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—20 YILLIK PLANLAMA DENEYIMI ISIGINDA—
TURKIYE'DE PLANLAMANIN IDARI VE HUKUKI SORUNLARI

Turgut TAN*

Baglangicta kamu yo6netiminin Ust dizeyde kur-
may birimi olarak orgiitlenmis olan DPT, yirmi yillik
uygulamada bu niteligi ile gii¢c bagdasir gorevler ust-
lenmig ; bu iglevsel degisme DPTmin kamu kurulus-
lar1 ve siyasal iktidar ile iligkilerinde sorunlar ve dar-
bogazlar yaratmigtir. Yasal ve idari kararlar1 plan
disiplinine sokmaya yo6nelik hukuki mekanizmalar da
yeterince kurulamamistir. 77 sayilh yasadaki dizen-
lemeleri dikkate alan Anayasa Mahkemesi ile kamu
yararina uygunlugu Plan ve Yillik Programlara bag-
vurarak arastiran Damigtay'in Plan disiplininin sag-
lanmasina 6énemli katkilar1 olmusgsa da ge¢mis yirmi
yillik uygulamada hukuk diizeni ile kalkinma siireci
arasinda butiinlesme saglanamamistir? ayrica temel
planlama iglemlerinin hukuk duzenimizdeki yeri ko-
nusundaki belirsizlik de stirmektedir.

Giris

Bilindigi gibi, Turkiye'de planlama 1961 Anayasasinda yer
almigtir. Anayasadaki yerine ve yirmi yillik uygulamasina kar-
sin planlama bugiin pek ¢ok yont ile tartigsma konusudur. Tar-
tisilan sorunlardan bir bolimi, planlama érgiutinin kamu ida-
resi i¢indeki yeri ve siyasal iktidarla iligkilerinden kaynaklan-
maktadir. Sorunlardan diger bir bolimu ise, planin hukuki ni-
teligine iligskin olup, kamu kesiminde emrediciligini sagliyacak
hukuki araglarin belirlenmesi konusunda ortaya c¢ikmaktadir.

Bugiine kadar planlamaya salt bir iktisat teknigi olarak ba-
kilip, idari ve hukuksal yonlerinin ithmal edilmesi, uygulamada
kargilagilan sorunlar karsisinda zaman zaman caresizlik igine
distilmesine yol agmigtir. Aslinda, plan-hukuk iligkisinin yad-
sinmasinin temelinde ekonomi-hukuk iligkisinin gézden wuzak
tutulmasi1 yatmaktadir. Oysa, ekonomik hayata iligkin olsalar
da, kamusal kararlarin belirli bir hukuki gerceve» i¢ginde uygu-
lamaya gecirildikleri unutulmamalidir.

(*) Dog. Dr., AU. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Ogretim Uyesi.
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Bu gercek anlasilmis olacak ki, 1S80 Yili Programinda ay-
nen, "Anayasa'nm o6ngoérdiglu ilkeler dogrultusunda ekonomik,
sosyal ve kiltirel kalkinmanin gerceklestirilmesi, ya da kal-
kinma planlar:1 ile tesbit edilen toplumsal hedeflere ulasilabil-
mesi kalkinmaya karsi duyarli bir hukuk sisteminin kurulma-
Iin1 zorunlu kilmigtir. Hukuk sisteminin kalkinma siireci ile
bitinlesmesi saglanirken ekonomik hayatin kendine has dina-
mikleriyle hukukun baglayicilik ve arag¢ olma nitelikleri uygu-
lamada tabii olarak ¢esitli sorunlar yaratmaktadir. Bu sorunlar
hukuk ve ekonomi alanlarinin birbirleriyle yapisal bagdasmaz-
liklarindan degil, her iki alandaki mevcut diizensizliklerden,
ekonomi ve hukukun birbirini jbiitiinleyici fonksiyonunun planl
dénemde yeterince diizenlenmemis olmasindan dogmaktadir"
denilmektedir (DPT, 1980 : 513).

Ayni1 gekilde, Dordinci Plan'da "ge¢mis uzun dénemde, hu-
kuik duzeni ile kalkinma siireci arasinda butiinlesme saglana-
mamig, mevzuata, kalkinma hedeflerini 6zel ve gecgerli 6geler
haline sokacak ara¢ olma niteligi kazandirilamamigtir" (DPT,
1979a: 318) denilerek sorun acik bi¢cimde ortaya konulmustur.
Gergekten, kalkinma plan1 ve yillik programlarin birer rapor
olmaktan 6te, uygulamada disiplin saglayici1 kuvvet ve iglevleri
olmas1 isteniyorsa, hukuki yonleri tzerinde durulmasi kaginil-
mazdir.

