yasanan ekonomik
krizler, yapisal nitelikte politikalarin uygulanmasina imkén vermemistir. Bu gelismelerin
sonucu olarak ortaya ¢ikan ve Cumhuriyet tarihinin en biiylik ekonomik krizlerinden biri
olarak nitelendirilen 2001 krizi, ekonomi politikas1 a¢isindan yeni bir agilim yapilmasini
saglamistir.

2001 yilinda uygulamaya konan “Gui¢lii Ekonomiye Gegis Programi”, 24 Ocak
Kararlar gibi bir yapisal doniisiim programidir. Ancak iki programin ekonominin igleyisi
konusundaki yaklasimlar1 birbirinden farklidir. 24 Ocak Kararlari, ekonomide makro
dengelerin kurulmasi ve ardindan piyasalarin fiyat mekanizmasi araciligiyla islemesi
prensibi esas almarak tasarlanmistir. Bu tasarimda devletin gorevi, makro dengeleri

saglamakla sinirlidir. Bunun disinda ekonominin isleyisi biitiiniiyle piyasalara

181 Sevket Pamuk, 2014, s.268.

162 Boratav, 2009, 5.172.

163 Yakup Kepenek, Nurhan Yentiirk, 2010, s.213.
164 Sevket Pamuk, 2014, s.280-281.
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birakilmigtir.  Bundan  Otiiri  de yapilan tiim  diizenlemeler, piyasalarin
serbestlestirilmesine odaklanmistir. Gliglii Ekonomiye Gegis Programi ise, piyasalarin
isleyisini kendi basina birakmanin olumsuz sonuglar yaratabilecegi ve buna bagh olarak
da bir ol¢iide denetlenmesi gerektigi diislincesi temelinde tasarlanmistir. Bu baglamda,
Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu (BDDK) basta olmak iizere siyasetin
etkisinden gorece arindirilmis st kurullar araciligiyla ekonominin isleyisinin
diizenlenmesi yontemi tercih edilmistir. Merkez Bankasinin 6zerkliginin artirilmasi da bu
yontem kapsaminda degerlendirilmelidir.'®® Boylece, devletin ekonomi karsisindaki rolii
yeniden tanimlanmis ve diizenleyicilik vasfi belirginlesmistir.

Giiglii Ekonomiye Gegis Programinin 24 Ocak Kararlar tecriibesi lizerine inga
edildigi ileri siiriilebilir. 24 Ocak Kararlari ile baglayan serbestlesme siirecinin ardindan
1990’larda yasanan ekonomik krizler, piyasa dinamiklerinin ekonominin sorunsuz
isleyisini tek basina saglayamadigini Tiirkiye orneginde ortaya koymustur. Bu tespit,
Tiirkiye 6zelinde degil aslinda Tiirkiye ile benzer 6zelliklere sahip basta Latin Amerika
olmak iizere tiim gelismekte olan iilkeler agisindan gegerlik tasimaktadir. Stiglitz de
goriislerini bu gercgeklik iizerine kurgulayarak gelismekte olan iilke ekonomilerinde
devleti yeniden sahneye davet etmistir. 1% Ancak burada devlete bigilen rol, kalkinma
plancilig1 yaklasiminda oldugu gibi ekonomiye dogrudan miidahale igceren bir rol olmayip
Giiglii Ekonomiye Gegis Programinda tasarlandigi gibi diizenleyicilik isleviyle sinirli bir
roldiir. Goriildiigii lizere, bir kez daha Tiirkiye’de ekonominin isleyisinin kapitalist-
ekonomi politigin gereklilikleri tarafindan belirlendigi teyit edilmis olmaktadir.

Politika uygulamalar1 acisindan yasanan doniisiimiin  somut yansimasi,
yatirimlarin sektorler arasi1 dagilimi araciligiyla izlenebilmektedir. Asagida tli¢ farkli
tabloya yer verilmistir. Tablolarda sirasiyla kamu, 6zel ve toplam yatirimlarin plan
donemleri itibartyla sektdr bazinda dagilimi gosterilmistir. ilaveten tablolarin son

siitununda 1981-2013 donemi ortalamasi da yer almaktadir.

165 a.g.e, 5.285-286.

166 Joseph E. Stiglitz, “Is There a Post-Washington Consensus Consensus?,
https://wwws8.gsb.columbia.edu/faculty/jstiglitz/sites/jstiglitz/files/2008 Is_There_a_Post-
Washington_Consensus_Consensus.pdf, (Erisim Tarihi: 14.11.2016).
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Tablo 4: Kamu Yatirimlarinin Sektorler Bazinda Dagilimi (1981-2013) (%)

Sektirlor/yillar | 1981 | 1084 | 1000- | 1905- | 2001- | 2006- | 1981-
1983 | 1989 | 1994 | 2000 | 2005 | 2013 | 2013
Tanm 1010 | 860 | 98 | 965 | 887 | 965 | 946
Madencilik 905 | 622 | 309 | 155 | 121 | 1,94 | 384
imalat 1887 | 890 | 425 | 339 | 283 | 104 | 655
Enerji 2405 | 2498 | 1531 | 1428 | 1565 | 7,76 | 17,01
Ulastirma 2151 | 2934 | 3761 | 3431 | 3055 | 3648 | 31,63
Turizm 053 | 1,32 | 158 | 095 | 063 | 050 | 092
Konut 1,89 | 208 | 232 | 128 | 107 | 147 | 168
Egitim 442 | 470 | 780 | 1069 | 12,75 | 1212 | 875
Saglik 187 | 157 | 344 | 448 | 531 | 563 | 372
352:;2?“ 771 | 1229 | 1472 | 1943 | 21,14 | 2341 | 1645
TOPLAM 100 100 100 100 100 100 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.91.

Tablonun incelenmesinden, kamu yatirimlarinin dagiliminda yasanan degisimin

“Kalkinmada Yeni Goriisiin Esaslar1” kapsaminda ortaya konan yeni devlet tanimi ve bu

tanima uygun olarak devletin listlenmesi gereken gorevler ile biiyiik Ol¢iide Ortiistiigii

goriilmektedir. Bu baglamda, 1980’ler boyunca devlet imalat sektoriinden hizlica

cekilirken altyapt yatirimlarma agirlik vermeye baglamigtir. Buna gore, 1981-2013

doneminde kamu yatirimlarinin yaklasik yarisi enerji ve ulastirma sektorleri kapsaminda

gerceklestirilmistir. Tabloda dikkat ¢eken bir diger gelisme, 1990’lardan itibaren egitim

ve saglik sektdrlerine yapilan kamu yatirimlarinda yasanan artistir. Bu gelismeyi,

kavramsal ¢er¢evenin ele alindig1 boliimde dile getirilen Sen’in insan odakli kalkinma

yaklagimi ile beseri sermayenin niteliginin kalkinmadaki roliine iliskin goriislerin

yansimasi olarak degerlendirmek miimkiindiir.
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Tablo 5: Ozel Kesim Yatirimlarinin Sektdrler Bazinda Dagilimi (1981-2013) (%)

Sektirlor/yillar | 1981 | 1084 | 1000- | 1905- | 2001- | 2006- | 1981-
1983 | 1989 | 1994 | 2000 | 2005 | 2013 | 2013
Tanm 1114 | 609 | 314 | 401 | 271 | 208 | 486
Madencilik 075 | 1,22 | 107 | 124 | 18 | 213 | 137
imalat 3354 | 27,12 | 2464 | 2484 | 3467 | 3876 | 30,60
Enerji 045 | 097 | 119 | 394 | 404 | 391 | 242
Ulastirma 16,15 | 12,89 | 1331 | 20,73 | 1869 | 17,40 | 16,53
Turizm 065 | 29 | 357 | 351 | 690 | 7,009 | 411
Konut 20,60 | 4197 | 46,84 | 3348 | 19,86 | 17,04 | 3147
Egitim 027 | 052 | 079 | 124 | 143 | 168 | 099
Saglik 023 | 052 | 131 | 272 | 390 | 536 | 234
Ef;reﬁ:?“ 721 | 574 | 414 | 429 | 601 | 453 | 532
TOPLAM 100 100 100 100 100 100 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.90.

Ozel kesim yatirimlarinin dagilimi1 ddnem ortalamast itibarryla 1960-1980 donemi
ile bilyiik ol¢iide benzerlik gostermektedir. Imalat ve konut sektorleri en fazla yatirim
yapilan sektorler olma o6zelligini korurken 1980 oOncesi doneme kiyasla ulagtirma
sektoriine yapilan yatirnmlarda yasanan yaklasik yiizde 100 diizeyindeki artis dikkat
cekicidir. Yine 2000’lerden itibaren saglik sektorii yatirnmlarindaki artis da bir diger

onemli olarak belirtilmelidir.
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Tablo 6: Kamu ve Ozel Kesim Yatirimlarmin Sektdrler Bazinda Dagilimi (1981-2013)

(%)
Sektorlervilar | 1981 | 1984 | 1990 [ 1995- [ 2001 | 2006- | 1981-
1983 | 1989 | 1994 | 2000 | 2005 | 2013 | 2013
Tarm 1062 | 734 | 651 | 683 | 579 | 587 | 7.6
Madencilik 490 | 372 | 208 | 140 | 150 | 204 | 261
imalat 2621 | 1801 | 1444 | 1411 | 1875 | 19.90 | 18,57
Enerji 1225 | 1297 | 825 | 911 | 984 | 583 | 971
Ulastirma 1883 | 2111 | 2546 | 2752 | 2462 | 2694 | 2408
Turizm 059 | 214 | 258 | 223 | 377 | 380 | 252
Konut 1575 | 22,03 | 2458 | 17.38 | 1046 | 925 | 16,58
Egitim 235 | 261 | 429 | 59 | 709 | 690 | 487
Saglik 105 | 104 | 238 | 360 | 460 | 550 | 303
E;ff;eﬁ:ﬁm 746 | 902 | 943 | 1186 | 1357 | 1397 | 1088
TOPLAM 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Ankara, 2015, s.89.

Yatirimlarin toplam dagilimi ve kamu ile 6zel sektor ayrimi ile birlikte
degerlendirildiginde, 24 Ocak Kararlar1 ile benimsenen piyasa onciiliigiinde kalkinma
anlayisinin gerceklestigi olgusal bir gerceklik olarak tespit edilmektedir. Devlet yeni
tanimina uygun olarak altyapi yatirimlarina yogunlasirken, kalkinmada insan faktoriiniin
artan 6nemine bagl olarak sosyal sektorlere artan oranlarda yatirim yapmaya baslamigtir.
Ozel sektdr de imalat, konut ve ulastirma basta olmak iizere ekonominin iiretken
sektorlerine yogunlasmis ve kalkinmanin asil akt6rii konumuna yiikselmistir.

1980 sonras1 donemde DPT varligini siirdiirmiis ve kalkinma planlari iiretilmeye
devam etmistir. Hazirlanan alt1 kalkinma plani bir biitiin olarak degerlendirildiginde,
kavramsal cer¢eve baglaminda temas edilen yeni devlet tanimi, piyasa Onciiliiglinde
kalkinma, Sen’in insan odakli yaklasimi ile beseri sermayenin kalkinmadaki roliine dair
gorislerin igerildigi goriilmektedir. Bununla birlikte, bu planlar1 1980 6ncesi planlarindan
ayiran en 6nemli 6zellik, ekonomiyi yonetme 6zelliklerini kaybetmis olmalaridir. Bu ise,
hem planlama sistemi ve yontemi hem de kamu yatirimlari yonetiminin degismesine yol
acmistir. Devam eden boliimde, ekonomiyi yonetme 6zelligi bazinda yapilan ayrim

dogrultusunda planlama sistemi ve yontemi incelenmistir.
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IKiINCi BOLUM

TURKIYE’DE PLANLAMA YONETIMIi: SISTEM VE YONTEM

[k béliimde planlama, ekonomi politikas1 baglaminda ele alinmis ve ekonomi
politikasinin uygulama araci olarak ortaya ¢ikisi, gelisimi ve etkisini yitirmesi kuramsal
boyutu itibartyla incelenmistir. Tiirkiye 6rnegindeki degerlendirmeler de bu cerceve ile
siirli olarak yapilmistir. Bu boliimiin konusu ise, Tiirkiye’de planlama olgusunun sistem
ve yontem boyutlari itibartyla incelenmesidir.

Kalkinma planciligi dénemi olarak adlandirilan 1960-1980 doneminde hazirlanan
planlar, ekonomiyi yonetme islevine sahip planlardir. 24 Ocak Kararlari ile birlikte
planlamadan vazgecilince planlar bu islevini kaybetmistir. Bu degisimin, planlama
sistemi ve yontemi agisindan da sonuglari olmustur. Baska bir ifadeyle, ekonomiyi
yonetme islevine sahip planlar iireten sistem ve yontem ile bu isleve sahip olmayan
planlar tireten sistem ve yontem arasinda yapisal farkliliklar s6z konusudur. Dolayisiyla,
bir onceki boliimde kuramsal acidan yapilan donemleme, bu béliim itibariyla da
gecerligini korumaktadir. Bununla birlikte, detaylara girmeden once anlasilabilirligi
artirmak amactyla boliim basinda kavram sozliigline yer verilmis ve burada planlama

sistemi ve yontemine iliskin temel kavramlar agiklanmustir.

2.1. KAVRAM SOZLUGU

Bu boliimde planlama sistemi ve yonteminin anlagilmasi agisindan 6nemli oldugu
tespit edilen 12 kavram hakkinda bilgi verilmistir. ilgili literatiirde ve DPT arsivinde bu
kavramlar1 konu edinen spesifik bir caligmaya rastlanmamaistir. Diger yandan, burada yer
verilen kavramlarin biiyiik bir gogunlugu bizatihi birincil kaynak niteligi tasiyan planlama
belgeleridir. Bu belgeler, kendilerini tanimlamamakla birlikte ne olduklar1 ve hangi islevi
yerine getirdikleri konusunda onemli ipuglart icermektedir. Dolayisiyla, bu bolim
kapsaminda yapilan tanimlar ve agiklamalarin biiytik bir cogunlugu s6z konusu belgelerin

incelemesine dayanmaktadir.
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1. Plan Hedefleri ve Strateji Belgesi

DPT’nin kurulusundan giliniimiize kadar ¢ikarilan ve DPT’nin kurulusu ile
planlamay1 konu edinen kanun ile kanun hiikmiinde kararnamelerin tamaminda planlarin
hazirlanmasi1 konusu ayni sekilde diizenlenmistir. Planlama ile ilgili ilk kanun olan 91
sayilli Devlet Planlama Teskilatinin Kurulusu Hakkinda Kanunun 13. maddesinde
“Basbakan, (veya Basbakan Yardimcisiy) Bakanlar Kurulunun tasvibettigi esaslar
dahilinde wuzun vadeli ve yillik planlarin  hazirlanmast  hususunda Planlama
Miistesarligina direktif verir” ifadesiyle diizenlenen planlarin hazirlanmasina iligkin
konu, planlama ile ilgili son yasal diizenleme olan 641 sayili Kalkinma Bakanliginin
Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin 30. maddesinde
“Bakanlik (Kalkinma Bakanlhgi), Bakanlar Kurulunun onayladigi esaslar ve hedefler
cercevesinde kalkinma planini hazirlar” seklinde diizenlenmistir. Her iki diizenlemede
de ortak olan husus, planlarin siyasi irade tarafindan ortaya konan esaslar gergevesinde
hazirlanacak olmasidir. Bu esaslarin agiklandig1 belge, Plan Hedefleri ve Stratejisi olarak
adlandirilmistir.

Plan Hedefleri ve Stratejisi, her plan oncesinde hazirlanan ve Bakanlar Kurulu
karar1 niteliginde olan bir politika dokiimanidir. Bu dokiimanda siyasi irade, nasil bir plan
istedigini agiklamaktadir. Planin hazirlanmasindan sorumlu kurum (DPT Miistesarligi)
da plan1 bu dokiimanda aciklanan politika Oncelikleri ¢ercevesinde hazirlamaktadir.
1960-1980 doneminde hazirlanan planlara ait Plan Hedefleri ve Strateji Belgeleri, detayl
aciklamalar iceren ve ekonominin isleyisine iliskin (bliylime hizi, tasarruf orani vb.)
somut hedefler koyan dokiimanlardir. Bu durum, donemin planlarmin ekonomiyi
yonetme islevine sahip olmasi ile dogrudan baglantilidir. Bunu destekleyen bir diger
onemli ayrinti, bu belgelerin Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edildigi tarih ile planlarin
TBMM’ye sevk tarihleri arasindaki siiredir.

Herhangi bir konuda talimat verildigi takdirde, talimati yerine getirecek kisi ya da
kurumlara talimat kapsaminda talep edilen isin niteligi dikkate alinarak makul bir siire
verilmesi gerekir. Talimatin kapsami {ilkenin kalkinmasini konu edinen bir plan
hazirlanmas1 oldugunda, bu siirenin tayini daha 6nemli hale gelir. 1960-1980 doneminde
Plan Hedef ve Strateji Belgeleri ile planlarin TBMM’ye sevk tarihleri arasindaki siireler
incelendiginde, plan hazirliklar1 i¢in BBYKP i¢in bir y1l1 askin bir siire, diger planlar igin
ise yaklasik alt1 aylik siireler kaldig1 gortilmektedir. Aslinda pratikte plan hazirliklari Plan
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Hedef ve Strateji Belgesi yayimlanmadan 6nce baslamistir ancak belgelerin yayimlandigi
tarih ile planlarin TBMM’ye sevk tarihi arasinda makul bir siirenin olmasi, bu belgelerin
islevselligini gostermesi agisindan oldukg¢a 6nemlidir. Bu baglamda, 1980 sonrasi donem
incelediginde, Plan Hedef ve Strateji Belgeleri ile planlarin TBMM’ye sevki arasinda bir
ay ya da bir aydan daha kisa stireler oldugu goriilmektedir. Dolayisiyla bu durum, Plan
Hedef ve Strateji Belgelerinin islevsiz hale geldigi seklinde yorumlanabilir. Planlarin
ekonomiyi yonetme islevlerini kaybetmesinin tabii neticesi olan bu gelismenin bir diger
onemli sonucu da 1980 sonras1 doneme ait Plan Hedef ve Strateji Belgelerinin 1960-1980
donemine kiyasla somutluk diizeyinin azalmasi ve hedeflerden ziyade tahminlere yer
vermesidir. Bununla birlikte, s6z konusu belgeler basta 1960-1980 donemi olmak {izere
sadece planlama degil Tiirkiye’yi konu edinen sosyal bilimler alaninda yapilan tim

calismalar i¢in 6nemli bir bagvuru kaynagi niteligindedir.

2. Perspektif Plan

Perspektifin  sozlik anlami, bakis acisidir.'®’

Perspektif plan, ilkenin
kalkinmasina iliskin uzun vadeli bakisin somutlastigi politika dokiimani olarak
tanimlanabilir. Perspektif planlar, baslangi¢ tarihi itibariyla ilgili olduklar1 kalkinma
planlar ile birlikte yayimlanirlar. Bundan 6tiiri de kalkinma planlar1 ile ayni1 hukuki
statliye sahiptirler.

Tiirkiye’deki planlama sisteminin kurulusunda basat aktorler arasinda yer alan Jan
Tinbergen, 15-20 yillik dénemler i¢in hazirlanan perspektif planlarin amacini, daha kisa
donemli planlara arka plan (background) saglamak seklinde aciklamaktadir. 18 Ona gore,
15-20 yillik dénemleri planlamak zordur ancak bu siire zarfinda yasanmasi muhtemel
teknolojik gelismeler basta olmak {tizere ekonomiyi etkileyecek degisikliklerin

ongoriilerek kisa donemli planlarin buna gore hazirlanmasi planlamanin basaris1 igin

onemlidir.18°

%7 Tirk  Dil Kurumu, Giincel Tiirke — Sozliik, http://www.tdk.gov.tr/
index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.58821580974ee6.29190486,
(Erisim Tarihi: 20.01.2017).

168 Jan Tinbergen, Development Planning, World University Library, London, 1967, s.51.
169 a.g.e, s.51.
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Tiirkiye’de ikisi 1960-1980 donemi, biri de 1980 sonrasi olmak {izere {i¢
perspektif plan hazirlanmistir. Tlk perspektif plan, 1963-1977 dénemini kapsamaktadir.
15 yillik dénem igin hazirlanmis olan bu planda Tiirkiye’nin her yil ortalama yiizde 7
diizeyinde biiylimesi ve 15 yilin sonunda milli gelirin de yilizde 175 oraninda artmasi
ongoriilmiistiir.!® Ikinci perspektif plan, 15 yil tamamlanmadan UBYKP ile birlikte
hazirlanmigstir. 1973-1995 yillar1 arasin1 kapsayan bu planin hazirlanma sebebi, dnceki
boliimde ifade edildigi tizere AET ile imzalanan Katma Protokol’diir. Tiirkiye’nin 1995
yilinda Giimriik Birligi {iyesi olma hedefi dikkate alinarak hazirlanan bu planda 1995 yili
Tiirkiye’sinin yasam diizeyinin 1973 yili Italya’sinin yasam diizeyine ulasmasi
ongoriilmiistiir.!

Son perspektif plan ise, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 (SBYKP) ile birlikte
hazirlanmistir. 2001-2023 donemini kapsayan bu planda Tiirkiye’nin yillik ortalama
yiizde 7 seviyesinde biiyliyerek 2023 yili itibartyla hem diinyanin ilk 10 ekonomisi
arasina girmesi hem de kisi basina diisen gelir itibartyla AB iilkeleri ortalamasina
yaklasmas1 hedeflenmistir.}’? Perspektif planlarin kapsadiklar1 zaman dilimleri dikkate
alindiginda, 1996-2000 doneminin herhangi bir perspektif plana konu olmadig:
goriilmektedir. Diger yandan, Dokuzuncu Kalkinma Planinda (2007-2013) son perspektif
plana atif yapilmis olsa da halihazirda yiiriirliikte olan Onuncu Kalkinma Planinda (2014-
2018) herhangi bir atif yapilmamistir. Birgok hedef acisindan ortak yonleri bulunan ve
AK Parti tarafindan 2011 yilinda ilan edilen 2023 Vizyonu, son perspektif plandan farkli
bir politika dokiimanidir. Onuncu Kalkinma Planinda (2014-2018) atif yapilan 2023
Hedefleri ile de 2011 tarihli bu politika dokiimani kastedilmektedir. Dolayisiyla, son
perspektif plan fiilen yiiriirliigiinii kaybetmis durumdadir.

3. Kalkinma Plam
Kalkinma plani, iilkenin orta vadede kalkinma hedeflerini igeren politika
dokiimanidir. Planlar, TBMM tarafindan kabul edilerek yiirtirliik kazamaktadir ve hukuki

statiileri de TBMM Karar1 niteligindedir. Tinbergen tarafindan orta vadeli plan (medium-

10 DPT, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani (BBYKP) (1963-1967), Ankara, 1963, s.33-34.
% DPT, Uciincii Bes Yillik Kalkinma Plan: (UBYKP) (1973-1977), Ankara, 1973, s.V.
12 DPT, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani (SBYKP) (2001-2005), Ankara, 2001, s.22.
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term plan) olarak adlandirilan kalkinma plani, ¢ogunlukla se¢cim donemlerine paralel
sekilde dort, bes ya da alt yillik dénemler igin hazirlanmaktadir.!”® Buna bagl olarak,
perspektif plana kiyasla igerigi itibariyla daha somut hedefler icermektedir. Tiirkiye’de
DPT’nin kurulusundan giiniimiize kadar gecen siire zarfinda 10 kalkinma plani
hazirlanmis ve halihazirda da 10. Kalkinma Plan1 yiirtirliikte bulunmaktadir. Asagidaki

tabloda kalkinma planlar1 ve kapsadiklari zaman dilimleri gosterilmektedir.

Tablo 7: Kalkinma Planlar1 (1963-...)

Kalkinma Planlan Gegerli Olduklar1 Donem
Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani 1963-1967
Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani 1968-1972
Ucgiincii Bes Yillik Kalkinma Plani 1973-1977
Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plani 1979-1983
Besinci Bes Yillik Kalkinma Plani 1985-1989
Altinci Bes Yillik Kalkinma Plant 1990-1994
Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani 1996-2000
Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 2001-2005
Dokuzuncu Kalkinma Plani 2007-2013
Onuncu Kalkinma Plani 2014-2018

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablonun incelenmesinden, Dokuzuncu Kalkinma Plani hari¢ olmak iizere diger
tim kalkinma planlarinin bes yillik donemleri kapsadigi anlasilmaktadir. Dokuzuncu
Kalkinma Planinin yedi yillik bir dénem i¢in hazirlanmasiin sebebi ise, 2005 yilinda
baslayan AB ile tam liyelik miizakerelerine destek olmasi1 amaciyla AB’nin ayn1 donemi
kapsayan mali takvimine uyum saglamak, seklinde aciklanmistir.}’

Planlamanin ekonomi politikasinin uygulama araci olarak kullanildig: 1960-1980
doneminde hazirlanan planlar, ekonomiye yonetme islevine sahip planlardir. Bununla
birlikte, 1979-1983 donemini kapsayan Dordiincii Bes Yillik Kalkinma Plan1 (DBYKP),
24 QOcak Kararlar1 nedeniyle fiilen uygulanamaz hale gelmistir. Diger yandan, yukarida

planlarin ekonomiyi ydnetme islevine bagli olarak planlama sistem ve yonteminde

173 Jan Tinbergen, 1967, s.53.
1% DPT, Dokuzuncu Kalkinma Plan: (2007-2013), Ankara, 2007, s.2.
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yapisal farkliliklar oldugu ifade edilmistir. Burada bir konu agikliga kavusturulmalidir.
Her ne kadar 24 Ocak Kararlari ile planlama terkedilmis olsa da bunun yontem agisidan
yansimasi, Altinci Bes Yillik Kalkinma Planindan (ABYKP) itibaren ortaya ¢ikmuistir.
Baska bir ifadeyle, yontem agisindan ilk bes plan ile son bes plan arasinda yapisal farklilik
s0z konusudur. Dolayisiyla, gercek anlamda sadece ilk ii¢ kalkinma plani ekonomiyi
yonetme islevine sahip olmus, sonraki iki kalkinma plani, ilk ii¢ plan ile ayn1 yontem
kullanilarak hazirlanmis olsa da ekonomi ydnetimi agisindan islevsel bir role sahip
olmamistir. Devam eden boéliimlerde yontem hakkinda yapilan agiklamalar, bu detay

akilda tutularak okunmalidir.

4. Gegis Programi

Kalkinma planlariin gegerli olduklari donemler incelendiginde, bazi yillarin
kapsanmadig1 dikkati ¢ekmektedir. Plan hazirliklarinin tamamlanmamasi, hiikiimet
degisiklikleri ya da Dokuzuncu Kalkinma Planinda oldugu gibi AB mali takvimine uyum
saglamak gibi gerekgelerle herhangi bir plan tarafindan kapsanmayan yillar i¢in “Gegis
Programi” olarak adlandirilan politika dokiimanlar1 hazirlanmustir. ik gegis programu,
birinci plan hazirlik calismalarinin yetisemeyecek olmasinin anlagilmasi tizerine 1962 yili
i¢cin hazirlanmistir. Devam eden siiregte ise, 1978, 1984, 1995 ve 2006 yillar1 i¢in olmak
lizere toplam dort gecis programi hazirlanmistir. Gegis programlarinin igerikleri
incelendiginde, kendinden sonra gelen kalkinma planinin onciisii niteliginde oldugu
anlasilmaktadir. Bu nedenle, ilgili kalkinma planlarint konu edinen g¢aligmalarda bu

detayin dikkate alinarak gegis programinin da kapsanmasi yontemsel bir gerekliliktir.

5. Yillik Program

Perspektif plan ile baslayan, kalkinma plani ile devam eden politika dokiimani
silsilesinin son halkasi yillik programdir. Bu silsilede perspektif plandan yillik programa
dogru soyutluk diizeyi azalirken, somutluk diizeyi artmaktadir. Bagka bir ifadeyle, yillik
program amag¢ ve hedefler itibariyla en somut politika dokiiman1 olma 6zelligine sahiptir.

Tinbergen yillik programi (one-years plan), yiiriitme organinin kalkinma planinda ortaya

64



konan amaglar1 hayata gecirmek icin bir yillik siirede yapmasi1 gereken faaliyetleri iceren
ve biitge ile iliskisi kurulmus politika dokiimani olarak tanimlamaktadir.'’®

Yillik programdaki faaliyetler de kamu yatirimlar1 ve hukuki diizenlemeler olmak
tizere iki gruba ayrilmaktadir.}’® Boylece plan, kamu yénetimi agisindan uygulanabilir
hale gelmektedir. Bu yoniiyle yillik programin kalkinma planinin bir yillik eylem plani
olarak tanimlanmas1 da miimkiindiir. {lki 1963, sonuncusu da 2017 yilinda olmak iizere
bugiine kadar toplam 55 yillik program yayimlanmistir. Gegis programlar ilgili olduklari
yil agisindan ayni zamanda yillik program islevine sahiptir. DPT tarafindan hazirlanan
yillik programlar, Bakanlar Kurulu tarafindan onaylanarak yiirtirliige girmektedir.

Planlarin ekonomiyi yonetme islevine sahip oldugu 1980 6ncesi donemde yillik
programlar ayni zamanda ekonominin yonetici belgesi niteligindedir. Planlamanin
terkedilmesiyle birlikte bu 6zelligini yitiren yillik programlar, zaman igerisinde biitce
tizerindeki etkisini de yitirmis ve bu durum 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Y 6netimi
ve Kontrol Kanunu ile birlikte biiylik 6l¢iide resmiyet kazanmistir. Her ne kadar kanunda
biitge silirecinde yillik programlarin da dikkate alinacagi ifade edilmis olsa da hem
kanunun lafzinda hem de uygulamada agirlik kurumlarin stratejik planlar ile performans
programlarina kaymis durumdadir.’” Bu 6zellikleri itibariyla 1980 sonras1 dénem; yillik
programlar, hiikiimet programlari, son yillarda sayilar1 giderek artan tema bazli politika

dokiimanlar1 ve kurumlarin stratejik planlari ile karsilastirmali sekilde okunmalidir.!’®

6. Kamu Yatirim Programi
Kamu Yatirnm Programi, yillik programda yer verilen kamu yatirimlarinin

listelendikleri ve yillik programin eki olarak her yi1l yayimlanan bir dokiimandir. Yillik

175 Jan Tinbergen, 1967, s.53-54.

176 ag.e., s.54.

177 Plan, program ve biitge iligkisi ve bu iligkinin planlamadaki degisim baglaminda incelenmesi

ayr1 bir aragtirma konusu niteligindedir.

178 Bu konuda ana hatlartyla yapilan bir gozlem neticesinde, yillik programlar ile dénemin

hiikiimet programlari, tema bazli politika dokiimanlart ve kurumlarm stratejik planlar
arasinda ciddi geliskiler oldugu sonucuna ulasilmistir. Ozgiin bir arastirma konusu olma
Ozelligi tasiyan bu ¢alisma yapildigi takdirde, yillik programlarin hem biitge siireci hem de
kamu politikas1 olusturma siireci agisindan iglevini yitirdigi somut bir sekilde ortaya
konabilir.
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programin miitemmim ciizi niteliginde olan Kamu Yatirim Programinda yatirimlar ait
olduklar1 sektor ve kurulus diizeyinde 6zel bir gosterim yontemi kullanilarak projeler
seklinde listelenmektedir. Bu 6zelligi itibartyla kamu yatirim programi, bir is plani
niteligindedir.

1960-1980 sonras1 donemde kamu yatirimlarinin yonetimi, plan-program-yatirim
biitiinliiglinii saglayacak sekilde gergeklestirilmistir. 1980 sonrasi donemde ise, bu
biitiinliik ortadan kalkmis ve buna bagh olarak da Kamu Yatirim Programi resmi olarak
(de jure) yillik programin eki olmakla birlikte uygulamada (de facto) miistakil bir hiiviyet
kazanmigtir. Kamu yatirimlarinin yonetiminde yasanan degisimin 0zii ve tezin asil

konusu olan bu olgu, son boliimde tiim yonleriyle incelenmistir.

7. Icra Plan:

fcra Plani, yillik programda yer verilen hukuksal diizenlemelerin listelendigi bir
dokiimandir. Kamu yatirim programi gibi yillik programin miitemmim ciizi niteliginde
olan icra Plani, 1963-1995 yillar1 arasinda yillik programin eki olarak yayimlanmustir.
1996 yilindan itibaren ise, yillik programin i¢inde yer verilmeye baslanmistir. Bagka bir
ifadeyle, ayr1 bir dokiiman olma o6zelligini kaybetmis, yillik programin i¢ine dahil
edilmistir.

Icra planinda hukuksal diizenlemeler ait olduklari sektér ve kurulus diizeyinde
0zel bir gosterim yontemi kullanilarak tedbirler seklinde listelenmektedir. Dolayisiyla,
kamu yatirnm programina benzer sekilde icra plani da bir tiir is plamidir. Boyle bir is
planina olan ihtiyag ise, 1962 yil1 Gegis Programi hazirliklar: esnasinda fark edilmistir.
[k plancilardan Atilla Karaosmanoglu bu ihtiyacin nasil fark edildigini su sekilde

anlatmstir;

13

. Oturduk, plan hazirliklar1 cergevesinde, fakat ayr1 bir 1962 yili gecis planimm
hazirladik. Ortaya bizleri olduk¢a tatmin eden bir dokiiman ¢ikti. Ben bu dokiimani,
bliyiik bir zevkle ve giiven i¢inde Sinasi Orel’e gotiirdiim. Orel aldi, bakti, ‘Gegis plani
bu mu?’ dedi. ‘Evet’ dedim. ‘Ben askerim, planlamadan filan anlamam, sen bunu al gotiir
ve i¢inde yazdigimiz seyleri kimin ne zaman, kiminle birlikte, nasil yapacagim ve ne
zaman bitirecegini gosteren bir liste hazirla. Ben bunu ondan sonra hiikiimete gotiireyim’
dedi.”*™

179 Fahri Aral, 2003, s.18.
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Karaosmanoglu, déonemin DPT Miistesar1 Sinasi Orel’in istegi dogrultusunda
yapilan hazirligi hayatinin en 6nemli deneyimlerinden biri oldugunun altin1 gizerek icra

Planin ortaya ¢ikis hikayesine su sekilde devam etmistir;

“... biz, Sinasi Orel’in istedigi listeyi hazirladigimiz zaman fark ettik ki, yapilmasinin
gerekli oldugunu diislindiigiimiiz ve 1962 yili gecis planina koydugumuz oneriler,
Meclis’in normal c¢aligmasi ile 7-8 yil i¢inde tamamlanamayacak kadar ¢ok yasal
degisikligi ve ¢ok biiylik sayida idari, biirokratik degisikligi gerektiriyordu... Bes yillik
kalkinma plani cergevesinde her yil bir uygulama plani1 hazirlanmasi fikri de bunun
sonucunda gelisti.”&

Goriildiigii iizere, aslinda her ne kadar odaginda icra Plani yer alsa da bu hikaye,
bir biitiin olarak yillik program ve onun ayrilmaz parcasi niteliginde olan kamu yatirim
programi ile icra planmin ortaya ¢ikis hikdyesi olarak okunmalidir. Icra plani, yillik
programin 1980 sonrast donemde islevini yitirmesinin sonucu olarak Onemini
kaybetmistir. Bu durum Karaosmanoglu tarafindan yukaridaki alintilarin da kaynagi olan

2001 tarihli konusmasinda su sekilde dile getirilmistir;

“Yani bugiin de yapilmakta olan; fakat bizim yaptigimizdan biraz farkli, yani, ‘Bir yil
igcinde bu isler yapilabilir mi, yapilamaz m1?’ konusu ile ilgili kaygiy1 belki aksettirmeyen
bir sey hala devam ediyor”®

Yillik programi da kapsayan bu degerlendirme, gilinlimiizde de gecerliligini

korumaktadir.182

8. Program Kararnamesi

6«

Uzun adi ilgili oldugu yili belirtecek sekilde “... Yili Programinin Uygulanmast,
Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair Karar” olan Bakanlar Kurulu karari, planlama
pratiginde “Program Kararnamesi” olarak adlandirilmaktadir. isminden de anlagilacag:
tizere, yillik programin uygulanmasinin yani sira uygulama siirecinde yer alan birimler
arasinda koordinasyonun saglanmasi ve uygulamadan elde edilen sonuglarin izlenmesine

iliskin diizenlemeleri igermektedir. Bu yoniiyle bir tiir diizenleyici islem niteligi tagimakta

180 ag.e., s.18-19.
181 a.g.e,s.19.

82 Yillik program baglaminda &nerilen karsilagtirmali analiz galismasimin kapsaminda Icra

Planlarina da yer verilmelidir.
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ve program uygulamasini kurallara baglamaktadir. Dolayisiyla program kararnamesini
yillik programin yonetici belgesi olarak tanimlamak miimkiindiir.

1960-1980 doneminde ekonominin isleyisi agisinda kritik oneme sahip olan
program kararnamesi, 1980 sonrasi donemde kamu yatirimlariin yonetimi agisindan
onem kazanmistir. 1980 sonrast donemin Program Kararnameleri yillar itibariyla
incelediginde, yapilan degisikliklerin tamamina yakininin kamu yatirimlarinin yonetimi
ile ilgili oldugu goriilmektedir. Bir bakima, ayni donemde uygulamada miistakil bir

hiiviyet kazanan kamu yatirim programinin yonetici belgesine doniismiistiir.

9. Yatirim Programi Hazirlama Rehberi

Yatirim programi hazirlama rehberi, kamu yatirim programinda yer almak {izere
Bakanliklar ile kamu kurumlari tarafindan DPT ye teklif edilen yatirim projelerinin nasil
hazirlanmas1 gerektigi konusunda detayli agiklamalarin ve yatirim teklif siirecine iliskin
kurallarin yer aldigi bir dokiimandir. 1982 yilindan itibaren her yil biitge hazirlik
calismalarinin bir parcasi olarak DPT tarafindan yayimlanmaktadir. Hukuki statiisii,
Maliye Bakanligi’nin biitge ¢cagrisina benzer sekilde bakanlik genelgesi niteligindedir.

Plan-program-yatirim  biitiinliigiinin bozularak kamu yatirnm programinin
miistakil hiiviyet kazanmasinin en somut gostergesi olan bu gelisme, 1980 sonrasi
donemde kamu yatirimlarinin yonetiminde yasanan degisimin anlagilmasi agisindan

oldukc¢a 6nemlidir.

10. Sektor
Latince kesmek, bolmek anlamima gelen “sect” kelimesinden tlireyen sektor
kavrami dilimize Fransizcadan gegmistir.’®® Tiirk Dil Kurumu tarafindan “béliim, kol,

dal, kesim” seklinde tanimlanmistir.’® Baska bir sozliikte ise, “iktisadi faaliyetlerin

188 Sevan Nisanyan, Cagdas Tiirk¢enin Etimolojisi, http://www.nisanyansozluk.com/

?7k=sekt%C3%B6r&x=0&y=0, (Erisim Tarihi: 22.01.2017).

1 Tirk  Dil  Kurumu, Giincel — Tiirkce  Sozliik, http://www.tdk.gov.tr/
index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.5884a38880bbh6.83402414,
(Erisim Tarihi: 22.01.2017).
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yapilmasin1 saglayan kuruluslarin meydana getirdigi is kolu grubu® olarak tarif
edilmistir. Tanimlar1 somutlagtirmak i¢in kullanilan “kamu sektorii”, “6zel sektor”,
“sanayi sektorii”, “tarim sektori” gibi Ornekler ile birlikte degerlendirildiginde,
ekonomiyi meydana getiren ve kendi i¢inde homojen 6zellikler gésteren her bir alt birimi
nitelemek icin sektdr kavraminin kullanildigr anlagilmaktadir.

Yillik programlarda yer alan faaliyetler (kamu yatirimi ile hukuksal diizenlemeler)
sektor bazinda listelenmektedir. Dolayisiyla, planlama pratiginde sektor kavramini,
“planin uygulama zemini” olarak tanimlamak miimkiindiir. Bagka bir ifadeyle, soyut bir
icerigine sahip kalkinma ideali, sektor diizeyinde somutlagmakta ve uygulanabilir hale
gelmektedir.

Kalkinma kavraminin igerdigi yapisal doniisiim ve buna bagli olarak gelisen
kapsayicilik ilkesi, sektor kavraminin igeriginin daha genis sekilde yorumlanmasina yol
acmustir. Egitim, saglik basta olmak tizere sosyal politika konulart da birer miistakil sektor
olarak ele alinmistir. Boylece, sektor kavramina iligkin ilk siniflandirma 6l¢iisii elde
edilmis olmaktadir. Buna gore sektdrler, iktisadi sektorler ve sosyal sektorler olmak iizere
iki ayr1 grup halinde tasnif edilmistir. Bu tasnif, DPT nin tegkilatlanmasinda da karsiligini
bulmustur. Kurulusunda “iktisadi planlama” ve “sosyal planlama” daireleri seklinde
gerceklesen bu ayrim, 1990’lardan sonra “iktisadi sektorler” ve “sosyal sektorler” halini
almstir.

Sektorlerin daha detayli siniflandirilmasi i¢in Birlesmis Milletler (BM) tarafindan
gelistirilen ve “Tiim Ekonomik Faaliyetlerin Uluslararas: Standart Sinai Siniflandirma
Sistemi (International Standard Industrial Classification of All Economic Activities-
ISIC)” olarak adlandirilan tasnif sistemi tercih edilmistir.®®® Sanayi sektdriiniin
planlanmasinda kullanilan girdi-¢ikt1 (input-output) analizine uygun yapisi nedeniyle
secilen bu smiflandirma sistemi, 1980 sonrasi donemde devletin iiretici sektorlerden
¢ekilmesiyle birlikte anlamini yitirmis ve devam eden siiregte ana omurgasi korunarak alt

sektor detayinda bir¢ok degisiklige ugramistir.

85 lhan Ayverdi, Misalli Biiyiik Triikce Sézliik, http://www.kubbealtilugati.com/

sonuclar.aspx?km=sekt%C3%B6r&mi=0, (Erisim Tarihi: 22.01.2017).
18 Yalcin Kiiciik, 100 Soruda Planlama, Kalkinma ve Tiirkiye, Gergek Yaymevi, Istanbul,

1971, s5.247.
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11. Proje

Latince One atmak, ileri siirmek, tasarlamak anlamina gelen “proiect”
kelimesinden tiireyen proje kavrami, sektor kavrami gibi dilimize Fransizcadan
gecmistir.’®” Tiirk Dil Kurumu tarafindan yapilan detayli tanim, kavramin net bir sekilde
anlagilmasini saglamaktadir. Buna gore proje, “degisik alanlarda Onceden plan ve
programa alinmig, maliyeti hesaplanmig, kurum ve kuruluslarin yonetim organlar
tarafindan onaylanmis, kisa ve uzun vadeye baglanarak 6zel kurum veya devlet adina
gergeklestirilmesi kabul edilmis bilimsel ¢alisma tasaris1” seklinde tarif edilmistir. 188

Bilimsel g¢aligma tasarisi1 tanimlamasi ile kavramin akademik baglama aidiyeti
belirtilmis olsa da tanimda yer alan unsurlar, proje kavraminin planlama pratigi agisindan
tanimlanmast i¢in olduk¢a islevseldir. Tanmimlayici unsurlar bir biitiin olarak
degerlendirildiginde, “uygulamaya hazir olma hali”, proje kavraminin temel 6zelligi
olarak belirmektedir. Diger yandan, yillik program ile sektdr kavrami hakkinda yapilan
aciklamalar bu kavramlar arasinda yakin bir iliski oldugunu ortaya koymaktadir.

Yillik programlarda sektor bazinda listelenen faaliyetler, kamu yatirimlari ve
hukuksal diizenlemeler seklinde somutluk kazanirken, planlama pratiginde kamu
yatirimlarinin her biri “proje” olarak kavranmistir. Baska bir ifadeyle, kamu yatirimi
gerektiren her bir faaliyet proje olarak kabul edilmistir. Bu baglamda, projeyi bir tiir
uygulama araci kabul etmek ve buna bagh olarak da “sektor diizeyinde kamu yatirimi
seklinde somutlasan faaliyetlerin hayata gegirilmesi icin kullanilan uygulama aract”™
olarak tanimlamak miimkiindiir.

Proje kavrami, kamu yatirimlarinin yonetiminin anlasilmasi agisindan kritik bir
oneme sahiptir. Bunun kaynagi ise, proje tiirleri ile kamu yatirimlarinin yonetimi
arasindaki iligkidir. Planlarin ekonomiyi yonetme islevine sahip oldugu dénemde kamu
yatirimlart “miistakil proje” olarak adlandirilan proje tiirii aracilifiyla yonetilmistir.
Planlamanin terkedilmesiyle birlikte “foplulastirilmis proje” yeni bir proje tiirii olarak

ortaya c¢ikmis ve kamu yatirnmlart da agirlikli olarak bu proje tiirii araciligiyla

187 Sevan Nisanyan, Nisanyan Sozliik, http://www.nisanyansozluk.com/ ?k=proje&x=0&y=0,
(Erisim Tarihi: 22.01.2017).

18 Tirk Dil Kurumu, Giincel Tiirkce Sozliik,  http://www.tdk.gov.tr/index.php?
option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.5884a38fbab727.80879720, (Erisim Tarihi:
22.01.2017).
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yonetilmeye baslanmistir. “Proje tiir degisikligi olgusu” olarak adlandirilan bu gelisme,

plan-program-yatirim biitiinliigiiniin ortadan kalkigini agiklamaktadir.

12. Tedbir

13

Proje kavramina benzer sekilde tedbir de bir uygulama aracidir ve “*“sektor
diizeyinde hukuksal diizenlemeler seklinde somutlasan faaliyetlerin hayata gegirilmesi
icin kullanilan uygulama araci” seklinde tanimlanabilir. Tedbirler, yasal diizenlemeler
ile idari diizenlemeler olmak {izere iki ana gruba ayrilmaktadir. Yasal diizenlemeler ile
TBMM nin, idari diizenlemeler ile de Bakanlik ya da kamu kurumlarinin yetkisine giren
konular kastedilmektedir.

1960-1980 doneminde tedbirlerin diizenli bir sekilde takip edildigi bu donemde
yayimlanan “Icra Plami  Tedbirleri Uygulama Raporlari”nm incelenmesinden
anlasilmaktadir. Tedbirlere iliskin istatistiki bilgilerinin de yer aldig1 bu raporlarda idari
diizenlemelerin nitelikleri itibariyla siiflandirildigi ve ayrica tedbirlerin gerceklesme
durumlarina iliskin detayli degerlendirmelere yer verildigi tespit edilmistir. Tezin odag,
kamu yatirimlarinin yonetimi oldugu i¢in ilerleyen boliimlerde bu konu incelenmemistir.
Bununla birlikte, ddonemin kamu yonetiminin isleyisi hakkinda birincil kaynak niteliginde

olan bu raporlar, ayr1 bir arastirmanin konusu olabilecek Olgiide zengin bir igerige

sahiptir.

2.2. KALKINMA PLANCILIGI DONEMI (1960-1980): EKONOMIiYi YONETEN
PLANLAR

DPT’nin kurulmasiyla birlikte planlama, kurumsal bir hiiviyet kazanmigstir.
Kurumsallagsma beraberinde planlamanin sistem ve metot olarak insa edilmesini
getirmistir. 1960-1980 donemi planlama sistem ve yonteminin kurucu ilkesi, bir 6nceki
boliimde agiklanan “plan biitiinliigii” ilkesidir. Bu ilkenin planlama sistemi agisindan
yansimasi, Orgiitsel diizlemde DPT’nin teskilatlanmasi ve karar alma siireclerinde,
yontem agisindan ise, planlarin hazirlik agamasinda kullanilan yontemler ile kendini

gostermektedir.
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2.2.1. Planlama Sistemi: Sistem ve Orgiit

Bu boliimde planlama sistemi, kurulus ve yonetim boyutlar itibariyla
incelenmistir. Buna gore, ilk olarak sistemin nasil kuruldugu sorusuna cevap aranmustir.
Ardindan da sistemin nasil yonetildigi sorusu yanitlanmaya ve bdylece sistemin biitiiniine

iligkin bir kavrayis elde edilmeye calisilmistir.

2.2.1.1. Sistemin Kurulusu: Planlama Mimarisi ve Dongiisii

Planlama sistemi; hazirlik, uygulama, koordinasyon ve izleme olma lizere dort
asamadan meydana gelmektedir. Bu tespitin dayanagi, yillik programin yonetici belgesi
olan program kararnamesidir. Hazirlik agsamasi hari¢ olmak iizere diger ii¢ agsama, bu
belgede belirtilmekte ve isleyisleri diizenlenmektedir. Ozsen ise, koordinasyon asamasini
uygulama asamasi i¢inde degerlendirmis ve planlama sisteminin esas itibariyla hazirlik,
uygulama ve izleme asamalarindan olustugunu ifade etmistir.'® Burada program
kararnamesindeki yaklasim kabul edilmis ve planlama sistemi dort asamadan meydana
gelen bir siire¢ olarak ele alinmistir.

Hazirlik asamasi, politika dokiimanlarinin iiretildigi asamadir. Bu asamada
perspektif plan, kalkinma plam1 ve yillik program hazirlanmaktadir. Kamu yatirim
programi ve icra plani da yillik programin bir parcasi oldugu i¢in bu asama kapsaminda
degerlendirilmelidir. Planlama ydnteminin konu edildigi bir sonraki bdliimde, hazirlik
asamas1 ve bu asamada kullanilan yontemler detaylandirilmistir.

Uygulama asamasi, planlarda yer alan amag¢ ve hedeflerin hayata gecirildigi
asamadir. Bu asamada kullanilan uygulama araclari, proje ve tedbirdir. Proje, kamu
yatirimi yapilmasini gerektiren amag¢ ve hedefler, tedbir ise, hukuksal diizenleme
yapilmasini gerektiren amag ve hedefler i¢in kullanilmaktadir. Tez kapsaminda uygulama
asamasl, kamu yatirimlart boyutu itibariyla ele alinmis ve tezin son boliimii bu amaca
hasredilmistir. Asagida yer verilen sekilde, hazirlik agsamasi sonucunda ortaya ¢ikan ve
uygulama agamasina aktarilan planlama mimarisi gosterilmistir. Bu sekil ayn1 zamanda
plan biitlinliigliniin de somutlagsmig halidir. Perspektif plan ve kalkinma plani diizeyinde

soyut sekilde ifade edilen amaglar ile bu amaglarin somutlagmis hali olan proje ve tedbir

18 Tayfur Ozsen, Planlama Yonetimi (Tiirkive’de APK Birimleri Uygulamasi), lgisleri

Bakanlig1 Yaynlari, 1987, s.107.
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arasinda dogrudan bir iliski s6z konusudur ve bu iliskinin tutarlilig1 da plan biitiinliiglini
saglamaktadir. Diger iki asama kapsaminda yliriitiilen faaliyetler de bu mimarinin ¢izdigi

cerceve ile smirlidir.

Sekil 1: Planlama Mimarisi (1963-1980)

PERSPEKTIF PLAN

!

KALKINMA PLANI

!

YILLIK PROGRAM

!

Sektor

Y N

Kamu Yatirim Programi icra Plani
v v
Proje Tedbir

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Koordinasyon kavramina karsilik Tiirk¢ede esgiidiim kavrami kullanilmaktadir.
Tiirk Dil Kurumu tarafindan esgiidiim, “belli bir amaca ulasmak i¢in tiirli isler arasinda
baglanty, iliski, diizen ve uyum saglama” olarak tanimlanmustir.**® Tanim kapsaminda yer
verilen islevler dikkate alindiginda, uygulama ile koordinasyon arasinda dogrudan iliski

oldugu gorilmektedir. Buradan hareketle koordinasyon, “uygulamadan beklenen

1 Tirk Dil  Kurumu, Giincel Tiirkce  Sozliik,  http://www.tdk.gov.tr/index.php?
option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.588775a09dfdb4.43352399, (Erisim Tarihi:
24.01.2017)
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sonuclarin elde edilmesi icin bu siirecte yer alan aktdrler arasinda ahengin saglanmasi”
seklinde tarif edilebilir.
Koordinasyon asamasina iligkin ilk diizenleme, 1965 yilinda yapilmis ve bu

’

kapsamda “il koordinasyon kurullari” olusturulmustur. 1965 yili Program
Kararnamesi’nin 7. maddesine gore, bu kurullarin gorevi, “kamu kuruluslarinin 1965
Programina gore o ilde yapmalar: 6ngoriilmiis bulunan yatirimlarin Plan ve Program
ilkelerine uygun sekilde ve belirtilen siire icinde gerceklestivilmesi i¢in gerekli isbirligi
ve koordinasyonu saglamak ve Program uygulamasini il seviyesinde izlemek” seklinde
ifade edilmistir.?* Ikinci Bes Y1llik Kalkinma Planinin (IBYKP) baslangic yil1 olan 1968
yilinda ise, koordinasyon agsamas1 olduk¢a detayli bir sekilde diizenlenmistir.

Birinci plan tecriibesinin etkili oldugu bu diizenleme kapsaminda koordinasyon;

’ )

“merkezi hiikiimet diizeyinde koordinasyon”, “il diizeyinde koordinasyon” ve “dzel
olarak koordinasyon saglanacak hizmetler” olmak iizere li¢ kategoriye ayrilmistir.
Merkezi hiikiimet diizeyinde koordinasyonun saglanmasi amaciyla tim kamu
kurumlarinda “Arastirma, Planlama ve Koordinasyon (APK)” birimleri kurulmustur.
1968 yil1 Program Kararnamesi’'nin 48. maddesinde APK birimlerinin gorevi, “yiiriitme
orgamnin kendi i¢inde plan c¢alismalarini ahenklestirmek, wygulamanin plan ve
programdaki esaslara wygun olarak gelismesini saglamak ve kuruluslarla Devlet
Planlama Teskilati arasindaki iligkilerde aracilik gorevinde bulunmak” olarak
belirlenmistir.'%2

Diizenlemenin lafz1 hi¢bir yoruma yer birakmayacak sekilde APK’larin kurulus
gayesini aciklamaktadir. Devamindaki iki maddede bu birimlerin DPT tarafindan
cikarilan ortak esas ve usullere bagl olarak calisacagi ve personelinin de DPT tarafindan
egitime tabi tutulacag ifade edilmistir. Bu baglamda, APK’lar ile her kurum biinyesinde
kiiclik 6lgekli bir DPT nin kurularak planlama kiiltliriniin kamu yOnetiminin geneline
yayginlastirilmak istendigi anlasilmaktadir.

Il diizeyinde koordinasyon i¢in 1965 yilinda kurulan il koordinasyon kurullar:

muhafaza edilmistir. ilave olarak bu kurullarin {i¢ ayda bir diizenli olarak toplanmasi ve

81 DPT, 1965 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda Karar,

Ankara, 1964, s.3.
192 1968 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda Karar, Resmi

Gazete Tarihi: 12 Aralik 1967, Resmi Gazete Sayi: 12774.
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toplantida goriisiilen konularin tutanak altinda alinmasi kurala baglanmistir. Ozel olarak
koordinasyon saglanacak hizmetler, “ekonomik konularla ilgili koordinasyon hizmetleri”
ile “ozel projelerle ilgili koordinasyon hizmetleri” seklinde iki ayr1 kategoriye
ayrilmastir.

Ekonomik konularla ilgili koordinasyonu saglamak amaciyla “Koordinasyon
Kurulu” ile “Para ve Kredi Kurulu” olarak adlandirilan iki kurul olusturulmustur.
Koordinasyon Kurulu, plan ve programin uygulanmasinda birden fazla Bakanligi
ilgilendiren konularda, Para ve Kredi Kurulu, finansman sorunlarinin agilmasina yonelik
olarak para ve krediye iliskin konularda koordinasyonun saglanmasi amaciyla
kurulmustur.!®®  Koordinasyon Kurulu’nda ekonominin isleyisinden sorumlu tiim
kurumlarin temsilcilerine yer verilmistir.}®* Para ve Kredi Kurulu’nun iiyeleri ise, kamu
finansman1 konusunda gérevli kurumlardan secilmistir.!®® “Ozel proje” ile IBYKP’da
oncelikli gelisme alanlar1 olarak nitelendirilen konular kastedilmektedir. 1*® Bu konulara
iliskin koordinasyon ihtiyacini ve yontemini belirleme ile gerektiginde siirece dogrudan
miidahil olarak proje hazirlama ya da hazirlatma yetkisi DPT ye verilmistir. Bagka bir
ifadeyle, bu kategorideki koordinasyon sorumlulugu tiimiiyle DPT ye aittir.

Izleme asamasi, plan uygulamasmnin izleme (monitoring) ve degerlendirmesinin

(evaluation) yapildig1 asamadir. Koordinasyon asamasina benzer sekilde 1968 yilinda

198 gk

19 Koordinasyon Kurulu; DPT Miistesarinin baskanliginda DPT Iktisadi Planlama, Sosyal

Planlama ve Koordinasyon Daire Baskanlari, Basbakanlik Kanunlar ve Kararlar Tetkik
Dairesi Baskani, Disisleri Bakanligi Genel Sekreter Iktisadi Yardimcisi, Maliye Bakanlig
Hazine Genel Miidiirii ve Milletleraras: Iktisadi Isbirligi Teskilat1 Genel Sekreteri, Ticaret
Bakanligi Dis Ticaret Dairesi Reisi, Sanayi Bakanligi Sanayi Dairesi Reisi ile Merkez
Bankas1 Genel Miidiirii olmak iizere 11 iiyeden meydana gelmektedir.

19 Para ve Kredi Kurulu; DPT Miistesarinin baskanliginda DPT Iktisadi Planlama Dairesi

Bagkani, Maliye Bakanligi Hazine Genel Miidiirii, Gelirler Genel Miidiirii ile Milletlerarasi
Iktisadi Isbirligi Teskilati Genel Sekreteri ve Merkez Bankasi Genel Miidiiriinden
olusmaktadir.

1% IBYKP’da oncelikli gelisme alani olarak belirlenen konular; tohumluk gelistirilmesi ve

tevzii, hayvanciligin 1slah1 ve gelistirilmesi, orman amenajmani ve orman {irlinleri ihraci,
bakir, demir, kdmiir liretimi, petrol ve petrol {iirlinleri, makine-imalat endiistrisi, gida
endiistrisi, suni giibre, kadastro hizmetleri, turizm, TCDD’nin reorganizasyonu, Denizcilik
Bankasi ve Deniz Nakliyat T.A.O’nun reorganizasyonu, bankacilik sisteminin
reorganizasyonu, ihracatin gelistirilmesi ile miisavirlik ve miihendislik hizmetlerinin
gelistirilmesi ve desteklenmesidir.
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izleme asamasi da detayl bir sekilde diizenlenmistir. izleme asamasiin merkezi diizeyde
sorumlulugu DPT’ye verilmistir. 1968 yili Program Kararnamesi’nin 62. maddesinde

I TS

DPT tarafindan kullanilabilecek izleme araglari; “yazilt rapor alma”, “yerinde gorme”
ve “toplanti yapma” olarak sayilmustir.'®” Yazili rapor alma araci kapsaminda plan
uygulamasinin izlenmesi amaciyla diizenli bir raporlama sistemi kurulmustur.

Planin uygulamasindan sorumlu baska bir ifadeyle kamu yatirim programinda
projesi ya da icra planinda sorumlu oldugu tedbiri bulunan kurumlardan bu proje ve
tedbirler hakkinda ticer aylik donemler halinde DPT tarafindan hazirlanmis formatlara
uygun sekilde raporlama yapmalari talep edilmistir. APK birimleri ile il koordinasyon
kurullari, koordinasyon goérevlerinin yani sira bu raporlarin hazirlanmasindan da sorumlu
kilinmastir.

Kurumlar tarafindan gonderilen raporlar, DPT nin izleme faaliyetinin esasini
olusturmakta ve bu raporlarin analizi neticesinde, iki ana izleme raporu iiretilmektedir.
“Kamu Yatirimlari Uygulama Raporu” olarak adlandirilan rapor, kamu yatirim
programinda yer alan projelerin mali durumu ile fiziki gerceklesme miktar ve oranlari
hakkinda bilgileri igermektedir.®® “Tedbir Uygulama Raporu”nda ise, tedbirlerin
uygulama durumlart ve geregi yapilamamis tedbirlerin yerine getirilmeme sebepleri
hakkinda agiklamalara yer verilmesi 6ngériilmiistiir. %

Bu donemde planlarin ekonomiyi yonetme islevlerinin bir sonucu olarak
koordinasyon ve izleme siire¢leri, plandan beklenen sonuclarin elde edilmesi ve sonraki
plan hazirliklarina geri bildirim saglanmast agilarindan olduk¢a etkili sekilde
yonetilmistir. Ozellikle izleme faaliyeti kapsaminda DPT tarafindan iiretilen raporlar,
donemin kamu yOnetiminin anlagilmasi agisindan oldukca onemli kaynaklardir. Buraya
kadar anlatilanlardan hareketle, birbirini takip eden dort asamanin meydana getirdigi
planlama sistemi, bir dongli halinde islemektedir. Bu dongii, asagida sekil olarak

gosterilmistir.

71968 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda Karar, Resmi

Gazete Tarihi: 12 Aralik 1967, Resmi Gazete Say1: 12774.
1% agk
199 a.g.k.
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Sekil 2: Planlama Dongiisii
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2.2.1.2. Sistemin Yonetimi: Planlama Orgiitii

Planlama sisteminin yonetilmesi amaciyla 91 sayili yasa ile DPT kurulmustur.
DPT, “Yiiksek Planlama Kurulu (YPK)” ve “Planlama Merkez Teskilati” olmak lizere
iki ayr1 organdan meydana gelmektedir. YPK, DPT’nin yiliksek karar organi ve ayni
zamanda hiikiimetin danisma orgam niteligi tasimaktadir.?®® Plan biitiinliigii ilkesinin
arkasinda yer alan siyasetcilere duyulan giivensizlik, YPK’nin {iye kompozisyonuna
yansimistir. Toplam sekiz tiyeden olusan YPK’da siyaset ile biirokrasi esit oranda temsil
edilmistir. Siyasetin tiyeleri, Basbakan ile Bakanlar Kurulu tarafindan belirlenen fi¢
bakandir. Bakanlarin spesifik olarak belirtilmemesi, bilingli bir tercihin {irlintidiir. Bu
durum yasanin Milli Birlik Komitesi (MBK) goriismeleri esnasinda Sinasi Orel tarafindan

su sekilde izah edilmistir®®;

2% Osman Nuri Torun, “The Establishment and Structure of The State Planning Organization”,
Planning in Turkey i¢inde (ed. Selim Ilkin ve E. Inang), Ortadogu Teknik Universitesi Idari
[limler Fakiiltesi Yayini, Ankara, 1967, s.60.

201 30.09.1960 tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilat: Kurulmas: Hakkinda Kanun MBK
Genel Kurul Toplant1 Tutanaklari, https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/
TUTANAK/MBK_/d00/c001/mbk_00001015.pdf, (Erisim Tarihi: 02.01.2017).
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“Ismen Bakanlarin tasrihi hususuna gelince; bunun {izerinde filhakika miinakasalar oldu.
Her haliikarda muhakkak Maliye Bakani orada bulunacaktir. O bulununca Sanayi Bakani
da bulunmak isteyecektir. Ondan sonra Milli Savunma Bakani da bulunmak isteyecek,
daha sonra Ulastirma Bakani1 da bulunmak isteyecektir. Binaenaleyh bdyle bir tasariin
Bakanlar Kurulundan ge¢gme miiskiilati nazara alinirsa biz {i¢ tane diyelim, onlar se¢sin
istedik. Ikinci bir kaziye (mesele, husus) de Planlama Teskilat1 uzun bir devreyi igine alan
bir teskilattir. Yani uzun senelere dogru gidecek bir teskilattir. Binaenaleyh her devrenin
ayr1 ayr1 ekonomik ve politik miilahazalar olacaktir. Biz burada Bakanlar1 dondurursak
ileride bagka Bakan almak istersek o zaman alamayiz dedik, ii¢ Bakan olarak biraktik.”

DPT Miistesar1 ile birlikte ii¢ daire baskani YPK’nin biirokrasiyi temsil eden
tiyelerdir. Bagka bir ifadeyle, DPT nin {iist yonetimi YPK {iyesi yapilmistir. Yasanin
gerekgesinde yer aldigi ifadeyle “siyasi temayiilleri ve otoriteyi temsil edenler” ile “ilmi
ve teknigi temsil edenler”’in ayni agirliga sahip oldugu YPK, MBK tarafindan plan
biitiinliigliniin sigortas1 olarak goriilmiistiir. Yasanin MBK goriismelerinde Sinasi Orel’in

su ifadeleri bu tespiti destekler niteliktedir?®?;

“Bunu yaparken tizerinde hassasiyetle durdugumuz nokta; bu plan siyasi iktidarin elinde
bir oyuncak olmasin, yani siyasi iktidar bu plani bir koseye itmesin, diye diisiindiik.
Bunun i¢in, yaptigimiz Yiiksek Planlama Kuruluna siyasi iktidardan, miitehassislardan
ve bunlarm haricinde Iktisat Surasindan da birer aza almak suretiyle nev’anma (bir
bakima) muvazeneli bir organ kurmaya ve bu organ sayesinde de ekonomik giliciimiizii
artirmaya ¢alistik.”?%

Planlama Merkez Teskilati, donemin klasik bakanlik yapisindan oldukga farkl: bir
sekilde orgiitlendirilmistir. Bakanliklarin yedi sekiz kademeli hiyerarsisine karsilik DPT
bilinyesinde “miistesarlik-daire baskanligi-sube miidiirliigii”’ olmak {lizere li¢ kademeden
olusan bir hiyerarsik yap1 tercih edilmistir. 24 Miistesarlik biinyesinde planlama

sisteminin hazirlik, koordinasyon ve izleme asamalarimi yonetmek {lizere li¢ daire

202 3().09.1960 tarihli ve 91 sayili Devlet Planlama Teskilati Kurulmasi Hakkinda Kanun MBK
Genel  Kurul  Toplanti  Tutanaklari, https://www.tbmm.gov.tr/  tutanaklar/
TUTANAK/MBK_/d00/c001/mbk_00001009.pdf, (Erisim Tarihi: 02.01.2017).

Yasanm ilk halinde YPK’nin 10 iiye olmasi ve 2 iiyenin de Iktisat Surasi iiyeleri arasinda
MBK tarafindan secilmesi ongoriilmiistiir. Ancak Iktisat Surasi yasamin goriisiildiigii
tarihlerde mevcut olmayip MBK tarafindan anayasada yer verilmesi dngoriilen bir yapidir.
Bundan &tiirii, yasamin sonraki goriismelerinde tekliften ¢ikarilnustir. Sonraki siiregte Iktisat
Surasina anayasada yer verilmeyince YPK, mevcut hali ile kalmistir. Bununla birlikte,
Iktisat Suras ile ilgili bu durum, ilk tasarimda biirokrasiye siyasete kiyasla daha fazla agirlik
verilmek istendigini gdstermekte ve YPK nin plan biitiinliigiiniin teminati oldugu yoniindeki
tespiti dogrulamaktadir.

204 Giinal Kansu, 2004, s.66.
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baskanlig1 kurulmustur. DPT nin higbir sekilde planin uygulama siirecinde yer almamasi
Ongoriilmiistiir. Planin uygulamasi, icracit kurumlara birakilmistir.

Planin hazirlanmasina iliskin sorumluluk, iktisadi Planlama Dairesi (IPD) ile
Sosyal Planlama Dairesine (SPD) verilmistir. “Uzun Vadeli Planlar”, “Yillik Programlar
ve Finansman” ile “Sektér Programlar1” olmak iizere {i¢ sube miidiirliigiinden olusan
[PD’nin gérevi, “kalkinma hiz1 ve kalkinma stratejisinin tayinine esas olacak ¢alismalar1
yapmak, tespit edilen ana hedeflere gore uzun vadeli plan1 hazirlamak ve uzun vadeli
plan1 yillik programlar haline getirmek” seklinde aciklanmistir.?%® SPD’nin gorevi ise,
“kalkinma stratejisinin sosyal muhtevasi ile ilgili hazirliklar1 yapmak, sosyal meselelerin
¢cozlim sekillerini aragtirmak, iktisadi kalkinmanin gerektirecegi insan giiciiniin
saglanmasi i¢in plan hazirlamak” seklinde ifade edilmis ve bu gorevleri yerine getirmek
icin de biinyesinde “Arastirma” ve “Planlama” sube miidiirliikleri kurulmustur.?%®

Koordinasyon ve izleme agamalarini yonetmek iizere de Koordinasyon Dairesi
(KD) kurulmustur. Daire biinyesinde planin uygulamasini kolaylastirmaya yonelik idari,
mali ve hukuki tedbirleri tespit ve tavsiye etmek amaciyla “Mali ve Hukuki Tedbirler”,
plan uygulamasini izlemek, kurumlardan gelen uygulama raporlarini analiz etmek ve bu
analiz neticesinde uygulamanin aksadigr konularda organizasyon ve metot calismasi
yapmak amaciyla “Tetkik ve Tahlil Subesi”, plan ve programlarin tanitilmasi ile planlama
kiiltiiriiniin  kamuoyunda yerlestirilmesi amaciyla da “Yaym ve Temsil” sube
miidiirliikleri olusturulmustur.?%’

IPD, SPD ve KD iistlendikleri gérevler itibartyla DPT nin ana hizmet birimi
niteligindedir. Dogrudan DPT Miistesarina bagli olan bu dairelerin baskanlar1 ayni
zamanda YPK’nin da {iyesidir. Ana hizmet birimlerinin ihtiya¢ duydugu destek
hizmetlerin saglanmasi amaciyla Genel Sekreterlik kurulmus ve 6zliik, arsiv, levazim gibi
konular bu birimin sorumluluguna verilmistir. Asagida yer alan teskilat semalar1, buraya
kadar anlatilanlar1 gorsel olarak 6zetlemektedir. 11k teskilat semasi, rgiit yapisini genel
hatlariyla ortaya koymakta ve siyasi irade ile DPT arasindaki iligkiyi de gostermektedir.

Ikinci teskilat semasinda ise, DPT nin &rgiit yapisi tiim detaylariyla ortaya konmustur.

205 DPT, Planlama Nedir? Nigin Plan Yapiyoruz?, Ankara, DPT Yaymm, 1973, s.22.
26 ag.e.,s.22.

27 ag.e., s.23.
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Burada 6zellikle sube miidiirliikleri biinyesinde ¢alisma gruplarinin olusturulmasi ve bu
gruplarin da kisimlara ayrilmasi, ¢aligma sistemini gostermesi acisindan oldukea dikkat
cekicidir. SPD biinyesinde dort sube miidiirliigline sehven yer verildigi diistiniilmektedir.
Isminde arastirma ifadesinin yer aldig1 birimlerin “arastirma”, planlama ifadesinin yer
aldig1 birimlerin de “planlama” subesi biinyesinde kurulmus ¢alisma gruplar1 oldugu

degerlendirilmektedir.
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Sekil 3: DPT Teskilat Semasi1 (1960)
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DPT Detay Teskilat Semas1 (1961)
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1980’¢ kadar DPT’nin Orgiit yapisinda olduk¢a simirli diizeyde birkag
degisiklik yapilmistir. IKBYP doneminde 6zel sektdre yonelik tesvik sisteminin
yonetimi ile yabanci sermayeye iliskin konularin sorumlulugunu DPT iistlenmis ve bu
gorevlerini yerine getirmek tizere “Tesvik ve Uygulama Dairesi (TUD)” ile “Yabanci
Sermaye Dairesi (YSD)” adinda iki yeni daire kurulmustur. Bu dairelerin kurulmasiyla
birlikte DPT, ilk defa icrai bir islev {istlenmistir. 12 Mart 1971 askeri muhtirasindan
sonra kurulan teknokrat hiikiimet doneminde iki daire de kapatilmis ve gorevleri ilgili
Bakanliklara devredilmistir. Bu donemin bir bagka onemli gelismesi, dogu ve
giineydogu bolgelerinin geri kalmislik sorununa ¢dziim tiretmek amaciyla 1972 yilinda
“Kalkinmada Oncelikli Yoreler Dairesi” adiyla yeni bir dairenin kurulmasidir.?%
Asagidaki sekilde DPT nin 1973 yilina ait teskilat yapis1 gosterilmektedir. Bu yapz,
1980°¢e kadar herhangi bir degisiklige ugramamistir.

208 EBrgun Tiirkcan, “Devlet Planlama Teskilatimin Kurulus Siireci”, Tiirkiye 'de Planlamanin

Yiikselisi ve Cokiisii 1960-1980 (haz. Ergun Tiirkcan) i¢inde, Istanbul Bilgi Universitesi
Yayinlari, istanbul, 2010, 5.256-258.
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Sekil 5: DPT Teskilat Semasi1 (1973)
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Kaynak: DPT, 1973, s. 19

Orgiitlenme agisindan iizerinde durulmas gereken diger énemli konular, Ozel
Ihtisas Komisyonlar1 (OIK) ile planlama uzmanhg meslegidir. Plan ¢alismalarina
baslandiginda, karsilagilan en biiyiik sorunlardan biri, 6zellikle ekonomiye iliskin
hesaplamalarda kullanilacak verilerin eksikligidir. Doneme taniklik etmis isimlerden

Giinal Kansu, hatiralarinda bu durumu su sekilde dile getirmektedir?®;

“Problemlerin basinda veri noksanlig1 ve farkli boyutlarda da olsa, baz1 biirokratik
kurumlarin gdsterdikleri direng geliyordu. Ornegin, Devlet Istatistik Enstitiisii’niin o
yillarda hazirlamis oldugu ve plancilar i¢in temel sayilan milli gelir hesaplarinin
dogrulugu konusunda tereddiitler vardi. Bazi konularda ise, elde hig veri olmadigi igin,

29 Giinal Kansu, 2004, s.93.
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tiim hesaplar plancilar tarafindan yapilmak zorundaydi. Ote yandan, biirokrasi,
ortasina aniden gokten zembille indirilircesine diismiis, biitiin dengeleri, gelenekleri
yerinden oynatmis bu yeni kurulusa karsi nasil bir tavir takinacagini pek bilemiyordu.”

Bu alinti, veri eksikliginin yanmi sira yerlesik biirokrasinin DPT’ye karsi
takindig1 tavrin da mevcut verilerin paylasiminda sorunlara yol actigina isaret
etmektedir. Odaginda veri eksikligi yer alan ancak planlama fikrinin ve kiiltiirliniin de
hem kamu sektorii hem de 6zel sektor tarafindan benimsenmesini saglama amacina
yonelik olarak OIK’larm kurulmasi giindeme gelmistir. Bu fikrin nasil giindeme
geldigi konusunda ise, iki farkli anlatim s6z konusudur.

Birinci plan ¢alismalari sirasinda ilk plancilar daha 6nce plan yapmuis iilke
tecriibelerini yerinde gérmek amaciyla bazi iilkelere ziyaretler yapmislardir. Bu
tilkelerden birisi de Hindistan’dir. DPT’nin ilk uzman yardimcilarindan olan Yalgin
Kiiciik, OiK’larm kurulmasi fikrinin bu ziyaret sirasinda giindeme geldigini ve bunun
arkasinda da donemin Hindistan Bagbakani Nehru’nun tavsiyesi oldugunu
belirtmektedir.?!° Bu ziyarette yer alan dénemin IPD baskan1 Atilla Karaosmanoglu
ise, hatiralarinda OIK’larin esin kaynagimin Fransiz planlama tecriibesi iizerine insa
edildigini ifade etmistir.?!! Buna gore, ihtiya¢ duyulan sektdrler igin toplanan
OIK’larm islevi; devlet, dzel sektdr ve iiniversitelerden uzmanlari bir araya getirmek
suretiyle sektoriin mevcut durumu ile gelisme imkénlarini incelemek ve planin
amaglart dogrultusunda bu imkanlarin nasil degerlendirilebilecegi konusunda politika
onerileri gelistirmek seklinde aciklanmistir.?!? Bu komisyonlarm bir diger énemli
dolayli katkist da plan hazirliklarina, uygulama asamasinda yer alacak kurum ve
kisilerin katilim1 yoluyla planin sahiplenilmesini ve planin sadece DPT nin degil icraci
kurumlarin da igin de yer aldig1 bir grubun ortak {iriinii olmasin1 saglamasidir.?*®

Planlama uzmanligi mesleginin olusturulmasi ve bu meslegin kariyer sistemine
baglanmasi, Orgilitlenme baglaminda agiklanmasi gereken Onemli bir ayritidir.

DPT’nin kurulusunu takip eden siirecte ilk plan1 hazirlamak {izere bir planlama ekibi

210 yalein Kiigiik, “Tiirkiye’de Planlama Kavrammin Gelisimi Uzerine”, ODTU Gelisme
Dergisi, 1981 Ozel Sayist, s.110.

211 Atilla Karaosmanoglu, [zmir Karsiyaka’dan Diinyaya, Tiirkiye Is Bankas1 Kiiltiir

Yayinlari, Istanbul, 2006, s.120.
22 ag.e., s.120.
23 DPT, 1973, s.24.
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olusturulmustur. Bu ekip, ii¢ farkli kaynaktan gelen insanlardan olusturulmustur.
Birinci kaynak, akademidir. Universitede planlama konusunda calisan akademisyenler
arasindan DPT’ye yonetici ve uzman alimi yapilmistir. Bunlar arasinda planin
hazirlanmasindan sorumlu iki dairenin basina getirilen IPD baskan1 Atilla
Karaosmanoglu ile SPD baskan1 Necat Erder belirtilmelidir. Ikinci kaynak, o donem
askerligini yedek subay olarak yapmakta olanlardir. Kansu’nun “asker plancilar”
olarak adlandirdigi bu kisilerin 6nemli bir kismi, DP déneminde cesitli kamu
kurumlarinda galismus biirokratlardir. Siileyman Demirel ve Turgut Ozal gibi ilerleyen
yillarda Tirkiye’'nin siyasi yasammna yon verecek isimler, donemin asker
plancilaridir.?!* Bir diger kaynak, Kansu’nun “devsirme plancilar” adim verdigi ve
diger kamu kurumlarindan DPT’ye uzman olarak alinan kisilerdir. Bu kisilerin DPT
ile tanismasi c¢ogunlukla OIK toplantilar1 vesilesiyle olmus ve toplantilarda
uzmanliklar ile temayiiz eden kisiler donemin yoneticileri tarafindan DPT ye davet
edilmistir. Kamu yonetimi disiplinin Tiirkiye’deki ©6nemli isimlerinden Arif
Payaslioglu da bu yolla DPT uzmani olmus kisilerdendir.?®

Planlama uzmanliginin ilk niivesinin olusturulmasinin ardindan meslegin
kurumsallastirilmast adina 6nemli bir adim atilmis ve uzman yardimciligi sinavi
acilmistir. Yabanci dil ve meslek bilgisinden olusan sinavla kuruma alinan bu uzman
yardimcilari, ilk plan c¢alismalarinda uzmanlarla birlikte yer alarak yetismeye
baslamislar ve ikinci plan hazirliklarinin ¢ekirdek kadrosunu olusturmuslardir. Ozliik
haklar1 a¢isindan donemin kosullarina gore en iist diizeyde haklarla donatilmis olmasz,
planlama uzmanligina verilen 6nemi gostermesinin yani sira Universitelerin en 1yi
ogrencilerinin de DPT’yi tercih etmesini saglamistir.?%® Ik dénemlerde her bir uzman
yardimcist, bir uzmanin sorumluluguna verilmistir. Bir tiir usta-¢irak iliskisine dayali

bu yetistirme sistemi, ilerleyen yillarda uzman yardimciligindan uzmanliga gegciste

214 Giinal Kansu, 2004, s.78.
25 ag.e., s.85-87

216 Yalem Kiigiik, Hikmet Cetin, Birgen Keles, Oral Akman, Vehbi Dingerler, Sevil Korum,

Icen Bortiicene, Ilhan Diilger, Murat Karayalcin, Faik Oztrak, Kutlu Savas, Ahmet
Kenan Tanrikulu, Vahit Erdem, Fatih Ozatay, Oner Kabasakal, Mustafa Calik,
Miimtaz’er Tiirkdne, gibi sonraki yillarda siyaset, biirokrasi ve akademi camiasinda
onemli gorevler istlenmis kisiler, kariyerlerine planlama uzman yardimcisit olarak
baslamiglardir.
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uzmanlik tezi hazirlanmasi ve yeterlik sinavi yapilmasini igerecek sekilde yeniden
yapilandirilmugtir. 2%’

Buraya kadar anlatilanlar ile kalkinma planciliginin 6rgiitsel yapisi ana hatlar1
itibartyla ortaya konmus oldu. Plan biitiinliigliniin bu yapida nasil karsilik buldugunu
ve karar alma siireglerini nasil etkiledigini aciklamak i¢in donemin planlama

yonteminin bilinmesi gerekmektedir.

2.2.2. Planlama Yontemi: Ekonomiyi Yoneten Planlarin Hazirlanis

Donemin planlari, Tinbergen tarafindan gelistirilmis ‘“asamali planlama
teknigi” kullanilarak hazirlanmistir.?!® Bu teknik, “makro model,” “sektér”, ve “proje”
olmak iizere birbiriyle baglantili {ic asamadan olusmaktadir.?’® Makro model
asamasinda soyut olarak ifadesini bulan kalkinma ideali, bir sonraki agsamada sektor
diizeyinde somutlagsmakta ve proje asamasinda da uygulanabilir hale gelmektedir.
Hazirliklar makro model asamasi ile baslamakta ve diger asamalar ile devam
etmektedir. BBYKP hazirliklari, diger plan hazirliklari i¢in rol model niteligindedir.
Bundan 6tiirti, bu boliimde agirlikli olarak birinci plan hazirliklari esas alinmus, gerekli

goriilen yerlerde diger plan donemlerine iliskin agiklamalarda bulunulmustur.

2.2.2.1. Makro Model Asamasi: Kalkinma Idealinin Genel Cercevesi

Makro model asamasi, ekonominin geneline dair bir soyutlama cabasidir.
Yalcin Kiigiik bu cabayi, maket yapma metaforuyla anlatir. Model, ekonominin
isleyisini gosteren bir makettir. Bu maket araciligiyla yatirim ile tasarruf, tasarruf ile
vergi, yatirim ile gelir vb. gibi ekonominin temel yapitaslar1 arasindaki iliskiler tutarl

bir sekilde ortaya konmaktadir.?2°

2T DPT Personel Yonetmelikleri, DPT Arsivi (arsivde bulunan ydnetmelik metinlerinin

iistlinde tarih bilgileri yer almamakla birlikte incelenen yonetmeliklerden birinin
DPT’nin ilk personel yonetmeligi, digerinin de 1970°li yillara ait oldugu
degerlendirilmektedir).

218 Yalgn Kiigiik, “The Macro-Model of The Plan” Planning in Turkey (ed. ilhan Tekeli ve
Selim Ilkin) i¢inde, Ankara, ODTU Idari Bilimler Fakiiltesi Yayin1, 1967a, s.78.

219 Jan Tinbergen, “Methodological Background of The Plan”, Planning in Turkey (ed. ilhan
Tekeli ve Selim ilkin) icinde, Ankara, ODTU Idari Bilimler Fakiiltesi Yayini, 1967, s.72.

220 Yalein Kiigiik, 1971, 5.83.
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Makro model ¢aligmalarinda iktisat disiplininin konular1 arasinda yer alan
bliylime ekonomisi kapsaminda gelistirilmis ekonomik biiyiime modellerinden

221 olarak adlandirilan

yararlanilmstir. {1k planin hazirlandig1 donemde Harrod-Domar
Keynesyen biiylime modeli popiilerdir ve birinci plan ve devamindaki doért planin
makro model ¢alismalar1 bu biiyiime modeli esas almarak yapilmistir.?2 Harrod-
Domar biiylime modeli, Keynesyen unsurlardan yararlanilarak olusturulmus dinamik

bir biiyiime analizidir??®

ve ekonominin uzun doénemli analizi i¢in gelistirilmistir. Bu
model, ilk boliimde kalkinma planciligi hakkinda yapilan kuramsal agiklamalarin
planlama teknigine uyarlanmasi olarak degerlendirilebilir. Baska bir ifadeyle, teorinin
pratige aktarimidir ve modelin ekonomiye iligkin kabulleri de teoriden beslenmektedir.

Dengeli biiylime modeli, ekonominin biiyiimesi ve buna bagli olarak da
kalkinmanin gergeklestirilmesi i¢in yatirnmlarin artirilmasi gerektigini savunur. Bu
kabul {iizerine insa edilmis olan Harrod-Domar modeli kapsaminda yapilan
caligmalarda hedeflenen biiylime hizina ulasabilmek icin ne kadar yatirim yapilmasi
gerektigi hesaplanmaktadir. 2* Bu hesaplamanin yapilmasini saglayan ise, “sermaye-

’

hasila katsayisi” olarak adlandirilan katsayidir. Harrod-Domar modelinin esasini
(fundamental) olusturan bu katsay1, mevcut ekonomik kosullar altinda GSYIH da bir
birimlik artis i¢in ka¢ birim yatirnm yapilmasi gerektigini ortaya koymaktadir.??®
Dolayisiyla, bu katsayiy1 kalkinma planciliginin 6zeti olarak kabul etmek miimkiindiir.
Asagida yer alan formiil, sermaye-hasila katsayisinin matematiksel ifadesidir.
K=slv
Formiilde v, GSYIH’da istenen artis miktarini, S ise bu artisa tekabiil eden

tasarruf ihtiyacini gostermekte, K ise sermaye-hasila katsayisini sembolize etmektedir.

221 Ingiliz iktisatg1 Ray Harrod ile Rus kokenli ABD’li iktisat¢1 Evsey Domar tarafindan

farkli tarihlerde birbirinden bagimsiz olarak gelistirilmis oldugu i¢in bu isimle
anilmaktadir.

222 Mehmet Polat, “Planli Dénemde Tiirkiye’de Kullanilan Plan Modelleri”, Devlet
Planlama Teskilatinda Kullanilan Plan Modelleri ve Yeni Teklifler iginde, DPT Yayni,
Ankara, 1986, s.5-21.

223 Unal Arslan, 2007, s.13.

224 Kamil Ayanoglu vd., Kamu Yatirim Projelerinin Planlanmas: ve Analizi, DPT Yaynu,

Ankara, 2001, s.32.

225 Anis Chowdhury ve Colin Kirkpatrick, Development Policy and Planning, Routledge,
USA, 1994, s.14.
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Keynesyen iktisadin temel kabullerinden olan tasarruf-yatirim 6zdesligi, bir
ekonomideki tasarruflarin tamaminin yatirima déniistiigiinii varsayar.??® Dolayistyla,
s ile ifade edilen tasarruf ihtiyaci, ayn1 zamanda GSYIH’daki artis i¢in yapilmasi
gereken yatirim miktaridir.

Her tilkenin ekonomik kosullar1 birbirinden farkli oldugu i¢in her bir iilkenin
sermaye-hasila katsayis1 da birbirinden farklidir. Birinci plan hazirliklar1 kapsaminda
1950-1960 donemine ait veriler kullanilarak yapilan ¢alisma neticesinde, sermaye-
hasila katsayisi, 2.7 olarak hesaplanmustir.??” Kiiciik ise, aslinda yapilan ¢alismalarda
sermaye-hasila katsayisinin 3.5 olarak hesaplandigini ancak daha diisiik bir oran olan
2.7’nin tercih edildigini belirtmistir.??® Bu tercihin arkasinda ekonominin isleyisine
iligskin iki beklenti yatmaktadir. Birincisi, 1950-1960 doneminde bazi sektorlerde bos
kapasite olugsmasi ve planla birlikte yeni donemde bu sektorlerde kapasite kullaniminin
artacagl, digeri ise, Ozellikle konut harcamalarinin azalmasiyla sermayenin
bilesiminde 6nemli bir donilisiim yasanacagi ve sermayenin daha iiretken sektorlere
yonelecegi beklentisidir.??® Bu 6rnek, planlama calismalarinda elde edilen sonuglarin
dogrudan uygulanmayarak iilke ekonomisinin gergekleri ve gelecege iliskin kimi
beklentiler dikkate alinip islendikten sonra uygulamaya kondugunu gostermesi ve
bununla da planlama stirecindeki insan (uzman) faktoriine dikkat ¢cekmesi bakimindan
onemlidir.