I. Planlamanin Hukuk ve Idare Yapimizdaki Yeri

A. Anayasal Bir Kurum Olarak Planlama ve Pozitif Huku-
kumuzdaki Diizenlenigi :

1961 Anayasasinin planli kalkinmay:1 ve planlama o6rgiutini
dogrudan diizenlemek yoluna gitmis olmasi, Anayasa koyucu-
nun planlamaya verdigi énemin a¢ik kanitidir. O kadar 6nem
vermigtir ki, baz1 yonlerden anayasa teknigi ile gili¢ bagdasti-
rilabilecek diizenlemeler yapmaktan bile kaginmamaigtir.

Anayasa, "iktisadi ve sosyal hayatin diizeni"ne iligkin ku-
ralinda (m. 41) "iktisadi, sosyal ve; kiltirel kalkinmayi1 demok-
ratik yollarla gerceklestirmek, bu maksatla, milli tasarrufu art-
tirmak, yatirimlari toplum yararinin gerektirdigi oOnceliklere
yoneltmek ve kalkinma planlari yapmak, Devletin 6devidir" de-
mektedir.
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Ote yanda,n "Kalkinma Plam1 ve Devlet Planlama Tegkilat1"
baslig1 altinda ise iktisadi, sosyal ve kultirel kalkinmanin plana
baglanacagini ve kalkinmanin bu plana gore gerceklestirilece-
gini soOyledikten sonra, "Devlet Planlama, Teskilatinin kurulus
ve gorevleri, planin hazirlanmasinda,, yururlige konmasinda,
u;ygulanmasmda ve degistirilmesinde gozetilecek esaslar ve
planin butinligini bozacak degisikliklerin énlenmesini sagli-
yacak .tedbirler"in 6zel kanunla diizenlenecegini 6ngérmektedir.

Nitekim, Anayasanin bu emrine uygun olarak iki 6zel ka-
nun c¢ikarilmistir: 1960 tarih ve 91 sayili Devlet Planlama Tes-
kilatinin kurulmasi1 hakkinda Kanun ile 1982 yilinda ¢ikarilmis
olan 77 sayili Uzun Vadeli Planin yurirlige konulmasi ve bii-
tiinliigiiniin korunmasi1 hakkinda Kanun.

1. Planlamanin Orgiitlenisi :

91 sayili kanun planlamanin o6rgitlenmesine iliskin temel
kurallar1 getirmistir. Buna goére, planlama orgiti denilince
Planlama Merkez Teskilati ile Yiksek Planlama Kurulu (YPK)
anlagilmaktadir.

Planlama Merkez Tegkilati Bagbakanliga bagli Devlet Plan-
lama Teskilati (DPT') Miustesarliginin adidir. Mistesarligin ken-
di i¢inde ¢ dairesi bulunmaktadir: Iktisadi Planlama, Sosyal
Planlama ve Koordinasyon daireleri. Ancak, 91 sayili kanunun
ongordiigi bu dairelere, daha sonra, Kalkinmada Oncelikli Yére-
ler Dairesi ve Tegvik ve Uygulama Dairesi ile Yabanci Sermaye
Dairesi de eklenmisgtir.

YPK ise esit sayida planci teknisyenler ile bakanlardan
olusan karma, yapili ilgin¢ bir kurulustur. Kaldi1 ki, sonradan
cikarilan bazi kanunlarda Kurulun yapisini degistirici diizenle-
melerin yer aldig1 da, dikkat cekmektedir. Ornegin Toprak ve
Tarim Reformu Kanununda reformla goérevli Devlet Bakaninin
Kurula katilmasinin 6ngérilmesi gibi.

2. Planlama Usuliiniin Dizenlenisi :

Kalkinma planlari ile yillik programlarin yapilmasina ilig-
kin kurallar 91 ve 77 sayi1 kanunlarda yer almaktadir. Bunlar-
dan 77 sayili Kanim, planm yapilmasinda yasama organinca iz-
lenecek usulii belirlemektedir.
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Bu temel kanuni diizenlemelere goére, kalkinma planinin
hazirlanmasinda once, temel hedefler ve politikalar, Temel He-
defler ve Strateji, bakanlar kurulunca saptanip karara baglan-
maktadir.

Hedefler ve Stratejiye uygun olarak DPT tarafindan hazir-
lanan kalkinma plani, sirasiyla, YPK ve Bakanlar Kurulunca
gorigiilerek kabul edilmekte ve onaylanmak lizere yasama or-
ganina sunulmaktadir. Kalkinma Plani1 yasama organinda, 77
sayili Kanunun belirledigi usule —ki bu Anayasa'nin bltge ka-
nunu i¢in 6ngérdigh usulle paralellik géstermektedir— goére
gorusulup kabul edilmektedir. Buna gore, dénce Bilit¢e ve Plan
Karma Komisyonunda goriisiilen plan sonra, sirasiyla, Cumhu-
riyet Senatosu, Karma Komisyon ve Millet Meclisi yolunu iz-
lemektedir.

Dolayisiyle, Millet Meclisi karari, 77 sayili Kanunun deyi-
mi ile, "nihai" olmaikta ve plan, Millet Meclisinin onay karari
ile birlikte Resmi Gazetede yayinlanarak yururlige girmekte-
dir.

77 sayilh Kanun planin butinliginin korunmasi amaciyla,
yasama meclisi tUyelerinin kanun teklif ve tasarilari tizerinde
sajhip oldulklar1 miidahale olanagini asgariye indirecek ayrin-
til1 usul kurallar1 getirdigi gibi, goérisme surelerini de kisitla-
migtir.

B. Kamusal Karar Sirecine Planlamanin Girisi :

1. Kanunlarin Yapilisinda Plan Disiplini :

Kanun tasari ve tekliflerinin yasama meclislerinin komis-
yon ve genel kurallarindaki goériismelerinde yurirlikteki uzun
vadeli plana uygunluk acilarindan da incelenmesi 77 sayili Ka-
nunun getirdigi bir zorunluluktur.

Buna goére, yasama meclisleri komisyonlar:1 ve karma, ko-
misyonlar: kendilerine gelen tasari ve teklifleri, bunlarla ilgili
metinleri ve Onergeleri plana uygunluk agisindan da incelerler
ve uygun bulmazlarsa reddederler. Meclislerin baskanliklar:
planla ilgili gordikleri tasari ve onerileri son olarak Plan Ko-
misyonuna havale edebilirler.
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Meclislerin Plan komisyonlar: plana aykir1 bulduklari nok-
talar1 rapor ve metihlerinde belirtirler ve metni plana uygun
bicime sokarlar. Bu takdirde genel kurullardaki goriismelerde
Plan Komisyonu raporunun esas alinmasi gerekmektedir.

Goruldugu gibi, kanunlarin hazirlanmasinda plan disipli-
nini sagliyacak 6nemli diizenlemeler ayrintili bicimde 77 sayil
Kanun tarafindan getirilmigtir.

Ote yandan, biitce kanununun hazirlanmasinda da benzer
usul idari agsamada getirilmeye calisilmigtir. 91 sayilhi Kanun (m.
15/2) 'a gore, biitgelerin hazirlanmasinda yillik programlarla ka-
bul edilmis esaslara uyulacagi ongérilmektedir. Ileride bu ko-
nuya tekrar donecegiz.

Kanunlarin plan disiplinine alinmasi amaciyla 77 sayili
Kanun ile getirilen ayrintili diizenlemelerin uygulamasi tatmin
edici olmamigtir (DPT, 1979a : 319), Bununla beraber, Anayasa
Mahkemesi cesitli kararlarinda, 77 sayilhi Kanunda o6ngorilen
zorunluga uyulmamasinin dolayli olarak Anayasa'nm 129. mad-
desine aykirilik olusturacagina karar vererek (Resmi Gazete,
1977 ; 1979b ; 1980), plan disiplinini yargisal denetim yoluyla
dolayli bi¢cimde de olsa saglamaya caligsmigtir.

2. Idari Usulle Plana Uygunluk :

Devletin list diizeyde bir danigsma birimi olarak orgiitlenmig
olan ve hazirladigr planlarin kamu kesimi i¢in emrediciligi ka-
bul edilen planlama o6rgitinin (DPT ve YPK), kamu kesimine

iligkin kararlarda idari usulin bir parcasini olusturmasi dogal-
dir.