Sermaye-hasila katsayisinin  hesaplanmasi, makro model asamasindaki
calismalar igin bir kalkis noktasi niteligindedir. Ilk plancilardan Necat Erder, bu
hesaplamanin ardindan Tirkiye’nin milli gelirinin 10-12 yil igerisinde iki katina
cikarilmast hedefi dogrultusunda gerekli biiyiime hizi ile yatirim miktarinin
hesaplandigim ifade etmistir.?3® Yukaridaki formiil kullanilarak yapilan basit bir
matematiksel hesaplama ile bu hedefin hayata gegirilmesi i¢in Tiirkiye’nin yilda yiizde
7 oraninda biiyiimeye ve bunun i¢in de her y1l milli gelirin yiizde 18’1 oraninda yatirim

yapmaya ihtiyaci oldugu sonucuna ulagilmistir.

226 Giilten Kazgan, 1993, 210.
22 Jan Tinbergen, 1967, s.72.
228 Yalem Kiigiik, 1967a, s.85.
229 ag.e., s.85.

230 Ergun Tiirkcan, 2010, s.284.
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Biiyiime hizi ve bunu gerceklestirmek igin gerekli yatirnrm miktar1 elde
edildikten sonra model icerisinde ¢oziime kavusturulmasi gereken bir diger mesele,
yatirimlarin finansmanidir. Yatirimlarin kaynag: tasarruflardir. Tasarruflar da yurt i¢i
ve yurt dis1 olmak iizere ikiye ayrilir. ilk planda kullanilan modele gore, milli gelirin
yiizde 18’1 tutarindaki yatirimin, milli gelirin yiizde 14’1 oraninda yurtigi, yiizde 4’1
oraninda da yurtdis1 tasarruflarla finanse edilmesi Ongoriilmiistiir.?3! Finansman
acisindan bir diger 6nemli konu, bu kiilfetin kamu ve 6zel sektor arasinda paylasimi
konusudur. Birinci planda dngoriilen yatirimlar i¢in her iki sektérden de hemen hemen
esit bir caba beklenmistir. Buna gore, kamu sektorii yatirim diizeyinin plan donemi
boyunca her yil ortalama yilizde 10,6 artarak donem sonunda milli gelirin yiizde
11,4 lne; ozel sektor yatirimlarinin da benzer sekilde her yil ortalama yiizde 11
diizeyinde artarak milli gelirin yiizde 8’ine ulasmas1 hedeflenmistir.*?

Birinci planda kullanilan model gelistirilerek diger planlarda da kullanilmistir.
Ikinci planin modeli, birinci plandan farkli olarak ¢ok sektorliidiir.*®* Daha &nce de
ifade edildigi tizere, ilk plan donemindeki veri sikintisi, ekonominin ¢ok sektdrlii
yapisinin kavranmasina imkan vermemistir. Bu kisit ancak ikinci plan doneminde
asilabilmistir. Ucgiincii planin modeli de ikinci plan modelinin gelistirilmis bir
versiyonudur. Bu modelin en 6nemli farki, bir sonraki boliimde agiklanan girdi-¢ikt
analizi kapsaminda elde edilen sonuglarin modele entegre edilmesidir.?** Déordiincii
planda bu modelin omurgas1 korunmus, modelin agiklama giiclinii artirmak adina
girdi-cikt1 analizi kapsamindaki sektdr sayist 37°den 64’e yiikseltilmistir. 2%°
Dolayisiyla, ilk plandan itibaren makro modellerin siirekli bir gelisim igerisinde

oldugu goriilmektedir. Bu gelisim, besinci plan ile birlikte son bulmustur. Besinci

planda, dérdiincii planda kullanilan modelin aynis1 kullanilmistir. 236 24 Ocak Kararlari

21 Tinbergen, 1967, s.72.
22 DPT, BBYKP, 1963, 5.122.
233 Mehmet Polat, 1986, s.5.

234 Fahrettin Kerim Yagc1, Turkish Planning Experience and Methodology since 1963 and
Construction of Five-Sector Plan for 1963-1977, DPT Yayini, Ankara, 1979, s.39.

235 Ahmet Kenan Tanrikulu, “Tiirk Planlamasinda Makro Modeller”, Devlet Planlama
Teskilatinda Kullanilan Plan Modelleri ve Yeni Teklifler i¢cinde, DPT Yayini, Ankara,
1986, s.39-40.

2% age.,s.4l.

90



sonrasinda planlamadan vazgec¢ilmesinin sonucu olarak degerlendirilebilecek bu
durum, ayn1 zamanda planlarin ekonomiyi yonetme islevini kaybettikleri yoniindeki
tespiti de desteklemektedir.

Sonug itibartyla, bu asamada yapilan ¢alismalar ile ekonominin makro
biiyiikliiklerine iliskin genel bir resim ortaya konmaktadir. Ancak bu c¢aligmalarin
planlama teknigi acisindan tek bir islevsel amaci vardir; hedeflenen kalkinma hizi igin
ihtiya¢c duyulan yatirim miktarin1 hesaplamak. Tiim calismalar, baska bir ifadeyle
planin makro modeli, bu sonucu elde etmek i¢in kurulmaktadir. Bir sonraki asamada

ise, bunun sektor diizeyindeki planlamasi yapilmaktadir.

2.2.2.2. Sektor Asamasi: Planin Uygulama Zeminin Olusturulmasi

Makro model asamasinda belirlenen kalkinma hizina ulasmak icin sektorel
bazda ne yapilmasi gerektigi sorusu, sektdor asamasinda yapilan caligsmalarla
cevaplanmaktadir. Bu asamada yapilan calismalar, iktisadi sektorler ve sosyal

sektorler olmak iizere iki ayr1 kategoride yiiriitiilmektedir.

2.2.2.2.1. iktisadi Sektorler Calismasi

Iktisadi sektorler, ekonominin iiretici sektorleridir ve birinci plan ile diger tiim
planlarda kullanilan sektor siniflandirma sistemine gore; tarim, madencilik, imalat,
enerji, ulastirma ve turizm sektorleri iktisadi sektor olarak kabul edilmistir. Bu
sektorlerin planlamasi amaciyla birbirini tamamlayict nitelikte “girdi-¢ikt1 (input-
output) analizi”, “OIK” ve “sektdr programlar1 calismas1” olmak iizere ii¢ ¢alisma
yontemi kullanilmigtir. Girdi ¢ikt1 analizi ile OIK kapsaminda elde edilen bilgiler,
sektor programlar1 ¢alismasi kapsaminda birlestirilmis ve bunun sonucunda her bir
sektor i¢in “sektor raporu” adi verilen bir rapor iretilmistir. Proje asamasinin
uygulama zemini olan bu raporlar, ayn1 zamanda Tiirkiye ekonomisinin sektor bazinda
durumunu ortaya koyan ilk sistemli caligmalar olmasi bakimindan da oldukg¢a

Onemlidir.

1. Girdi-Cikti Analizi
Ik calisma, imalat sektdriiniin planlamasi amaciyla yapilan girdi-¢ikt1

analizidir. Girdi-gikti analizi, sektorler arasindaki iligkileri analiz etmeye ve bu analize
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dayanarak makro model agamasinda kararlastirilan yatirim miktarinin sektér bazinda
dagilimimi yapmaya yarayan bir metottur. Rus kokenli ABD’li iktisat¢1 Wassily
Leontief tarafindan gelistirilen bu analizin “temelinde her {iretim kolunun diger iiretim
kollarindan belli miktarlarda ham veya yar1 islenmis madde aldig1 ve bu alislarin birim
basma degismedigi diisiincesi yatar.”?®’ Daha somut bir anlatimla, bu analiz
araciligiyla ekonomideki herhangi bir sektdrde bir birim mal iiretilmesi i¢in diger
sektorlerden kag birim girdi temin edilmesi gerektigi bilgisi elde edilir. Orneklemek
gerekirse, bir birim sanayi malinin {retilmesi i¢in tarim, madencilik, enerji vb.
sektorlerden kag¢ birim girdi temin edilmesi gerektigi hesaplanir. Bu hesaplamanin
sonuclar, girdi-¢ikt1 tablosu olarak adlandirilan bir tabloya islenir. Sektorlerin
detaylandirilma diizeyine bagli olarak bu tablonun ekonominin isleyisini agiklama
giicli artmaktadir. Birinci plan hazirliklar: sirasinda 1959 yili verileri esas alinarak 15
sektorden olusan bir girdi-¢ikti tablosu hazirlanmistir.?®® Makro model asamasinda da
belirtildigi iizere, her plan doneminde girdi-¢ikt1 analizi kapsamina alinan sektor sayisi
artmig ve lgclincli planla birlikte analiz sonuglarinin model ile baglantilar1 da
kurulmustur.

Girdi-cikt1 tablosunda “siitunlar her sektoriin diger sektorlerden aldigi girdiler
konusunda bilgi verirken, satirlar her sektoriin Uriiniiniin (¢iktisinin) nasil
kullanildigin1 gosterir.”?® Bununla birlikte, herhangi bir sektériin iirettigi iiriiniin
tamami diger sektorler tarafindan kullanilmaz. Bu iirliniin bir kismu tiikketim, diger bir
kismi1 da yatirim amaciyla kullanilir. Bagka bir ifadeyle, endiistri dis1 bir talebe konu
olur. Dolayisiyla herhangi bir iiriine ait talep asagidaki denklem araciligiyla formiile
edilebilir.

Uretim=Endiistri I¢i Talep + Endiistri Dist Talep

Endiistri i¢i talebin girdi-¢ikt1 tablosu araciligiyla tespit edildigi bir durumda
bu denklemin ¢oziilebilmesi i¢in {iretim ya da endiistri dis1 talep degiskenlerinden biri
hakkinda varsayima gidilmesi gerekmektedir. Sektor asamasinda yapilan ¢alismalarin

amacinin yatirnmlarin sektér bazinda dagilimini yapmak oldugu dikkate alinirsa,

237 Yalem Kiigiik, 1971, s.114.

28 Yalgin Kiigiik, “Sectoral Programming in the Plan”, Planning in Turkey (ed. Ilhan Tekeli
ve Selim llkin) icinde, Ankara, ODTU Idari Bilimler Fakiiltesi Yayni, 1967b, s.99.

2% Yalem Kiigiik, 1971, 5.114-115.
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endistri dis1 talebe iliskin bir varsayimda bulunulmasi gerektigi anlasilir. Varsayimda
bulunulurken makro model ¢alismalart sirasinda bes yillik plan donemi i¢in tahmin
edilmis kamu ve 6zel sektore iliskin tiiketim ve yatinm miktarlart kullanilir.?4°
Bunlarin sektorlere ayristirilmasinda kamu sektoriinden ziyade 6zel sektor tiiketim ve
yatirimlariin ayristirilmasi i¢in ilave analizler yapilmasina ihtiya¢ olmaktadir. Cilinkii
kamu sektorii yatirimlari, idari kayitlar esas alinarak insaat, makine-techizat vb.
seklinde, tiiketimi de yakacak, kirtasiye, elektrik vb. seklinde ayristirilabilmektedir.
Ozel sektor tiikketim ve yatirimlari igin ise, gelir ve tiiketim arasindaki iliskiyi agiklayan
esneklik katsayilarina ihtiya¢ duyulmaktadir.?*! Bu asamada sektor asamasinin diger

calismalar1 devreye girmektedir.

2. Ozel Ihtisas Komisyonlar

Ozel Ihtisas Komisyonlar1 (OIK), planlama o6rgiitii baslig1 altinda da ifade
edildigi lizere, esas itibartyla planlama g¢aligmalarinda ihtiya¢ duyulan bilgilerin
toplanmas1 amaciyla kurulmustur. Bu durum, birinci plan c¢aligmalari kapsaminda

kurulacak OIK lar i¢in hazirlanan dokiimanda su sekilde ifade edilmistir®*?;

“Kalkinma hedefleri belli olunca bu hedeflere ulagsmay1 saglayacak vasita ve usullerin
tespiti bakimdan daha etrafli ve derinlemesine tahlillere ihtiya¢ vardir. Bu maksadi
temin etmek icin iktisadi faaliyetler ‘sektdr’ denilen bir takim boliimlere ayrilmustir.
Iste 6zel ihtisas komisyonlar1 bu sektdrlerden her birinde gerekli incelemeleri yapmak
iizere kurulmaktadir.”

Almtidan ve dokiimanmn incelenmesinden, OIK’larmn “Plan Hedefleri ve
Stratejisi Belgesi’nin Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edilmesinin ardindan
kuruldugu anlagilmaktadir. “Kalkinma hedefleri belli olunca” ifadesi de bu durumu

teyit etmektedir. “Gerekli incelemeler” seklinde soyut olarak ifade edilen islevin

240 Burada tiiketim olgusu dikkate alinarak iiretim kapasitesi tahmin edilmekte ve yatirim

planlamasi da buna goére yapilmaktadir. Kii¢iik, bu durumu kapitalist planlamanin bir
geregi olarak agiklamaktadir. Ekonomideki iiretim yapisinin belirlenmesinde tiiketim
olgusu belirleyici hale gelmekte ve bu da kapitalist toplumun tiiketim toplumu oldugu
Onermesi ile ortiismektedir. Bu durumun az gelismis tilkeler agisindan yarattigi en dnemli
sonucu, bu iilkelerin iiretim yapisini diisiik gelir diizeyinde cesitlilik gdstermeyen
tiketim kaliplart icine hapsetmek oldugu seklinde izah etmektedir. Diger yandan,
planlama teknigine iliskin bu niians, ylriitilen planlama ¢alismasinin kapitalist bir
planlama oldugunu da ortaya koymaktadir.

21 ag.e.,s.116-117.
242 DPT, Ozel Ihtisas Komisyonlari ve Sektor Calismalari, DPT Yayini, Ankara, 1961, s.5.
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icerigine iliskin yapilan aciklamalar, OIK’lardan beklentinin ne oldugunu net bir

sekilde ortaya koymaktadir®®;

“Ozel ihtisas komisyonlar: tarafindan incelenen hususlar baslica ii¢ nokta etrafinda
toplanmaktadir. Bunlar sirasi ile envanter, koordinasyon (ile) gelisme imkanlar1 ve
proje oncesi ¢aligmalaridir.”

Envanter ¢alismasi ile sektor kapsaminda son 10 yillik dénemde yasanan
gelismeler 15181nda mevcut durumun analiz edilmesi ve sektore iliskin basta kapasite
bilgileri olmak {izere temel istatistiki bilgilerin toplanmasi kastedilmektedir.?** Bu
bilgilerin toplanmast amaciyla DPT tarafindan bilgi toplama formlar1 gelistirilmis ve
bunlara dokiimanin ekinde yer verilmistir.

Koordinasyon ¢aligmasina iligkin yapilan agiklamada bir¢ok sektorde mevcut
kapasitenin teknik, idari, hukuki ya da iktisadi engeller nedeniyle tam anlamiyla
kullanilamadigina isaret edilmis ve bu ¢aligma kapsaminda esas olarak bu engellerin
kaldirilmasina yonelik tavsiyelerin gelistirilmesine odaklanilmas istenmistir.?*® Baska
bir ifadeyle, verimlilik artis1 saglamak icin sektdrde hangi tedbirlerin alinmasi
gerektigi sorusunun cevaplanmasi istenmistir.

Gelisme imkanlar1 ve proje dncesi ¢aligsmalari, iki asamali olarak ele alinmastir.
Calismanin ilk asamasinda sektordeki gelisme imkanlarinin bir biitiin halinde
incelenmesi ve bu kapsamda sadece teknik kisitlar (kalifiye is gilicii durumu, proje
yapilmas1 ve uygulamasi i¢in gegecek siire vb.) ile imkanlar (iklim ve toprak sartlari,
maden cevherinin bulunup bulunmamasi vb.) dikkate alinarak ilgili sektérde ne
yapilabilecegi, bunun gerektirdigi siire ve sonunda elde edilecek iiretim artiginin

246 fkinci asamada ise, birinci asamada hesaplanan iiretim

hesaplanmasi istenmistir.
artisinin elde edilebilmesi icin gerekli yatirim miktarinin hesaplanmasi, bu yatirimin
maliyet, yer bilgisi, optimal biiylikliikk, tamamlanma siiresi gibi unsurlar1 icerecek

sekilde tesis bazinda somutlastirilmasi talep edilmistir.?*’ Hesaplamalar ve diger

23 ag.e.,s.b.
244 ag.e.,s.7.
25 ag.e.,s.7.
26 age.,s.’.

27 age.,s..
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islemler DPT tarafindan formlar gelistirilmis ve caligmalarin bu formlara gore
yapilacag belirtilmistir.

Birinci plan hazirliklar1 kapsaminda 21 farkli sektdr igin OIK kurulmus ve
bunlarin 16°s1 iktisadi sektorlere, 2’si sosyal sektorlere iliskin olup 3 tanesi de iktisadi
sektorleri yatay olarak kesen konular hakkindadir. iktisadi sektérler igin toplanan 16
OIK’nin sekiz tanesi, imalat sanayi sektdriiniin alt dallari ile ilgilidir. Dolayistyla bu
durum, plan hazirliklarinda iktisadi sektorlere ve bu sektorler igerisinde de imalat
sanayi sektoriine verilen 6nemi gostermesi bakimindan 6nemlidir. Asagida birinci plan

doneminde kurulmus OiK’larin isimlerine yer verilmistir.

[

. Tarim

. Madencilik

. Gida, Igki ve Tiitiin Sanayi

. Tekstil ve Giyim Sanayi

. Odun, Kagit, Deri, Matbaacilik ve Kauguk Sanayi
. Kimya, Kimyevi Maddeler ve ilag Sanayi

. Petrol ve Komiir Mahsulleri Sanayi

. Enerji

. Elektrik, Gaz ve Diger Beledi Hizmetler
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. Demir, Celik ve Metaliirji
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. Makine ve Alet Sanayi
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. Nakliyat, Muhaberat ve Depolama
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. Ticaret ve Diger Hizmetler
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. Turizm

. Tthalat
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\]

. Thracat
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o <

. Devlet Hizmetleri

(\*]
=]

. Toplum Kalkinmasi

N
=

. Kaynaklar

Bunlardan, “devlet hizmetleri” ve “toplum kalkinmasi” sosyal sektorler

kapsaminda degerlendirilmektedir. “ithalat”, “Ihracat” ve “Kaynaklar” hakkinda
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toplanmis OIK’lar, iktisadi sektdrlerin tamamini ilgilendiren niteliktedir. Bunlarin
disinda kalan 16 OIK, sektdr bazli planlama ¢alismast yiiriitmek i¢in kurulmustur.
OIK yéntemi, bu dénemde etkili bir planlama araci olarak kullanilmis ve
sektorlere iliskin temel bilgiler bu komisyonlar araciliiyla elde edilmistir. ikinci plan
icin 72, ficiincii plan i¢in 83 ve dérdiincii plan igin ise 87 OIK’nin toplanmis olmasi1?*8,
bu yontemin benimsenme diizeyini ve planlama g¢alismalart acisindan sahip oldugu

kritik islevi gostermesi bakimindan 6nemlidir.

3. Sektor Programlart Calismasi

Sektdr programlart ¢alismasi, girdi-gikti analizi ile OIK kapsaminda elde
edilen bilgilerin birlestirilerek sentezlendigi bir calisma yontemidir. Planlama
uzmanlar1 tarafindan yiiriitilen bu calisma, agirliklt olarak masa basi g¢aligmasi
niteligindedir.

Turizm sektorii i¢in yapilmis calisma, sektdr programlart calismasinin
anlasilmasi agisindan iyi bir ornektir. Calisma kapsaminda oncelikli olarak sektdriin
detayli bir envanterine yer verilmistir. Bu envanter, ilgili OIK kapsaminda yapilan
anket calismasina dayanmaktadir. Envanterin incelenmesinden Tiirkiye’nin dokuz
turizm bolgesine ayrildig1 ve her bir bolge bazinda turist sayis1 ve turizm altyapisinin
mevcut durumuna iligkin otel sayisi, oda kapasitesi basta olmak iizere istatistiki
bilgilerin toplanmis oldugu anlasilmaktadir. 2*° Yalgin Kiigiik’iin ifadesiyle “iyi
diizenlenmis ve iyi okunmug bir envanter plandir.”*° Kiigiik, burada esas itibariyla
planlama agisindan envanter ¢alismasinin énemine dikkat ¢ekmektedir. Envanterin
cikarilmasinin ardindan sektore iliskin talep projeksiyonlar: yapilmis ve plan donemi
icin Tirkiye’ye gelecek turist sayist ile bunun gerektirdigi altyapiya iliskin
kestirimlerde bulunulmustur. Bu kapsamda, Yunanistan’in o yillarda turizm
sektorlinde gosterdigi gelismenin incelenmis oldugu ve bir yoniiyle projeksiyon

caligmasina baz teskil ettigi de belirtilmelidir. Envanter ve talep projeksiyonun

2488 Ergun Tiirkcan, 2010, s.567.

249 Bu turizm bélgeleri; Marmara Bolgesi, Ege Bolgesi, Antalya Bolgesi, Cukurova-Hatay

Bolgesi, I¢ Anadolu Bolgesi, Dogu Karadeniz Bolgesi, Erzurum-Kars Bolgesi, Van
Bolgesi ve Giineydogu Anadolu Bolgesidir.

20 Yalein Kiigiik, 1981, s.84.
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ardindan plan donemi i¢in turizm sektoriiniin ihtiya¢ duydugu yatirim miktari, turizm

bolgeleri itibarityla hesaplanmistir. Yatirimin yani sira hedeflenen turist sayisina

ulagmak i¢in politika (policy) diizeyinde neler yapilmasi gerektigi hatira esyasi

detayma inen bir diizeyde ifade edilmistir.?>* Ornek olmasi agisindan “turistik hatira

esyast”’ basligi altinda yapilan aciklamalara asagida yer verilmistir;

“Memleket el sanatlarini kalkindirmak bakimindan oldugu kadar turistlerin ¢ok énem
verdikleri hatira esyasini da temin etmek iizere bu sanayiye dnem verilmelidir. Ancak
halen bu sahada kiymet verilen mallarin neler oldugunu tespit eden ve memleketteki
caligmalar1 tesvik eden bir teskilat yoktur. Kiigiik el sanatlarin1 gelistirmek Sanayi
Bakanligi’min c¢aligma sahalarindan biridir. Basin Yayin ve Turizm Bakanligi
turistlerin 6nem verdikleri esyalar tespit etmeli ve Sanayi Bakanlig: ile isbirligi
yaparak imalatinin memleket i¢inde gelismesini ve kalitesinin diizeltilmesini temin
etmelidir.”?2

Ikinci plan déneminde sektdr programlari galismasi gelistirilerek daha sistemli

hale getirilmistir. Turizm sektorii i¢in yapilan calismanin igindekiler boliimiiniin

basliklar itibariyla incelenmesi, bu konuda olduk¢a aydinlaticidir. Dokuz ana

253.

boliimden olusan ¢aligmanin basliklar1 sirasiyla su sekildedir=>”;

—_—

. Giris

. Bugiinkii Durum

. Uluslararasi Turizmdeki Gelismeler ve Tiirkiye’nin Turizm Pazarlan
. Tlirkiye’nin Turistik Potansiyeli

. Uretim-Tiiketim Projeksiyonlar1

. Yatirim Programi

. Saglanacak Faydalar

. Kisa ve Uzun Vadeli Tedbirler-Tavsiyeler

O 0 3 O w»n A~ WD

. Sonug: Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Déneminde Tiirkiye nin Turizm Politikas1

Bagliklarin isimleri ve siralanisi, sektor programlari ¢alismasinin kurgusunu

net bir sekilde ortaya koymaktadir. Birinci plan hazirliklar1 kapsaminda yapilmis

251

252

253

DPT, 1963-1967 Plan: Hazirlik Calismalart Sektor Programlari Turizm Sektorii
(Hizmete Ozel), DPT Yaymi, Ankara, 1962.

a.g.e., s.47.

DPT, Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani Turizm Sektorii Raporu, DPT Yayini, Ankara,
1968.
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calismalarin gelismis bir versiyonu olan bu ¢aligmada, sektoriin mevcut durum analizi
ve diinyadaki gelisim c¢izgisi Tiirkiye’nin potansiyelini belirlemek i¢in gerekli bilgi
altyapisin1 saglamaktadir. Tirkiye’nin potansiyeli ortaya konduktan sonra plan
donemi icin sektoriin hedefleri ve bu hedeflerin hayata gecirilmesine yonelik olarak
yapilmasi gereken yatirimlar ile tedbirler tespit edilmektedir. Burada 6zellikle plan-
program-yatirim biitiinliigliniin saglanmis olduguna dikkat edilmelidir. Calisma
kapsaminda sektoriin hedefleri ile yatirimlar arasinda dogrudan iliski kurulmakta ve
yatirimlar; turizm bolgesi, miktar ve tiir bazinda detaylandirilarak proje asamasi i¢in
uygulama zemini olusturulmaktadir. Aynisi diger uygulama araci tedbir icin de
gecerlidir.

Imalat sanayi sektorii i¢in girdi-¢ikt1 analizi sonuglarmin da kullanildigi bu
calisma, sonraki plan donemlerinde de her sektor i¢in hazirlanmis ve sektorel hedefler
ile uygulama araglar1 arasinda kurulan baglanti sayesinde plan biitlinliigiiniin

saglanmasi agisindan dnemli bir isleve sahip olmustur.

2.2.2.2.2. Sosyal Sektorler Calismasi

Sosyal sektorler, plan hazirliklarinda iktisadi sektorlere kiyasla ikincil neme
sahip olmustur. Bu durum, bir 6nceki boliimde ag¢iklanan planlama politikasinin dogal
bir sonucudur. Kalkinmanin sanayilesme ile miimkiin olabilecegi yoniindeki kabul,
iktisadi sektorleri planlama c¢aligmalarinin agrilik merkezi haline getirmistir. Sosyal
sektorler ise, sanayilesmenin toplumsal yansimalar1 agisindan islevsel bir tarzda ele
almmstir. Tlk plancilardan donemin SPD baskan1 Necat Erder, bu durumu su sekilde

I3

ifade etmistir; “...bizim i¢in sosyal planlama egitim, saghk, teknoloji vb. iktisadi
planlamayr tamamlayan bir ¢alisma alan: idi.”*®* Yapis1 geregi girdi-cikt1 analizine
uygun olmayan sosyal sektdrler icin ilk plan hazirliklar1 kapsaminda sadece iki OIK
toplanmis ve c¢alismalarin 6nemli bir kismi, sektor programlar1 ¢alismasi yontemi
aracihigiyla yiiriitiilmiistiir. Diger plan dénemlerinde sosyal sektédrler i¢in de OIK
toplanmasiyla birlikte OIK kapsaminda yiiriitiilen galismalar da sektor planlamasinda

dikkate alinmaya baglanmistir.

2% Ergun Tiirkcan, 2010, s.283.
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Sanayilesme ile birlikte toplum yapisinda da degisimlerin yasanmasi
kacinilmazdir. Dolayisiyla, hem sanayilesme ile ortaya ¢ikacak degisimi yonetmek
hem de sanayilesmek icgin gerekli toplumsal altyapimnin olusturulmasi, sosyal
sektorlerin temel ugras alani olarak belirmektedir. Birinci planin sosyal planlama
boyutuna katki veren isimler arasinda yer alan Mibeccel Kiray, plan hazirliklar
kapsaminda yiiriitilen ¢aligmalarda sosyal sektorlerin {ic gruba ayrilarak
incelenebilecegini ifade eder. 1k grup, iktisadi planlamanin parcasi niteligindedir ve
niifus, egitim, insangiicii ve istihdam sektorleri bu gruba dahil edilmistir. Bu sektorlere
iliskin planlama faaliyetleri kapsaminda niceliksel calismalar yiiriitiilebilmistir.?%
Ozellikle egitim ve insangiicii sektorleri kapsaminda sanayilesmenin gerektirdigi
meslekler dikkate alinarak bir planlama yapilmistir.

Egitim sektorii, ekonominin insan giicli ihtiyacin1 karsilama 6zelligi dikkate
alinarak plandaki sanayilesme hedefleri ile iligkilendirilmis ve 15 yillik perspektif plan
donemi boyunca ekonomide yasanacak degisime paralel bir sekilde 6zellikle sanayi
sektoriinde ihtiyag duyulan insan giiciiniin yetistirilmesini saglayacak sekilde
planlanmistir.?®® Diger sosyal sektdr caligmalarindan farkli olarak niceliksel niteligi 6n
planda olan bu calismanin ana hatlariyla iizerinde durulmasi, ¢alisma yonteminin
anlasilmasi acisindan 6nemlidir.

Calisma kapsaminda oOncelikli olarak bazi tanimlar ve smiflandirmalar
yapilmigtir. 15-64 yas grubu, iktisaden faal niifus olarak kabul edilmistir. Isgiicii
analizleri; tarim, sanayi ve hizmetler ana sektorleri ile sanayinin alt sektorleri olarak
kabul edilen insaat, istihra¢ (isleme) ve imalat sanayi i¢in yapilmistir. Dolayistyla,
calismanin detay diizeyi esas itibariyla ekonomiyi meydana getiren ana sektorle
siirhdir. Isgiicti, fonksiyonel bdliimlere ayrilmis ve bu ayrimm mesleki bir ayrim
olmayi1p isgiiclinlin niteliklerine ve isteki fonksiyonuna gore yapilmis bir ayrim oldugu

belirtilmistir. Buna gore isgiict;

1. Idareci ve Miitesebbisler

2% Miibeccel Kiray, “On Certain Aspects of the Social Planning of the First Five-Year
Plan”, Planning in Turkey (ed. Ilhan Tekeli ve Selim Ilkin) i¢ginde, Ankara, ODTU Idari

Bilimler Fakiiltesi Yayini, 1967, s.167, 169.
2% DPT, Tiirkiye de Insangiicii Ihtivaclar ve Egitim Programlamasi, DPT Yayini, Ankara,

1962a.
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2. Meslekli Personel

3. Teknisyen

4. Alt kademe memurlar ve satigla ilgili meslekler
5. Ustabas1

6. Yetiskin ig¢i

7. Sira iscisi

yedi fonksiyonel boliime ayrilmistir.?®” Mesleki personel kendi icerisinde saglik
personeli, 6gretmen ve diger seklinde ii¢ alt kategoriye, teknisyen de yardimci saglik
personeli, ilkokul 6gretmeni, teknisyen ve diger olmak tizere dort alt kategoriye
ayrilmustir.?*® Bu fonksiyonel bdliimler ile okul tiirleri eslestirilmistir.

Tanim ve siniflandirmalarin ardindan perspektif plan donemi boyunca
ekonominin is giicii ihtiyact sektorler ve is giicliniin fonksiyonel boliimleri itibariyla
tahmin edilmis ve buna bagli olarak okul tiirii bazinda yetistirilmesi gereken insan
giicli miktar1 hesaplanmistir. Sonraki adimda ise, niifus verileri ve mevcut egitim
altyapis1 dikkate alinarak okul tiirli bazinda ihtiya¢ duyulan yatirim miktar
hesaplanarak proje asamasi i¢in iktisadi sektorlere benzer sekilde bir uygulama zemini
ortaya konmustur.?*®

Sosyal sektorler kapsaminda ikinci grup, hiikiimet (govermental) hizmetleri
olarak adlandirilmistir. Bu grup, igme suyu temininden idarenin yeniden
diizenlenmesine kadar birbirinden oldukg¢a farkli konular1 kapsamaktadir ve kendi
icinde tutarli bir biitin arz etmemektedir. Kiray plan icerisinde bu tarz
sektorlere/konulara yer verilmesini plani hazirlayan ekibin akademik 6zgecmisi ile
aciklamaktadir. Ilk planci ekibin igerisinde kamu ydnetimi ve siyaset bilimi kdkenli
fazla sayida uzman yer almasi, yonetsel konularin 6n plana ¢ikmasini saglamis ve bu
da o donem kalkinma planlarinda rastlanmayan nitelikte bir sektor tiirliniin planda yer
almasiyla sonuglanmistir.?®® Bu durum zaman icerisinde yerlesiklik kazanmis ve bu

grupta yer alan sektorlere iliskin degerlendirmeler her planda kendine yer bulmustur.

&7 ag.e., s.2-3.

28 ag.e., s.16.

29 ag.e., s.1-65.

260 Miibeccel Kiray, 1967, 5.168.
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Saglik, konut, sosyal giivenlik, calisma hayati ve toplum kalkinmasi
sektorlerini igeren lgilincii grup, sanayilesme ve modernlesme siireciyle dogrudan
baglantil1 bir sekilde konumlandirilmis ve bu siirecin beraberinde getirecegi yapisal
degisimin yonetilecegi sektorler olarak nitelenmistir.?®® Dolayisiyla, Kiray’mn
gruplandirmasinda ilk iki grup sanayilesmek i¢in gerekli toplumsal altyapin
olusturulmas islevini, iiglincli grup ise sanayilesmenin doguracagi degisimi yonetme
islevini yerine getirmektedir.

Egitim ve insangiicli sektorleri disindaki sektorler i¢in yliriitiilen ¢aligmalarin
ortak 6zelligi, tahmine dayanan ¢aligmalar1 esas almis olmalaridir. Bunun bir sonucu
olarak bu sektorlere iliskin sayisal hedefler belirlenmeye calisilsa da plan donemi
boyunca yasanmasi muhtemel yapisal degisimlere iliskin somut ifade ve hedeflere yer
verilmemistir.?®2 Sosyal sektorler, kalkinma planciligi dénemi boyunca iktisadi
sektorlerin tamamlayicisi 6zelligini korumus ve buna bagli olarak daima ikincil planda
kalmistir. Bunu, ilk boliim kapsaminda yer verilen yatirimlarin sektdrel bazda
dagilimindan da anlamak miimkiindiir. 1963-1980 doneminde sosyal sektorlere kamu
yatirimlart igerisinde ayrilan pay, yaklasik olarak yiizde 15’ler seviyesindedir. Bu
durum, 1980’lerden sonra biiylime teorisi ve kalkinma yaklasiminda ortaya ¢ikan yeni
yaklasimlar sonrasinda degismis ve sosyal sektorler miistakiliyet kazanmistir.

Proje asamasmma ge¢cmeden oOnce ilk iki asama kapsaminda yiiriitiilen
calismalar1 ve bu c¢aligmalar arasindaki baglantilarin gorsel olarak ifade edilmesi
konunun daha iyi anlagilmasini saglayacaktir. Donemin planlama uzmanlari tarafindan
hazirlanmis olan asagidaki sekil, makro ve sektor asamalarindaki ¢aligmalar1 ve bu

caligmalar arasindaki iligkileri 6zetlemektedir.

261 ag.e., s.168-169.
%2 ag.e., s.169.
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Sekil 6: Makro ve Sektdr Asamalar1 Arasindaki Iliski
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Kaynak: DPT, 1962b, s.28.

Seklin incelenmesinden de anlasilacag tizere, milli gelirdeki artis ile bu artisi
saglayacak yatirim miktar1 arasindaki iliskiyi sermaye-hasila katsayisi agiklamaktadir.
Buna gore, makro model asamasinda milli gelirdeki hedeflenen artis i¢in ne kadar
yatirim yapilmasi gerektigi hesaplanmaktadir. Ardindan sektdr asamasinda girdi-gikt
analizi yardimiyla yatirimlarin sektorel bazda dagilimi yapilmaktadir. Sekilde girdi-
cikt1 analizine konu edilmis sektorler ile birlikte insan giicii sektoriiniin de kapsanmis
oldugu goriilmektedir. Yukarida da ifade edildigi tizere, sektorlerdeki biiyiimeye
paralel olarak ihtiya¢ duyulacak insan giicii ve bu insan giiclinlin yetistirilmesi
baglaminda planin egitim sektorii ile iliskisi kurulmustur. Sektor asamasini takip eden
proje asamasi, bu asamada tespit edilen hedeflerin hangi yatirim projeleri araciligiyla

gerceklestirilecegi sorusunun cevaplandigi agamadir.
2.2.2.3. Proje Asamasi: Uygulamaya Gegis

Plan hazirlik ¢alismalarinin iigiincii ve son asamasi olan proje asamasi, diger

iki asamaya kiyasla plancilarin en fazla zorlandiklar1 asama olmus ve Tinbergen’in
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ifadesiyle bu asama, birinci planin en zayif halkasini olusturmaktadir.?®® Proje
asamasl, ilk iki asamada ekonominin geneli ardindan ekonomiyi meydana getiren
sektorler i¢in belirlenmis hedeflerin hangi projeler eliyle hayata gecirileceginin tespit
edildigi asamadir. Bu yoniiyle, plan hazirliklarinin gercek hayata en yakin asamasi
olarak kabul edilebilir. Ancak birinci plan hazirliklar1 ddneminde bu asamada yapilan
calismalardan tatminkar sonuclar elde edilememistir.

Proje, projecilik kavramlarinin 1960’1ar Tiirkiye’si i¢in olduk¢a yeni kavramlar
oldugu dikkate alinarak bu asama kapsaminda oncelikli olarak DPT tarafindan
kurumlar1 bilgilendirmeye yonelik yaymlar yapilmigtir. 4 Bunun yani sira 1961
yilinda DPT’nin koordinasyonunda proje hazirlama teknikleri konusunda bir seminer
diizenlenmistir. Amerikan Uluslararas1 Kalkinma Yardimi Ajansi1 (USAID) tarafindan
finanse edilen seminere yatirimci bakanliklar ile iktisadi devlet tesekkiillerinden
cogunlugu miihendislerden olusan 80 kisi katilm saglamustir. Ug¢ hafta siiren
seminerin hocas;, ABD Niifus Idaresi’nin Istatistiki Arastirmalar Boliimiinde
Yoneylem Arastirmalar: Sefi olarak gorev yapan Morris Solomon’dur. Seminere ait
ders notlar1 1962 yilinda kitaplastirilmistir.2%®

Kitabin 6nsozlinde seminer kapsaminda yiiriitiilen derslerde Tinbergen’in
“Design for Development” ile Eugene Grant ve Grant Ireson’un “Principles of
Engineering Economy” 1isimli kitaplarinin kaynak kitap olarak kullamldig:
belirtilmistir. Kitapta yer alan bilgiler seminerin igerigi hakkinda bilgi edinilmesini
saglamaktadir. Buna gore, proje kavraminin tanimiyla baglayan seminer kapsaminda
adim adim bir projenin nasil hazirlanmasi gerektigi anlatilmistir. DPT nin bu konudaki
faaliyetleri 6zellikle 1960’11 yillar boyunca devam etmistir. APK birimlerinin
kurulmasi, yatirnm ve proje kavramlarmin kurumlar tarafindan igsellestirilmesi
anlaminda 6nemli bir adim olmustur. Ancak, siire¢ igerisinde proje konusunda asil
kapasite, iktisadi sektorlerle ilgili basta iktisadi devlet tesekkiilleri olmak iizere biiyiik
Olcekli altyapi projesi yiiriiten kurumlarda gelismistir. Bu gelismede 1987 yilinda ismi

263 Tinbergen, 1967, s.75.

264 Bu kapsamda 1961 yilinda “Yatim Kavrami Hakkinda Not” ve “Yatirim Projelerinin

Tanzimi I¢in Rehber” isimli iki ¢alisma yayimlanmustir.

265 Kitabin ismi, “Project Preparation and Analysis; A Procedure Prepared for the State

Planning Organization of Turkey” seklindedir.
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Tiirk Eximbank olarak degisen Devlet Yatirim Bankasinin 1970’11 yillar boyunca her
yil diizenli olarak yatirnmci kurumlara yonelik diizenledigi “proje hazirlama ve
degerlendirme” seminerlerinin katkisi biiyiiktiir. 2%

Proje hazirlama tekniklerinin yani sira bu asamada yiiriitiilen ¢aligmalarin
yogunlastig1 bir diger alan da proje degerlendirme yontemleri ve se¢im kriterleri
olmustur. Bu alanda yiiriitiilen ¢aligmalarda agirlikli olarak Tinbergen’in dogrudan ya
da dolayl1 olarak yaptig1 katkilar belirleyici olmustur. Burada DPT arsivinde tespit
edilmis ii¢ calisma, konunun anlagilmasi agisindan oldukc¢a aydinlaticidir.

“Yatirum Projelerinin Degerlendirilmesi icin Yontem Onerisi (Suggested
Method for Appraisal of Investment Projects)” baslikli ¢alisma notunun {istiinde 30
Ekim 1960 tarihi yer almaktadir. Yazar1 belli olmayan ¢alismanin Tinbergen ile
tartis1ldig1 notu diigiilmiistiir. Calismanin baslangicinda uygulanmaya hazir durumdaki
proje sayisinin az oldugu tespitinde bulunulmus, ardindan da bazi proje degerlendirme
kriterleri hakkinda agiklamalar yapilmistir. Ayn1 dénemde yiiriitiilen proje hazirlama
teknikleri ¢aligmalari ile burada ortaya konan kriterler birlikte disiiniildiigiinde, bu
aciklamalarin proje hazirliklarinda da yol gosterici bir rol oynadig ileri siirtilebilir.

Calismada yer verilen birinci kriter, kamunun 6zel sektdriin yapabilecegi
projelerden kaginmasi seklinde ifade edilmistir. Buna gore, kamu kurumlarindan
gelecek projeler oncelikle bu gozle degerlendirilmeli ve 6zel sektor tarafindan
yapilabilecegi diisiiniilen projeler en bastan elenmelidir. Ikinci asamada, projenin
ekonomiyi meydana getiren sektorler arasindaki iliskiler iizerinde gosterecegi
muhtemel etkiler hesaba katilmalidir. Son olarak da ekonominin darbogazlar1 dikkate
alimmalidir. Bu baglamda, plan 6ncesi donemin 6demeler dengesi problemlerine
dikkat cekilmekte ve bu hususun proje degerlendirmesinde dikkate alinmasi
gerektigine isaret edilmektedir.?®’

Bir diger onemli ¢alisma, Tinbergen’in “Project Criteria” admi tastyan
caligmasidir. Bu calismada proje asamasi, sektor diizeyinde tespit edilen hedeflerin
gerceklestirilmesi igin yapilan bir tiir mikro planlama faaliyeti olarak nitelenmekte ve

bu asamada kullanilacak kriterlerin iki yoniine isaret edilmektedir. Birinci yon,

266 Kamil Ayanoglu vd., 2001, s.V.

267 DPT, Suggested Method for Appraisal of Investment Projects, DPT Yayini, Ankara,
1960.
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projenin teknik yeterligine odaklanmaktadir. Bu kapsamda, projenin teknik agidan
makro model ve sektdr asamalarinda belirlenmis hedefleri gergeklestirme yeterligi
degerlendirilmektedir. ikinci yon ise, “value judgement” adini verdigi, projenin
tasidigt  degerin  kiymetlendirilmesidir. Tinbergen, projenin teknik agidan
degerlendirilmesi icin (iiretim artisi, yaratilan ilave istihdam, ihracat etkisi vb.)
kullanilabilecek bir¢cok Olciiniin varlifina ragmen projenin tasidigi degerin
kiymetlendirilmesi konusunda o donemdeki yontemsel sikintilara dikkat ¢ekmektedir.
Ancak sonug alic1 bir degerlendirmenin, bu ikisinin ortak bir paydada bulusturuldugu
takdirde elde edilebilecegini ifade eder.?®8

Isvigre’nin Cenevre kentinde 1962 yilinin 5-9 Kasim tarihlerinde diizenlenen
Avrupa Ekonomi Komisyonu Bas Ekonomistler Konferansi’nda DPT yoneticileri
tarafindan proje asamasinda yapilan ¢alismalar1 konu edinen bir bildiri sunulmustur.
Bu bildiri, hem yukaridaki ¢alismalarin siirecteki etkisini gdstermesi hem de proje
asamasina iliskin genel bir ¢ergeve ortaya koymasi agisindan onemlidir. “Tiirk Bes
Yillik Planinda Proje Degetlendirme ve Uygulamasi®?®® baghikli bildirinin girisinde
oncelikli olarak proje hazirlik asamasinda yasanan sorunlara deginilmistir. Bu
kapsamda, iki temel soruna isaret edilmistir. Bunlardan ilki, proje hazirlama ve
degerlendirme konusunda teknik personel eksikligidir. Digeri ise, proje gelistirmekle
gorevli kurumlarin kurumsal kapasitelerinin yetersizligidir. Bu durumun ortaya
cikardig1 sorunlari agsmak amaciyla kurumlardan uygulamaya hazir proje teklifi
beklemek yerine kurumlarin proje fikirlerini toplamak amaciyla bir aragtirma (pre-
project surveys) yapildigir ve bu arastirma neticesinde 1.400 proje fikri toplandigi
belirtilmistir.2’°

Projeler ilk olarak sektor diizeyinde tasnif edilmistir. Sosyal sektorlere ait
projeler egitim, saglik, kamu hizmetleri ve arastirma olmak {izere dort gruba

ayrilmustir. iktisadi sektorlere ait projeler ise, tarim, enerji, ulastirma ve haberlesme,

268 Jan Tinbergen, Project Criteria, DPT Arsivi, Ankara, 1960.

269 Ingilizce sunulan bildirinin orijinal ismi, “Project Evaluation and Application in The

Turkish Five Year Plan with Special Emphasis as to Criteria Applied to some Directly
Productive Projects” seklindedir.

20 DPT, Project Evaluation and Application in The Turkish Five Year Plan with Special
Emphasis as to Criteria Applied to some Directly Productive Projects, DPT Arsivi,
Ankara, 1962, s.2.
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turizm, madencilik, gida, tekstil, orman {irlinleri, petrol ve komiir, metal olmayan
tiriinler, metaliirji ve makine imalat olmak iizere 12 grup altinda toplanmistir. Bu
projelerin degerlendirilmesi i¢in bir sistem kurulamamis ve sektor bazinda farkli
degerlendirme yontemleri kullanilmigtir.?’

Sosyal sektorlere ait projelerde projenin nerede yapilacag: bilgisi, agirlikli bir
degerlendirme kriteri olarak 6n plana ¢ikmistir. Buna gore, daha 6nce bu sektorler
kapsaminda diger bolgelere kiyasla yeterli yatirirm almamis bolgelerin projelerine
oncelik verilmistir. Bunun yani sira sektor bazinda da bazi ilave kriterler kullanilmistir.
Egitim sektorii projelerinin degerlendirilmesinde plan donemi igin belirlenen
okullasma oranlar1 belirleyici olmustur. Yiiksekogretimde ise, insangiicii sektorii
calismalarinin sonuglar esas alinmistir. Saglik sektoriinde, kisi basina diisen hastane
yatagi sayisi esas alinarak bir degerlendirme yapilmistir. Kamu hizmetleri olarak
adlandirilan grupta yer alan projeler i¢in daha once bu nitelikte bir hizmetin
gotiiriilmedigi yerlerde yapilmasi planlanan projelere oncelik verilmistir. Arastirma
projeleri ise, sektér uzmani ve iktisat¢ilarin ortak degerlendirmesi ile karara
baglanmistir.?’

Iktisadi sektorlere ait projeleri bes gruba ayrilarak degerlendirilmistir. Tarim,
enerji, ulastirma ve haberlesme ile turizm sektorleri miistakil birer grup olarak ele
alinmis ve her bir grup icin farkli degerlendirme yontemi kullanilmistir. Geriye kalan
yedi sektor besinci grup olarak adlandirilmis ve bu gruba ait projeler igin tek bir
degerlendirme yontemi uygulanmaistir.

Tarim sektorii projeleri, sulama projeleri ile diger projeler olarak ikiye
ayrilmistir. Sulama projelerinin degerlendirilmesinde fayda-maliyet analizi sonuglari
ile projenin gerektirdigi doviz miktar1 dikkate alinmistir. Diger projeler ise, sektor
uzmanlar ile iktisat¢ilarin mevcut bilgiler 1518inda yaptig1 degerlendirmelere gore
kararlastirilmistir. Enerji sektorii projelerinde maliyet kalemlerinin parasal degerleri,
degerlendirmenin yapildig1 yila indirgenmistir. Benzer bir islem projeden beklenen
gelir i¢in de yapilmis ve ikisi karsilastirilmak suretiyle mevcut projeler arasinda
onceliklendirmeye gidilmistir. Ulagtirma ve haberlesme sektoriinde demiryolu,

havayolu, denizyolu ve haberlesme projeleri sektér uzmanlari ile iktisatcilar tarafindan

21 ag.e., s.5-6.

212 ag.e., s.6-7.
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degerlendirilmistir. Bunlardan farkli olarak otoyol projeleri i¢in fayda-maliyet analizi
calismasi yapilmisg ve projeler bu c¢alismanin sonuglarina gére onceliklendirilmistir.
Turizm sektorii projelerinde ise sektdor uzmanlarinin degerlendirmeleri esas
almmistir.?”®

Besinci grup olarak nitelenen ve iiretici nitelige sahip yedi sektore ait projeler
icin detayli bir degerlendirme yontemi olusturulmustur. Bu kapsamda ii¢ ana, ii¢
destekleyici (supplementary), bir tane de tamamlayic1 (complementary) olmak tizere
yedi kriter belirlenmistir. Ana kriterler; projenin milli gelire katkisi, ddemeler
dengesine etkisi ve diger projelerle karsilastirmali maliyetidir. Destekleyici kriterler;
yatirirma yeniden yonlendirilebilir fon olusturma (creation of reinvestable fund),
projenin yabanci yatirimi amorti etme kabiliyeti (the ability of the project to amortize
foreign exchange investment) ve olusturulan istihdam etkisi seklinde ifade edilmistir.
Tamamlayici kriter olarak ise, projenin milli gelirde yarattig1 katma degerin sektorler
aras1 etkisi dikkate alinarak ayarlanmasi (the adjustment of the added value to national
income for the intersectoral effects of the project) neticesinde elde edilen sonug dikkate
alinmistir.2" Her bir kriter kapsaminda yapilan hesaplamalar ve bu hesap islemleri igin
kullanilan matematiksel formiiller hakkinda bildiride detayl1 bilgiler yer almaktadir.
Tezin konusuyla dogrudan ilgili olmadigi i¢in burada iizerinde durulmamustir.
Bununla birlikte, her bir kriter i¢in yapilan c¢aligmalar tamamlandiktan sonra nihai
kararin nasil verildigi, siirecin biitlinliigiiniin anlagilmasi a¢isindan énemlidir.

Yedi kriterin her biri i¢in projeler kendi arasinda siralanmis ve tiim sonuglari
gosteren bir capraz tablo hazirlanmistir. Ancak nihai karar igin Kkriterlerin
agirliklandirildigr bir formiil uygulamasina gidilmemistir. Baska bir ifadeyle, otomatik
bir se¢im sistemi kullanilmamaistir. Bunun yerine dort iktisate1, sektor calismalari grup
baskani, bir proje analisti ve projenin ait oldugu sektdrde calisan bir uzman olmak
izere toplam yedi kisiden olusan bir komisyon kurulmus ve projeler hakkinda nihai
karar bu komisyon tarafindan verilmistir.2"

Proje kavrami, proje se¢im kriterleri ve proje degerlendirme yontemleri

hakkinda yapilmis caligmalar bir biitiin olarak degerlendirildiginde, bu alandaki

28 ag.e., s.6-9.
214 ag.e., s.10.
25 ag.e., 5.28-29.
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caligmalarda agirligin iktisadi sektorlere ve 6zellikle de besinci grup kapsaminda yer
alan sektorlere verildigi goriilmektedir. Solomon ve Tinbergen’in ¢aligmalarinda
ortaya konan yaklasim esas itibariyla bu sektorlere ait projeler i¢in hayata gecirilmeye
calisilmistir. Sosyal sektorler basta olmak iizere besinci grup disinda yer alan iktisadi
sektor projelerin degerlendirilmesinde ise, biiylik Olglide iktisatgilar ile sektor
uzmanlar1 tarafindan yapilan Onceliklendirme esas alinmistir. Birinci plan
hazirliklarinda ortaya ¢ikan bu egilim, izleyen plan donemlerinde de devam etmis ve
besinci grubun disinda kalan iktisadi sektorler ile sosyal sektorlere iliskin projelerin
hazirlanmas1 ve degerlendirilmesine yonelik c¢aligmalar ciliz kalmistir. Donem
boyunca sektdr programi ¢alismasi temelinde DPT ile yatirimer kurumlara arasinda
yiirlitiilen miizakere siireci, projelerin seciminde belirleyici olmustur. Miizakere siireci
ve bu slirecte uzman goriisiiniin rolii, 1980 sonras1 ddnemin proje asamasi kapsaminda

detaylandirilmistir.

2.3. PLANLAMANIN COZULUSU (1980-...): EKONOMIYI
YONETEMEYEN PLANLAR

24 Ocak Kararlar1 ile birlikte ekonomi politikasinin uygulama araci olarak

planlamadan vazgecilmistir. Bununla birlikte, DPT varligin1 siirdiirmeye ve kalkinma

planlar1 iretilmeye devam etmistir. Ancak bu planlarin, 1960-1980 doneminde

uygulanmis planlardan temel farki, ekonomiyi yoOnetme islevlerini kaybetmis

olmalaridir. Bu gelismenin, kalkinma plancilig1 i¢in kurulmus olan planlama sistemi

ve yontemi acisindan sonuglar1 olmustur.

2.3.1. Sistemin Coziiliisii: Plan Biitiinliigiiniin Ortadan Kalkmasi

1980°den giinlimiize kadar uzanan donemi, ekonomi politikas: itibariyla
“plansiz donem” olarak adlandirmak miimkiindiir. Plansiz dénemin planlama
sisteminden bahsedilmesi, ilk bakista anlamsiz goriilebilir. Ancak bir 6nceki boliimde
tizerinde durulan kalkinma plancilifi i¢in kurulmus olan yapi, 24 Ocak Kararlar
sonrasinda bir anda ortadan kaldirilmamig, hatta bi¢imsel olarak varligini
stirdiirmiistiir. Bununla birlikte, plan biitlinliigii ilkesi {izerine insa edilmis olan bu

yapi, siire¢ icerisinde planlama mimarisi ve Orgiitiinde yapilan degisiklikler
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neticesinde ¢Oziilmiistiir. Yapilan degisikliklerin bir Onceki boliimle kiyaslamali
anlatimi, yaganan ¢oziilmenin daha iyi anlagilmasini saglayabilir.

Planlama mimarisindeki ¢6ziilme, kamu yatirimlari itibariyla gerceklesmistir.
Buna bagli olarak kamu yatirimlar1 agisindan plan-program-yatirim baglantisi ortadan
kalkmis, bagka bir ifadeyle kamu yatirimlarinin planlanmasi ve yonetiminde plan
perspektifi terkedilmistir. Bunun yerini ise, biitce odakli yillik planlama yaklagimi
almistir. Bununla kamu yatirimlarinin planlanmasi ve yonetiminin, merkezi yonetim
biit¢e siirecinin bir pargasi haline gelmesi kastedilmektedir. Bu tespitin arkasindaki en
onemli dayanak da yatinm projelerine iliskin hazirlik siirecinin yillik hale
getirilmesidir.

Kalkinma planciligi doneminde kamu yatirimlari, plan perspektifi
dogrultusunda yonetilmistir. Bunu saglayan ise, bir dnceki boliimde sektor asamasi
kapsaminda aciklanan sektdr programlari isimli ¢aligmalardir. Planda yer alan
amaglarin sektorel bazda yansimasi olan bu calismalar, planin icrasindan sorumlu
Bakanliklar ve ilgili kamu kurumlarmma bakan yoniiyle yatirim proje tekliflerinin
hazirlanmasi, DPT’ye bakan yoniiyle ise, bu tekliflerin degerlendirilmesi igin bir tiir
rehberlik islevini yerine getirmistir. Boylece, plan-program-yatirim baglantisi
somutluk kazanmis ve kamu yatirimlarinin plan perspektifi dogrultusunda yonetimi
miimkiin hale gelmistir.2’® 1981 yil1 ile birlikte bu durum degismistir.

1981 yilinda yasanan degisiklik, “Yatirum Programi Hazirlama Rehberi”nin
yayimlanmasidir. Kamu yatirim programinda yer almak iizere Bakanliklar ile kamu
kurumlan tarafindan DPT’ye teklif edilen yatirim projelerinin nasil hazirlanmasi
gerektigi konusunda detayli agiklamalarin ve yatirim teklif siirecine iligkin kurallarin
yer aldig1 dokiiman olarak tanimlanan bu rehber, 1981 yilindan itibaren her y1l biitce
hazirlik ¢aligsmalariin bir pargasi olarak diizenli olarak yayimlanmaktadir.

1981-2016 doneminde yayimlanan rehberler incelendiginde, yillar itibariyla
sekil ve igerik acisindan Onemli degisikliklerin yasanmadigi, 1982 yilindaki ilk
versiyona biiyiik dlgiide sadik kalmmus oldugu gozlenmistir. Igerik baglaminda
yapilan analiz, rehberin asagida yer verilen {i¢ soruyu cevaplamak iizere hazirlandigini

ortaya koymustur. Bu sorular su sekildedir;

276 Hikmet Cetin ile 29.02.2016 tarihli goriisme notlari.
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1- Kamu yatirim politikasinin genel ilkeleri ve 6ncelikleri nelerdir?
2- Sektorel ve bolgesel bazda yatirim Oncelikleri nelerdir?

3- Yatirim projesi teklifi nasil hazirlanmalidir?

Bu sorularin yani sira sorulara cevap olarak yapilan agiklamalar bir biitiin
halinde degerlendirildiginde, yatirnm programi hazirlama rehberinin kamu
yatirimlarinin yonetici belgesi olarak konumlandigir anlasilmaktadir. Biit¢e hazirlik
siireci kapsaminda yillik olarak yayimlanmasi ve sektdr programlari c¢aligsmasinin
yerini almasi, kamu yatirimlarinin yonetiminde plan perspektifinin terkedildiginin
somut gostergesidir. Diger taraftan, bir diger nemli agilim yukarida belirtilen sorulara
verilen cevaplarin analizi ile saglanabilir.

Ik iki soru birbiriyle baglantili ve cevaplar itibarryla kamu yatirimlariin
hangi amag ve hedefler dogrultusunda yiiriitiilmesi gerektigini ortaya koyan sorulardir.
[lk soruya iliskin yapilan agiklamalara, ikinci soru kapsaminda somutluk kazandirilmas
ve aciklamalarin detay diizeyi yillar itibartyla farklilk gostermistir. Ozellikle
ekonomik kriz yasanan donemlerde agiklamalarin detay diizeyinin arttig1 gézlenmistir.
Asagida plan biitlinliigiiniin ortadan kalkmasinin 6rnegi niteliginde 1982 yilina ait
rehberlerde ilk iki soru kapsaminda verilen cevaplar incelenmistir.

Rehberin yayimlandigr ilk yil olan 1981 yilinda, son yillarda yatirim
programlarindaki proje stokunun kamu imkanlariin izerinde bir artis gosterdigi ve
proje Odenek ihtiyaci ile kaynaklar arasindaki dengenin bozulmus oldugu tespiti
yapilmis, bu durumun yol a¢tig1 basta kaynak israfi olmak {izere ekonomiyi olumsuz
yonde etkileyen gelismelere dikkat ¢cekilmis ve 1981 yilinda yeni bir yatirim politikasi

anlayis1 benimsendigi ifade edilmistir.?’’

Yeni yatirim politikasi, yatirim
harcamalarinda verimliligin artirtlmasi, kaynaklarin agirlik merkezi prensibi dikkate
aliarak tahsisi, imkanlar ile proje 6denek ihtiyaglari arasinda makul bir denge tesisi
olmak iizere ii¢ temel ilke {izerine kurulmustur.?’® Buradaki “yeni yatirim politikast”
ifadesi 6nemlidir, ¢linkii bu ifade somut bir sekilde plan ve programda tespit edilmis

yatirim politikasinin disinda farkli bir politikanin benimsendiginin somut delili

niteligindedir.

21 DPT, 1982 Yili Yatrim Programi Hazirlama Rehberi, DPT Yayini, Ankara, 1981, s.1.
28 agk.,s.1-2.
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Ikinci sorunun cevabi da yeni yatirim politikasinin uygulama esaslar1 olarak
kendi icerisinde genelden sektdr diizeyine inen bir tarzda maddeler seklinde ifade
edilmistir. Bu kapsamda, “devam eden projelere ve bunlar icerisinde de 6zellikle
ihracata doniik, kapasite artirici, darbogaz giderici ve kisa siirede liretime gececek
projelere oncelik” verilecegi ifade edilmistir.?’® Sektdrel bazda ise, devletin asli
gorevleri dikkate alinarak “enerji, madencilik, tarim (altyapi, sulama, ormancilik),
ulastirma, haberlesme sektorleri ile ekonomik ve sosyal gelismeyi saglayacak diger

altyapr tesisleri oncelikli yatirim alanlar1”28°

olarak tespit edilmistir.

Aciklamalar, 24 Ocak Kararlar1 ile degisen ekonomi politikasinin kamu
yatirimlari agisindan ne anlama geldiginin cevabi olarak da okunabilir. Bu ise, yatirim
programi hazirlama rehberinin ortaya ¢ikis ve islevi baglaminda 6nemli bir tespit
yapilmasini saglamaktadir. 24 Ocak Kararlar1 ile planlamanin terkedilmesi ile birlikte
plan-program-yatirim baglantisi ortadan kalkinca, kamu yatirimlarinin yonetimi igin
yeni bir “kuruma” ihtiyag duyulmustur. Yatirim programi hazirlama rehberinin de bu
ithtiyaca binaen ortaya ¢iktig1 ve bu yOniiyle yeni bir planlama mimarisinin kurucu

Ogesi oldugu anlasilmaktadir. Asagidaki sekilde 1980 sonrast1 donemde kamu

yatirimlari itibariyla islerlik kazanmis olan planlama mimarisi gosterilmektedir.

29 agk.,s.2-3.
20 agk.,s.2-3.
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Sekil 7: Planlama Mimarisi (1980-...)

YATIRIM PROGRAMI HAZIRLAMA REHBERI

KAMU YATIRIM PROGRAMI

Sektor

v

Proje

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Ugiincii soru, yonteme iligkin bir sorudur. Bu sorunun cevabi, kamu yatirim
programi formati esas alinarak olusturulmus ve hem yeni yatirim projelerinin
teklifinde hem de devam eden yatirim projeleri hakkinda bilgi alinmasinda kullanilan
cesitli tablolar araciligiyla verilmistir. Tablolarin formatinda ve sayisinda yillar
itibaryla degisiklikler olmasina ragmen igerigi itibartyla biiytik 6l¢iide ayn1 kalmastir.
Bu konunun plan biitiinliigii baglaminda etkisi olmamakla birlikte rehber kapsaminda
olusturulan tablo sistematigi ve bu sistematigin yillar igerisinde ge¢irdigi degisim, ayr1
bir aragtirma konusu olma 6zelligi tasimaktadir.

Planlama mimarisinde yasanan degisim, bir siire sonra DPT’nin
orgiitlenmesinde de kendini gostermistir. Kalkinma plancilifi donemi DPT
orgiitlenmesini diizenleyen 91 sayili kanun, 8 Haziran 1984 tarih ve 223 sayili “Devlet
Planlama Teskilatt Kurulus ve Gorevieri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
(KHK)” ile yiuriirliikten kaldirilmistir. Ekonomi politikasinda yasanan degisimin
orgiitsel diizlemdeki yansimasi olan bu kararnamenin en dikkat ¢ekici diizenlenmesi,
YPK’ya iliskindir. Bu kapsamda, YPK’nin iiye kompozisyonunda degisiklige
gidilerek siyaset ile bilirokrasinin esit iiye ile temsil edilmesi uygulamasina son

verilmistir. Bagbakanin baskanliginda toplam yedi iiyeden olusan yeni yapida
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biirokrasiyi temsilen sadece DPT Miistesarina yer verilmistir.?8! 91 sayili kanundan
farkl1 olarak YPK’da yer almasi 6ngoriilen bakanlar da ismen sayilmustir.?8? Kansu, 91
sayil1 kanunda biirokrasiyi temsil eden iiyelerin ismen belirtilmesi, siyaseti temsil eden
iiyelerin ise ismen belirtilmeyerek basbakan tarafindan her an degistirilebilecek
olmalarinin plancilara daha bir glivence ve devamlilik duygusu verdigini ifade etmek
suretiyle YPK iiyeliginde “ismen” belirtilmenin sembolik Onemine dikkat
cekmistir.?8® Boylece 223 sayili KHK ile YPK’da biirokrasinin temsili hem nicelik
hem de nitelik olarak azaltilmistir.

Onceki boliimde 91 sayili kanunun MBK gériismelerinden yapilan alintilardan
hareketle, yasa koyucu tarafindan YPK’nin plan biitiinligiiniin teminati olarak
goriildiigli ve bunun en 6nemli dayanaginin da siyaset ile biirokrasinin esit temsili
oldugu ifade edilmisti. Dolayisiyla, esit temsilden vazgecilmesi, planlama Orgiitii
acisindan plan bitiinliigii ilkesinin ortadan kalkmasinin ilk ve en 6nemli sonucu olarak
belirmektedir. 1984 yilindan 2011°e kadar YPK’nin liye kompozisyonunda bir¢ok kez
degisiklige gidilmistir. Bu degisikliklerin ortak 6zelligi, siyaseti temsil eden iiyelere
iliskin olmasidir. Bu diizenlemeler kapsaminda {iye olan bakanliklarin ismi ve sayist
degistirilmistir. DPT Miistesari, blirokrasiyi temsil eden liye olma 6zelligi korumustur.
2011 yilinda DPT’yi kapatan ve yerine Kalkinma Bakanligi’n1 kuran 641 sayili KHK
ile YPK yeniden yapilandirilmis ve yeni yapida biirokrasiden higbir iiyeye yer
verilmemistir.?® Dolayisiyla, 2011 sonrasi déonemde YPK tiimiiyle bakanlardan
olusan bir kurula dontismiistiir.

Orgiitsel ~ diizlemdeki bir diger onemli degisiklik, DPT’nin ig
teskilatlanmasinda yasanmustir. 223 sayili KHK ile DPT, bakanlik benzeri tarzinda
orgiitlendirilmistir. Bu kapsamda birimler; ana hizmet, yardimc1 ve danisma olmak
tizere lice ayrilmistir. Bununla birlikte, planin hazirlanmasi, koordinasyonu ve

izlenmesinden sorumlu olan ve bu 6zellikleri itibariyla orgilitlenmenin sert ¢ekirdegi

281 8 Haziran 1984 tarih ve 223 sayili Devlet Planlama Teskilat1 Kurulus ve Gorevleri

Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname.
282 Bu bakanlar sirastyla Basbakan Yardimcisi, Maliye ve Giimriik Bakani, Tarim, Orman

ve K&y Isleri Bakani, Sanayi ve Ticaret Bakani ile Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanidir.
28 Kansu, 2004, s.63.

284 8 Haziran 2011 tarih ve 641 sayili Kalkinma Bakanlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname.
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olarak kabul edilen IPD, SPD ve KD yapis1 korunmustur. Bunun disinda, ikinci plan
donemindeki TUD uygulamasina benzer sekilde DPT biinyesine yeni birimler ilave
edilmistir.?8® Ana hizmet birimi niteligini tastyan bu birimler, icrai islevleri ile 6ne
c¢ikan birimlerdir. Dolayisiyla, 1980’ler DPT nin ikinci plan dénemine benzer sekilde
ekonomi politikasinin uygulamasina dogrudan miidahil oldugu yillardir. Ancak bu
miidahil olma durumunun plan uygulamasindan ziyade konjonktiirel bir tercih oldugu
belirtilmelidir. Ikinci plan déneminin DPT Miistesar1 olan Ozal, bu dénemin
bagbakamdir ve Ozal, yeni ddnemin ekonomi politikasini bir siire DPT’ye ilave edilen
yeni birimler araciligiyla yonetmistir. Bunun konjonktiirel bir tercih oldugu 1994
yilinda bu birimlerin DPT biinyesinden ayrilarak Dis Ticaret Miistesarligi (DTM)
olarak orgiitlendirilmesinden anlasiimaktadir.?®® Bu tarih ayn1 zamanda 6rgiitlenmenin
sert ¢ekirdeginin de dagildigi ve DPT’nin yeniden yapilandirildigi déneme denk
diismektedir.

Kalkinma planciligi doneminde planin hazirlanmasi, uygulanmast ile
koordinasyonu ve izlenmesi Orgiitsel diizlemde net sinirlarla birbirinden ayrilmistir.
Ikinci plan donemi hari¢ uygulamanin igerisinde olmayan DPT biinyesinde IPD ve
SPD planin hazirlanmasindan, KD ise koordinasyonu ile izlenmesinden sorumlu
kilinmistir.?8” Hazirlik siirecinin asil aktorii, IPD olmustur. Bu durum, planlama
politikasi ile yonteminin dogal bir sonucu niteligindedir. Sanayilesme hedefi, iktisadi
planlamay1 kendiliginden odaga yerlestirmis, buna bagli olarak sosyal planlama
islevsel tarzda ele alinmistir. Onceki boliimde sosyal sektorler calismasi kapsaminda
ilk plancilardan ve SPD’nin ilk baskan1 Necat Erder’in sosyal planlamayi, iktisadi
planlamay! tamamlayic1 bir alan olarak gordiiklerine iliskin ifadesi®®®, bu tespiti
dogrular niteliktedir.

IPD’nin i¢ teskilatlanmas: da ii¢ asamali planlama ydnteminin yansimasi

niteligindedir. Makro model asamasi, uzun vadeli planlar subesi ile yillik programlar

28 Bu birimler; Avrupa Ekonomik Topluluk Baskanligi, Tesvik ve Uygulama Baskanhg,
Yabanci Sermaye Bagkanligi ile Serbest Bolgeler Baskanligidir.

286 Dig Ticaret Miistesarlig1, 20.12.1994 tarih ve 4059 sayili kanunla kurulmustur.

287 Osman Nuri Torun, 1967, s.63-67.

288 Ergun Tiirkcan, 2010, 5.283.

114



ve finansman subesinin isbirligi icerisinde yiiriitiilmiistiir.?®® Sektér ve proje
asamasinin sorumlulugu ise, sektdr programlar1 subesine verilmistir.?*® SPD, sosyal
sektorlere iliskin hazirliklar yiiriitmekten sorumlu olmakla birlikte sundugu katkinin
plana entegre edilmesi gorevi, IPD’ye aittir.?®! Baska bir ifadeyle, plan nihai halini
IPD biinyesinde almaktadir. Dolayisiyla, plan biitiinliigii ilkesi hem i¢ teskilatlanma
hem de galisma diizeni itibariyla iPD’de somutluk kazanmaktadir. Bu yapi, DPT’yi
yeniden yapilandiran 540 sayili KHK ile ¢oziilmiistiir. Asagida 540 sayili KHK ile

ortaya ¢ikan DPT teskilat semasina yer verilmistir.

289 DPT, Yiullik Programlar ve Finansman Subesinin Temel Fonksiyonu, Yan Gérevleri ve

Iliskileri, DPT Yayini, Ankara, 1968, s.1.

20 DPT, Sektér Programlart ve Proje Tahlilleri Subesi Kurulus ve Gérevi, DPT Yayinu,
Ankara, 1966, s.1.

21 Merih Celasun, /ktisadi Planlama Dairesinin Calisma Programi Hakkinda
Memorandum, DPT Yayini, Ankara, 1968.
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Sekil 8: DPT Teskilat Semasi (1994)

Devlet Planlama Tegkilat: Orgiit Semas1
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Kaynak: Seriye Sezen, 1998, s. 109.
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Teskilat semasinin ve bu semada yer alan genel miidiirliklerin gorev
tanimlarinin incelenmesinden, IPD ve SPD biinyesinden dort genel miidiirliik ortaya
ciktign anlasiimaktadir. IPD biinyesinde yer alan uzun vadeli planlar subesi,
“ckonomik modeller ve stratejik arastirmalar genel miidiirliigii”’; yillik programlar ve
finansman subesi, “yillik programlar ve konjonktiir degerlendirme genel miidiirligii”;
sektor programlart subesi ile SPD; “iktisadi sektorler ve koordinasyon genel
midiirligi” ile “sosyal sektorler ve koordinasyon genel miidirligi” seklinde
orgiitlendirilmistir. Burada birimlerin isim degisikliginden ziyade makro agamanin
sorumlulugunu stlenen genel miidiirlikler ile sektor ve proje asamasinin
sorumluluklari {istlenen genel miidiirliiklerin farkli miistesar yardimciliklarina
baglanmis olmasi 6nemlidir. Bu durum, plan biitiinliigiiniin orgiitsel diizlemdeki
¢oziiliisliniin somut gostergesi niteligindedir.

Dikkat c¢eken bir diger degisiklik, koordinasyon islevinin miistakiliyetini
kaybetmesi ve sektér ve proje asamasindan sorumlu genel miidiirliikler igerisine
yedirilmis olmasidir. Bunun plan ile programlarin koordinasyonu ile izlenmesi
acisindan dogrudan sonuglart olmustur. Bu tarihe kadar KD tarafindan yayimlanan
basta kamu yatirimlar1 uygulama raporu ile tedbir uygulama raporlar1 basta olmak
tizere koordinasyon, izleme ve degerlendirme faaliyetlerine yonelik yapilan yaymn
sayisinda biiyiik bir diisiis yasanmstir. Icra planlarmm 1996 yilindan itibaren yillik
programlarin i¢ine alinmasi sonrasinda bir daha tedbir uygulama raporu
yayimlanmamistir. Kamu yatirnmlart uygulama raporlari, 2005 yilina kadar
yayimlanmaya devam etmis ancak icerik acisindan ge¢cmis yillarla kiyaslandiginda
icerigin oldukca zayifladig1 gézlenmistir. Kalkinma planciligi doneminin yayinlarinda
kamu yatirimlarinin ger¢eklesme durumlarina iliskin analiz ve yorumlarin yer aldig
raporlar, zaman igerisinde sadece mali gerceklesmeler hakkinda bilgi sunan birer
muhasebe biilteni halini almistir. KD kaldirilmadan 6nce yayimlanan 6nemli projeler
raporu basta olmak iizere bircok tematik izleme-degerlendirme raporu, 1994
sonrasinda yayrmlanmamugtr.2%2
1994 yilindaki teskilat yapisi biliyikk Ol¢iide giinlimiizde de varligini

siirdiirmektedir. 2011 yi1linda DPT nin kapatilmasi ve yerine Kalkinma Bakanligi’nin

292 Bu tespitlerin kaynagi DPT Kiitiiphanesi ve arsivinde yapilan tarama ¢alismalardir.
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kurulmasi, devlet teskilatinda planlama adinin kaldirilmasi agisindan sembolik bir
oneme sahip olsa da 641 sayili1 KHK incelendiginde, yapilanin bir isim degisikliginden
ibaret oldugu anlasilmaktadir. Bununla planlamanin devam ettigi kastedilmemekte,
aksine 1980 sonrasinda ekonomi politikasinda yasanan degisimin orgiitsel diizlemdeki

tamamlayici son halkasi olduguna isaret edilmektedir.

2.3.2. Yontemin Coziiliisii: Asamalar Aras1 Kopus

1980 sonras1 donemde hazirlanan alt1 kalkinma plani da kendinden 6nceki dort
plan gibi Tinbergen’in asamali planlama teknigi kullamlarak hazirlanmistir.?®® Bu
durum, kalkinma planciligi i¢in kurulmus yapinin bigimsel olarak muhafaza
edildiginin bir diger 6nemli gostergesidir. Ancak planlama mimarisi ve orgiitiindeki
¢oziilmeye benzer bir gelisme, planlama yontemi agisindan da yasanmistir.

Planlama yontemindeki ¢oziilme, donemin ekonomi-politiginde yasanan
degisim ile dogrudan baglantilidir. Keynesyen politikalarin uygulanmasi igin gerekli
finansal altyapiyr saglayan Bretton-Woods sistemi, ayni zamanda ekonominin
planlanmasi i¢in de gerekli teknik altyapr saglamistir. 1944 yilinda ABD’nin Bretton-
Woods kasabasinda bir araya gelen 44 f{ilke, savas sonrasi donemde diinya
ekonomisinin yeniden insasina yonelik kurumsal cerceveyir miizakere etmisler ve
bunun sonucunda imza altina alinan uluslararasi anlagmalar ile Bretton Woods sistemi
hayata gecirilmistir. 2* Sistemin kurucu unsuru olan ABD dolarinin degeri, 1 ons altin
35 ABD dolarina esit olacak tespit edilmis ve diger tiim iilkelerin para birimlerinin
degeri de ABD dolarma endekslenmistir.?® Boylece, kapitalist diinyada ABD
dolariin konvertibl para olma 6zelligini kazandig: altina endeksli sabit kur rejimine
gecilmistir.

Sermaye hareketlerinin {ilkeler tarafindan yaygin bir sekilde kontrol altinda
tutuldugu bu dénem, sabit kur rejiminin de etkisiyle ililke ekonomilerinin planlamasi
icin gerekli teknik Ongoriilebilirligi saglamistir. Bu sayede ekonomi, bir model

dahilinde planlanabilmistir. Onceki béliimde makro model asamasinda anlatilanlar, bu

293 Tolga Balci ile yapilan 12.07.2016 tarihli goriisme notlari.

294 \eysi Kassap, Sermaye Akimlari Yonetimi: Sermaye Kontrolleri ve Tiirkiye
Ekonomisinde Uygulanabilirligi, Kalkinma Bakanlig1 Yaymlar, Ankara, 2017, s.22.

2% age.,s.22.

118



baglamda anlam kazanmaktadir. Ornek vermek gerekirse, ilk plan icin tespit edilen
kalkinma hizinin gerceklestirilmesi icin GSMH’1n yiizde 4’1 diizeyindeki dis kredi
ihtiyaci ve bunun finansmani, Bretton-Woods sisteminin sagladigi ongoriilebilirlik
sayesinde hesaplanabilmektedir. Bu durum, sektor asamasinda yapilan girdi-¢ikti
analizi, bu analize gore sektorel bazda hesaplanan arz-talep dengeleri icin de
gecerlidir. Dolayistyla, kalkinma planciligi donemi planlama yontemi, Bretton-Woods
sisteminin sagladig1 istikrar ve 6ngoriilebilirlik ¢ergevesinde islemektedir. Bu sistemin
ortadan kalkmasi, planlama yontemini dogrudan etkilemistir.

Bretton Woods sistemi, 1971 yilinda ABD dolar1 ile altin arasindaki bagin
kopmasiyla sona ermistir.?®® Bununla birlikte, sermaye hareketleri iizerindeki
kontroller azalirken, bu gelismeye kosut bir bicimde dalgali kur rejimine gecilmistir.
Finansal serbestlesme olarak adlandirilan bu gelismeler, ekonominin planlanabilmesi
icin gerekli ongortlebilirligi biliyliik Olciide ortadan kaldirmistir. Bunun planlama
yontemi acisindan dogurdugu sonuglar1 Celasun su sekilde ifade etmistir; “kalkinma
planlarinin her sektdrde mal bazinda ayrintili denge projeksiyonlarini igeren kapsamli
bir ¢ercevede hazirlanmasi yoniinde gelistirilmis yaklasimlar, 1980’lerin degisen
kosullarinda gegerliliklerini biiyiik olgiide yitirmis bulunmaktadir.”?®’ Baska bir
ifadeyle, Keynesyen paradigmanin yerini alan neo-liberal politikalar, kalkinma
planciligr donemi planlama yontemini islevsiz kilmistir.

Tiirkiye acisindan ekonomi politikasindaki doniisiimii, 24 Ocak Kararlar
sembolize etmektedir. 24 Ocak Kararlari ile baslayan siire¢, 1980°1li yillar boyunca
ekonominin serbestlestirilmesine yonelik diizenlemeler ile devam etmis ve 1989
yilinda her tiirli doviz ithalinin serbest birakilmasini saglayan Tiirk Parasinin
Kiymetini Koruma Hakkinda 32 Sayili Karar ile tam serbestlesme saglanmistir.?%¢ Bu
siirece paralel sekilde planlama yonteminde de degisikliklere gidilmistir. ilk ve dnemli
degisiklik, makro model asamasinda kullanilan Harrod-Domar biiylime modelini esas
alan tekniklerin terkedilmesi ve bunun yerine makroekonometrik modellerin

kullanilmaya baglanmasidir.

2% ag.e.,s.22.
297 Celasun, 1984, 5.342.
2% \eysi Kassap, 2017, .106.
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Makro model asamasina iligkin arayislar, 1980’lerin ilk yarisinda baslamis ve
yapilan calismalarin sonucunda DPT MAKRO adi verilen bir makroekonometrik
model iiretilmistir.?®® Tlk defa 1987 yilinda yillik programin temel makro ekonomik
bliyiikliiklerinin belirlenmesi i¢in kullanilan bu modelin kalkinma plani uygulamasi,
ABYKP (1990-1994)’da yapilmistir.3®® Kalkinma planciligi déneminde kullanilan
biiylime modelleri gibi makroekonometrik modellerin amaci da ekonominin isleyisini
aciklamaktir.  Bunu ise, es anli  denklem  kiimeleri  aracilifiyla
gerceklestirmektedirler.3%! Bu kapsamda, ekonominin isleyisine yon veren iliskiler ile
bu iligkileri etkileyen faktorler denklem olarak ifade edilmekte ve bu denklemlerin bir
araya getirilmesi neticesinde de makro model elde edilmektedir. Modelin esanli
matematiksel ¢oziimii de plan hazirliklar1 i¢in ihtiya¢ duyulan temel ekonomik
biiyiikliikleri vermektedir.3%?

DPT MAKRO, ekonomideki isleyisi blok adin1 verdigini denklem kiimeleri

2 ¢C

araciligiyla agiklamaktadir. Modelin biinyesinde “mal piyasasi-talep”, “mal piyasasi-
arz”, “isgiicli piyasas1”, “para piyasasi ve finansal varlik”, “kur, dis ticaret ve 6demeler
dengesi” ile “kamu kesimi dengesi ve finansmani” olmak {izere alti blok yer
almaktadir. Bagka bir ifadeyle, ekonomideki isleyis alt1 blok ve bu bloklar1 meydana
getiren denklemler araciligiyla modellenmistir. Yedinci plan i¢in kullanilan modelde
alt1 blok kapsaminda yaklagik 200 denklem yer almakta iken, onuncu plan igin
gelistirilen model yaklasik 400 denklemden meydana gelmektedir.>®® Bu durum,
modelin her plan doéneminde gelistirildigini gostermektedir. Ancak ayni durum
ekonomiyi agiklama ve diger asamalarda yapilan c¢alismalara yon verme giici
acisindan gegerli degildir. Plan donemi i¢in yapilan tahminlerin gergeklesme

durumlart ile DPT biinyesinde bu asamaya iliskin yapilan ¢aligmalarin niceliksel ve

niteliksel durumlarinin incelenmesi, bu tespitin iki 6nemli dayanagidir.

29 DPT, DPT Makroekonometrik Modeli (DPT MAKRO), DPT Yaymni, Ankara, 1995,
Onsoz.

0 ag.e.,s.l.

%1 ag.e.,s.3.

802 Tolga Balci ve Ugur Avsar ile 12.07.2016 tarihinde yapilan goriisme notlar.

803 Tolga Balc1 ve Ugur Avsar ile 12.07.2016 tarihinde yapilan goriisme notlar.
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Onuncu Kalkinma Plan1 (2014-2018) i¢in yapilan ekonominin temel
biiyiikliiklerine iligkin tahmin g¢alismasi ve gergeklesme durumu, makro model
asamasinin degerlendirilmesi i¢in giincel bir 6rnektir. Tahminler plan donemi sonu
itibartyla yapilmaktadir ve planin omurgasi da bu tahminler iizerine kurulmaktadir.
Modelin ekonomiyi agiklama giicii agisindan modelde esas alinan déviz kuru tahmini
olduk¢a dnemlidir. Onuncu Kalkinma Plan1 hazirlik ¢alismalarinda 1 ABD dolarinin
2018 yili sonu itibariyla yaklasik olarak 2 TL olacag ongériilmiistiir. 34 Planm
yirtirlige girdigi 1 Ocak 2014 tarihinde ise, 1 ABD dolarmin TL karsiligi, 2,17
TL’dir.3® Buradan plan igin gelistirilen makro modelin, plan yiiriirliige girmeden
gecerliligini yitirdigi anlasilmaktadir. Benzer durumlar, diger planlar agisindan da
gecerlidir. Bunun arkasinda ise, ekonomi politikasinin uygulama araci olarak
planlamadan vazgecilmesiyle birlikte DPT nin ekonomi ydnetimindeki agirliginin
azalmas1 ve buna bagli olarak bu asamanin giderek énemini kaybetmesidir. Yagsanan
Oonem kaybinin en 6nemli gostergesi, DPT biinyesinde makro model asamasina iligskin
yapilan c¢alismalarin niceliksel olarak gosterdigi azalmadir.

DPT tarafindan plan hazirliklar1 kapsaminda yapilan ¢aligmalar, 1996 yilina
kadar konu, 1996 yilindan itibaren de ¢alismay1 yapan birim bazinda tasnif edilmistir.
1960-1985 doneminde makro model asamasina iligkin yapilan ¢alismalarin toplam
sayis1, 101°dir.3% Bagka bir ifadeyle, DPT MAKRO 6ncesi donemde basta planlama
modelleri ile ilgili olmak tiizere planlarin makro model asamasinda kullanilacak
teknikler hakkinda 101 telif eser verilmistir. Buna karsilik, 1986-2015 déneminde
makro model asamasina iliskin yapilan calismalarin toplam sayisi, 33’tiir.>%" Bu
durum, c¢alismalarin sayisinda yiizde 70 diizeyinde bir azalmay1 ifade etmektedir.
Kapsanan zaman dilimlerinin esit olmadig1 dikkate alinirsa, yasanan azalmanin

boyutlar1 daha i1yi anlagilmaktadir. Buna gore, kalkinma planciligi doneminde yilda 4

%4 DPT, Onuncu Kalkinma Plani (2014-2018), DPT Yayini, Ankara, 2014, s.63.

85 Merkez Bankasi, TCMB  Kurlar  Sayfasi,  http://www.tcmb.gov.tr/kurlar/
201401/02012014.xml, (Erisim Tarihi:04.03.2017).

%6 DPT, Devlet Planlama Teskilati Bibliyografyast (30 Eylil 1960-30 Eyliil 1985), DPT
Yayini, Ankara, 1985.

807 DPT, Devlet Planlama Teskilati Bibliyografyast (1985-1990), DPT Yayii, Ankara,
1990; DPT, Deviet Planlama Teskilati Bibliyografyast (1990-1995), DPT Yayimni,
Ankara, 1997; 1996-2015 yillar1t DPT ve Kalkinma Bakanligi Yayin Kataloglart.
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telif eser iiretilmesine karsilik, 1986 sonrasinda bu say1 yilda 1’e diigmiistiir. Niceliksel
boyut itibartyla yasanan bu gerilemenin niteliksel acidan da gegerli oldugu ve 6zellikle
SBYKP ile birlikte makro model asamasinin diger asamalarda yiiriitiilen planlama
calismalarma yon verme islevini yitirdigi ifade edilmistir.3® Dolayisiyla, planlama
yontemi agisindan DPT MAKRO denemesinin basarili olmadigi ve 1990’larin sonu
itibariyla agsamalar arasi ilk kopusun gergeklestigi anlagilmaktadir.

Makro model asamasina benzer sekilde sektor asamasinda da Onemli
degisiklikler yaganmistir. Bunlarin basinda girdi-¢ikt1 analizinin 6nemini kaybetmesi
ve Dokuzuncu Kalkinma Plam ile birlikte kullanimindan vazgecilmesidir.>®° Bu
durum, devletin tiretken sektorlerden ¢ekilmesinin dogal bir sonucudur. Sektorel
politika &nceliklerinin belirlenmesi amaciyla OIK uygulamasina devam edilmis ve
OIK raporlari tiim plan dénemleri itibariyla diizenli bir sekilde yayrmlanmistir. ilk plan
doneminden itibaren bu yayinlar, Tirkiye’de sektor bazli kamu politikasi hafizasini
temsil etmektedir. Ancak bu donemde sektor programlari calismasindan
vazgecilmesi,?1? sektérel politika dncelikleri ile yatirim bagimin zayiflamasina, siirec
icerisinde de ortadan kalkmasina yol agmistir. Bagka bir ifadeyle, makro model
asamasinda yasanan kopusa benzer bir kopus burada sektor ile proje asamasi arasinda
yasanmistir. Bu kopus, sektor programlari caligmasiin yerine getirdigi islevin
incelenmesi ile daha 1y1 anlagilabilir.

Bir 6nceki boliimde ifade edildigi iizere, OIK sonuglarinin da dikkate almdig1
sektor programlar1 calismasi kapsaminda politika Oncelikleri ile bu oncelikler
dogrultusunda ihtiya¢ duyulan yatirim ihtiyaci tespit edilmistir. Bu yoniiyle sektor
programlari, proje asamasi i¢in degerlendirme zemini islevi gormiis ve bir bakima
plan-program-yatirim biitiinligiinii uygulanabilir hale getirmistir. Dolayisiyla, bu
caligma yonteminden vazgegcilmesi, proje agsamasinin konusu olan kamu yatirimlarinin
plan perspektifi esas alinarak yonetilmesini de imkansiz hale getirmistir. Bunun

sonucu ise, yatirim Programi Hazirlama Rehberi baglaminda yapilan agiklamalar ile

308 Tolga Balc1 ve Ugur Avsar ile 12.07.2016 tarihli goriisme notlar.

309 Tolga Balc1 ve Ugur Avsar ile 12.07.2016 tarihli goriisme notlar.

810 Bu tespitin kaynag1 DPT Kiitiiphanesi ve arsivinde yapilan ¢alismalardir. 1985 sonrasi

donemde sektdr programlari isimli herhangi bir ¢alisma tespit edilmemistir.
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isaret edildigi tizere, proje asamasinin yillik biitge uygulamasinin bir parcasi haline
gelmesidir.

Sektor asamasi hakkinda son olarak planlama uzmanlik tezleri iizerinde
durulmalidir. DPT personeli ile yapilan goriismelerde, sektorel ¢calismalar kapsaminda
planlama uzmanlik tezlerinin sahip oldugu agirlikl role dikkat ¢ekilmistir. Bunun tez
konularinin se¢ciminde izlenen yontemle saglandigi ve uzman yardimcisinin segtigi tez
konusunun calistig1 sektorde Tiirkiye’ nin bir sorununa iligkin olmasinin talep edildigi

311 flaveten, uzmanlik tezlerinde ortaya atilan diisiincelerin ve 6nerilen

ifade edilmistir.
coztimlerin sektorel politikalarin belirlenmesinde yararlanilan kurum i¢i kaynaklar
oldugunun alti ¢izilmistir.3'? Ik bakista, uzmanlhk tezlerinin sektdr programlari
calismasinin yerini aldig ileri siiriilebilir. Ancak uzmanlik tezleri tarandiginda, bu
tezlerin biiyiikk bir kisminin akademik niteligi agir basan calismalar oldugu ve
cogunlukla da kurumsal ve idari yonii agir basan konulara odaklandig1 goriillmektedir.
Dolayisiyla uzmanlik tezlerinin asil islevi sektorel politika oncelikleri ile yatirim
baglantisin1 kurmayi amagclayan sektér programlari c¢alismasinin ikamesi olarak
degerlendirilmesi miimkiin degildir.

Proje asamasiin yillik biitce uygulamasinin bir parcasi haline gelmesi, proje
degerlendirme siirecini bir tiir biitgce miizakere siireci haline getirmistir. 1980 sonrasi
donemde biitce takvimi kapsaminda Agustos ve Eyliil aylarinda DPT uzmanlar ile
yatirime1r kurumlar arasinda yapilan ve “yatirim gériismeleri” olarak adlandirilan
goriismeler, bu miizakere siirecinin agirlik merkezini olusturmaktadir.™®

Yatirim goriismeleri, projenin teknik ve teknik olmayan boyutlarinin birlikte
degerlendirildigi bir tir karar verme siireci olarak tanimlanabilir. Ik plan
donemlerinden itibaren proje degerlendirme ve sec¢iminde belirleyici olan bu
goriismelerde teknik degerlendirme kapsaminda her sektdr igin yerlesik hale gelmis
baz1 temel kriterler kullanilmaktadir. Ornek vermek gerekirse, egitim sektorii igin
derslik basina diisen 6grenci sayis1 ve saglik sektorii i¢in yatak basina diisen hasta

sayist gibi parametreler, birinci plandan beri kullanilagelmektedir. Bu

degerlendirmeler, basit matematiksel hesaplamalara dayanmakta ve dogrusal

811 Muhammed Sakir Sentiirk ve Haci Mahmut Arslan ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlari.

812 Muhammed Sakir Sentiirk ve Haci Mahmut Arslan ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlar1.
813 Muhammed Sakir Sentiirk ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlar1.
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programlama (lineer programming), fayda-maliyet, biiyiik veri, risk analizleri gibi ileri
analiz tekniklerinin kullanimi oldukgca smirlidir.3*

Teknik olmayan boyut ile siyasi dnceliklere isaret edilmektedir. Siyasi oncelik
degerlendirmesi esas olarak projeyi teklif eden yatirrmci kurum tarafindan
yapilmaktadir. Dolayisiyla DPT’ye sunulan projeler bu bakis agisiyla
onceliklendirilmis projeler olmaktadir. Bununla kurumlarin tekliflerini sadece siyasi
oncelikleri dikkate alarak hazirladiklar kastedilmemektedir. Projeye kaynaklik eden
ihtiyag¢ analizi kapsaminda kurumlar tarafindan teknik gerekliliklerin yan1 sira siyasi
onceliklerin de belli dl¢iide dikkate alindig1 anlatilmak istenmektedir. Tekliflerdeki
teknik gereklilikler ile siyasi Onceliklerin agirligi kurumlar arasinda ve dénemin siyasi
konjonktiiriine bagl olarak degiskenlik gostermektedir.3t®

Miizakere siireci, DPT uzmanlan tarafindan yapilan teknik yonii agir basan
degerlendirmeler ile teklif sahibi kurumlarin siyasi Oncelikleri de igeren karsi
degerlendirmeleri temelinde yiirimektedir. Goriigmelerde yatirimci kurumlar tiim
tekliflerinin kabul edilmesi i¢in ugrasirken, DPT uzmanlar1 goriislerini “uzman
goriigii” olarak ortaya koymaktadir. Uzman goriisii, sektdr hafizasina dayanan bir
degerlendirme nosyonu olarak tanimlanabilir. Sektor hafizasi da ilk plan doneminden
itibaren yapilan caligmalar ve kurumlar ile yiiriitiilen miizakereler neticesinde elde
edilen bilgilerin yillar itibartyla birikmesiyle olusmustur. Bu baglamda, uzman goriisii
esas itibartyla bir deger yargilarn sistemidir ve salt teknik gereklilikler temelinde
aciklanmasi miimkiin degildir. iginde teknik degerlendirmelerin isaret ettigi yerindelik
ile biitce imkanlarinin ¢izdigi mali sinirlar kadar teklif sahibi kurumlarin 6nceki proje
tecriibelerini, projeden sorumlu kisiler hakkinda yillar itibartyla olugsmus kanaatleri de
barindirmaktadir. 316

[k plan dénemlerinde belirleyici etkisi yiiksek olan uzman gériisiiniin son plan
donemlerinde etkisinin giderek azaldig: ifade edilmistir. Bunun sebebi ise, projelerin
yil i¢i uygulamalarinda DPT nin sahip oldugu yetkilerin zaman igerisinde asinmasidir.
1980 sonrast donemde, Ozellikle 1990’larin ikinci yarisindan itibaren yatirimei

kurumlara yapilan yetki devirleri, miizakere siirecinin islevini kaybetmesine yol

814 Abdiilkadir Yalvag ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlari.
815 Haci Mahmut Arslan ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlar.
816 Muhammed Sakir Sentiirk ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlar.
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acmistir. Miizakere siirecinin iglevsizligi de beraberinde uzman goriisiiniin 6nemini ve
etkisini yitirmesiyle sonuglanmistir. Dolayisiyla gelinen noktada yatirim goriismeleri,
blitce gorlismelerine benzer tarzda bir dnceki yil biitgesi ve devam eden projeler
dikkate alinarak yiriitiilen, yatirimlarin yillik biitgelemesinin ve muhasebesinin
yapildig1 bir siirece doniismiistiir. Buna bagli olarak da mali yapilabilirlik tek
belirleyici kriter haline gelmis, projelerin yerindeliginin degerlendirilmesi boyutu
biiyiik 6l¢iide ortadan kalkmustir.3!

Sonug itibartyla, ekonomi politikasi olarak planlamadan vazgecgilmesi, makro
ve sektor agamalarini biiyiik 6lgiide islevsiz hale getirmistir. Bu gelismenin en 6nemli
sonucu, kamu yatirimlari yonetiminde plan perspektifinin, diger bir deyisle plan-
program-yatirim biitiinliigliniin sona ermesidir. Bunun somut yansimasi, miistakil
proje tiiriinden toplulastirilmis proje tiiriine gecistir. Devam eden boliimiin konusu,
proje tiir degisikligi olarak adlandirilan bu gelisme dahil olmak iizere buraya kadar
cizilen cergeve dogrultusunda kamu yatirimlari yonetim sisteminin tim boyutlar

itibartyla incelenmesidir.

817 Abdiilkadir Yalvag ile 14.07.2016 tarihli goriisme notlar1.
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UCUNCU BOLUM
KAMU YATIRIMLARI YONETIM SISTEMIi

Ilk iki boliimde ekonomi politikasinin uygulama araci olarak planlama,
kuramsal ve Tiirkiye’deki uygulamasi itibartyla sistem ve yontem boyutlar itibartyla
ele alinmistir. Bu boliimiin konusu ise, Tiirkiye’nin kamu yatirimlart yonetim
sisteminin incelenmesidir.

Bir 6nceki boliimde yapilan kavram sozliigiine benzer sekilde ilk olarak kamu
yatirnmlart yonetim sisteminin kurucu kavramlar1 sektér ve proje kavrami
aciklanmistir. Ardindan da yonetim sistemi ve isleyisi, ilk iki boliimdeki tarihsel
donemlemeye kosut olarak ele alinmistir. Boliim kapsaminda kamu yatirimlarinin
yonetimi ile ilgili Kamu Yatirim Programi ve Program Kararnamesi basta olmak iizere
birincil kaynak niteligindeki kaynaklardan yararlanilmis ve bu kaynaklardan hareketle

kamu yatirimlarmin yonetimine iliskin 6zgiin bir kavrayis gelistirilmeye caligilmigtir.

3.1. SEKTOR: KAMU YATIRIMLARININ UYGULAMA ZEMINI

Sektor kavrami, bir Onceki bolimde tanimlanmis ve plan kapsaminda
kullanilan sektor siniflandirma sistemine BM tarafindan gelistirilmis “77im Ekonomik
Faaliyetlerin Uluslararast Standart Swinai Simiflandirma  Sistemi  (International
Standard Industrial Classification of All Economic Activities-ISIC) ’'nin kaynaklik
ettigi belirtilmisti. Dolayistyla, 6ncelikli olarak ISIC hakkinda bilgi sahibi olunmasi,
konunun anlasilmasi agisindan 6nemlidir.

BM Ekonomik ve Sosyal Konseyi tarafindan 1948 yilinda ekonomiye iliskin
istatistiklerin uluslararas1 karsilastirilabilirligini  saglamak amaciyla ekonomik
faaliyetlerin siniflandirilmasi i¢in bir sistem gelistirilmesi yoniinde karar alinmis ve bu
karar uyarinca gelistirilen ISIC, 1949 yilinda kabul edilmistir.3!® 1958, 1968 ve 1990

yillarinda giincellenen sisteminin son versiyonu, 2008 yilinda yayimlanmistir.3°

818 BM, International Standard Industrial Classification of All Economic Activities (ISIC)
Rev.4, http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/isic-4.asp, (Erisim Tarihi: 04.02.2017).

819 a.g.e., (Erisim Tarihi: 04.02.2017).
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ISIC, smai nitelige sahip ekonomik faaliyetler esas alinarak gelistirilmis bir
sistemdir. Bu sistemde ekonomik faaliyetler, kademeler (digit) halinde
siniflandirilmaktadir. Sistemin ilk tasarimi {i¢ kademelidir ve ilk kademe, bolim
(division) olarak adlandirilmistir.3?° Sektor kelimesine kaynaklik eden Latince “sect”
kelimesi ve anlami dikkate alindiginda, ilk kademe ig¢in bolim yerine sektor
kavraminin da kullanilmas1 miimkiindiir. Béliimler, ana gruplara (major groups), ana
gruplar da gruplara (groups) ayrilmistir. Asagidaki tabloda ISIC Rev.1’e gore,

ekonomiyi meydana getiren 10 sektor (division) gosterilmektedir.3%

Tablo 8: ISIC Rev.1’e Gore Ekonomiyi Meydana Getiren Sektorler

Sektor Kodu | Sektor Adi
0 Tarim, Ormancilik, Aveilik ve Balikgilik
1 Madencilik

-3 Imalat

2

4 Insaat

5 Elektrik, Gaz, Su ve Hifzissthha Hizmetleri
6 Ticaret
7

8

9

Ulastirma, Depolama ve Haberlesme

Kamu Hizmetleri

Tanimlanamayan Hizmetler (Diger)

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tabloda yer verilen sektorlerin alt kademeler itibariyla detaylandirilmasi
sektdrden sektore farklilik gostermektedir. Ornek vermek gerekirse, insaat sektorii
kapsaminda herhangi bir alt simiflandirmaya gidilmezken, imalat sektorii 20 ana
gruptan ve her bir ana grup da farkli sayilarda alt gruplardan meydana gelmektedir.
Smiflandirma mantiginin anlasilmasi agisindan asagidaki tabloda imalat sektorii

kapsaminda her ii¢ kademe itibariyla da tasnif edilmis bir rnege yer verilmistir.3?2

80 a.g.e., (Erisim Tarihi: 04.02.2017).

21 BM, http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=15&Lg=1, (Erisim Tarihi:
04.02.2017).

%22 BM, http://unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcs.asp?Cl=15&Lg=1&C0=38, (Erisim
Tarihi: 04.02.2017).
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Tablo 9: ISIC Rev.1’e Gore imalat Sektorii Ornek Siniflandirma

imalat

Ulastirma Ekipmanlar1 imalat:

381 Gemi Yapimui ve Tamirati

382 Demiryolu Ekipmani imalati

383 Motorlu Ara¢ imalat:

38 384 Motorlu Ara¢ Onarimi

385 Motosiklet ve Bisiklet Imalati

386 Ucak Imalat:

389 Tasnif Edilemeyen Ulastirma Ekipmanlar1 Imalati

2-3

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tabloda imalat sektoriiniin 20 ana grubundan biri olan ulastirma ekipmanlari
imalati1 grubunun kendi igerisinde 7 gruba ayrildigi ve her bir kademenin de numerik
sekilde kodlandig1 goriilmektedir.

Tiirkiye’de kullanilan sektor siiflandirma sistemi, sektorler itibariyla ISIC
Rev.1 ile biiylik dl¢iide benzerlik gostermektedir. Ancak ana grup ve grup bazinda
detaylandirma diizeyinde ise, farkliliklar bulunmaktadir. Bunun arkasinda ise, dnceki
boliimde agiklanan planlarin ekonomiyi yonetme islevi baglaminda yapilan ayrim
yatmaktadir. Baska bir ifadeyle, planlarin ekonomiyi yonetme islevine sahip olup
olmamasi, sektor siiflandirma sistemini de etkilemistir. Asagida bu ayrima uygun
olarak sektor siniflandirma sistemi ve bu sistemde siire¢ igerisinde yasana degisimler

incelenmistir.

3.1.1. Kalkinma Planciligi Déneminde Sektorlerin Simiflandirilmasi

Kamu yatirimlarinin sektér bazinda simiflandirilmasi konusunda birincil
basvuru kaynagi, 1963 yilindan itibaren giliniimiize kadar her yil diizenli olarak
yayimlanan Kamu Yatirim Programlaridir. Kamu yatirim programlarinin yillar
itibartyla incelenmesi, sektor siniflandirma sisteminde yasanan degisimin analiz
edilmesi i¢in elverisli bir zemin sunmaktadir.

1963 yilinda kamu yatirim programi, genel ve katma biitgeli idareler ile kamu
iktisadi tesebbiisleri icin ayr1 ayri iki kitap halinde yayimlanmistir. 1964 yilinda ise,
tiim kamu yatirimlar: tek bir kitap halinde toplanmis ve bu tarihten glinlimiize kadar
da bu sekilde devam etmistir. Kamu yatirimlarinin tamamini igermesi bakimindan

1964 yili, analiz icin baslangi¢ yili olarak kabul edilmistir. Buna gore, asagidaki
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tabloda 1964 yili Kamu Yatirim Programi’nda kullanilan sektor siniflandirma sistemi

gosterilmistir.

Tablo 10: 1964 Yili Kamu Yatirim Programinin Sektorel Yapisi

Ana Sektorler Alt Sektorler Alt Gruplar
Tarim
Madencilik K&miir ve Diger Madenler
Petrol
Et ve Mamulleri
Stit Mamulleri
Konserve
. Seker Sanayi
Gida Sanayi Bitkisel Yaglar Sanayi
Cay Sanayi
Icki Sanayi
Tiitiin Sanayi
Dokuma ve Giyim Egyasi
Kagit Sanayi
. Kim nayi
Imalat it Pigmis Kilden Yap1 Malzemesi
Metalden Gayri Mamuller -
Cimento
Demir Celik ve Metaliirji
Madeni Egya Sanayi
Makine Imalat Sanayi
Tarim Makinalari
. Gemi Insaati
Tasit Onarim ve Imalat ]
Demiryolu Tasitlart
Orman Mabhsulleri
Matbaacilik
Kiiciik Sanayi ve El Sanatlari
Enerji
Tasima
Liman ve Iskele
Ulastirma Hava Alanlar
Haberlesme
Radyo
Turizm
Konut
Egitim
Saghk
Icme Suyu
Hizmetler Sosyal Hizmetler
Genel idare
Harita, Tapu, Kadastro
Diger Kamu Hizmetleri

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

823 DPT, 1964 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1964.
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Tablonun incelemesinden, ISIC Rev.1’de kullanilan {i¢ kademeli siniflandirma
sisteminin benimsendigi goriilmektedir. Ancak sektorlerin detaylandirilma diizeyleri
birbirinden farklidir. Tarim, enerji, turizm ve konut sektdrleri detaylandirilmamustir.
Madencilik, ulastirma ve hizmetler sektorii ile imalat sektoriiniin biiyiik bir kismi
ikinci kademe diizeyinde tasnif edilmistir. Sadece imalat sektorii kapsaminda yer alan
ti¢ alt sektor i¢in ti¢iincii kademe diizeyinde siniflandirma yapilabilmistir.

Icerik olarak ISIC Rev.1 ile karsilastirildiginda, insaat ve ticaret sektdrlerine
ana sektor olarak yer verilmedigi, ISIC Rev.1’de ana grup ve grup bazinda tasnif edilen
turizm ve konut sektorlerine ise, ana sektor olarak yer verildigi anlasilmaktadir. Bunun
disinda kalan sektorler icerik agisindan ISIC Rev.1’e uygun sekilde siiflandirilmistir.
Dolayisiyla, yontemsel olarak saglanan tam uyuma karsilik icerik olarak iilkenin
ekonomik yapisi ve planda 6nem verilen konular dikkate alinarak bazi uyarlamalar
yapilmustir.

1966 yilinda yatirim projelerinin numaralandirilmasi kapsaminda sektorler de
kodlanmis ve bdylece proje numarasindan projenin hangi sektore ait oldugu bilgisi
elde edilebilir hale gelmistir.>** A harfinden baslayarak sektor sirasina gore alfabetik
olarak ilerleyen kodlama, sekiz ana sektor i¢in yapilmistir. Alt sektorler de 01°den
baslayarak numerik sekilde kodlanmistir. 1968 yilinda {i¢iincii kademe diizeyinde
simiflandirma uygulamasi terkedilerek sektor ve alt sektér olmak {izere iki kademeli
smiflandirma teknigine gecilmistir.?® 1970 yili ise, bu iki degisikligi de icerecek
sekilde sistemin bilylik 6l¢iide yeniden tasarlandigi bir y1l olmustur. Asagidaki tabloda
1970 yili kamu yatirim programinda kullanilan sektor siniflandirma sistemine yer

verilmistir.328

824 DPT, 1966 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1966.
85 DPT, 1968 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1968.
86 DPT, 1970 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1970.
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Tablo 11: 1970 Yili Kamu Yatirim Programinin Sektorel Yapisi

Ana Sektor Alt Sektor Kod
Tarim A
Madencilik B
Gida Sanayi co1
Icki Sanayi Cc02
Tiitlin Sanayi C03
Dokuma ve Giyim Egyast Sanayi Co4
Orman Uriinleri Sanayi CO05
Kagit Sanayi C06
Basim Sanayi co7
Deri Késele ve Isleme Sanayi Co8
Kimya Sanayi Ci11
fmalat Petrol Uriinleri Sanayi C12
Cimento Sanayi C15
Demir Celik Sanayi C17
Demir Dis1 Metaller Sanayi C18
Madeni Esya Sanayi C19
Makine Imalat: Sanayi C20
Tarim Alet ve Makinalar1 Sanayi c21
Elektrikli Makine, Cihaz ve Malzemeleri Sanayi C22
Elektronik Sanayi Cc22
Tasit Onarim ve Imalat Sanayi C23
Kiigiik Sanayi C24
Enerji Kok V_e Havagazi Do1
Elektrik D02
Karayolu Ulastirmasi EO1
Demiryolu Ulastirmast EO2
Ulastirma Denizyolu Ulastirmast EO3
Havayolu Ulastirmasi EO4
Haberlesme EO5
Radyo E06
Turizm F
Konut G
Egitim H
Saghk |
Harita, Tapu, Kadastro K01
Idare Binalar1 K02
N . .| Imar Planlart K03
Diger Kamu Hizmetleri Genel Idare K04
fgme Suyu K05
Ticaret Hizmetleri K07

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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1970 yilinda yapilan degisiklikler, siniflandirma ve kodlama olmak tizere iki
alt baglik halinde incelenebilir. Siniflandirma kapsaminda egitim ve saglik sektorleri,
hizmetler sektoriiniin alt sektorii olmaktan ¢ikarilmis ve ana sektor haline getirilmistir.
Boylece, ana sektor sayis1 10°a yiikselmistir. 10 sektérden meydana gelen ve 1970
yilinda ilk defa kullanilan ana sektor omurgasi, giiniimiize kadar muhafaza edilmistir.
Baska bir ifadeyle, 1970 yilindan itibaren kamu yatirimlart 10 ana sektor bazinda tasnif
edilmektedir. Alt sektor diizeyinde, imalat sektoriiniin kapsamimin genisledigi,
madencilik sektoriinde alt sektor diizeyinde tasniften vazgecildigi, buna karsilik enerji
sektorii icin alt sektor diizeyinde siniflandirma uygulamasina gecildigi ve ulastirma
sektoriliniin alt sektdrlerinin de yeniden diizenlendigi anlagilmaktadir.

Kodlama kapsaminda, ana sektdr diizeyinde 1966 yilinda yapilan kodlama
aynen korunmustur. Burada 1966 yilinda yapilan kodlama hakkinda bir agiklama
yapilmasi gerekmektedir. 1966 yili kamu yatirnm programinda egitim ve saglik
sektorleri her ne kadar hizmetler sektoriiniin alt sektorii olarak tasnif edilmis olsalar da
diger ana sektorler gibi ayr1 harf ile kodlanmiglardir. Bu kapsamda, egitim sektorii i¢in
H, saglik sektorii igin de | harfi kullamilmistir.3?” Dolayisiyla, 1970 yilinda ana sektor
diizeyinde yapilan kodlama, 1966 yilinin aynisidir. Aradaki tek fark, egitim ve saglik
sektorlerinin ana sektdr olarak tasnif edilmis olmasidir.®?® Ancak bu durum alt sektor
kodlamalar agisindan gegerli degildir.

Ik kodlama isleminin yapildign 1996 yili ile sonrasinda 1970’e kadar
yayimlanan kamu yatirnm programlar1 ile 1970 yili kamu yatirnm programi
karsilastinlldiginda, alt sektor diizeyinde yapilan kodlamalarin farkli oldugu
gorilmektedir. Mesela, 1967 yilinda ¢imento sanayi sektorii “C171” olarak kodlanmis
iken®%, 1970 yilinda “C15” olarak kodlanmustir. Diger yandan, 1970 yilinda 6zellikle
imalat sektoriiniin alt sektor kodlamasi incelendiginde, kodlarin ardisik olarak
ilerlemedigi goriilmektedir. Bunun nedeni ise, 1970 sonras1 doneme ait kamu yatirim

programlari incelediginde anlagilmaktadir. Ornegin, ilk defa 1972 yilinda kamu

82 DPT, 1966 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1966.
38 Kodlama agisindan egitim ve saglik sektorleri 1966 yilindan itibaren ana sektdr olarak
kabul edilebilir ancak burada kamu yatirim programindaki resmi tasnif dikkate

almmugtir.,

829 DPT, 1967 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymm, Ankara, 1967.
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yatirim programina giren seramik sanayi sektorii, “C/3” olarak kodlanmustir.3%

Dolayistyla, 1970 yilinda alt sektor diizeyinde siniflandirmanin yeniden ele alindigi ve

kodlamanin da buna gére yenilendigi anlagilmaktadir.

1970 y1linda ortaya ¢ikan sektor ve alt sektor yapisi, 1980°lerin ortalarina kadar

biiyiik 6l¢lide korunmus ve bu donemde esas itibartyla imalat sektorii kapsaminda

devletin ekonomideki artan roliine bagli olarak yeni alt sektorler ilave edilmistir.

Imalat sektoriiniin 28 alt sektor ile en fazla alt sektdre sahip oldugu 1976 yilina ait

sektor tablosuna asagida yer verilmistir. 33

Tablo 12: 1976 Yili imalat Sektorii ve Alt Sektorleri

Sektor Alt Sektor Kod
Gida Sanayi C01
Icki Sanayi C02
Tiitiin Sanayi C03
Dokuma ve Giyim Egyasi Sanayi C04
Orman Uriinleri Sanayi C05
Kagit Sanayi C06
Basim Sanayi C0o7
Deri Késele ve Isleme Sanayi C08
Kimya Sanayi Ci11
Petro-Kimya Sanayi Ci11
Giibre Sanayi C11
Petrol Uriinleri Sanayi C11
Plastik Isleme Sanayi C11

imalat Lastik _is.leme S_anayi C11
Seramik Sanayi C13
Cimento Sanayi C15
Pigmig Kilden ve Cimentodan Geregler Sanayi C16
Demir Celik Sanayi C17
Demir Dis1 Metaller Sanayi C18
Madeni Esya Sanayi C19
Makine imalat: Sanayi C20
Tarim Alet ve Makinalar1 Sanayi C21
Elektrikli Makine, Cihaz ve Malzemeleri Sanayi C22
Elektronik Sanayi C22
Tasit Onarim ve Imalat Sanayi C23
Kiigiik Sanayi ve El Sanatlar1 C24
Teknolojik Arastirma C25
Meslek, Bilim, Optik Mallar1 imalat Sanayi C26

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

80 DPT, 1972 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymm, Ankara, 1972.
81 DPT, 1976 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymm, Ankara, 1976.
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Tablonun incelenmesinden, benzer nitelikteki alt sektdrlerin ayni numara ile
kodlandig1 anlasilmaktadir. Buna gore, kimya sanayi ile ilgili tiim sektorler “C17171”
olarak kodlanmistir. Benzer bir durum, elektrikli makine ve elektronik sanayi i¢in de
gecerlidir.

Sonug itibariyla, kalkinma planciligi donemi sektor siniflandirma sistemi ISIC
Rev.1 temelinde tasarlanmis ve icerik agisindan iilke kosullarina uyarlanmistir. Ancak
imalat sektOriinlin tasnifinde birebir uyum saglama yoOniindeki diizenlemeler,
siniflandirmanin asil islevi hakkinda 6nemli bir ipucu niteligindedir. Bir onceki
boliimde sektdr agamasi hakkinda yapilan agiklamalar kapsaminda tizerinde durulan
girdi-¢ikt1 analizi, esas itibariyla imalat sektdriiniin planlanmasi i¢in kullanilmaktadir.
Dolayisiyla ISIC’1n se¢imi, bu sistemin girdi-¢ikt1 analizine uygun olmasi ile dogrudan
baglantilidir. Sonrasinda uyum saglama gayretleri ise, elde edilen verilerin ve bu
veriler kullanilarak yapilan analizlerin uluslararasi karsilastirilabilirligini saglamaya
yoneliktir. Planlamadan vazgegilmesiyle birlikte bu siniflandirma sistemi de bir
bakima baglamini yitirmis ve ana sektor omurgas1 korunmak suretiyle alt sektor

bazinda bir¢ok degisiklige ugramistir.

3.1.2. 1980 Sonras1 Donemde Sektorlerin Siniflandirilmasi

Planlamadan vazgegisin sektor siniflandirma sistemine yansimalari, 1980’lerin
ikinci yarisindan itibaren ana sektorlerin alt sektorlerinde yasanan degisikliklerle
kendini gostermistir. Bu kapsamda meydana gelen degisiklikler asagida sektdr bazinda
incelenmistir.

Ozellestirmeler yoluyla devletin iiretken faaliyetlerden g¢ekilmesine baglh
olarak imalat sektoriindeki alt sektor sayis1 giderek azalmis ve 2016 yilina gelindiginde
imalat sektorii biinyesindeki alt sektor sayis1 dokuza diismiistiir. Bagka bir ifadeyle,
devlet 18 alt sektorden gekilmistir.33? Bunun disinda 1981 yilinda “kiiciik sanayi ve el
sanatlart” ile  “teknolojik arastirma” sektorleri imalat sektorii kapsamindan

cikarilarak diger kamu hizmetleri sektorii kapsamina alinmistir.333 1991 yilinda ise,

82 Devletin ¢ekildigi sektorler; igki, tiitiin, orman {iriinleri, kagit, deri kosele ve isleme,

petro-kimya, giibre, petrol iriinleri, plastik isleme, lastik isleme, seramik, ¢imento,
pismis kilden ve ¢imentodan geregler, demir dis1 metaller, madeni esya, meslek, bilim,
optik mallar1 imalat, tarim alet ve makinalar1 imalat ve elektronik sanayidir.

83 DPT, 1981 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymm, Ankara, 1981.
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“kalite ve standardizasyon” isimli yeni bir alt sektor, imalat sektorii kapsamina dahil

edilmistir.

sektor siniflandirmasi asagidaki tabloda gosterilmektedir.

334

Egitim sektorii, 1987 yilinda alt sektorlere ayrilmistir. 1987 yilinda yapilan alt

Tablo 13: 1987 Yili Egitim Sektorii

335

Sektor Alt Sektor Kod

[Ikogretim HO1

Genel Ortadgretim H02

. Mesleki Ortadgretim HO3
Egitim - —

Yiiksekdgretim HO04

Milli Kiiltiir HO05

Genglik, Beden Egitimi, Spor HO06

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Kiiltiir ile genclik, beden egitimi ve spor alanlar1 da egitim sektdrii i¢erisinde

degerlendirilmis ve ayr1 birer alt sektor olarak kodlanmistir. Egitim sektoriiniin

icindeki tasnif ise, egitim kademeleri esas alinarak yapilmistir. 1989 yilinda ilkdgretim

ve genel ortadgretim sektdrleri birlestirilmis ve genclik sektorii, egitim sektoriiniin

kapsamindan ¢ikarilmistir. Bu degisiklikler sonrasinda ortaya g¢ikan ve giiniimiize

kadar kullanilan alt sektor siniflandirmasina asagidaki tabloda yer verilmistir. 3%
Tablo 14: 1989 Y1l Egitim Sektorii
Sektor Alt Sektor Kod
IIkdgretim ve Genel Ortadgretim Ho1
Mesleki Ortadgretim HO02
Egitim Yiiksekogretim HO03
Kiiltiir HO4
Beden Egitimi ve Spor HO05

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

84 DPT, 1991 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1991.
8% DPT, 1987 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayim, Ankara, 1987.
86 DPT, 1989 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1989.
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1987 yili, egitim sektoriiniin yan1 sira diger kamu hizmetleri sektorleri
acisindan da alt sektor diizeyinde onemli degisikliklerin yagsandig1 bir yil olmustur. Bu
kapsamda, diger kamu hizmetleri sektorii biinyesinde yer alan alt sektorler nitelikleri
itibartyla iktisadi ve sosyal olarak iki ayr1 gruba ayrilmis ve tiim alt sektorler de
yeniden kodlanmistir. Asagidaki tabloda bu degisiklikler sonrasinda ortaya ¢ikan yeni

sektdr siniflandirmasi gosterilmektedir. 3’

Tablo 15: 1987 Y1l Diger Kamu Hizmetleri Sektorii

Sektor Alt Sektor Kodu
Genel Idare K01
L Giivenlik Hizmetleri K02
DKH-Iktisadi Altyap1 3
Harita, Tapu, Kadastro K03
Ticaret Hizmetleri K04
fgme Suyu K05
. " N Kanalizasyon K06
Diger Kamu Hizmetleri
Kirsal Alan Planlamasi K07
Belediye Hizmetleri K08
DKH-Sosyal Altyap1 5
Imar Planlart K09
Cevre Sorunlari K10
Esnaf, Sanatkar, Kii¢lik Sanayi K11
Teknolojik Arastirma K12

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablonun incelenmesinden, iktisadi sektor 6zelligi gosteren dort, sosyal sektor
ozelligi gosteren sekiz olmak iizere diger kamu hizmetleri sektorii kapsaminda 12 alt
sektoriin yer aldigi anlagilmaktadir. Diger kamu hizmetleri sektorii, 1987 yilindan
giiniimiize kadar uzanan donemde alt sektor diizeyinde en fazla degisiklik yasanan
sektor konumundadir. Bu siire zarfindan bazi sektorler ¢ikarilirken, bazi sektorlerde
isim degisikligine gidilmis ve 6zellikle sosyal sektor niteligi tagiyan bir¢ok yeni sektor
ilave edilmistir.

IIk olarak 1991 yilinda “imar planlar’” sektdriiniin ismi, “yerlesme ve
sehirlesme” olarak degistirilmistir.**® Sonraki degisikliklerin tamami, 2000°1i yillarda

gerceklesmistir. 2001 ekonomik krizinin yansimasi olarak kabul edilecek gelisme,

87 DPT, 1987 Yili Kamu Yatirum Programi, DPT Yaym, Ankara, 1987.
88 DPT, 1991 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1991.
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2002 yilinda “sosyal hizmetler ve yardimlar (K13)” sektoriiniin sosyal altyapi
kapsamina almmasidir.®*® Diizenleyici ve denetleyici kurumlar tarafindan yapilan
kamu yatirimlarmin takibi i¢in 2005 yilinda “diizenleyici ve denetleyici kurumlar
(K50)” sektorii, iktisadi altyapt kapsamina alimustir.34°

“Afetler (K14)” sektorii 2008 yilinda sosyal altyapiya dahil edilmis ve ayn1 y1l
“sosyal hizmetler ve yardimlar” sektoriiniin ismi, “sosyal giivenlik ve istthdam” olarak
degistirilmistir.3** Adalet saraylar1 basta olmak iizere adalet hizmetine yonelik yapilan
kamu yatirimlarini takip etmek iizere olusturulan “adalet hizmetleri (K15)” sektorti,
2010 yilinda iktisadi altyap:r kapsamina alinmistir.3*? 2011 yilinda “harita, tapu,
kadastro” ile “ticaret hizmetleri” sektdrleri kapatilmistir.34

2012 yil, sosyal altyap:r kapsaminda 6nemli degisikliklerin yasandigi bir yil
olmustur. “Esnaf, sanatkar ve kiiciik sanayi” sektdriiniin ismi, “KOBI ve Girisimcilik”,
“sosyal giivenlik ve istthdam” sektoriiniin ismi ise, “sosyal giivenlik” olarak
degistirilmistir. Ayrica ayn1 yil “istihdam ve ¢aligma hayat1 (K16)”, “sosyal icerme
(K17)” ve “teknik isbirligi (K18)” sektorleri kurularak sosyal altyapr kapsamina
alinmistir.>* Suriye’de yasanmakta olan savasin kamu yatirimlar boyutu itibariyla
yansimasi, 2014 yilinda “go¢c (K19)” sektoriiniin kurulmasi seklinde kendini
gdstermistir.>*® Bu gelismeler neticesinde, diger kamu hizmetleri sektorii biinyesinde
yer alan sektor sayist 2016 yili itibartyla dordii iktisadi altyapi, 14’1 sosyal altyap:
kapsaminda olmak iizere 18’ ulasmistir.3*°

Kokli degisikliklerin yasandig: bir diger sektor, ulastirma sektoriidiir. 1981

yilinda “E07” koduyla “boru hatlar1” alt sektdriiniin eklendigi ulastirma sektoriiniin alt

89 DPT, 2002 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayim, Ankara, 2002.
%0 DPT, 2005 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 2005.
81 DPT, 2008 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 2008.
%2 DPT, 2010 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 2010.
83 DPT, 2011 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymn, Ankara, 2011.

%4 Kalkinma Bakanhigi, 2012 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayini,

Ankara, 2012.

Kalkinma Bakanligi, 2014 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayni,
Ankara, 2014.

Kalkinma Bakanligi, 2016 Yili Kamu Yatiruim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayini,
Ankara, 2016.
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sektor kodlari, 1989 yilinda tiimiiyle degistirilmistir. Buna gore, 1989 yili itibartyla

olusan ulastirma sektdriiniin alt sektdr tablosu asagida gdsterilmisgtir.3*’

Tablo 16: 1989 Yili Ulastirma Sektori

Sektor Alt Sektor Kod
Demiryolu Ulastirmasi EO1
Denizyolu Ulastirmasi E02
Havayolu Ulastirmasi EO03

Ulagtirma
Karayolu Ulastirmasi E04
Boru Hatlar1 EO05
Haberlesme E11-E12

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Ulastirma sektorii kapsamina 2002 yilinda “E06” koduyla “kenti¢i ulagim”
sektorii®*® ve 2012 yilinda da “otoyol” sektorii ilave edilmistir.3*® Otoyol sektorii,
karayolu ulastirmas1 sektorii ile ayn1 sekilde kodlanmistir. Bunun sebebi olarak da
otoyolun, karayolu ulagtirmasinin bir tiirli olmas1 gosterilebilir.

2012 yilinda tarim sektorii alt sektor diizeyinde tasnif edilmis ve bu kapsamda
“sulama (AO01)”, “bitkisel iirtinler (A02)”, “hayvancilik (A03)”, “su {irtinleri (A04)”

ve “ormancilik (A05)” olmak iizere bes alt sektore ayrilmistir.>*°

847 DPT, 1989 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaym, Ankara, 1989.
38 DPT, 2002 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 2002.

39 Kalkinma Bakanhg, 2012 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayni,
Ankara, 2012.

0 age.
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Tablo 17: 2016 Yili Kamu Yatirim Programinin Sektorel Yapisi

Ana Sektor Alt Sektor Kod
Sulama A01
Bitkisel Uriinler AQ02
Tarim Hayvancilik A03
Su Uriinleri A04
Ormancilik A05
Madencilik B
Gida C01
Dokuma Co4
Basim C07
Kimya Cl1
imalat Demir_ Ce.lik _ C17
Elektriksiz Makine C20
Elektrik Makine ve
Cihazlari c22
Demiryolu Tasit Imalati C28
Kalite ve Standardizasyon C31
Enerji D
Demiryolu Ulastirmast EO1
Denizyolu Ulastirmasi E02
Havayolu Ulagtirmasi EO03
Karayolu Ulastirmasi E04
Ulastirma-Haberlesme Boru Hatlar E05
Kentici Ulagim EO6
Haberlesme E11-E12
Otoyollar E04
Turizm F
Konut G
Egitim 11k ve Ortadgretim HO1
Mesleki ve Teknik Egitim HO02
Yiiksekdgretim HO3
Kiiltiir HO4
Beden Egitimi ve Spor H05
Saglik [
Genel Idare K01
Giivenlik Hizmetleri K02
DKH-iktisadi Altyapi Adalet Hizmetleri K15
Diizenleyici ve Denetleyici K50
Kurumlar
Igme Suyu K05
Kanalizasyon K06
Kirsal Alan Planlamasi K07
Diger Kamu Belgdlye Hizmetleri K08
Hizmetleri Sehirlesme K09
Cevrq K10
KOBI ve Girisimcilik K11
DKH-Sosyal Altyapt Teknolojik Arsastlrma K12
Sosyal Giivenlik K13
Afetler K14
Istihdam ve Caligma Hayati K16
Sosyal Igerme K17
Teknik Isbirligi K18
Gog K19

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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2016 yil1 itibariyla ortaya cikan sektdrel yap: Tablo-17"de gosterilmektedir.!
Tablonun incelenmesi, kamu yatirimlarinin 10 ana sektor ve 45 alt sektér bazinda
siniflandirildigini ortaya koymaktadir. 45 alt sektoriin 26°s1 iktisadi, 19°u ise, sosyal
sektor niteligindedir.

1980 sonrast donemde yasanan gelismeler bir biitin  olarak
degerlendirildiginde, onceki donemden farkli olarak ISIC ile uyumun belirleyiciligini
yitirdigi gorilmektedir. Bu durum, devletin ekonomiden ¢ekilmesi ve buna bagh
olarak planlama yontemi agisindan girdi-¢ikt1 analizinin 6nemini kaybetmesinin bir
sonucudur. ISIC sisteminin belirleyiciligini yitirmesine kosut olarak siniflandirma
sisteminin odagi, girdi-¢cikt1 analizine altyapt olusturmaktan kamu yatirimlarinin
listelenmesine evrilmistir. Bu evrim silirecinde giindeme gelen ihtiyaclar i¢in de
agirlikli olarak diger kamu hizmetleri sektorii kullanilmistir. Dolayisiyla, ana sektor
omurgasini korumak adina diger kamu hizmetleri sektoriine bir tiir “torba sektor”
islevi yiiklendigi anlasilmaktadir. Ancak bir bagka agidan bu uygulamanin kamu
yatirimlarina iliskin daha detayli ¢alismalar yapilmasini biiyiik dl¢tide sinirlandirdigi
ileri siiriilebilir. Bu tespitin en dnemli dayanagi ise, kamu yatirimlart ile ilgili iiretilen
istatistikleridir.

DPT tarafindan yayimlanan resmi dokiimanlarda kamu yatirimlart ile ilgili
istatistikler, ana sektorler bazinda verilmektedir. Kamu yatirimlarinin alt sektor
bazinda dagilim1 hakkinda bilgi sahibi olmak, ilgili dokiimanlarin yillar itibariyla tek
tek taranmasi ile miimkiindiir.3%? Halbuki diger kamu hizmetleri sektdriiniin toplam
kamu yatirimlarindan aldigi pay 1990’lardan giliniimiize kadar diizenli bir sekilde
artmistir. Buna gore, 1990’larin basinda yiizde 15, 1990’larin sonlarinda yiizde 20’ler
seviyesinde olan pay, son 10 yillik dénemde yiizde 25’ler seviyesine yiikselmistir.3>
Bagka bir ifadeyle, son 10 yillik donemde her 100 birimlik kamu yatiriminin 25 birimi
diger kamu hizmetleri sektorii kapsaminda yapilmaktadir. Kamu yatirim programlari

yillar itibariyla incelendiginde, bu artista genel idare, giivenlik, adalet hizmetleri, igme

%1 Kalkinma Bakanhg, 2016 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayini,

Ankara, 2016.
fgili y1llara ait Kamu Yatirim Programlar1 kastedilmektedir.

%3 Kalkinma Bakanlhigi, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (1950-2014), Kalkinma Bakanligt
Yayimni, Ankara, 2015.
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suyu, kanalizasyon ve teknolojik arastirma sektorlerinin 6nemli bir paya sahip oldugu
tespit edilmistir. Bu sektorler kapsaminda yapilan kamu yatirimlari, turizm, konut,
madencilik gibi ana sektorleri geride birakmistir. Dolayisiyla, kamu politikasi
acisindan bu sektorlerin birgok ana sektore kiyasla daha onemli hale geldigi ileri
stiriilebilir. Ancak ana sektdr statiisiine sahip olmamalari, bu sektorler hakkinda
sistemli istatistik iiretilmesini engellemektedir. Bu da dogal olarak bu sektorlere iliskin
yapilacak ¢alismalar agisindan 6nemli bir kisit olusturmaktadir.

Sektor siniflandirma sisteminin odaginda yasanan degisme ile diger kamu
hizmetleri sektorii kapsaminda yasanan gelismeler ve bunun yol agtig1 sonuglar
birlikte degerlendirildiginde, mevcut sistemin islevselligini yitirdigi ve ana sektor

omurgast dahil olmak iizere yeniden tasarlanmasina ihtiya¢ oldugu diisiiniilmektedir.

3.2. PROJE: KAMU YATIRIMLARININ UYGULAMA ARACI

Proje bir 6nceki boliimde “sektor diizeyinde kamu yatirimi seklinde somutlasan
faaliyetlerin hayata gecirilmesi icin kullanilan uygulama araci” olarak tanimlanmis
ve kamu yatirimlar1 yonetim sisteminin anlagilmasi agisindan kritik dneme sahip
oldugu vurgulanmusti.

Projenin kamu yatirimlar1 yonetim sistemi agisindan sahip oldugu O6nem,
uygulama asamasinda kamu yatirnmlarimin farkli proje tiirleri aracilifiyla
yonetilmesinden gelmektedir. Dolayisiyla, hazirlik asamasinda proje olarak
somutlagan kamu yatirimlari, uygulama asamasinda farkli proje tiirleri araciligiyla
hayata gegcirilmektedir.

Ilk plan déneminden giiniimiize kadar uzanan siiregte kamu yatirimlarimin
yonetimi i¢in “miistakil”, “toplu” ve “toplulastirtimis” olmak lizere ii¢ farkli proje
tird  kullanilmistir. Kalkinma plancilifi doneminde kamu yatirnmlarinin plan
biitiinligi ilkesine uygun olarak yonetilmesi, miistakil proje araciligiyla
gerceklestirilmistir. Planlamadan vazgec¢isin kamu yatirimlar1 yOnetim sistemi
acisindan yansimasi ise, yeni bir proje tiiriine gecis seklinde olmustur. “Proje tiir
degisikligi olgusu” olarak adlandirilan bu gelisme ile birlikte kamu yatirimlarinin
yonetiminde miistakil proje tiirtinden toplulastirilmis proje tiiriine gecilmistir.

Proje tiir degisikliginin kamu yatirimlarinin yonetimi agisindan en onemli

sonucu, projenin yiriitiiclisii konumunda olan yatirimci kurumlara yapilan yetki
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devirleri olmustur. Buna gore, miistakil proje tiirli uygulamasinda projenin
yonetiminde DPT, yatinmci kurumlara kiyasla daha fazla yetki sahibi iken,
toplulastirilmis proje tiiri uygulamasinda bu durum tersine dénmiis ve projenin
yonetimine iliskin yetkiler bliylik 6lgiide yatinmci kurumlara devredilmistir. Bu
gelisme ayn1 zamanda plan-program-yatirim biitiinliigiiniin ortadan kalktigin somut bir
gostergesi niteligindedir. Ciinkii miistakil proje uygulamasinda DPT nin sahip oldugu
yetkiler, plan biitiinliiglinii saglamaya yonelik iken, toplulastirilmis proje ile yatirimei
kurumlara yapilan yetki devirleri, plan biitiinliigii ilkesini islevsiz hale getirmistir.
Kamu yatirimlar1 yonetim sisteminin detayli analizine gegilmeden Once bu
analize altlik olugturmak amaciyla proje kavrami ve proje tiirleri hakkinda agiklama
yapilmas: gerekmektedir. Proje kavrami, proje parametrelerinde somutluk
kazanmigtir. Bu parametrelerin bazilar1 ayni zamanda kamu yatirimlarina iliskin
yonetim yetkisinin konusunu olusturmaktadir. Proje tiirlerine gore farklilasan yetki
dagilimlar1 da bu parametreler bazinda anlam kazanmaktadir. Dolayisiyla proje
parametreleri, hem proje kavramini somutlastirmast hem de kamu yatirimlarinin

yonetim alanini belirlemesi agisindan oldukg¢a 6nemlidir.

3.2.1. Proje Parametreleri: Kamu Yatirnmlarinin Yonetim Alani

Buraya kadar yapilan aciklamalarda proje kavrami tanimlandi ancak
somutlastirilmadi. Yatirim projeleri, 1963 yilindan itibaren benzer bir formatta sektor
ve ait olduklar1 kurum bazinda kamu yatirim programlarinda listelenmektedir. Yarim
asr1 asan siiredir devam eden bu listeleme islemi, niians niteliginde farkliliklar
haricinde higbir degisiklige ugramamustir. Listeleme kapsaminda yatirim projeleri

I2 Y] LB 3} 6

hakkinda “proje numarasi”, “proje adi”, “proje yeri”, “karakteristik”, “baslangi¢

ve bitis yili”, “proje toplam tutari”, “kiimiilatif harcama” ve “yili yatirim 6denegi”
olmak tizere toplam sekiz parametre (degisken) aracilifiyla bilgi verilmektedir. Baska
bir ifadeyle, yatirim projesi, bu parametreler araciligiyla somutlastirilmistir.

EE TS

“Proje yeri”, “karakteristik”, “baslangi¢ ve bitig yili”, “proje toplam tutart”
ve “yili yatirim édenegi” parametreleri ayn1 zamanda yonetim yetkisinin konusunu
olusturan parametrelerdir. Kamu yatirimlarinin yonetimi, bu parametreler iizerinde

kullanilan yetkiler araciligiyla gerceklestirilmektedir. Dolayisiyla, bu bes parametre
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ayni zamanda kamu yatirnmlarinin yonetim alamidir. Asagida kamu yatirim

programlarindaki listeleme sirasina gore biitiin parametreler agiklanmaistir.

1. Proje Numarasi

Yatirnm projeleri, ilk kez 1966 yilinda numaralandirilmis ve bu uygulama
giiniimiizde de devam etmektedir. Proje numarasi, rakam ile harflerden olusan bir ¢esit
kod olarak kabul edilebilir ve bu numara araciligiyla projenin baglangi¢ yili, ait oldugu
sektor ile alt sektor ve sektordeki sira numarast hakkinda bilgi sahibi olunabilmektedir.

Proje numarasinin ilk iki hanesi, projenin baslangic yilim1 belirtmek icin
kullantilmistir. 1966-1999 yillar1 arasinda baslangi¢ yilinin son iki hanesi, proje
numarasinin ilk iki hanesini olusturmus, 2000 yil1 ile birlikte bu kisaltma yonteminden
vazgecilmistir. Baslangi¢ yilinin ardindan projenin ait oldugu sektor ve alt sektor
bilgisi, yukarida agiklanan sektor kodlari araciligiyla kodlanmistir. Alt sektorii
olmayan sektorlerde alt sektor kismi i¢in “00” seklinde bir kullanimin tercih edildigi
tespit edilmistir. Dolayisiyla, “00” kodu, projenin ait oldugu sektorde alt sektor
bazinda smiflandirma yapilmadig: bilgisini igermektedir.

Sektor ve alt sektor bilgisinden sonra gelen dort haneli say1 ise, projenin sektor
sira numarasint gostermektedir. 1966 ile 1969 yillar1 arasinda sira numarasinin
gosteriminde 1ki ya da li¢ haneli sayilar da kullanilmis ancak 1970 yil1 itibariyla dort
haneli kullanim, standart uygulama halini almistir. Sira numarasinin isleyisi, sektorden
sektore farklilik gostermektedir. Baz1 sektorlerde ardisik sekilde verilen sira numarast,
kimi sektorlerde ise 5’in, 10’un ya da 100’iin katlar1 seklinde verilmektedir. Bundan
Otliri, sira numarast kodlamasinda standart bir uygulamadan bahsetmek miimkiin
degildir.

Sira numarasinin kodlanmasinda doért haneli uygulamanin 1970 yilinda
standart hale gelmesinin ardindan 1999 yilina dokuz haneli olan proje numarasi, 2000
yiliyla birlikte 11 haneye yiikselmistir. Kamu yatirim programlarindan farkli yil ve
sektorlere ait cesitli proje numarasi 6rneginin incelenmesi, buraya kadar anlatilanlarin

daha iyi anlasilmas1 a¢isindan 6nemlidir.
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“66.4.00.883 %% proje numarasi, yukarida yapilan agiklamalar 1s18inda
incelendiginde, bu projenin baslangic yilinin 1966, sektoriiniin tarim ve sira
numarasinin da 883 oldugu anlasilmaktadir. 1966 yili kamu yatirim programinda yer
alan “63.E.05.02 % proje numarasi, 1966 yilinda sadece o y1l baslayan degil, gegmis
yillarda basglamis ve 1966 yili itibariyla devam etmekte olan tim projelerin
numaralandirilmis oldugunu ortaya koymaktadir. 1963 yilinda baslamis olan bu proje,
ulagtirma sektoriiniin haberlesme alt sektoriinde yer almakta ve sira numarasi da
02°dir.

1970 y1l1 sonrasindan bir 6rnek olarak dokuz haneden olusan “76C060030 3%
proje numarasi, imalat sanayi sektoriiniin kagit sanayi alt sektorii kapsaminda 0030
sira numarasiyla yer alan ve baslangic yili da 1976 olan bir projeye aittir.
“2005H030270°°%" de 2000 sonrasi dénemin 11 haneli proje numaralarma 6rnek
olmasi i¢in se¢ilmistir. Bu projenin baslangi¢ yili 2005°tir ve egitim sektoriiniin
yiiksekdgretim alt sektoriinde yer almaktadir. Sektordeki sira numarasi da 0270’tir.

Son olarak proje numarasi agisindan istisnai olma 6zelligine sahip 1969 yili
uygulamasindan bahsedilmelidir. 1969 yilinda proje numarasi aracilifiyla kodlanan
bilginin kapsami genisletilmis ve buna bagli olarak proje numarast 17 haneye

yiikselmistir.3%®

Bu numaranin ilk dokuz hanesi, 1966 yilinda yapilan
numaralandirmanin aynisidir. Proje sira numarasi bilgisinin devaminda yer alan sekiz
hanenin ilk {i¢ hanesinin hangi bilgileri icerdigi tespit edilebilmistir. Burada proje
sahibi kurum ile kurumun biitge tiirii kodlanmistir. Ancak devamindaki bes haneli say1
ile hangi bilginin kodlandig1 bilgisine ulagilamamigstir. Sadece 1969 yilinda uygulanan

bu numaralandirma sistemi, 1970 yilinda terkedilmis ve bir daha kullanilmamaistir.

2. Proje Adi
Kamu yatirim programlari incelendiginde, proje adlarinin projenin igerigini

yansitacak sekilde belirlenmis oldugu gbézlenmistir. Dolayisiyla proje adi, “projenin

%4 DPT, 1966 Y1ili Kamu Yatirim Program, DPT Yayini, Ankara, 1966, s.32.
5 ag.e.,s.82.

%6 DPT, 1977 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayim, Ankara, 1977, s.170.
%7 DPT, 2005 Y1ili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 2005, s.96.
%8 DPT, 1969 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1969.
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icerigi yansitan tamlama niteliginde soz 6begi” olarak tanimlanabilir. Ancak bu s6z
Obeklerinin ifade edilis bi¢imleri arasinda farkliliklar s6z konusudur. “Taskin Risk
Yénetim Planlarmin Hazirlanmasi”3*®, “Merkez Lisesi (Dikilitas)”%%, “Sorgun Sarap
Fabrikas1”%! ve “II. Beyazit Kiilliyesi ve Eski Eserlerin Restorasyonu ve Onarimi’3%?
ve benzeri nitelikte proje isimleri, projenin icerigi ve amaci konusunda somut bilgiler
vermektedir. “Il yollar1 Yapim1™®3 “Devlet Hastanesi Insaatlar®4, “Genel Lise ve
Anadolu Lisesi Insaatlari”®® ve “A¢ik ve Kapali Spor Tesisleri”*®® gibi proje isimleri
ise, daha genel niteliktedir. Dolayisiyla, bu ayrim kamu yatirnm programlarinda
kullanilan proje isimlerinin “ozel proje isimleri” ve “genel proje isimleri” seklinde
iki ana grup halinde tasnifine imkan vermektedir.

Proje isimleri, proje tiirleri agisindan da anlam tasimaktadir. Kamu yatirim
programlarinda bu gozle bir tarama yapildiginda, miistakil proje isimlerinin agirlikli
olarak 6zel, toplu ve toplulastirilmis proje isimlerinin ise, genel nitelikli oldugu

gozlenmistir. Bu gozlem, proje isminin proje tiirleri agisindan tanimlayici bir isleve

sahip oldugunu ortaya koymaktadir.

3. Proje Yeri

Kamu yatirimlarinin  yapildigi yer bilgisi, bu parametre kapsaminda
verilmektedir. Yer bilgisinin gosterimine iligkin iki farkli usul tespit edilmistir.
Bunlardan ilkine gore, projenin yapildig: yer bilgisi il bazinda somutlastiriimaktadir.
Bazi1 durumlarda ilge diizeyinde de bilgi verildigi gézlenmistir. Ulastirma, sulama ve

enerji gibi sektorler kapsaminda gerceklestirilen kimi yatirimlar birden fazla ili

%9 Kalkinma Bakanligi, 2014 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayinu,
Ankara, 2014, s.35.

%0 DPT, 1992 Y1l Kamu Yatirim Programi, DPT Yayni, Ankara, 1992, s.148.

%1 DPT, 1976 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1976, s.76.

%2 Kalkinma Bakanligi, 2013 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayini,

Ankara, 2013, s.171.
%3 DPT, 1990 Y11 Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1990, s.159.
%4 DPT, 2000 Yil: Kamu Yatirim Programi, DPT Yayii, Ankara, 2000, s.180.
%5 DPT, 1994 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayii, Ankara, 1994, s.154.

%6 Kalkinma Bakanligi, 2016 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligi Yayini,

Ankara, 2016, s.194.
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ilgilendirebilmektedir ve bu nitelikteki projelerin yer parametresinde projenin
kapsaminda yer alan tiim illere yer verilmistir.

Ikinci usul kapsaminda somut olarak yer bilgisi belirtmeyen “Muhtelif”,
“Tiirkiye Geneli”, “81 1I” gibi genel nitelikli ifadeler tercih edilmistir. Bu ifadeler,
proje kapsaminda yapilan yatirimin spesifik olarak nerede yapildigr bilgisini
icermemektedir. Kamu yatirim programlarinda yapilan tarama neticesinde, bu usuliin
tercih edildigi projelerin tamamina yakin bir kisminin toplu ya da toplulastiriimig
nitelikte projeler oldugu tespit edilmistir. Dolayisiyla, proje isminin ifade edilis bigimi
gibi proje yerinin gdsterim usulii de proje tiirii agisindan tanimlayici bir igleve sahiptir.

Yer parametresi, yonetim yetkisinin konusunu olusturan parametrelerin ilkidir.
Burada yetkinin konusu, yatirim projesinin yeriyle ilgili degisiklik yapmaya iliskindir.
Bu yetki kapsaminda kamu yatiriminin yapilacag: yer degistirilmektedir. Buna gore,
baslangigta A ilinde yapilmasina karar verilen bir yatirimin B iline taginmasina karar

verilebilmektedir.

4. Karakteristik

Karakteristik, “bir kimse veya nesneye 0zgii olan ayirici nitelik” olarak
tammlanmaktadir.®®” Planlama pratiginde kelime anlamindan farkli bir anlam
kazanmis ve yatirnm projesi kapsaminda yapilan isin igerigi hakkinda bilgiler,
karakteristik parametresi kapsaminda verilmistir. Kamu yatirnrm programlarinin

incelenmesi sonucunda, {i¢ ana karakteristik gdsterim yontemi tespit edilmistir.

a. Kapasite Gosterimi

Imalat sektorii basta olmak iizere iktisadi sektérler igin kullanilan bu yontem
aracilifiyla yatirim sonucunda elde edilecek kapasite ya da kapasite artisi, sektore 6zgii
Olcii birimi bazinda gosterilmektedir. 1963 yili1 kamu yatirim programinda madencilik
sektorii kapsaminda yer alan ve Etibank’a ait “Halikdy Civa izabe Tesisat1” isimli

projenin karakteristigi, ““3.500 sise/y1l” olarak belirlenmistir.*®® Izabe, madenleri s1v1

%7  TDK, Giincel Tiirkge Sozlik, http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts
&arama=gts&guid=TDK.GTS.589722ae8d9f91.26847298, (Erisim Tarihi: 05.02.2017).

%8 DPT, 1963 Yili Kamu Yatirum Programi, DPT Yayini, Ankara, 1963, s.3.
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duruma getirme islemine verilen isimdir.*®® Karakteristik, planlanan yatirim ile yillik
3.500 sise maden ergitme kapasitesi olusturulacagi bilgisini vermektedir.

Imalat sektdriiniin gida alt sektdriinde Tiirkiye Seker Fabrikalar1 Anonim
Ortakligi’na ait “Ankara Seker Fabrikas1” projesinin karakteristigi, “giinde 1.200 ton
pancar”dir.3’° Buradan giinliik 1.200 ton pancar isleme kapasitesine sahip bir fabrika
yatirimi yapildigi anlagilmaktadir. Bir baska ornek enerji sektoriinden verilebilir.
Tirkiye Elektrik Kurumu Genel Midiirliigii’'ne ait “Ambarli Dogalgaz Santrali”
projesinin karakteristigi, “1.35] MW Dogalgaz” olarak belirlenmistir.®’* Buna gére,
yapimi planlanan santralin 1.351 MW giiciinde elektrik enerjisi liretme kapasitesine
sahip oldugu anlagilmaktadir. Bu sektorlerin disinda tarim sektoriinde sulama projeleri
ile icme suyu ve kanalizasyon sektorlerine ait projelerin karakteristik parametrelerinin

gosteriminde agirlikli olarak bu yontemin tercih edildigi gézlenmistir.

b. Nihai Cikti Gosterimi

Bu yontem kullanilarak belirlenen karakteristik parametresinde, yatirim
sonucunda elde edilecek nihai ¢ikti, sektore o6zgli Olgli birimi bazinda
tanimlanmaktadir. Tiim sektorler tarafindan kullanilan en yaygin yontem olma
ozelligine sahiptir.

Emekli Sandig1 tarafindan yiiriitiilen ve turizm sektorii kapsaminda yer alan
“Izmir Oteli” projesinin karakteristigi, “305 oda, 21 liiks daire” olarak
belirlenmistir.3"2 Birinci yontem kapsaminda da degerlendirilmesi miimkiin olan bu
gosterimin odagi, proje adindan hareketle yatirnm sonunda hizmete alinacak otel
binasidir. Dolayisiyla burada karakteristigin islevi, kapasite gosteriminden ziyade
yatirim sonunda elde edilecek nihai ¢iktiy1 tanimlamaktir. Diger sektorlerden drnekler

de bu tespiti dogrular niteliktedir.

%9 TDK, Giincel Tiirkge Sozlik, http://www.tdk.gov.tr/index.php?Option
=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.58976ba%d54a3.30448103, (Erisim Tarihi:
05.02.2017).

810 DPT, 1963 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayin, Ankara, 1963, s.7.
81 DPT, 1988 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymi, Ankara, 1988, 5.125
82 DPT, 1963 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1963, s.41.

147


http://www.tdk.gov.tr/index.php?Option%20=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.58976ba9ed54a3.30448103
http://www.tdk.gov.tr/index.php?Option%20=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.58976ba9ed54a3.30448103

Milli Egitim Bakanligi’'nin (MEB) “Hakkari Lisesine Yeni Bina” isimli
projesinin Kkarakteristigi, “/2 Derslik®"3, Saglik Bakanhigi’nin “Kesan Devlet
Hastanesi” isimli projesinin karakteristigi, “/00 Yatakl:” 3, Ulastirma Bakanlig1’nin
“Ankara-Istanbul Siirat Demiryolu” projesinin karakteristigi, “430 km giizergah, 38
adet 85 km tiinel, Kopriiler, Sanat Yapilar:, Istasyon Tesisleri”®"™, Hacettepe
Universitesi’nin “Acik ve Kapali Spor Tesisleri” projesinin karakteristigi de “Olimpik

878 olarak belirlenmistir. Diger sektorlerden de benzer ornekleri

Yiizme Havuzu
cogaltmak miimkiindiir. Konut sektoriinde lojman projeleri igin daire sayist,
yiikksekdgretim sektoriinde fakiilte binasinin m2 olarak biyilikligii, ulastirma
sektoriinde karayolu ve demiryolu projeleri i¢in km bazinda yol uzunlugu gibi 6l¢ii
birimleri kullanilarak proje sonunda elde edilecek ¢ikti tanimlanmaya ¢alisilmistir. Bu

karakteristikler, proje isimleri ile birlikte degerlendirildiginde, odagin yatirim sonunda

ortaya ¢ikacak iiriin (okul, hastane, yol, lojman vb.) oldugu anlagilmaktadir.

c. Isin Niteligine Iliskin Gosterim

Yapilan isin niteliginin tanimlanmasinin ve sayisal olarak dl¢lilmesinin zor
oldugu sektorlerde yaygin olarak kullanilan bu yontemde, karakteristik parametresinde
sadece yatirim kapsaminda yapilacak isin niteligi ifade edilmistir. Turizm, kiiltiir ve
diger kamu hizmetleri sektorleri bu yontemin sik kullanildig1 sektorler olarak dikkati
cekmektedir. Kiiltiir sektoriinde “restorasyon”, harita-tapu-kadastro sektoriinde “harita
yapimi1”, teknolojik aragtirma sektdriinde “ileri arastirma” ve “teknolojik arastirma”,
biitiin sektorlerde ise “danismanlik”, “proje uygulama”, “etiit proje”, “miisavirlik”, bu
yontem kapsaminda en sik kullanilan karakteristiklerdir.

Projenin icerigi hakkinda bilgi edinilmesini saglayan karakteristik parametresi

icin kullanilan gosterim yontemleri, burada anlatilan ti¢ yontemle sinirli degildir. Bu

lic yontemin disinda kalan istisnai nitelikte gdsterim usullerine de rastlanmistir.

813 DPT, 1965 Yili Kamu Yatirum Programi, DPT Yayini, Ankara, 1965, s.76.
814 DPT, 1979 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yaymni, Ankara, 1979, s.398.
815 DPT, 1996 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1996, s.87.

876 Kalkinma Bakanligi, 2014 Yili Kamu Yatirum Programi, Kalkinma Bakanli1 Yayinlari,

Ankara, 2014, s.198.
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Projenin etki ettigi niifus biiyiikliigiinii ya da yerlesim sayisini belirten, alimi1 yapilacak
tagitin 0zelliklerini iceren karakteristikler buna 6rnek olarak gosterilebilir.

Planlarda yer alan amaglar proje araciligiyla uygulanabilir hale gelirken, proje
kapsaminda uygulanabilir hale gelen seyin ne oldugu bilgisi de karakteristik
parametresinde somutlagmaktadir. Dolayisiyla, karakteristik parametresini planlama
sisteminin O6zii olarak kabul etmek miimkiindiir. Ciinkii planlama dongiisii esas
itibartyla karakteristik parametresinde somutluk kazanmis olan yatirim projesinin
etrafinda donmektedir. Diger yandan, karakteristik parametresi, kendisi digindaki yedi
parametre agisindan bagimsiz degisken konumundadir. Proje adindan proje toplam
tutarina, proje yer bilgisinden yili 6denegine kadar tiim parametreler, karakteristik
parametresinde ifadesini bulmus yatirim projesi hakkinda bilgi vermektedir. Bu
baglamda, karakteristik parametresi araciligiyla yapilan tanimlama isi, kamu
yatirimlarina iligkin analiz ¢aligmalar1 dolayisiyla planlama yontemi agisindan kritik
bir 6nemdedir.

Bir 6nceki boliimde planlama yontemi hakkinda yapilan agiklamalar bir biitiin
olarak degerlendirildiginde, mevcut durum analizinin planlama faaliyetinin ilk adimi
oldugu anlasilmaktadir. Bu analizin yapilabilmesi i¢in de 6ncelikli olarak planlanacak
konuya iliskin istatistiki bilgiye ihtiyag vardir. ilk plan hazirliklar1 sirasinda
karsilasilan en 6nemli sorunlardan birinin Tiirkiye ekonomisi ve sektorler hakkindaki
veri eksikligi oldugu hatirlanmalidir. Kamu yatirimlarinin toplam ve sektdrel bazda
gerceklesmelerine iliskin mali istatistikler sistemli bir sekilde DPT ile Maliye
Bakanligi tarafindan iiretilmektedir. Ancak aymi durumun kamu yatirimlarinin
icerigine 1iliskin istatistikler konusunda gegerli oldugunu ileri siirmek miimkiin
degildir. Bunun sebebi ise, karakteristik parametresinin gosterimine iliskin yontemsel
tutarsizliklardir.

Kamu yatinm programlar1 sektorel bazda karakteristik parametresi odaga
alinarak tarandiginda, karakteristik ifadelerinin ve Ol¢ii birimlerinin kullaniminda
yontemsel bir istikrar olmadig1 gdzlenmistir. Orneklemek gerekirse, egitim sektoriinde
okul ingaatlar1 i¢in bir donem “derslik sayisi”, bir donem “égrenci kapasitesi”, bir
baska donem “adet” 6l¢ii birimi olarak kullanilirken, baz1 donemler de ise, bu ii¢ 6l¢ii
biriminden ikisi ayn1 anda kullanilmistir. Benzer bir durum saglik ve ulastirma

sektorleri icin de gegerlidir. Saglik sektoriinde hastane ingaatlart igin cesitli
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donemlerde “yatak sayisi”, “m2 olarak biiyiikliik” ya da “adet” 6l¢ii birimi olarak
kullanilmistir. Ulastirma sektoriinde de yol yapim islerinde ¢ogunlukla “km cinsinden
yol uzunlugu” 06l¢ii birimi olarak kullanilmis ama bazi yillarda da ilaveten yolun
standardin1 belirten ifadelere (2A, 3A, BSK vb.) de yer verilmistir. Bu ve benzeri
ornekleri diger sektorlerde de bulmak miimkiindiir.

Yontemsel istikrarsizligin  yarattii en Onemli sonug, yillar itibariyla
karsilastirmali analiz yapilmasim1i imkansiz hale getirmesidir. Bagka bir ifadeyle,
herhangi bir sektor kapsaminda yatirim projelerinin igerigini odaga alan bir ¢alismanin
yapilmasi, yontemsel a¢idan miimkiin degildir. Bunun ne anlama geldigi, bir 6rnek
aracilifiyla daha iyi anlagilabilir. Egitim sektoriinden okul insaati projelerini ele
alalim. Yukarida da ifade edildigi lizere, okul projelerinin karakteristik parametresinde
kullanilan 6l¢ii birimleri yillar itibariyla farklilik géstermektedir. Dolayisiyla, derslik
sayisini temel Ol¢ii birimi olarak ele alan bir ¢alismanin 1963-2016 donemi ya da
herhangi bir zaman dilimi i¢in yapilmasi, 6l¢ii birimlerindeki istikrarsizlik nedeniyle
imkansizdir. Bu durumun planlama yontemi acisindan yaratti§i sorunlarin
incelenmesi, ayr1 bir aragtirma konusu olabilecek niteliktedir.

Son olarak karakteristik parametresinin yonetim yetkisine nasil konu oldugu
hakkinda bilgi verilmelidir. Yetkinin konusu, projenin igerigini degistirmektir. Buna
gore, proje kapsaminda yapilacak yolun uzunlugunu ya da niteligini degistirmek,
hastanenin yatak sayisini artirmak ya da azaltmak, iiretim tesisinin ya da santralin
tiretim kapasitesini bilylitmek gibi sektdre ve projeye gore farklilasan yetkileri
icermektedir. Bagimsiz degisken niteliginde olan karakteristik parametresinde
yapilacak bir degisiklik, ¢ogunlukla diger parametrelerde de degisiklik yapilmasin
gerektirir. Bundan otiirli karakteristik parametresi, bitis yili ve toplam tutar
parametreleri ile birlikte ele alinmig ve ayni1 yetki kurallaria tabi kilinmistir. Yonetim

sisteminin incelendigi béliimde bu konu detaylandirilmistir.

5. Baslangi¢ ve Bitis Yili

Bagslangi¢ yili, projenin kamu yatirim programina alindigi yil bilgisini
vermektedir. Bu bilgi, yukarida da belirtildigi iizere, proje numarasindan da
Ogrenilebilmektedir. Bitis yili ise, projenin ne zaman tamamlanacag1 bilgisini

icermekte ve ayni zamanda bu parametrenin yetki konusunu da olusturmaktadir.
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Burada sahip olunan yetkinin konusu, projenin tamamlanma siiresine iligskin degisiklik
yapma yetkisidir. Buna gore, bir projenin daha erken ya da daha geg bir tarihte hizmete
alinmasina karar verilmektedir.

Kamu yatirim programlarindan bu parametreye iliskin yapilan tarama, bitis
yilinin proje ismi ve proje yeri parametrelerine benzer sekilde proje tiirlerini
tanimlayici bir isleve sahip oldugu tespit edilmistir. Proje ismi ve yeri genel nitelikte
belirlenen toplulastirilmis projelerin bitis yillarinin ¢ogunlukla her yi1l otomatik olarak
giincellendigi gézlenmistir. Dolayisiyla, siirekli kamu yatirim programinda yer alan bu
tiir projeler, bir tiir siiresiz olma 6zelligi kazanmistir. Miistakil projeler i¢in ise, bu
durumun tersi gegerlidir. Bu tiir projeler tamamlandiklar1 takdirde, kamu yatirim
programindan ¢ikarilmaktadirlar. Baska bir ifadeyle, miistakil projeler siireli olma

ozelligine sahiptir.

6. Proje Mali Parametreleri: Proje Toplam Tutari, Kiimiilatif Harcama ve Yili
Yatirim Odenegi

Proje toplam tutari, projenin maliyet; kiimiilatif harcama, projenin kamu
yatirim programina alindii tarihten itibaren yapilmis harcama miktar1 ve yili yatirim
O0denegi de projeye o yil icin tahsis edilmis yatirnm Odenek miktar1 bilgisini
vermektedir. Proje kapsaminda biitge 6denegi disinda dis kredi®’’ ya da 6zkaynak®®
kullanilmus ise, ilgisine gore her li¢ parametrede de bu bilgiler kapsanmustir.

Proje toplam tutart ve yili yatirnm odenegi, yonetim yetkisinin konusunu
olusturan parametrelerdir. Proje toplam tutarmna iliskin yetki, projenin maliyetinde
degisiklik yapma yetkisini icermektedir. Buna gore, bir projenin maliyetinin
azaltilmasina ya da artirtlmasina karar verilmektedir. Y1l yatirim ddenegine iliskin
yetkinin konusu, projeye tahsis edilmis olan yatirnm 6deneginde degisiklik yapma

yetkisidir. Odenek degisikligi yetkisi kendi iginde ikiye ayrilmaktadir. Bunlardan ilki,

877 Dng kredi ile Diinya Bankas1 basta olmak iizere kamu yatirim projelerinin finansmani igin

yabanci kredi kuruluslarindan alinan krediler kastedilmektedir. Dis kredi kullanimi
agirlikli olarak biiyiik 6lgekli altyap: projelerinin finansmani i¢in tercih edilmistir.

378 (Ozkaynak ile kamu iktisadi tesebbiislerinin elde ettikleri gelirlerden yatirima ayirdiklar

miktar kastedilmektedir. Bu kaynak, ozellikle devletin ekonomide iiretken bir rol
iistlendigi kalkinma planciligi doneminde kullanilmis, devletin ekonomiden ¢ekilmesine
paralel olarak 6nemini yitirmistir.
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projeye tahsisli yatirnm 6deneginin baska bir projeye aktarilmasi yetkisidir. Bu yetki
kapsaminda projenin 6denegi azaltilmaktadir. Digeri ise, ek 6denek olarak adlandirilan
bir kaynaktan projenin yatinm 6denegine ilave 6denek tahsis edilmesi ve boylece yili

yatirim 6deneginin artirilmasidir.3’®

3.2.2. Proje Tiirleri: Kamu Yatirimlarimin Yonetim Araci

1963 yilindan giliniimiize kadar uzanan dénemde kamu yatirimlari, “miistakil”,
“toplu” ve “toplulastiriimig” olmak tizere ¢ farkli proje tiirii araciligiyla
yonetilmistir. 1996 yilina kadar proje tiirleri hakkinda resmi dokiimanlarda yapilmis
herhangi bir tanima rastlanmamistir. ilk defa 1996 y1li Program Kararnamesi’nde toplu
ve toplulastirilmis proje ftiirleri tanimlanmistir.>® 2006 yilinda Program
Kararnamesi’ne tanimlar bolimii eklenmis ve burada da sadece toplu ve
toplulastiriimis proje tiirlerinin tanimima yer verilmistir.3®! Goriildiigii iizere, miistakil
proje tiiriiniin resmi dokiimanlarda yapilmis herhangi bir tanimi1 yoktur. Bir bakima,
toplu ve toplulastirilmis proje tanimina uymayan projelerin miistakil proje oldugu
ortiilii bir sekilde ifade edilmistir.

Kamu yatirim programlarinda proje tiirlerini ayirt etmeye yarayacak nitelikte
bir gosterim yontemi ya da kodlama sistemi de kullanilmamistir. 1996 ve 2006
yillarinda yapilan tanimlardan hareketle 1963-2016 donemi kamu yatirim programlari
taranarak ve ikinci boliim kapsaminda isimleri verilen DPT uzmanlar ile yapilan
goriismelerden elde edilen bilgilerden hareketle proje parametreleri bazinda proje
tiirlerini tanimlayici1 6zellikler tespit edilmistir. Bir 6nceki boliimde bu 6zelliklerden
bahsedilmisti. Bu boliimde basta miistakil proje olmak iizere yapilan tanimlamalar,
esas itibariyla bu ¢alismanin iirlinlidiir. Tanimlamalara ilaveten her bir proje tiiri,

kamu yatirim programlarindan secilen drnek projeler incelenerek somutlagtirilmistir.

879 Yili yatirim 6denegi parametresine iliskin yonetim yetkisi hakkinda yapilan agiklamalar,

1963-2016 yillar1 arasinda yayimlanan Program Kararnamelerinin incelenmesine
dayanmaktadir.

0 DPT, 1996 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1996.
8L DPT, 2006 Yili Programimin Uygulanmasi:, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 2006.
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3.2.2.1. Miistakil Proje

Miistakil proje, tek bir amaca 6zgiilenmis ve hedef bitis siiresi tayin edilmis
proje olarak tanimlanabilir. Bu tanimda miistakil projeyi niteleyen iki 6zellige yer
verilmistir. {lk 6zellik, “tek bir amaca &zgii olma hali” olarak ifade edilmistir. Bununla
yatirim projesi kapsaminda elde edilecek ¢iktinin spesifikligi kastedilmektedir. Ikinci
ozellik ise, projenin siireli olusuna isaret etmektedir. Belli bir amaci gergeklestirmek
lizere kamu yatirim programina alinan miistakil projeler tamamlandiklar1 takdirde,
kamu yatirim programindan ¢ikarilmaktadirlar. Bu projeler, toplulastirilmis projeler
gibi siiresiz olma 6zelligine sahip degildir.

Miistakil projenin Ozellikleri, proje parametrelerinde somutluk kazanmaistir.
Bunun yansimalarini, proje adi, yeri ve karakteristik parametrelerinde gérmek
miimkiindiir. Miistakil projelerin isimleri, projenin spesifikligini belirtir tarzda 6zel
isim niteligindedir. Baska bir ifadeyle, “ozel proje isimleri” olarak adlandirilan proje
isimleri cogunlukla miistakil projeleri belirtmektedir. Benzer sekilde bu tiir projelerin
yer bilgisi, il ya da ilge bazinda ifade edilmekte ve karakteristik gosteriminde de
agirlikli olarak kapasite ya da nihai ¢ikti gosterim yontemleri kullanilmaktadir.

Kamu yatirim programlarindan yukarida agiklanan 6zellikler dikkate alinarak
secilen {i¢ farkli miistakil proje 6rnegine asagida yer verilmistir. Goriildiigii tizere, her
lic projenin de ismi, yeri ve karakteristik parametresi, proje kapsaminda yapilacak isi
tanimlamaktadir. Buna gore, ilk proje drneginde Agri ilinde yillik 6.000 ton siit isleme
kapasitesine sahip peynir ve tereyagi fabrikasi, ikinci proje 6rneginde Kars ilinde yillik
260.000 ton lretim kapasitesine sahip ¢imento fabrikasi kurulmasi, iiglincii proje
orneginde ise, Ahlat ile Adilcevaz ilgeleri arasinda 23 km uzunlugunda boliinmiis yol
yapilmas1 amaglanmaktadir.

Kalkinma planciligt déneminde kamu yatirimlari, bu orneklerin benzeri
miistakil projeler araciligiyla yonetilmis ve bu projelere iliskin yonetim yetkisi de plan

biitlinliigiinii saglamak adina DPT biinyesinde toplanmaistir.
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Tablo 18: Miistakil Proje Ornegi-1382

(Bin TL)

1971 Sonuna Kadar
. . . Baslama- Proje Tutan Tahmini Kiimiilatif 1972 Yatirimm
Proje No Proje Adi Yer Karakteristik Bitis Yih Harcama
Dis Toplam Dis Toplam Dis Toplam
72c010070 | Peynir, Tereyag: Agn | 0000 TonWilSit | g0, 1973 1.470 6.700 - - 1.470 3.000
Fabrikas1 Kapasitesi
Tablo 19: Miistakil Proje Ornegi-238 (Bin TL)
1972 Sonuna Kadar Tahmini
- Proje Tut e . 1973 Yat
Proje No Proje Adi Yer Karakteristik ];?tsila;l{l::l roje futan Kiimiilatif Harcama atirimt
¥ Disg Toplam Dig Toplam Dig Toplam
69C150010 | Cimento Fabrikasi Kars 260.000 Ton/Y1l | 1969-1974 36.200 157.600 18.100 73.349 10.000 49.000
Tablo 20: Miistakil Proje Ornegi-3%4 (BinTL)
Proje Tutar: 2005 S.(.) m{.na K adar Tahmini 2006 Yatirin
. . . Baglama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik Bitis Yil Dis Dis
D Toplam - Toplam ~ Toplam
B P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
2005E040200 | Ahlat-Adilcevaz Bitlis BY 23 km 2005-2009 - 23.300 - - 2.000 - - 1.150

%2 DPT, 1972 Y1l Kamu Yatirim Program, DPT Yayini, Ankara, 1972, s.65.
83 DPT, 1973 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1973, s.91.
%4 DPT, 2006 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 2006, s.95.
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3.2.2.2. Toplu Proje
Toplu proje kavrami ilk defa 1964 yili Program Kararnamesinde “0denegi

toplu halde verilmis proje” seklinde ifade edilmistir.3®

1970 yili Program
Kararnamesinde yer alan “6demeleri toplu olarak verilmis mubhtelif isleri kapsayan
harcama kalemleri” ifadesi, toplu proje hakkinda yapilmis ilk detayli agiklamadir.3%
Bununla birlikte, muhtelif islerin kapsamina giren harcama kalemlerinin ne oldugu
konusunda herhangi bir bilgi verilmemistir.

1996 yil1 Program Kararnamesi, toplu projeyi tanimlayacak bilgileri icermesi
acisindan onemlidir. Bu kararnamenin 6. maddesinde yer alan bilgilerden hareketle
toplu projeyi “karakteristiginde makine-techizat, biiylik onarim, tamamlama, idame ve
yenileme ifadelerinin yer aldig1 bir yil siireli proje” olarak tamimlamak miimkiindiir.38’
Program Kararnamesine tanimlar boliimiiniin eklendigi 2006 yilinda toplu projenin ilk
kez resmi tanimi1 yapilmistir.

2006 yili Program Kararnamesinin 1. maddesinde toplu proje, “alt harcama
kalemleri miistakil proje niteligini haiz olmayan ve proje adi ve/veya karakteristigi
makine-techizat, bilgisayar yazilimi ve donanimi, idame-yenileme, biiyiik onarim ve
tamamlama olan yillik projeler” seklinde tanimlanmustir.®®® Bu tanima gore, projenin
adi, karakteristigi ve baslangi¢-bitis yili parametrelerine bakilarak hangi projelerin
toplu proje oldugu tespit edilebilir.

1963-2016 doneminde yayimlanmis kamu yatirim programlari incelendiginde,
toplu projelerin konusunun agirlikli olarak kurumlarin sahip olduklar1 binalar ile
tesislerin  yillhik bakim-onarim ve tefrisat ihtiyaglarim1 karsilamak oldugu
goriilmektedir. Dolayisiyla, toplu projenin esas itibariyla planlarda yer alan amag ve
hedeflerin gerceklestirilmesi ile dogrudan baglantis1 olmayan ve ¢cogunlukla da rutin

nitelikte ihtiyaglarin karsilanmasi i¢in kullanilan bir proje tiirii oldugu ileri siiriilebilir.

85 DPT, 1964 Yili Programimn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 1964.

6 DPT, 1970 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 1970.

7 DPT, 1996 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 1996, s.2.

8 DPT, 2006 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 2006, s.1.
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Ozellikle toplu projelerin yillik olmalarindan 6tiirii, her y1l kamu yatirim programinda
farkli bir proje numarasi ile yenilenmeleri, rutin bir islevi yerine getirdiklerini
gostermektedir. Asagida ti¢ farkli toplu proje 6rnegine yer verilmistir.

[k proje drnegi, Siimerbank Genel Miidiirliigii'ne aittir. Proje numarasindan
projenin imalat sektoriiniin pismis kilden ve ¢imentodan gerecler sanayi alt sektoriine
ait oldugu dolayisiyla bu sektorde faaliyet gosteren Konya ve Kiitahya illerindeki
iiretim tesislerinin idame-yenileme yatirimlarina yonelik oldugu anlagilmaktadir.
Ikinci ve iigiincii proje 6rnekleri, Eti Maden Isletmeleri Genel Miidiirliigii’ne aittir ve
bu 6rnekler toplu projelerin tistlendikleri rutin islevi gostermek i¢in se¢ilmistir. Toplu
projenin taniminda yer alan karakteristikleri iceren “Mubhtelif isler” isimli bu proje,
her yil diizenli olarak farkli proje numaralariyla kamu yatinm programinda yer

almaktadir.
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Tablo 21: Toplu Proje Ornegi-138° (Bin TL)
1978 Sonuna Kadar
. . . Baslama- Proje Tutan Tahmini Kiimiilatif 1979 Yatirnm
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik Bitis Yil Harcama
Dis Toplam Dis Toplam Dis Toplam
Idame-Yenileme . ! :
79C160060 Yatirmlart Konya-Kiitahya | Idame-Yenileme | 1979-1979 250 2.360 - - 250 2.360
Tablo 22: Toplu Proje Ornegi-23% (Bin TL)
Proje Tutan 2012 S.(.)m'.l.na .Kadar Tahmini 2013 Yatirmm
. . A Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik .
Bitis Y1l D Toplam Dis Toplam Dis Toplam
8 P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
Makine-Teghizat,
20138400040 | Muhtelifisler | Muhtelif | 192me-Yenileme, 154155013 o950 | 7.820 | - . . . 950 7.821
Bilgisayar Yazilim
ve Donanim
Tablo 23: Toplu Proje Ornegi-3% (Bin TL)
Proje Tutar1 2014 S?nl'.l.na .Kadar Tahmini 2015 Yatirmm
. . . Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Adi Yer Karakteristik o
Bitis Yih D1 Toplam Dis Toplam Dis Toplam
? P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
!\/Iakine-Teghizat,
20158000009 | Muhtelifisler | Muhtelif | dame-Yenileme, 15,5 5013 ; 9.223 ; - - - . 9.223
Bilgisayar Yazilimi
ve Donanim
389

390

391

DPT, 1979 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1979, s.191.

Kalkinma Bakanligi, 2013 Y1il1 Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligr Yayinlari, Ankara, 2013, s.36.
Kalkinma Bakanligi, 2015 Y1il1 Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanligr Yayinlari, Ankara, 2015, s.36.
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3.2.2.3. Toplulastirilmis Proje

Toplulastirilmis proje tiirii ilk defa 1987 yili kamu yatirim programinda
kullanilmistir. Dolayisiyla, bu tarihe kadar kamu yatirimlar1 miistakil ve toplu proje
tiirleri araciligryla yonetilmistir. Toplu projenin yukarida agiklanan tali niteligi dikkate
alindiginda, mistakil proje tiriiniin kalkinma planciligt doneminde kamu
yatirimlarinin asli yonetim araci oldugu anlagilmaktadir.

1987 yili Program Kararnamesinin 11. maddesinde yer alan “6denekleri toplu
olarak verilmis, alt harcama kalemleri itibariyla tadat edilmemis (sayilmamis) olan ve
cesitli isleri ihtiva eden projeler”, toplulastirilmis proje tiiriiniin ilk tanimidir.3%? Bu
tanimda O0denegin toplu olarak verilmesi, alt harcama kalemlerinin sayilmamasi ve
cesitli isleri ihtiva etme olmak {izere tanimlayici ii¢ 6zellige yer verilmistir. Toplu
proje tanimi ile benzer igerikte olan bu tanimdan hareketle iki proje tiirli arasindaki
fark: belirginlestirmek oldukca giigtiir.

1996 yili Program Kararnamesi’nde toplu proje tiiriine agiklik getirilmesi ve
devaminda ilk defa toplulastirilmis proje ifadesi kullanilarak yapilan agiklamalardan
hareketle, 1987-1995 donemi kamu yatinm programlarinin incelenmesi,
toplulastirilmis proje tiirtine iliskin somut bir kavrayisin elde edilmesini saglamistir.
Buna gore, toplulastirilmis proje ayni amaca hizmet eden ¢ok sayida miistakil projenin
birlestirilmesiyle ortaya ¢ikmis bir proje tiirtidiir. Bu tespiti, 2006 yili Program
Kararnamesi’nde yapilan tanim dogrulamaktadir.

2006 yili Program Kararnamesi’nde toplulastirilmis proje, “alt harcama
kalemleri miistakil proje niteligini haiz olmasina ragmen amag ve kapsamlart itibartyla
toplu 6denek tahsis edilmesi uygun goriilmiis proje” olarak tanimlanmustir.>*3 Bu proje
tiiri, biinyesinde yer alan miistakil projelerin kamu yatirim programinda gosterilip
gosterilmemesine bagli olarak ikiye ayrilmaktadir. “Detayr tadat edilmis
toplulastirilmig proje” olarak adlandirilan proje tiiriinde, toplulastirmaya konu olan
miistakil projelerin her biri ayn1 zamanda kamu yatirim programinda gosterilmektedir.

Bagka bir ifadeyle, benzer nitelikteki miistakil projeler, tek bir proje numaras: altinda

82 DPT, 1987 Yili Programimin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1987, s.2.

DPT, 2006 Yili Programimmin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 2006, s.1.
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toplanmis ve ortaya ¢ikan ana projenin alt projeleri haline gelmistir. “Detay: tadat
edilmemis toplulastiriimis proje” olarak adlandirilan proje tiiriinde ise, toplulastirma
islemine  dahil olmus miistakil projeler, kamu yatirnm programinda
gosterilmemektedir. Sadece toplulastirma sonunda ortaya ¢ikan ana projeye kamu
yatirim programinda yer verilmektedir.

Kamu yatirim programinda alt projelerin sayilip sayllmamasi, kamu yatirimlari
yonetimi agisindan yapisal nitelikte sonucglari olan bir tercihtir. Kamu yatirim
programinda alt projeleri sayilan baska bir ifadeyle, detay1 tadat edilmis proje tiiri,
mistakil proje tiirti ile ayni yetki rejimine tabi kilinmistir. Dolayistyla, miistakil proje
tiiriinden detayi tadat edilmis proje tiirline geg¢is, DPT den yatirime1 kuruma yetki devri
iceren bir sonu¢ dogurmamistir. Bu gecisin pratik tek yarari, kamu yatirim
programindaki proje sayisinin azaltilmasi olmustur. Buna karsilik, kamu yatirim
programinda alt projeleri sayilmayan bir diger ifadeyle, detay: tadat edilmemis proje
tiiriine gegig, DPT’den yatirimct kuruma genis olglide yetki devrini igermektedir. Bu
baglamda, planlamadan vazgecilmesiyle birlikte kamu yatirimlart yonetim sisteminde
yasanan donlisiimiin asil tasiyicisi, detayi tadat edilmemis proje tiiriine gegis siirecidir.
Bunun kamu yatirimlari yonetim sistemi ag¢isindan yarattifi sonucglar, DPT ile
yatinmer kurumlar arasindaki yetki paylagimi baglaminda bir sonraki boliimde
incelenmistir. Bu inceleme Oncesinde toplulastirilmis proje tiirleri hakkinda secilen

ornek projeler araciligiyla bilgi verilmistir.

1. Detayr Tadat Edilmemis (Sayiimamis) Toplulastiriimis Proje

Ulastirma sektoriiniin  karayolu ulastirmasi alt sektoriinde yer alan ve
Karayollar1 Genel Miidiirliigii'ne ait “I/ Yollar1 Yapimi” isimli proje, detay: tadat
edilmemis toplulastirilmis proje tiiriinii 6rneklemek i¢in se¢ilmistir. 1990 yili1 kamu
yatirnm programi incelendiginde, karayolu ulastirmasi sektoriinde “64E042011”
numarali proje benzeri bircok miistakil proje yer aldigi goriilmektedir. Bu projelerin
ortak yoni, il i¢i ve il dis1 karayolu ulasimini saglama yonelik projeler olmalaridir.
1991 yili kamu yatirnrm programi ayni gozle incelediginde, benzer amagclara sahip
bircok miistakil projenin “64E042011” numaral1 proje altinda toplulastirildigi tespit

edilmistir.
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Toplulagtirmanin yontemi konusunda 1991 yili kamu yatirim programinda
herhangi bir bilgiye yer verilmemistir. Dolayisiyla, 1991 yilinda “il Yollar: Yapimi”
adini alan proje kapsaminda kag projenin toplulastirildigi ve bunlarin hangileri oldugu
tespit edilememistir. Ancak 1991 yili kamu yatirim programinda bu proje haricinde de
il yollar1 yapimi olarak degerlendirilebilecek miistakil projeler oldugu dikkate alinirsa,
benzer nitelikteki biitiin projelerin toplulastirilmadigi, bazilarinin miistakil proje
olarak muhafaza edildigi anlasilmaktadir. Bununla birlikte, neden bazi projeler
toplulastirilirken bazilarinin  bundan hari¢ tutuldugu konusu, izlenen yontem
aciklanmadig1 icin bilinememektedir. Burada bilgi sahibi olunan tek konu,
toplulastirmaya konu olmus miistakil projeler kapsaminda yapimi planlanan il
yollariin toplam uzunlugudur ve bunun da 2.624 km oldugu projenin karakteristik
parametresinden 0grenilmektedir.

Diger sektorlerde de benzer drnekler mevcuttur ve bu 6rneklerin tamaminda
“il yollart yapimi” projesinde oldugu gibi toplulastirma yontemi hakkinda bilgi
verilmemistir. Yontem hakkinda agiklama yapilmamasi ve buna bagli olarak
toplulagtirma islemine temel olusturan kurallarin bilinmemesi, kamu yatirimlar
yonetiminin analizi agisindan 6nemli bir teorik bosluga yol agmaktadir. Ancak sonraki
boliimde detaylandirildig: iizere, bu proje tiirtine gegcisle birlikte DPT den yatirimci
kurumlara genis Olgekli yetki devri gergeklestirilmis oldugu dikkate alinirsa, kamu
yatirimlart yonetim sisteminde paradigmatik diizeyde bir degisiklik yasandigi
tespitinde bulunmak miimkiindjir.

1991-2016 donemi kamu yatirim programlart incelendiginde, “il yollar
vapimi” projesinin araliksiz bir sekilde tiim kamu yatirim programlarinda yer aldig:
tespit edilmistir. Asagidaki tablolarda bazi yillardaki goriiniimiine yer verilmistir.
Buradan yillar itibariyla proje kapsaminda yer alan yol yapim islerinin uzunlugunun
degistigi, bazi yillarda yapim isinin yani sira onarim isinin de kapsandigi ve bazi
yillarda da hi¢bir tanimlayict bilgiye yer verilmedigi goriilmektedir. Bu durum,
karakteristik parametresinde ifade edilen Ol¢ii birimlerine iliskin yOntemsel
tutarsizliga iyi bir 6rnektir. Ayrica bu durumun yarattig bir diger 6nemli sorun, kamu
yatirimlarina iligskin kurumsal ve sektorel hafiza olusumuna imkan vermemesidir.

1991 yilinda proje kapsaminda yapilmasi ongoriilen yollarin toplam uzunlugu,

2.624 km iken 1992 yilinda 1.858 km’ye diismiistir. Bu kapsamda, 766 km
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uzunlugundaki il yolunun tamamlanarak hizmete alindigi seklinde bir yorum
yapilabilir. Ancak bu yorum, 1992 yilinda hi¢ yeni yol projesine baslanmadigi
varsayimi altinda gegerlidir. Projenin 2016 yilindaki karakteristik parametresinde ise,
5.706 km ifadesi yer almaktadir. Aradaki yillarda da bir onceki yila nazaran artan ya
da azalan miktarlarda yol uzunlugu belirtilmistir. Buradan her yil bazi yol projelerinin
tamamlanarak projeden ¢ikarildigi, bazi yeni yol projelerinin de projeye ilave edildigi
anlasilmaktadir. Ancak kamu yatirim programlarinda proje kapsaminda yasanan bu
hareketlilik hakkinda herhangi bir agiklama bulunmamaktadir. Dolayisiyla, 2016
yilindan geriye dogru gidildiginde, 1991 yilindan itibaren bu proje araciligiyla hangi
illerde ka¢ km yol yapildig1 bilgisine ulagsmak yontemsel olarak imkansizdir. Bu
yontemsel imkansizlik, kurumsal ve sektorel hafizanin olusmasini engelledigi gibi

kamu yatirimlarina iliskin analiz kapasitesini de biiyiik 6l¢iide sinirlandirmaktadir.
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Tablo 24a: Detay: Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi®™*

(Milyon TL)

Proje Tutar1 1989 S.(.)nL.I.na K adar Tahmini 1990 Yatirmnm
. . - Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik i
B Dis | Toplam Dis Toplam Dis Toplam
$|op Kredi Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
Ayrnim-Narince- 3A Toplam 99 ) ) ) ) 3
64E042100 Taraksli Adiyaman Km. Em.Yap.On. 1964-1995 6.126 2.244 1
Tablo 24b: Detayr Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi®*®® (Milyon TL)
Proje Tutar1 1990 Smel.na .Kadar Tahmini 1991 Yatirnm
. . - Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik o
Bitis Yil D1 Toplam Dis Toplam Dis Toplam
¥ P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
1l Yollar . Toplam 2.624 58.862
64E042100 Yapimi Muhtelif K. 1964-1998 - 1.057.614 - - 149.205 - - (19.500)*
* Akaryakit Tiiketim Fonu ile finanse edilecektir
Tablo 24c: Detayr Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi® (Milyon TL)
Proje Tutan 1991 Sfmlﬁl.na .Kadar Tahmini 1992 Yatirimi
: . L Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Adx Yer Karakteristik e
Bitis Yih Dy Toplam Dis Toplam D1y Toplam
} P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
Il Yollari
64E042100 | Yol Yapum | Muhtelif | 1OP1&M 1858 | 1964 1996 | - | 1.600.000 | - i 207305 | - i 103.102
Km. (48.000)
ve Onarimi

* Akaryakit Tiiketim Fonu ile finanse edilecektir.
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DPT, 1990 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1990, s.159.
DPT, 1991 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1991, s.105.
DPT, 1992 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1979, s.98.
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Tablo 24d: Detayr Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi®®’ (Milyon TL)
Basl Proje Tutar1 1999151.?21[:;11;;; ?_;j:rrc;;izmml 2000 Yatirnm
Proje No Proje Adi1| Yer Karakteristik ayiama-
Bitis Yl D Toplam Dis Toplam Dis Toplam
; P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
1964E042100 1;\;;11{12? Muhtelif | 1! YO YOPI" 1 1064 5003 | - | 481364000 - . 107.365.000 | - . 15.200.000
Tablo 24e: Detay1 Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi®® (Bin TL)
Basl. Proje Tutan 200412?21[:1?:&? ig;rzzﬁqgmml 2005 Yatirnm
Proje No Proje Ad1 | Yer Karakteristik agama-
Bitis Yih D1 Toplam Dis Toplam Dis Toplam
} P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
1l Yollar .. | 11 Yolu Yapim-
1964E042100 Yapmi Muhtelif Onarimlari 1964-2008 - 1.324.500 - - 547.000 - 43.620
Tablo 24f: Detay1 Tadat Edilmemis Toplulastirilmis Proje Ornegi3%® (Bin TL)
Ba] ] Proje Tutar1 2015 Sonuna K?_ld:rrc ;‘ril;mlm Kiimiilatif 2016 Yatuim
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik ayama
Bitis Yih Dis | Toplam Dis Toplam D1y Toplam
¥ P Kredi Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
1964E042100 I;Zgﬂi‘fl Muhtelif| Y(’ilr‘n(f 796 | 19642019 | - |7.869.107| - . 2997.179 | - - |300.000
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399

DPT, 2000 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 2000, s.69.
DPT, 2005 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1979, s.67.

Kalkinma Bakanligi, 2016 Yili Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanlig1 Yayimni, Ankara, 2016, s.77.
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2. Detayr Tadat Edilmis (Sayilmis) Toplulastirilmig Proje

Saglik Bakanligi’na ait hastane insaatlari ile ilgili “7/99710030” numarali proje,
detayr tadat edilmis toplulastirilmis proje ornegi olarak se¢ilmistir. 1991 yilinda
“Devlet Hastanesi (Ek Bina veya Poliklinik Insaat1)” ismiyle kamu yatirim programina
dahil edilen proje kapsaminda 11 adet hastane binasi insaati yer almaktadir.
Karakteristik parametresindeki “fevsi” ifadesi ve proje isminde parantez igerisinde
belirtilen “ek” ibaresi, bu hastane insaatlarinin mevcut hastane binalarina ilave olarak
yapildig bilgisini icermektedir.

Detay1 tadat edilmemis toplulastirilmis proje 6rneginden farkli olarak bu proje
kapsaminda ge¢mis yil kamu yatirnm programlarinda miistakil proje olarak yer alan
hastane insaati projelerinin toplulastirilmasina gidilmemis, 1991 yilinda yeni proje
olarak kamu yatirim programina dahil edilen hastane projeleri i¢in bu proje tiirii
kullanilmistir. Ancak ayni yil icerisinde benzer nitelikte bazi hastane projelerinin
toplulastirilmadigi ve miistakil proje olarak muhafaza edildigi tespit edilmistir. Detayi
tadat edilmemis toplulastirilmis proje drnegine benzer sekilde toplulagtirma yontemi
konusunda agiklama yapilmamis olmamasi, toplulagtirmanin neye gore yapildigina
iligkin bilgi sahibi olunmasini imkéansiz kilmaktadir.

Asagida yer alan ilk tabloda 6rnek olmasi acisindan proje kapsaminda yer alan
11 projenin iki tanesi gosterilmistir. 1994 yilina gelindiginde, iki projenin de devam
etmekte oldugu anlasilmaktadir. Diger yandan, proje kapsaminda yer alan proje
sayisinin 11’den 7’ye diistiigli goriilmektedir. Aradaki yillara ait kamu yatirim
programlar1 tarandiginda, dort hastane binasinin tamamlanarak hizmete alindigi
anlasilmaktadir. Dolayisiyla, detay1 tadat edilmemis toplulastirilmis proje tiirtinden
farkli olarak bu proje tiirii araciligiyla yatirim projelerini takip etmek miimkiindiir.
Bunun da kurumsal ve sektorel hafizanin olusmasina imkan verdigi ileri siiriilebilir.
Bununla birlikte, projenin sonraki yillardaki seyrinin incelenmesi, proje kavraminin
degisen islevine iligkin 6nemli bir agilim yapilmasini saglamistir.

Projenin uygulama aract niteligi tasidigini gosteren en Onemli ozelligi,
miistakil proje tiirlinde oldugu gibi projenin tamamlandig1 takdirde, kamu yatirim
programindan ¢ikarilmasidir. Proje kavraminin taniminda yer alan “kisa veya uzun
vadeye baglanma” ifadesi, projenin bir amaci gergeklestirme siiresiyle bagli oldugunu

icermektedir ve bu amag gerceklestiginde projenin sona erdigi kabul edilmektedir.
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Buna gore, “799110030” numarali projenin biinyesinde yer alan 11 alt proje
tamamlandiginda, kamu yatirim programindan ¢ikarilmasi gerekmektedir. Ancak
boyle olmamis ve bu proje kapsamina giiniimiize kadar uzanan siirede benzer nitelikte
hastane ingaat1 projeleri ilave edilmistir. Son tabloda projenin 2016 yili yatirim
programindaki haline yer verilmistir.

Tablonun incelenmesinden de goriildiigii lizere, projenin ismi “Devlet
Hastanesi (201-1000 yatakli)” olarak degistirilmistir. Bu isim degisikligi, proje
bilinyesinde yapilan toplulastirma odagmin degistigini gostermektedir. Projenin ilk
ismine gore, toplulastirmanin konusu hastane ek bina insaatlaridir. Bagka bir ifadeyle,
bir yere ilk defa yapilacak hastane binasi ingaatlarina bu projede yer verilmemistir.
Fakat 2016 yil1 yatirnm programi incelediginde, toplulastirma konusunun kapsaminin
genisletildigi ve hastane ek bina ingaatlarinin yani sira yeni hastane binasi insaatlarina
da yer verildigi goriilmiistiir. Bunun 6rnegi olarak alt projeler arasinda secilen iki

hastane binas1 insaati, tabloda gosterilmistir.*%

Diger yandan, karakteristik
parametresindeki yontemsel istikrarsizlik bu proje i¢in de gecerlidir. Baslangicta
yapilan isin niteligini belirtmekle yetinilmis, bir siire sonra nihai gosterim yontemine
gecilmis ve m2 biiytlikliik ile yatak sayisi bilgileri eklenmistir. Diger sektorlerdeki
proje tiir degisikligi ve sonrasinda yasanan degisimler de benzer niteliktedir.

Gerek detay: tadat edilmis gerekse de edilmemis toplulastirilmis proje tiiriine
geciste toplulastirma yontemi hakkinda acgiklama yapilmamasi, toplulastirma
konusunun zaman igerisinde degismesi ve karakteristik parametresindeki yontemsel
istikrarsizliklar, toplulastirilmis proje tiiriintin uygulama araci olma islevini yitirdigini
ortaya koymaktadir. Bu islev kaybinin en 6nemli sonucu, kamu yatirimlarina iliskin
kurumsal ve sektorel hafizanin olugmasimma imkan vermemesidir. Detay1 tadat
edilmemis toplulastirilmig projeler i¢in ¢ok daha belirgin ve gegerli olan bu durum,
detayr tadat edilmis projeler i¢in kismen gegerlidir. Ciinkii bu projelerin alt projeleri

kamu yatirim programinda sayildigi i¢in yillar itibariyla yapilan tarama neticesinde,

402016 yili kamu yatirim programinda “799110030” numarali proje kapsaminda 67 adet

hastane binasi insaat1 yer almaktadir ve tamamu tabloda yer verilen 6rneklerin benzeri
sekilde gosterilmistir. Ana projenin parametrelerinde 67 projenin ilgili parametrelerinin
toplamina iliskin bilgiler yer almaktadir. Karakteristik parametresinde hastane
ingaatlarinin toplam adet bilgisine yer verilmemis, bu bilgi projelerin tek tek sayilmasiyla
elde edilmistir.
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kurumsal ve sektorel hafiza anlaminda sinirli da olsa bir sonuca ulasmak miimkiin
olmaktadir. Ancak karakteristik parametresine iligkin yontemsel tutarsizlik burada da
devreye girmekte hafizanin sistemli ve karsilastirilabilir olmasina izin vermemektedir.
Sonug itibariyla, toplulastirilmis proje tiiriine gegis kamu yatirimlari agisindan bir tiir
“hafizasizlagma siireci” olarak okunabilir. Bu siirecin yetki dagilimi1 baglaminda
yansimalariyla birlikte degerlendirilmesi, yonetim sisteminde yasanan degisimin daha

1yi analiz edilmesini saglayacaktir.
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Tablo 25a: Detay:1 Tadat Edilmis Toplulastirilmis Proje Ornegi®™

(Milyon TL)

Proje Tutan 1990 SPm{na .Kadar Tahmini 1991 Yatirim
. X .l Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Adi Yer Karakteristik e,
Bitis Y1l D1 Toplam Dis Toplam Dis Toplam
$ P Kredi | Ozkaynak P Kredi | Ozkaynak P
Devlet Hastanesi
199110030 | (EX Binaveya Muhtelif | 1L AdetEKBInave | jg9) 1g95| 19.000 | - . . . . 2.000
Poliklinik Tevsi Insaat
Insaat1)
Antalya-Alanya Antalya | insaat 1991-1993
Aydm-Nazilli Aydmn Ingaat 1991-1993
Tablo 25b: Detay1 Tadat Edilmis Toplulastirilmis Proje Ornegi*®? (Milyon TL)
Proje Tutar1 1993 S? nl{na K adar Tahmini 1994 Yatirnnm
Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Ad1 Yer Karakteristik Bitis Y1 Dis Dis
Dis Toplam T Toplam T Toplam
Kredi | Ozkaynak Kredi | Ozkaynak
Devlet
199110030 | Hastanesi Tevsi Muhtelif Insaat (7 Adet) 1991-1995 - 247.670 - - 9.270 - - 28.000
Ingaat:
Devlet
Hastanesi Tevsi | Antalya-Alanya | Insaat 1991-1995 - 17.200 - - 1.500 - - 4.500
Insaati
Devlet I .
Hastanesi Tevsi | Aydin-Nazilli g'grsg"k"”'kmc" 1991-1995| - 13600 | - - 0 - - 1.000
1n§aat1
401

402

DPT, 1991 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1991, s.210.
DPT, 1994 Yili Kamu Yatirim Programi, DPT Yayini, Ankara, 1994, s.229.
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Tablo 25¢: Detayr Tadat Edilmis Toplulastiriimis Proje Ornegi*®® (BinTL)
Proje Tutar1 2015 S.(.)m{na .Kadar Tahmini 2016 Yatirnm
. . i Baslama- Kiimiilatif Harcama
Proje No Proje Adi Yer Karakteristik .
Bitis Y1l Dis Toplam Dis Toplam Dis Toplam
Kredi | Ozkaynak Kredi | Ozkaynak
Ag1z ve Dis Sagligi
Devlet Hastanesi Merkezi (110
199110030 | (201-1000 Muhtelif | Unit), Hastane 1991-2018 - 7.555.308 | - - 2.672.466 - - 818.631
Yataklr) Ingaat1 (4.531.024
m2) (24.646 yatak)
Hastane Insaati
Devlet Hastanesi | Agri-Merkez | (59.980 m2) 2008-2016 - 81.500 - - 78.500 - - 3.000
(400 Yatak)
Hastane Insaat:
Devlet Hastanesi | Istanbul-Tuzla | (53.240 m2) 2011-2017 - 84.000 - - 46.000 - - 15.000
(400 Yatak)

403 Kalkinma Bakanligi, 2016 Y1li Kamu Yatirim Programi, Kalkinma Bakanlig1 Yayini, Ankara, 2016, s.226-229.
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3.3. KAMU YATIRIMLARININ YONETIMI

Ekonomi politikasinda yasanan degisiklikler, kamu yatirimlarinin yonetimini
dogrudan etkilemistir. Dolayisiyla, 6nceki boliimlerde ekonomi politikas1 baglaminda
yapilan tarihsel donemlemeye paralel olarak kamu yatirimlarinin yonetimi de iki
donem halinde incelenebilir.

Kalkinma planciligi déneminin planlama sistemi ve yonteminin kurucu ilkesi
olan plan biitiinligl ilkesi, kamu yatirimlar1 yonetim sistemi agisindan da belirleyici
olmustur. Kamu yatirimlarinin plan biitiinliigline uygun bir sekilde yonetilmesi, iki
mekanizma ile hayata gecirilmistir. Bunlardan ilki, miistakil proje tiirii uygulamasidir.
Bu donemde kamu yatirimlar1 agirlikli olarak miistakil proje araciligiyla yonetilmistir.
Ikinci mekanizma ise, yatirim projelerine iliskin yetkinin agirlikli olarak DPT
biinyesinde toplanmasini saglayan yetki dagilimidir.

24 Ocak Kararlar ile birlikte ekonomi politikasinda yasanan doniistimiin kamu
yatirimlart yonetim sistemine yansimasi, 1980’lerin ikinci yarisinda proje tiir
degisikligi seklinde kendini gostermis ve kamu yatirnmlari ydnetiminde
toplulastirilmis proje tiirline gegis siireci baslamistir. Sektdrden sektdre farklilik
gosteren bu gecis siireci kapsaminda DPT’den yatirimer kurumlara dogru bir yetki
devri gergeklestirilmistir. Yetki devrinin kapsami 1990’larin ortalarindan baslayarak
2000’11 yillarin ikinci yarisinda miistakil proje tiriinii de kapsayacak sekilde
genislemis ve yatirimci kurumlart kamu yatirimlarinin yonetiminde asli unsur haline
getirmistir. Bu boliimde de sektdr ve proje kavrami hakkinda yapilan agiklamalar ile
yukarida ¢izilen g¢erceve dogrultusunda kamu yatirimlari yonetim sistemi, DPT ile

yatirimci kurumlar arasindaki yetki dagilim iliskisi odaginda analiz edilmistir.

3.3.1. Plan Biitiinliigii ve Kamu Yatirimlarimin Yoénetiminde Miistakil
Proje Donemi (1963-1984): “Merkezden Yonetim”

Plan biitiinliigii ilkesi, planin amag ve hedefleri ile bu amag ve hedefleri hayata
gecirmek iizere kullanilan uygulama araglari arasindaki tutarliliga dayanmaktadir.
Amag ile ara¢ arasindaki tutarlilifa dayanan bu ilkenin kamu yatirimlar1 yonetimi
acisindan en Onemli sonucu, yatirnm projelerinin kabul edildikleri haliyle
uygulanmalarinin saglanmasidir. Bagka bir ifadeyle, kamu yatirimlarinin uygulama

stirecinde yonetim yetkisine konu parametrelerde zorunlu haller disinda herhangi bir
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degisiklik yapilmamasidir. Bu durum, 1963 yili Program Kararnamesi’nde su sekilde
ifade edilmigtir®®;
“Plan hedeflerine ulasabilmek i¢in programin tam olarak uygulanmasi, ongoriilen
tedbirlerin sorumlu dairelerce zamaninda alinmasi, kamu sektorii yatirimlarinin biitce

kanunlar1 ve is programlarinda degisiklik ve aktarmayi gerektirmeyecek sekilde
Ongoriilen siirelerde ve tam olarak gerceklestirilmesi esastir.”

Kamu yatirimlarinin “ongériilen siirelerde ve tam olarak” gergeklestirilmesi
ve bunun da “biitce kanunlari ile is programlarinda degisiklik ve aktarmay
gerektirmeyecek sekilde” yapilmasi, yukarida da ifade edildigi ilizere ydnetim
yetkisine konu olan yer, karakteristik, bitis yil1, proje toplam tutar1 ve yili yatirim
Odenegi parametrelerinde herhangi bir degisiklige gidilmemesi, planlama pratigindeki

»4%n1 igermektedir. Buna uygun olarak

sOyleyisle “yil icerisinde revizyon yapilmamasi
1969 yilina kadar Program Kararnamelerinde “yili yatirim 6deneginde degisiklik
yapilmas1” hari¢ olmak iizere program revizyonu ile ilgili hi¢bir kural koyucu nitelikte
diizenlemeye yer verilmemistir. Dolayisiyla, idari islemlerde paralellik ilkesi
geregince, diger dort proje parametresinde degisiklik yetkisinin yillik programi ve eki
niteliginde olan kamu yatirim programini onaylayan Bakanlar Kurulu’nda oldugu
anlagilmaktadir.

Odenek degisiklikleri ile ilgili program revizyonu ihtiyacinda ise, ilgili kanun
hiikiimlerinin gecerli oldugu ifade edilmistir.*®® Burada ilgili kanunlar ile kastedilen,
1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile cari yila ait biitce kanunudur. 2003
yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanununa kadar
kamu mali yonetiminin anayasasi niteliginde olan 1050 sayili kanunun 56. ve 57.
maddeleri, 6denek degisikleri konusunu diizenlemektedir. Buna gore, projeler arasi

Odenek degisikligini gerektiren biit¢e i¢i aktarmalarin kanunla yapilacagi ve bu yolla

44 DPT, 1963 Yili Programmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1963, s.2.

Planlama pratigine iliskin sdyleyisin kaynagi, tez i¢in planlama uzmanlar ile yapilan
goriismelerdir. Bu goriismelerde yatirim projelerinin yil i¢i degisikliklerinin, “revizyon”
ve “program revizyonu” seklinde ifade edildigi tespit edilmistir. Bundan 6tiirdi, tezin
devam eden boliimlerinde planlama pratigindeki kullanima uygun olarak bu ifadeler
tercih edilmistir.
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46 DPT, 1963 Yili Programmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1963, s.2.
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O0denegi azaltilan bir projeye aynmi yil igerisinde Odenek ilave edilemeyecegi
belirtilmistir.*®” Burada kurallastirilan durum, biitce ici aktarma gerektiren projeler
arast 6denek degisikligidir ve bu durumun kanun degisikligi gerektirmesi, biitgenin
kanun statiisiinde olmas1 ve kanunlardaki degisikliklerin de ancak bagka bir kanunla
yapilabilmesidir. Kanun degisiklik siireci dikkate alinirsa, bu nitelikte 6denek
degisikliklerinin oldukga istisnai durumlar i¢in giindeme geldigi ileri stiriilebilir.

1050 say1ili kanunun ilgili maddeleri, mefhum-u muhalif tarzda okundugunda
biitce ici aktarma gerektirmeyen nitelikte Odenek degisiklikleri de oldugu
anlasilmaktadir. Bu durum ise, Program Kararnamesi’nde diizenlenmis ve bu nitelikte
Odenek degisiklik taleplerinin (biitce i¢i aktarma gerektirmeyen) oncelikle DPT’ye
havale edilmesi, YPK tarafindan incelendikten sonra Bakanlar Kurulu tarafindan
karara baglanmas1 hiikiim altina alinmistir.*®® Diger duruma kiyasla ikincil dneme
sahip Odenek degisikliklerinde dahi Bakanlar Kurulu’nun karar merci olarak
belirlenmesi, program revizyonu uygulamasinin olduk¢a istisnai durumlarda
basvurulmasi gereken bir durum olarak degerlendirildigini gostermektedir.

Program revizyonu konusunda ilk detayli diizenleme, 1969 yilinda yapilmigstir.
Diizenleme kapsaminda yatirim projelerinin toplam tutar1 (maliyeti) dikkate alinarak
DPT ile yatirimci kurumlara proje parametrelerinde degisiklik yapma, baska bir
ifadeyle program revizyonu yapma yetkisi verilmistir. Buna gore, maliyeti 1 Milyon
TL’ye kadar olan projelerin yer ve karakteristik parametreleri ile toplam tutarinda
yiizde 20 oranina ya da yiizde 20’yi agsmakla birlikte 100 Bin TL’ye kadar olan
degisiklik yapma yetkisi yatirime1 kurumlara devredilmistir.*®® DPT’nin yetki sinir
ise, maliyeti 5 Milyon TL olarak ¢izilmis ve yetkinin kapsami, bu projelerin yer, bitis
yil1 ve karakteristik parametrelerinde degisiklik yapmay1 icermektedir.*1
Yatirim proje maliyeti, burada bir tiir yetki yerine esas teskil eden 6l¢ii birimi

olarak kullanilmis ve giiniimiize kadar uzanan siirecte bu 6zelligini korumustur. Bir

471050 Sayili Muhasebe-i  Umumiye Kanunu, http://mevzuat.meb.gov.tr/html/
1050_606.html, (Erisim Tarihi: 12.02.2017).

48 DPT, 1963 Yili Programmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1963, s.2.

DPT, 1969 Yili Programimn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 1969, s.2.

40 agk,s.2.
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diger deyisle, proje tiir degisikliginin yani sira proje maliyeti, miistakil projeler
acisindan yetki devrinin tagiyicisi niteligindedir. Siireg i¢erisinde proje maliyetleri esas
alinarak yapilan yetki devirlerinin ne anlama geldiginin tespit edilebilmesi, maliyet
esiklerinin karsilastirilabilir hale getirilmesi ile miimkiindiir. Buna bagli olarak 1969-
2016 doneminde Program Kararnameleri’nde kullanilan maliyet esiklerini belirten
miktarlar, 2016 fiyatlarma doniistiiriilmiistiir.*!* Boylece, karsilastirmalar igin 2016
yil1 baz yil1 olarak kabul edilmistir. Buna gore, 1969 yilindaki maliyet esikleri 2016
yili fiyatlarina ¢evrildiginde, yatirimci kurumlarin yetkisine giren projelerin toplam
tutarmin en fazla “1,2 Milyon TL”; DPT nin ise “6 Milyon TL” oldugu goriilmektedir.
Bu ise, yetki devrinin oldukga kiiciik dlgekli projeleri kapsadigini ve plan amaglari
acisindan kritik 6neme sahip orta ve biiyiik dlcekli yatirim projelerine iliskin yetki
devrini icermedigini ortaya koymaktadir.*1?

Program revizyonuna iligkin  hiikiimler, 1970 yilinda “program
degisiklikleriyle ilgili hiikiimler” baslig1 altinda toplanarak Program Kararnamesi’nin
ayr1 bir boliimii haline getirilmistir.*'* Maliyet esikleri ayn1 olmakla birlikte yatirimei
kurumlara devredilen yetkinin kapsami daraltilmis ve yer ile karakteristik
parametresinde degisiklik yapma yetkileri kaldirilmistir. 1972 yili hari¢ olmak tizere,
1970 yilindaki diizenlemeler, 1975 yilina kadar aynmi sekilde uygulanmistir. 1972
yilmin 6zelligi ise, Program Kararnamesi’nde program revizyonu ile ilgili higbir
diizenlemeye yer verilmemesidir.*'* Baska bir ifadeyle, 1963 yilindaki duruma geri

doniilmiistiir. Bunun arkasinda 12 Mart Muhtirasindan sonra is basina gelen teknokrat

41 Doniistiirme islemi i¢in Kalkinma Bakanligi tarafindan yayimlanan “2016-2018 Dénemi

Yatirim Programi Hazirlama Rehberi’’nde yer alan deflator katsayilart kullanilmustir.
Burada deflatdr katsayilar1 ana sektorler bazinda yayimlanmaktadir ancak Program
Kararnameleri’'nde maliyet esikleri her sektdr i¢in ortak verilmektedir. Dolayisiyla, tiim
sektorlere yonelik karsilagtirilabilir analiz yapmak amaciyla ilgili yillarin sektor bazinda
belirlenmis deflatdr katsayilarinin ortalamasi alinmak suretiyle 1963-2016 donemi i¢in
yeni bir deflator katsayi serisi iiretilmis ve doniistiirme islemlerinde bu seri kullanilmastir.

42 Burada proje maliyet esikleri esas alinarak yapilan “kiigiik”, “orta” ve “biiyiik”

seklindeki tasnif, planlama uzmanlar ile yapilan goriismeler ile maliyet esiklerinin
ilerleyen yillardaki seyrine dayanmaktadir.

43 DPT, 1970 Yili Programimn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1970, s.3.

DPT, 1972 Yili Programimn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Karar, Ankara, 1972.
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hiikiimetin ve bu hiikiimette DPT’den sorumlu basbakan yardimcisi olarak yer alan ilk
plancilardan Atilla Karaosmanoglu’nun etkisi oldugu degerlendirilmektedir.

1975 yilinda proje maliyeti baz alinarak ilk sistemi yetki devri diizenlemesi
yapilmistir. Bu diizenleme neticesinde ortaya ¢ikan yetki paylasim matrisi asagidaki

tabloda gosterilmistir.

Tablo 26: Yetki Paylasimi Matrisi (1975) (Milyon TL) (Nominal Fiyatlar)

Yetki Sahipligi/Maliyet Esikleri 0-5 5-50 50 +
KURUM M (s)

DPT S, K, M, O S,K,M, O

YPK S, M, O (s)
BK Y Y Y,K, O

Y = Yer Parametresi

S = Siire Parametresi

K = Karakteristik Parametresi
M = Maliyet Parametresi

O = Odenek Degisikligi

(s) = Smurht

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Bu diizenleme ile yatirimci kurum, DPT, YPK ve Bakanlar Kurulu arasinda
proje maliyet biiyilikliigii esas alinarak proje parametreleri bazinda yetki paylasimi
gerceklestirilmistir. Tabloda yer verilen (s) ifadesi, sahip olunan yetkinin smirh
oldugu, belli oranlar dahilinde yetki kullanmaya imkan verdigi anlamina gelmektedir.
Siire parametresi ile bitis yi1linda, maliyet parametresi ile de projenin toplam tutarinda
degisiklik yapma yetkisi kastedilmektedir. YPK’nin yetki sinirini ¢izen 50 Milyon
TL’nin 2016 yil1 fiyatlar1 ile karsilig1 yaklasik olarak 26 Milyon TL’dir. Dolayisiyla
buradan hareketle YPK’nin program revizyonlar1 agisindan 6nemli bir karar merci
olarak ortaya ¢iktig1 ileri siirtilebilir. Diger yandan, YPK’nin iiye kompozisyonu ve bu
kompozisyonun plan biitlinliiglinii saglama baglaminda sahip oldugu islev dikkate
alindiginda, 26 Milyon TL ve {stiindeki projelerin plan biitinliigii acisindan
digerlerine kiyasla daha 6nemli oldugu anlasilmaktadir. Ayrica bu projelerin yer,
karakteristik ve 6denek degisiklikleri ile yetkinin Bakanlar Kurulu’na ait olmas1 da bu

tespiti destekler niteliktedir.
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1975 yilinda benimsenen yetki paylasimi, 1979 yilina kadar ayni sekilde
uygulanmistir. 1979 yilinda hem maliyet esikleri hem de proje parametrelerini igeren
kapsamli bir degisiklige gidilmistir. Buna gore, ortaya ¢ikan yeni yetki paylagim

matrisine agsagida yer verilmistir.

Tablo 27: Yetki Paylasimi Matrisi (1979) (Milyon TL) (Nominal Fiyatlar)

Yetki Sahipligi/Maliyet Esikleri 0-59 60-999 1.000 +
KURUM M (s)

DPT S, K, M, O S, K, M, O O (s)

YPK S, M, K, O (s)
BK Y Y Y,O

Y = Yer Parametresi

S = Siire Parametresi

K = Karakteristik Parametresi
M = Maliyet Parametresi

O = Odenek Degisikligi

(s) = Smnurlt

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablo incelendiginde, DPT ile YPK nin yetki alaninin hem konu hem de dl¢ek
bakimindan genisledigi anlasiimaktadir. Ozellikle proje maliyet esiginde yapilan arts
nominal fiyatlarla 19, 2016 yil1 fiyatlariyla (reel fiyatlarla) 4 katlik bir artisa tekabiil
etmektedir. Buna gore, toplam maliyeti reel fiyatlarla 6 ile 132 Milyon TL arasinda
olan projelere iliskin program revizyonu yetkisi, DPT’ye verilmistir. 132 Milyon
TL’nin {stliindeki projeler de ise yetki YPK ile Bakanlar Kurulu arasinda
paylastirilmistir. Dolayisiyla, 1979 yilinda yapilan diizenleme ile kiigiik ve orta 6lgekli
projeler DPT nin, biiyiik 6l¢ekli projeler YPK ile Bakanlar Kurulu’nun sorumluluguna
birakildigr anlagilmaktadir. Yatirimcei kurumlarin sahip oldugu yetkiler, olduk¢a sinirh
olma 6zelligini korumaktadir.

1979 yilinda benimsenen yetki paylasimi, 1984 yilina kadar ayni sekilde
uygulanmistir.  1963-1984 doneminde yasanan gelismeler bir biitiin halinde
degerlendirildiginde, bu donemde plan biitiinliigii odaga alan yonetim yaklasiminin
biiyiik 6l¢iide hakim oldugu goriilmektedir. Bununla birlikte 1979 yili, DPT nin sahip
oldugu yetkinin kapsamini genisletmek suretiyle program revizyonu uygulamasini

istisnai bir uygulama olmaktan ¢ikarma yo6niinde ilk adim niteligindedir. 1979 oncesi
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uygulamasinda YPK ve Bakanlar Kurulu agirlikli uygulama, program revizyonu
uygulamasini istisnai durumlarda basvurulan bir yontem haline getirmistir. DPT
arsivinde bu tespiti destekleyecek nitelikte istatistiki bilgi bulunamamakla birlikte
DPT nin ilk uzman yardimcilarindan ve 1971-1977 yillar1 arasinda IPD Baskanligini
yapmis olan Hikmet Cetin’in naklettigi YPK toplantisinda yasanmis bir olay, bu tespiti
destekler mahiyettedir.

“1970°1i yillardi, yeni bir hiikiimet kurulmustu ve bu hiikiimetin Turizm Bakani (tarih
ve isim belirtmedi) yeni yatirim projeleri ile YPK toplantisina gelmisti. Biz, YPK’ nin
biirokrasiden gelen tiiyeleri olarak bu tekliflere kars: ¢iktik ve halihazirda yiiriirliikte
olan bir plan ve sektdér programi oldugunu, yatirimlarin sektér programinda
kararlagtirlldigin1 ve buna gore ylritiildiigiinii soyledik. Bakan Bey degisiklik
teklifinde 1srar etti ama biz de plana gore uygulama konusunda israr ettik. Sonunda
karar bizim istedigimiz sekilde ¢ikti, plana gore uygulama karart alind1.”

1979 yilinda DPT’nin sahip oldugu yetkilerin artirilmasi ile baslayan siireg,
1985 yilinda yeni bir evreye girmistir. Bu evrede yetki paylasim matrisinde yasanan

yapisal dontistimler ile proje tiir degisikligi olgusu belirleyici olmustur.

3.3.2. Kamu Yatirinmlarimin Yonetiminde Proje Tiir Degisikligi Olgusu ve

Toplulastirilmis Proje Tiiriine Gegis (1985-...): “Yerinden Yonetim”

Ekonomi politikasinin uygulama araci olarak planlamadan vazgecilmesinin
kamu yatirimlar1 yonetimi agisindan yansimasi, proje tiirleri baglaminda yasanan
gelismeler araciligiyla olmustur. Bunlardan ilki, miistakil proje tiiriine iligkin yetki
paylasiminda yatirimci kurumlarin sahip oldugu yetkinin kapsaminin genislemesidir.
Digeri ise, yeni bir proje tiirii olarak toplulastirilmis proje tiiriine gegilmesi ve bu proje
tiirli araciligiyla yatirimeir kurumlara yapilan yetki devridir. Her iki gelismenin ortak
yonil, kamu yatirimlar1 yonetiminde odagin merkezden yatirimecr kurumlara dogru
kaymasidir. Ancak bu doneme damgasini vuran gelisme, proje tiir degisikligi olgusu
baglaminda yapilan yetki devirleri olmustur. Odagin dagilmamasi adina asagida ilk
olarak bu donem acisindan tali 6neme sahip olan miistakil proje tiiriine iliskin

gelismeler ele alinmis, ardindan doneme rengini veren proje tiir degisikligi olgusu ve

bu kapsamda yasanan gelismeler agiklanmistir.

415 Hikmet Cetin ile 29.02.2016 tarihinde Miilkiyeliler Birligi’nde yapilan goriisme notlar.
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Miistakil Proje Tiiriit Kapsaminda Yasanan Gelismeler

Miistakil proje tiirliniin yonetiminde yasanan gelismeler, 2009 ve 6ncesi olmak
tizere iki doneme ayrilarak incelenebilir. 2009 yilina kadar miistakil projelerin
yonetimi esas itibariyla Tablo-27’de belirtilen yetki paylasim matrisine gore
gerceklestirilmistir. 1996 yilinda bu yetki paylasiminda kismi nitelikte bir diizenleme
yapilmis ve diizenleme sonrasinda ortaya c¢ikan yeni durum asagidaki tabloda

gosterilmistir.

Tablo 28: Yetki Paylasimi Matrisi (1996) (Milyon TL) (Nominal Fiyatlar)

Yetki Sahipligi/Maliyet Esikleri 0-249 250-2.999 3.000 +
KURUM M (s), O (s)

DPT Y,S, K, M, O S,K, M, O M (s), O (s)
YPK Y S,M,K,O
BK Y

Y = Yer Parametresi

S = Siire Parametresi

K = Karakteristik Parametresi
M = Maliyet Parametresi

O = Odenek Degisikligi

(s) = Smurl

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Tablonun incelenmesinden de goriilecegi iizere, yatirirmci kurumlara proje
toplam tutarinin yani sira projenin yili yatirnm ddeneginde de belli sinirlar igerisinde
degisiklik yapma yetkisi verilmistir. Diger dikkat ¢eken diizenleme, biiyiik 6lgekli
projelere iliskindir. Bu projelerin toplam tutarlarinda her yil program kararnamesinde
belirlenen oranlar dahilinde degisiklik yapma konusunda DPT yetkili kilinmistir.

2009 yilina kadar yasanan gelismeleri, yetki paylasim matrisinden ziyade bu
paylasima esas olan proje maliyet esikleri belirlemistir. Asagidaki grafikte, 2016 yili
fiyatlartyla 1985-2008 doneminde proje maliyet esiklerinde yasanan degisim

gosterilmektedir.
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Grafik 1: Yetki Paylasimina Esas Proje Maliyet Esikleri (1985-2008) (Reel Fiyatlar,
2016=1) (Milyon TL)
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Kaynak: 1985-2008 yillar1 Programinin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda
Kararlari (Yazar tarafindan olusturulmustur).

Yetki paylasim matrisi ile grafigin birlikte incelenmesi, ilk defa 1975 yilinda
uygulamaya alinan ve 1979 yilinda yapilan diizenleme sonrasinda ise, kiiciik ve orta
Olcekli yatirim projelerinin sorumlulugunu DPT’ye, biiyiik dl¢ekli yatirim projelerinin
sorumlulugunu da YPK’ya veren yonetim sisteminin miistakil projeler a¢isindan 2009
yilina kadar gecerliligini korudugu anlasilmaktadir. Bu siire zarfinda yatirimei
kurumlarin yetkisini belirleyen proje maliyet esigi, istikrarlt bir goriinlime sahiptir.
Buradan 2016 yihi fiyatlariyla 10 Milyon TL’ye kadar olan projelerin “kii¢iik ol¢ekli
proje” olarak kabul edildigi anlasilmaktadir. DPT’ nin yetkisini belirleyen proje
maliyet esigi de 1991-1993 yillar1 disarida birakilacak olursa, 150-175 Milyon TL
arasinda degisiklik gdstermistir. Dolayisiyla, reel fiyatlarla 175 Milyon TL’ye kadar
olan projeleri de “orta dl¢ekli proje” olarak degerlendirmek miimkiindiir. Bu tutarin
tizerindeki projeler de “biiyiik dl¢ekli proje” 6zelligindedir ve YPK’nin yetki alanina
girmektedir.

Kiiciik 6lgekli projelerin biiyiik bir cogunlugunun plan ve programlarda yer
alan amaglarin gerceklestirilmesi agisindan birincil derecede dneme sahip olmayan

toplu proje niteliginde oldugu dikkate alinirsa, merkezin miistakil proje tiirii

177



aracilifiyla kamu yatirimlarinin yonetiminde etkili olmaya devam ettigi ileri
stirilebilir. Bir sonraki boliimde detaylandirilan toplulastirilmis proje tiirliniin varligt
karsisinda bu etki, olduk¢a simirli bir o6zellige sahiptir. 2009 yilinda Program
Kararnamesi’nde yapilan dilizenlemeler sonrasinda merkezin miistakil projeler
acisindan sahip oldugu yetkilerin 6nemli bir kism1 yatirimer kurumlara devredilmistir.

2009 yilinda yapilan diizenleme ile getirilen sistem, iki yoniiyle 1975-2008
doneminde uygulanan sistemden ayrilmaktadir. Bunlardan ilki, yetki paylasiminda
proje maliyet esigi kullanimindan (yer ve maliyet parametresi hari¢ olmak {izere)
vazgecilmesidir. Sisteme ruhunu veren ayirt edici 6zelligi ise, proje parametrelerinin
ele alinig bi¢imine iliskindir. Matrislerin incelenmesinden de kolaylikla goriilebilecegi
lizere, yetki paylasiminda siire, karakteristik ve maliyet parametreleri daima birlikte
ele alinmis ve ayni kurala tabi kilinmistir. Bu durum, yatirim projesinin belirlenen
stirede, icerikte ve maliyette tamamlanmasina yonelik ortaya konan hedefin
gerceklestirilmesi ile dogrudan iligkilidir. Ciinkii bu parametrelerden birinde
degisiklige ihtiya¢ duyulmasi halinde digerlerinin de biiyiik bir olasilikla degistirilmesi
gerekmektedir. Proje siiresinin uzamasi, maliyeti dogrudan etkileyebilecegi gibi,
siirenin uzatilmasi, yapilan igin biiytitiilmesi yani karakteristigin degistirilmesi ile ilgili
olabilir. Bu ve benzeri ihtimaller, li¢ parametrenin birlikte ele alinmasini ve ayni1 kural
setine tabi kilinmasini gerektirmistir. Yeni sistemde ise, bu parametreler arasindaki

iliski koparilmis ve her bir parametre icin ayr1 yetki kurali tamimlanmugtir. 418

417 yer alan projeler arast

Yeni sisteme gore, farkl sektorler ile farkli bolgelerde
O0denek degisiklikleri hari¢ olmak lizere projeler arasi her tiirlii 6denek degisiklik
yetkisi yatirnmec1 kuruma devredilmistir. Yatirimc1 kurumlara devredilen bir diger
yetki, projenin bitis yilina iligkindir. Cari yil yatirim programinda tamamlanmasi
ongoriilenler hari¢ olmak {izere yatirim projelerinin bitis yilin1 belirleme yetkisi,
yatirnmer kurumlara verilmistir. Devredilen iki yetki birlikte degerlendirildiginde,
yatirimel kurumlarin ayni sektor ile ayni bolge igerisinde yer alan projeleri arasinda

onceliklendirme yapma imkéanina kavustugu anlasilmaktadir. Bunun tabi sonucu ise,

M6 DPT, 2009 Yili Programmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 2009.

Farkli bolgeler ile Dogu Anadolu Bolgesi Projesi (DAP), Dogu Karadeniz Projesi
(DOKAP), Giineydogu Anadolu Projesi (GAP) ile Konya Ovas1 Projesi (KOP) bdlgeleri
kastedilmektedir.

417
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Oonemli goriilen bazi projelere digerlerinden 6denek aktarilmasi ve boylece dnemli
projelerin planlanandan daha énce tamamlanmasinin saglanmasidir. Onceki yillarda
proje maliyet esigine bagh olarak merkezin yetkisini gerektiren bu islemler, 2009 yil1
ile birlikte yatirimci kurum tarafindan yapilabilmektedir. Bunun disinda kalan yer,
karakteristik ve maliyet parametresine iligkin yetki paylasim matrisi asagida tabloda

gosterilmigtir.

Tablo 29: Yetki Paylasimi Matrisi (2009) (Milyon TL) (Nominal Fiyatlar)

Yetki Sahipligi/Maliyet Esikleri 0-50 51-250 250 +
DPT Y, M, K M, K K
YPK Y M
BK Y

Y = Yer Parametresi
M = Maliyet Parametresi

K= Karakteristik Parametresi

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Proje maliyet esiklerinin yeniden belirlenmis olmasi, proje Olgeklerinin
degismis oldugunu gostermektedir. Bir Onceki donemin maliyet esikleri
kiyaslandiginda, DPT’nin yetkisine giren proje sayisinin artmis oldugu
anlagilmaktadir. Bunun yani sira proje maliyet esigi smirlamast olmaksizin
karakteristik parametresinde degisiklik yapma yetkisi DPT’ye devredilmistir.
Karakteristik parametresinde degisiklik yapilmasimin 6zellikle projenin biiyiime
durumunda maliyet parametresini etkilememesi kaginilmazdir. Dolayisiyla, matristeki
yetki paylasiminin biiyiik 6lgekli projeler agisindan uyusmazliga yol acabilecegi ileri
stiriilebilir. Program kararnamelerinde de muhtemel uyusmazliklarin ¢éztimiine iliskin
herhangi bir diizenlemeye yer verilmemistir. Ancak tez kapsaminda planlama
uzmanlar1 ile yapilan goriismelerde, 2009 diizenlemesinin arkasinda projenin
iceriginden ziyade projenin maliyeti kontrol altinda tutma diislincesinin yer aldigini
ifade etmislerdir. Dolayisiyla, biiylik dlgekli projelerde her ne kadar karakteristik

parametresine iliskin yetki DPT’ye ait olsa da, bu yetkinin kullanimi maliyet
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parametresinde de degisiklik yapilmasini gerektiriyorsa, konunun YPK tarafindan
karara baglandig1 belirtilmistir.!8

Miistakil proje tiirii kapsaminda yasanan gelismeler bir biitiin olarak
degerlendirildiginde, merkezin 2009 yilina kadar bu proje tiirii araciligiyla kamu
yatinmlarinin yonetiminde etkin oldugu anlasilmaktadir. 2009 yilinda yapilan
diizenleme, toplulagtirilmig proje tiirline gecis ile baslayan yetki devrinin miistakil
proje tiirli agisindan yansimasidir. Ayni sektor ve ayni bolgelerde uygulanan miistakil
projelerin yonetimi tamamiyla yatirimer kurumlara devredilmistir. Merkezin sahip
oldugu yetkiler acisindan ise, projenin maliyetinin kontrol altinda tutulmasi, yeni
yonetim anlayisinin odagi haline gelmistir. Bu durum da 1980 sonras1 donemde plan-
program-yatirim biitiinliigliniin ortadan kalkarak kamu yatirimlar1 yonetim siirecinin
biitce yOnetim siirecinin bir pargasi haline gelmesinin dogal sonucu olarak kabul
edilebilir. Miistakil proje tiirii ile ilgili gelismeler 6nemli olmakla birlikte 1980 sonras1

donemde kamu yatirimlart yonetimi agisindan asil 6nemli gelisme, toplulastirilmisg

proje tiiriine gegistir.

Proje Tiir Degisikligi Olgusu ve Toplulastirilmis Proje Tiiriine Gegis

Toplulastirilmis proje tiiriine gegis ile birlikte kamu yatirimlar1 yonetiminde
yasanan doniisimiin anlasilabilmesi acisindan Oncelikle proje tiir degisikligi
olgusunun somutlastirilmas: gerekmektedir. Kamu yatirim programlarindan yer alan
proje sayisi ile proje bagina diisen yatirim Odenek miktarm yillar itibartyla
incelenmesi, proje tiir degisikligini somut bir sekilde ortaya koymaktadir. Asagidaki
grafikte, 1981-2016 doneminde proje sayilar1 ve proje basina diisen yatirim 6denek

miktarinda yasanan degisim gosterilmistir.

418 Muhammed Sakir Sentiirk ile 14.07.2016 tarihinde yapilan goriisme notlari.
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Grafik 2: Proje Sayilar1 ve Proje Basi Yatirrm Odenek Miktarinda Yasanan Degisim
(1981-2016) (adet/TL)
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Kaynak: 1981-2016 donemi Kamu Yatirim Programlari (Yazar tarafindan olusturulmustur).

Grafik incelendiginde, 1980’1 yillarin basinda 8.000’ler hatta ortalarina dogru
10.000’ler diizeyine ulasan toplam proje sayisi, 1990’larin ilk yarisinda azalma
egilimine girmistir. Bu kapsamda ilk kirilma an1, 1991 yilidir. Buna gore, 1990 yilinda
7.556 olan toplam proje sayisi, 1991 yilinda %37 oraninda azalarak 4.772’ye
diigmiistiir. 1993 yilinda 3.691°e kadar gerileyen toplam proje sayisinda yasanan bu
azalmanin sebebinin, ilgili yillara ait kamu yatirnm programlart incelendiginde,
miistakil proje tiirtinden toplulastirilmis proje tiirline geg¢is oldugu anlasilmaktadir.
Proje tiir degisikligine bagh olarak azalan proje sayist ile ters orantili bir sekilde proje
basina diigen yatirim 6denek miktar1 da artig gostermistir.

1990’Ih yillarda proje tiir degisikligi agirhikli olarak iktisadi sektorlerde
yasanmustir. Asagida yer verilen grafik, iktisadi sektorlerdeki proje tiir degisikligini

gostermektedir.

181



Grafik 3: iktisadi Sektorlere Ait Proje Sayilarindaki Degisim (1981-2016) (Adet)
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Kaynak: 1981-2016 dénemi Kamu Yatirim Programlar: (Yazar tarafindan olusturulmustur).

1991 yilinda yasanan kirilmanin arkasinda tarim ve enerji sektorlerinde
mistakil projeden toplulagtirilmis proje tiiriine gecisin yer aldigi grafigin
incelenmesinden anlasilmaktadir. Ulastirma ile imalat sektoriindeki azalma ise,
1980’lerin basindan itibaren diizenli bir seyir gostermistir. Burada imalat sektortindeki
proje sayisindaki azalmanm, proje tiir degisikligi degil, devletin tretici sektorlerden
¢ekilmesinin bir sonucu oldugu belirtilmelidir. Grafigin ortaya koydugu bir diger 6nemli
gelisme ise, bu sektdrlerin proje sayisinin 1990’larin ortalarindan itibaren istikrarli bir
goriinlim kazanmasidir. Bu baglamda, 1990’larin ortalarinda toplam proje sayisinda
yasanan artis ve sonrasinda 2000’lerle birlikte tekrar baslayan azalis egiliminin sosyal
sektorler kaynakli oldugu anlasilmaktadir. Asagidaki grafikte de sosyal sektorlerdeki proje

sayisindaki yillar itibariyla yasanan degisim gosterilmistir.
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Grafik 4: Sosyal Sektorlere Ait Proje Sayilarindaki Degisim (1981-2016) (Adet)
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Kaynak: 1981-2016 dénemi Kamu Yatirim Programlar: (Yazar tarafindan olusturulmustur).

Grafikten de gorildiigii iizere, egitim ve saglik sektorlerinde 1990’11 yillarinda
basinda kisa siireli bir proje tiir degisikligi uygulamasinin ardindan tekrar miistakil
proje uygulamasinin agirlik kazandigi, 2000°lerin ortalarindan itibaren ise, her iki
sektorde de proje sayisinda radikal bir azalma yasandig1 goriilmektedir. Diger kamu
hizmetleri sektoriindeki degisim de esas itibartyla igme suyu ve kanalizasyon sektorii
kaynaklidir. Son yillardaki artis ise, hem yeni sektorlerin hem de basta yeni
tiniversiteler olmak tlizere yeni kurumlarin acilmasi ile ilgilidir. Dolayisiyla, iktisadi
sektorlerde 1990’larin basinda yasanan proje tiir degisikligi sosyal sektorler agisindan
2000’lerin ortalarinda yerlesiklik kazanmustir.

Proje tiir degisikliginin kamu yatirimlar1 yonetimi agisindan asil yansimasi,
detayi tadat edilmemis (sayilmamis) proje tiirii ile birlikte yatirnme1 kurumlara yapilan
yetki devridir. Bu kapsamda gerceklesen yetki devrine iliskin ilk diizenleme, 1987
yilina aittir. Bu diizenleme ile toplulastirma Oncesi miistakil proje niteligi tasiyan
ancak toplulastirma sonrasinda bu niteligini kaybederek alt projeye doniisen projelerin
yili yatirnm Odenekleri arasinda aktarma yapma yetkisi, yatirnmci kuruma
devredilmistir.**® Bu yetki devri, Tablo 24a’da gosterilen “Ayrim-Narince-Taraksu”

yol yapim projesi benzeri projelerden olusan 64E042100 numaralt “Il Yollar: Yapim”

49 DPT, 1987 Yili Programmmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1987, s.2-3.
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projesi kapsaminda yer alan alt projelerin yatirim 6denekleri arasindaki degisikligin
yant sira bu degisiklige bagli olarak ihtiya¢ duyulan bitis yili degisikliklerinin
yapilmasin1 da igermektedir.*?® Boylece, yatirrmer kuruma alt projeler arasinda
onceliklendirme yapma ve bunun sonucu olarak da énemli gordiigii baz1 projeleri
planlanandan daha 6nce hizmete alma imkani taninmistir. Bir diger deyisle, miistakil
projeler acisindan 2009 yilinda yapilan yetki devri, detayr tadat edilmemis
toplulastirilmis proje tiirii agisindan 1987 yilinda yapilmastir.

Yetki devrine iligkin ikinci 6nemli diizenleme, 1996 tarihlidir. 1996 yili
Program Kararnamesi ile yatirnmcit kurumlar, kamu yatirim programinin Resmi
Gazetede yayimlanmasinin ardindan bir ay igerisinde detayr tadat edilmemis
toplulastirilmis proje kapsaminda yer almasini istedikleri alt projeleri gosterir detay
programlar1 hazirlayip DPT’ye sunmakla sorumlu kilinmistir.*?! Detay programm
kesinlesmesi ise, DPT nin olumlu goriis sartina baglanmistir. Bu diizenlemeyi gecmis
donem diizenlemelerinden farkl kilan temel 6zelligi, yatirimer kurumlara alt projelerin
se¢im sorumlulugunda ilk defa yer vermesidir. Ayrica alt projelerin belirlenmesi olarak
adlandirilan detay programin hazirlanmasi isinin, biit¢e takvimine gore isleyen yillik bir
is olarak ele almmasi, plan ve program perspektifinin terkedildiginin 6nemli bir
gostergesi olarak degerlendirilebilir. Yer parametresi hari¢ olmak iizere alt projelerin
tiim parametrelerinde degisiklik yapma yetkisinin yatirimci kuruma ait olmasi da bu
tespiti destekler niteliktedir. Bundan bdyle yatinmer kurum, alt projenin igerigini,
maliyetini, yili O6denegini ve bitis yilimi istedigi sekilde degistirme imkanina
kavusmustur. Bu proje tiirlinde merkezin sahip oldugu tek yetki, yatirnmci kurum
tarafindan belirlenen detay programi onaylamak ve alt projenin detay programda
belirlenen yer disinda baska bir yerde yapilmasi konusunu karara baglamaktir. Bir
bakima, projenin yonetimi biiyiik 6l¢iide yatirimer kuruma devredilmistir.

1996 yilindaki diizenleme, 2009 yilina kadar herhangi bir degisiklige ugramadan
ayni sekilde uygulanmistir. 2009 yilinda yetki devrinin kapsamini genigleten 6nemli bir
diizenleme daha yapilmistir. Bu diizenleme ile birlikte detay programin kesinlesmesine

iliskin DPT’nin onay yetkisi ile alt projelerin yer parametresine iligkin yetkisi

40 agk.,s.3.

21 DPT, 1996 Yili Programmmn Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesi Hakkinda

Karar, Ankara, 1996, s.2.
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kaldirilmistir. Boylece, detay: tadat edilmemis toplulastirilmis projelerin yonetiminin
tam anlamiyla yatirimcei kurumlara birakildig ileri siirtilebilir. Yetki devrinin tastyicisi
konumunda olan detay1 tadat edilmemis toplulastirilmis proje tiirline gegisle birlikte
kamu yatirimlarinin yonetiminde gelinen son durum, 64E042100 numarali “// Yollar:
Yapim” projesi 6rnegi lizerinden su sekilde 6rneklenebilir:

Bu proje kapsaminda hangi yol projelerinin yer alacagi, biitiin alt projelerin bitis
yil1, yeri, uzunlugu, yol kalitesi, maliyeti ve yil1 yatirim 6denegi gibi yonetim yetkisini
olusturan tiim proje parametreleri hakkinda karar verme yetkisi, yatirimcei kuruma aittir.
Bunlarin karsisinda DPT nin sahip oldugu yetkinin, her yil alinacak yeni projenin sayi
ya da km olarak belirlenmesi ile sinirlt oldugu ve bu yetkinin de alt proje bazinda
detaylar1 belirlemeyi igermedigi ifade edilmistir.*??> Orneklemek gerekirse, DPT, kamu
yatinm programi kapsaminda 2016 yilinda “1.000 km yeni yol projesinin
vaptlabilecegini” konusunda karar vermekte, bunun disinda “7.000 km 'nin iller bazinda
detayimin belirlenmesi, kag alt projeye boliinecegi, yol projelerinin kalitesi, standardi,
uzunlugu, maliyeti, ka¢ yilda tamamlanacagi ve odeneginin ne kadar olacag gibi
konular” yatirrme1 kurum tarafindan detay program kapsaminda belirlenmektedir.*? Bu
baglamda, miistakil proje tiirii ile ilgili 2009 tarihli diizenleme i¢in ifade edildigi lizere,
maliyeti kontrol altinda tutmak ve buna bagl olarak yatirim stokunu yonetilebilir
kilmak, merkezin karar verme davranisinin belirleyicisi haline gelmistir ki bu durum,
plan-program-yatirim baglantisinin koparak kamu yatirimlart yonetiminin yillik biitce

yonetiminin bir pargasi haline gelmesinin dogal sonucu niteligindedir.

422 Abdiilkadir Yalvag ile 14.07.2016 tarihinde yapilan goriigme notlari.

423 Abdiilkadir Yalvag ile 14.07.2016 tarihinde yapilan gériigme notlari.

185



SONUC

Tezde planli ekonominin baglangicindan giiniimiize kadar uzanan donemde
kamu yatirimlar1 yonetim sisteminde yasanan degisim incelenmistir. Bu incelemenin
kuramsal altyapisinin insasinda planlama kavramina bagvurulmustur. Planlama,
devletin ekonomiye dogrudan ve sistemli miidahalesi olarak kavranmaistir.

Kapitalist diinyada devletin ekonomiye miidahalesi ve planli ekonomi fikri,
1929 Biiylik Buhrani ile giindeme gelmistir. Bu tarihe kadar takip edilen ekonomi
politikasinin kuramsal dayanagi olan liberal 6greti, devletin piyasaya miidahalesini
dislar ve piyasanin kendi i¢ isleyisinin denge halini olusturacagini varsayar. Ancak
1929 Biiyiik Buhran1 ve sonrasinda yasananlar, bu varsayimin gecerli olmadigin
ortaya koymustur.

Devletin ekonomiye miidahale fikrine iliskin teorik ¢abalar ile politika
uygulamalar1 paralel sekilde yiiriitiilmiis ve birbirlerini beslemislerdir. ABD’nin
krizden ¢ikis programi olarak ilan ettigi “New Deal (Yeni Diizen)”, kapitalist
planlamanin en kapsamli Orneklerindendir. Bu programin uygulamaya baslandigi
tarihten 3 yil sonra, 1936 yilinda ingiliz iktisat¢1 John Maynard Keynes, “Istihdamn,
Paranin ve Faizin Genel Teorisi” isimli ¢alismasi ile iktisat literatiiriinde ilk defa
devletin ekonomiye miidahale fikrini teorik diizeyde acikliga kavusturmustur.*?
Issizlik sorununun ¢dziimiine odaklanan teorinin Onerisi, kamu harcamalarinin
artirtlmasidir. Bu harcamalar igerisinde istthdam yaratma oOzelligi ile 6ne c¢ikan
harcama kalemi, kamu yatirimlaridir.

Ikinci Diinya Savasi sonrasinda sdmiirgelerin bagimsizliklarini kazanmast,
planlama kavramina yeni bir boyut kazandirmistir. Bu boyut, Batinin eski
sOmiirgelerinin ekonomik ve sosyal ag¢indan az gelismisliklerinin ortadan
kaldirilmasidir ve kalkinma olarak adlandirilmigtir. Boylece, kapitalist planlamanin
islevi, ekonomik ve sosyal acidan gelismis iilkeler ile az gelismis iilkeler acisindan
farklilasmistir. Gelismis lilkeler agisindan ekonomik istikrar1 saglama islevine karsilik,

az gelismis {lilkelerde islevi, kalkinmanin gerceklestirilmesidir. Boyle bir okuma,

424 Backhouse, 2002, s.234-235.
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kalkinma ile planlama arasinda amag-arac iliskisi kurulmasini saglamis ve bu iligki
kalkinma plancilig1 isminde somutluk kazanmastir.

Kalkinma planciligi, az gelismis iilkelerin kalkinabilmesi igin gelismis
ilkelerin yolunu takip etmesi gerektigini varsayar. Dolayisiyla, bu iilkelerde sermaye
birikiminin artirilmasi gerekmektedir ve bunun yolu da yatirimlarin artirilmasindan
gecmektedir. Bu ise, 6zel sektoriin giiclii olmadigi az gelismis iilkelerde devletin kamu
yatirimlari yoluyla kalkinmanin lokomotifi olma gorevini iistlenmesiyle miimkiindiir.
Goriildigi tizere, onerilen regetenin ilaci, kamu yatirimlaridir ve kalkinma plancilig
da kamu yatinmlarinin esas itibariyla da imalat sanayi sektoriine yapilacak
yatirnmlarin planlanmasidir. Donemin kalkinma kavramina iligkin hakim bakis
acisinin yansimasi olan bu durum, planlama tekniklerinin de agirlikli olarak bu yonde
gelisme gostermesine yol agmustir.

Yeni sag politikalarin hakimiyetini ilan ettigi 1980°1i yillar, kapitalist diinyada
ekonomi politikas1 olarak planlamanin terkedildigi yillardir. Bunun kalkinma
planciligi acisindan yansimasi, planlamanin kalkinmanmn aract olma islevini
kaybetmesidir. Devlet onciiliigiinde planli kalkinmanin yerini, 6zel sektor
onciiliigiinde plansiz kalkinma almistir. Bu gelismenin kamu yatirimlart acgisindan
yansimasi, devletin basta imalat sanayi olmak {izere iiretken sektorlerden c¢ekilmesi
seklinde kendini gostermistir. Kamu yatirimlari, basta ulastirma olmak {izere 6zel
sektor yatirnmlarini tamamlayici alanlarda yogunluk kazanmistir. Ayni doénemde
kalkinma kavraminin igeriginde yasanan degisim ve iktisat disiplininde ekonomik
bliylime alaninda kaydedilen yeni gelismeler, egitim, saglik ve Ar-Ge basta olmak
tizere sosyal sektorlere yapilan kamu yatirimlarinin artmasma yol agmistir. Tez
kapsaminda Tiirkiye’de planlama baglaminda yasanan gelismelerin buraya kadar
anlatilan kuramsal arka plan ile paralel bir gelisim c¢izgisine sahip oldugu tespit
edilmistir.

1929 Biiyiik Buhraninin ekonomi {izerindeki olumsuz etkilerine devletcilik
politikas1 ile karsilik verilmistir. Birinci ve ikinci bes yillik sanayi planlari, bu
donemde hazirlanmis ve Cumhuriyet doneminin ilk planlama deneyimleridir.
Tiirkiye’nin ikinci Diinya Savasi sonrasinda gelisen kalkinma planciligina gecisi,
benzer Ozelliklere sahip iilkelere kiyasla gorece gec bir tarihte, 1960 yilinda Devlet
Planlama Tegkilati’nin (DPT) kurulusu ile gerceklesmistir.
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DPT’nin kurulusu, planli ekonomi déneminin baglangicini temsil etmektedir.
[k planin yiiriirlik kazandigi 1963 yilia kadar gegen yaklagik ii¢ yillik zaman
zarfinda kalkinma planciliginin kurumsallagsmasi saglanmistir. Kurumsallasma; orgiit,
sistem ve metot olmak iizere li¢ ana eksen lizerine bina edilmistir. Bu siirecin kurucu
ilkesi ise, plan biitlinliigi ilkesidir. 1961 Anayasasinda yer almasindan &tiirii anayasal
nitelik tastyan bu ilkenin yansimalari, her ii¢ eksende de kendini gostermistir.

Plan biitiinligii ilkesi, planin igerdigi teknik gerekliliklerin korunmasi ve
uygulamanin da bu gereklilikler dogrultusunda yapilmasi seklinde tarif edilebilir. Bu
ilkenin arkasinda donemin anayasa yapicilarinin sivil siyasete duyduklar1 giivensizlik
yatmaktadir. Plan biitiinliigiinii korumaya yonelik her {i¢ eksen kapsaminda alinan
tedbirler araciligiyla teknik bilginin siyasetin poplilizmine karst korunmasi
amaglanmistir.

Orgiitsel diizlemde plan biitiinligii ilkesi, YPK’nin iiye kompozisyonu ile
planin TBMM’de kabul edilmesine iligkin yontemde karsiligin1 bulmustur. Siyaset ile
biirokrasinin YPK’da esit sekilde temsili, plana hakkinda yapilan tartigmalarda teknik
boyutun ihmal edilmemesini dolayisiyla planin biitliinliiglinii saglamaya yoneliktir.
Benzer sekilde TBMM’de yiiriitiilen plan goriismelerinde, planda tek bir degisiklik
dahi yapilmasi halinde planin bir biitiin olarak iade edilecek olmasi, planin teknik
olarak biitiinliigiini saglama amaclidir.

Yontemsel diizlemde plan biitiinliigli, makro model asamasinda plan icin
kurulan model araciligiyla saglanmistir. Model, ekonominin geneli igin bir tiir
soyutlama olarak kabul edilebilir ve kalkinma idealinin soyut olarak ve matematiksel
ifadesi seklinde tanimlanabilir. Sektor ve proje asamalari ise, bu soyutlugun adim adim
somutlastirildig: asamalardir. i1k olarak sektdr diizeyinde politika (policy) diizeyinde
ortaya konan kalkinma ideali, proje asamasinda kamu yatirim projesi olarak somutluk
kazanmaktadir. Bdylece, son asamada planin gercek hayat ile temasi kurulmus
olmaktadir. Tiim bu siirecin, makro model ile tutarli bir sekilde ve tek bir birimin (IPD)
koordinasyonunda yiiriitiilmesi, planin teknik biitlinliiglinii saglamaktadir.

Tezde detaylartyla izah edilen yontemsel siirecin iiriinii olan plan biitiinliigi,
donemin planlama mimarisinde somutlagmistir. Perspektif plan ile kalkinma plan
diizleminde soyutlanan kalkinma ideali ile proje diizleminde somutlasan kamu

yatirimlart arasinda kurulan iliski, plan biitiinliigliniin resmi niteligindedir. Buraya
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kadar anlatilan siire¢, hazirlik asamasina iligkindir ve alinan tiim tedbirler plan
biitiinliigi ilkesini hayata gegirmeye yoneliktir.

Uygulama asamasini da plan biitiinliigii ilkesi disinda degerlendirmek miimkiin
degildir. Kamu yatirimlar1 yonetim sistemi de bu ilke temelinde sekillendirilmistir.
Bunun yansimasi, “merkezden yonetim” ve “miistakil proje uygulamasi” seklinde
kendini gostermistir. Miistakil proje, donemin kamu yatirimlar1 yonetim sisteminde
kullanilan bir proje tiiriidiir ve miistakil nitelemesi, yatirim niteligi tagsiyan her bir isin
Kamu Yatirnm Programinda ayri bir proje numarasi verilerek listelenmesine isaret
etmektedir. Bu uygulamada Izmir Aliaga TUPRAS Rafineri yatirimi ile Hakkari’nin
Semdinli ilgesinde yapilacak saglik ocagi yatirimi, ayni proje statiisiine sahiptir ve
miistakil olarak listelenmektedir.

Kamu yatirimlar1 yonetiminde merkez; Bakanlar Kurulu, YPK ve DPT
Miistesarligini ifade etmektedir. Merkezin karsisinda ise, yatirim projesinin hayata
gecirilmesinden sorumlu diger bir ifadeyle yatirimi icraya memur Bakanliklar ile
kamu kurumlar1 yer almaktadir. Planlama pratiginde bu kurumlar, “yatirimci kurum”
olarak adlandirilmaktadir. Dolayisiyla, kamu yatirimlart yonetim sisteminde yatirimei
kurumlar, kamu yoOnetimi terminolojisinden &diingle “yerinden yonetim kurulusu”
olarak degerlendirilebilir. Bu donemde kamu yatirimlarinin yonetilmesine iligkin
yetkiler merkezde, merkezin icerisinde de YPK biinyesinde toplanmustir.

YPK’nin liye kompozisyonu ve bu kompozisyona neden olan arka plan birlikte
degerlendirildiginde, kamu yatirimlar1 yonetim sistemindeki plan biitlinligii ilkesinin
etkisi somutluk kazanmaktadir. Bu baglamda, donemin kamu yatirimlar1 yonetim
yaklasimi, “miistakil projeler eliyle merkezden yonetim” seklinde ifade edilebilir.

24 Ocak 1980 Kararlari, ekonomi politikasinda paradigma degisikligini temsil
etmektedir ve kapitalist diinyadaki yeni sag politikalar, 1980’lerin serbest piyasa
ekonomisine gec¢is yoniindeki diizenlemelerine yon vermistir. Bu gelismeye kosut
olarak kalkinma plancilig1 i¢in kurulmus olan yapi, ¢oziilmeye baslamistir. Bu
¢oOziilme bir anda ger¢eklesmemis, giintimiize kadar uzanan siireg icerisinde adim adim
gerceklesmistir.

Planin hazirlik asamalari arasinda gerceklesen kopuslar, yontemsel diizlemdeki
¢oziilmeyi dogurmustur. Ik kopus, proje asamasinda yasanmistir. 1982 yilinda

yayimlanmaya baslanan Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ile kamu yatirimlari
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yonetim siireci, yillik biitceleme siirecinin bir pargasi haline getirilmistir. Bdylece,
plan biitiinligii ilkesi kamu yatirimlart boyutu itibariyla ortadan kalkmistir. Tabandan
baslayan bu ¢oziilme, sektor ve makro model asamalarini islevsizlestirmis ve siire¢
igerisinde soniimlenmelerine yol a¢gmistir. Bunun nedeni, bu asamalarda yapilan
calismalarin hayata gecirilmesinin aract konumunda olan proje asamasi ile
baglantilarinin metot ve zaman perspektifi itibariyla ortadan kalkmasidir.

Orgiitsel diizlemde ilk ¢dziilme, YPK nin iiye kompozisyonun degistirilerek
siyaset ile biirokrasinin esit temsiline son verilmesidir. 1980’lerin ilk yarisinda
yaganan bu gelismeyi, 1990’lar ile birlikte DPT nin bakanlik seklinde 6rgiitlenmesi ve
plan biitiinliigiiniin  6rgiit diizeyinde somutlastign IPD’nin farkli miistesar
yardimciliklarina baglh genel miidiirliikkler seklinde ayrilmasi izlemistir. Ayn1t donemde
YPK’nin iglevsizlesmesi ve sadece kagit iistiinde toplanan bir kurul haline gelmesi, bu
stirecin tamamlayici gelismesi olarak not edilmelidir. 2011 yilinda DPT’nin Kalkinma
Bakanligi’na doniistiiriilmesiyle orgiitsel ¢oziilmenin tamamlandig ileri siiriilebilir.

Proje asamasinda yasanan kopus ile IPD’nin ayrilmasi birbirini tamamlayan
gelismeler olarak degerlendirilmelidir. Onceki dénemde plan hazirlik asamalarinin
tamaminin toplandigi IPD’nin farkli genel miidiirliiklere ayrilmasi, asamalar arasi
kopusun orgiitsel diizlemdeki yansimasidir. Goriildiigii iizere, bunun gergeklesmesi 10
yilt asan bir siireyi almistir. Dolayisiyla, oOrgiitsel degisikliklerin daha yavas
gerceklestigi ileri siiriilebilir.

Bu gelismelerin uygulama boyutu itibartyla kamu yatirimlar: yonetim
sistemine yansimasi, proje tir degisikligi ve yatirnmci kurumlara yapilan yetki
devirleri araciligiyla olmustur. 1987 yilinda ilk defa kullanilan “toplulastirilmis proje
uygulamasi”, benzer nitelige sahip projelerin birlestirilmesi ve kamu yatirim
programinda tek bir proje numarasi altinda listelenmesine isaret etmektedir. Saglik
ocagl ya da okul binasi yatirimlar1 bir araya getirilerek olusturulan bu projeler,
icerdikleri alt projelerin kamu yatirim programinda listelenme durumuna gore ikiye
ayrilmistir. Kamu yatirimlar: yonetim sisteminde degisimin asil aktord, alt projeleri
kamu yatirim programinda listelenmeyen toplulastirilmis proje tiirii, teknik ifadesiyle
detayi tadat edilmemis toplulastirilmis proje tiiriidiir.

Ulastirma sektorii basta olmak tizere iktisadi sektorler ile baslayan proje tiir

degisikligi, kamu yatirim programinda yer alan proje sayisinin yillar itibartyla
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gosterdigi degisim ile tezde ispatlanmistir. Yasanan degisimi anlaml kilan ise, bu
proje tiiriine gecisle birlikte yatirnmer kurumlara yapilan yetki devirleridir. Asamali
sekilde yapilan bu yetki devirleri agisindan 1996 ve 2009 yillar1 6nemlidir. 2009
yilinda yapilan yetki devriyle birlikte bu proje tiirii ile yonetilen kamu yatirimlarinda
yonetim yetkisi biitlinliyle yatirimci kurumlara devredilmistir.

Miistakil proje tiirii agisindan yatirimer kurumlara yetki devri, 2009 yilinda
yapilmistir. Bu tarihe kadar DPT, bu proje tiirii lizerinde sahip oldugu yetkileri
koruyabilmistir. Dolayisiyla, 2009’a kadar olan donemde miistakil proje ile
toplulastirilmig proje arasinda salinan bir yonetim sistemi yiriirliktedir. Miistakil
proje; merkezden yoOnetimi, detayr tadat edilmemis toplulastirilmis proje, yerinden
yonetimi temsil etmektedir. Iktisadi sektorler ile baslayan proje tiir degisikliginin
2000’lerin ilk yarist ile birlikte sosyal sektorler ile tamamlandigi goriilmektedir. Bu
tarihten itibaren kamu yatirim programindaki proje sayisinin istikrar kazanmis olmasi,
bu tespiti dogrular niteliktedir. 2009 yilinda ise, bir adim daha atilarak kamu
yatirimlart yonetiminde etkinligi azalmis olan miistakil projeler acisindan da yatirimei
kurumlar yetkili kilinmistir. Gelinen nokta itibariyla, eski ismiyle DPT, yeni ismiyle
Kalkinma Bakanligr’nin kamu yatirimlar1 yonetimi agisindan bir etkinligi kalmamugtir.

Son olarak proje tiir degisikligi stirecinde tespit edilen bazi uygulamalara ve bu
uygulamalarin yol agtig1 sorunlara dikkat ¢ekilmelidir. Tezin ilgili boliimlerinde de
deginildigi lizere, proje tiir degisiklikleri sonrasinda olusan kamu yatirim programi,
kamu yatirimlarinin sektdr ve proje bazinda takibine ve buna baglh olarak da sektor
hafizasinin olusmasina imkan vermemektedir. Sektor hafizas1 baglaminda bir diger
onemli sorun, projeler kapsaminda yapilan isin belirtildigi karakteristik
parametresinde kullanilan 6l¢li ve gosterim birimlerinin herhangi bir standardin
bulunmayisidir. Standartsizlik, yillar itibartyla kiyaslama yapilma imkanini ortadan
kaldirmakta ve igerik boyutu itibariyla hafizasizlasmayr dogurmaktadir. Bu olgu,
projelerin toplulastirilmasi ile daha belirgin hale gelmistir.

Yatirim hafizasi: bulunmayan ve yapilan isleri standart 6l¢ii birimleri bazinda
karsilagtirma imkani1 bulunmayan bir sektoriin planlamasindan, bu sektore iliskin bir
kamu politikas1 gelistirilmesinden s6z edilmesi miimkiin degildir. Baska bir ifadeyle,
mevcut kamu yatirimlart yonetim sistemi, sektér diizeyinde saglikli bir planlama

yapilmasina ve sektoriin herhangi bir problemi hakkinda kamu politikasi
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gelistirilmesine imkan vermemektedir. Bu baglamda, Tiirkiye’nin sektor diizeyinde

planlama yapma ve kamu politikas1 gelistirme kapasitesini artirmaya ihtiyaci vardir.
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OZET

Tezin konusu, planli ekonominin baslangicindan giinlimiize kadar uzanan
donemde kamu yatirimlar1 yonetiminde yasanan degisimin incelenmesidir. Kamu
yatirimlarinin yonetiminde yasanan degisim, takip edilen ekonomi politikas1 ile
dogrudan baglantilidir. Tezin kapsadigi zaman dilimi, ekonomi politikas1 baglaminda
iki doneme ayrilarak incelenebilir. Dolayisiyla, kamu yatirimlar1 yonetimi agisindan
yasanan degisim de bu donemler itibariyla analiz edilmistir.

Devlet Planlama Teskilati’nin (DPT) kurulusu planli ekonomiye geg¢isi temsil
etmektedir. 1960 yilindan 24 Ocak 1980 kararlarina kadar devam eden bu donemde
uygulanmis kalkinma planlar1 ayni zamanda ekonomiyi yonetme islevine sahiptir.
Kamu yatirimlar: da ekonomiyi yonetme islevinin bir parcasi olarak “merkezden” ve
“miistakil projeler” araciligiyla yonetilmistir. Benimsenen bu yoOnetim anlayisi,
donemin ekonomi politikas: tarafindan sekillendirilen planlama sistemi, orgiitii ve
yonteminin bir sonucu olarak degerlendirilmelidir.

24 Ocak 1980 Kararlar ile ekonomi politikasinda paradigma degisikligine
gidilmis ve planlamadan vazgecilerek serbest piyasa ekonomisine gecilmistir.
Gilintimiize kadar uzanan bu dénemde, bir 6nceki donemde ekonomiyi yonetmek i¢in
kurulmus olan planlama sistemi, orgiitii ve yontemi siire¢ igerisinde ¢oziilmiistiir.
Yasanan bu c¢oziilmenin kamu yatirimlari ydnetimi agisindan yansimasi, kamu
yatirimlarinin “yerinden” ve “toplulastirilmis projeler” eliyle yonetilmesi seklinde
kendini gostermistir. Kamu yatirnminin gergeklestirilmesinden sorumlu yatirimci
kurumlara yetki devrini igeren bu siire¢ ayni zamanda DPT’nin gegirdigi degisimin

farkli bir okumasi olarak degerlendirilmelidir.
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ABSTRACT

The main theme of this thesis is to examine the transition in the management
of public investments from the beginning of the planned economy to the present day.
The change in the management of public investments is directly linked to the pursued
economic policy. The time covered by the thesis can be examined in two different
period in the context of economic policy. Hence, the change in public investment
management has been analyzed according to these periods.

The establishment of State Planning Organization (SPO) represents the
transition to planned economy. The development plans implemented during the
planned economy period, which lasted from 1960 until the decisions of January 24,
1980, also functioned as main documents for management of economy. Public
investments have also been managed through "central™ and "independent projects”
implementation model as a means of managing the economy. This adopted
management approach should be considered as a consequence of the mentioned
planning system, its organization and its methodology which shaped by the period's
economic policy.

Based on January 24, 1980 decisions, authorities of the period gone a paradigm
shift in economic policy and quit the classic planning in favor of the free market
economy. The planning system, its organization and its methodology, which
established to manage the economy in the previous period, dissolved as a consequence
of new approach in the economic policy. The reflection of this dissolution in the
management of public investments, realized with "decentral” and "aggregated
projects” implementation model. This process, involving the transfer of authority from
SPO to the investor institutions responsible for the realization of the public investment,
should also be regarded as a different reading of the change of SPO in time.
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