Nitekim, planli déneme gegildikten sonra g¢ikarilan c¢esitli
metinlerde idarenin karar almadan 6nce planlama orgitinden
goris isteme veya onun olumlu goériigiini alma zorunlugunu ge-
tiren kurallarin yaygin bi¢imde yer aldigr gérulmektedir.

Bunun c¢egitli alanlarda pek g¢ok o6rneklerini bulmak mim-
kindiir. Ornegin, bagimsiz kéy kurulmasinda aranacak olcitler
arasinda bes yillik kalkinma planlar: ile yillik icra planlarina
uygunluk getirilirken (6rnegin, Simir, Milki Ayrilma-Birlesme
ve Koy Kurulmasi-Kaldirilmasma Iliskin Yénetmelik, m. 44); T.C.
Ziraat Bankasinca verilecek kredilerde kooperatiflerin kalkin-
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ma plani ve programlardaki ilke ve esaslara uygun olarak ure-
tim ve yatirim yapmasi kogulu aranmakta (T. C. Ziraat Ban-
kasi Tarimsal Kredi Yonetmeligi, m. 11); nihayet, 1567 sayili Ka-
nuna gore verilecek yabanci sermaye ithali ve yerli sermaye ih-
raci ile ilgili izinlerde DPT'ium izninin alinacag 6ngoérilmekte-
dir (DPT, 1979b : 366).

91 sayili Kanun (m. 15/2) biitgelerin hazirlanmasinda yillik
programlara uyulmasi ilkesini getirmektedir. Anayasa Mahke-
mesine gore bu zorunluluk, yillik programa "biit¢enin goérisul-
mesi ve kabuli sirasinda yasama organinca oOnemle ele alina-
cak derin ve titiz bir degerlendirmeden gecirilecek tedbirler
belgesi olmaktan baska bir nitelik" saglayamaz (AMK, 1969).

Ancak, baz1 yazarlara gore, 91 sayili Kanundaki bu zorun-
luluk karsisinda, artik bilitceye eskisi gibi temel belge olarak
bakma olanag kalmamistir (Kafaoglu, 1977 : 2). Ote yandan,
1978 yilinda yillik program olmadan bilitge yapilmasi tartigsma-
lara yol agmig, hatta 1978 yili Blut¢esinin Anayasa'ya aykiriligi
bile ileri strilmustiir. Ayrica, 1978 yili Biitce Kanununa konu-
lan bir hikimle (m. 16/3) Ucilincii Plan'm Hedefleri ve Stra-
tejisi dogrultusunda 1978 yili programini hazirlamaya Bakanlar
Kurulu yetkili kilinmig; fakat, Anayasa Mahkemesine acilan
dava lzerine Anayasa'nin 126 ve 129. maddelerine aykiri bulu-
narak iptal edilmigtir (Resmi Gazete, 1979a : 23 v.d.)

91 sayili Kanundaki bu zorunlugun yerine getirilmesini en-
gelleyen pratik nedenler de vardir: Her iki belgenin ayni ta-
rihlerde hazirlanmasi, cari harcamalarda Maliye Bakanligi, ya-
tirim harcamalarinda da DPT'nm s6z sahibi olmasindan kay-
naklanan surtismeler ve her iki belgenin farkli dénemleri iger-
mesi gibi.

Kamu kesimi i¢in emredici olmasina karsin planda kamu
kesimine yoOnelik tedbirlerin uygulama durumu bu emredicili-
gin yeterince gerceklesmedigini gostermektedir. Gercekten, Bi-
rinci Plan déneminde o6ngérilen toplam 2786 tedbirden % 45',
ikinci Plan déneminde 6ngériillen 2596 tedbirden % 581 ve Uciin-
ci Plan déneminde ongoérilen 1852 tedbirden de ancak % 39'u
gerceklesebilmigstir. Dolayisiyle, ilk ¢ plan déneminde tedbirlerin
gerceklesme orani % 48'dir.
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Tedbirlerin gergeklesme oraninin % 50'nin altinda kaliginin
¢esitli nedenleri bulunmaktadir. Bunlar arasinda, kuruluslarin
verilen gorevi benimsememeleri, bazen sorumlu birden ¢ok ku-
rulugsun gerekli koordinasyonu saglayamamalari, hatta arala-
rinda goérev ve yeitki tartigsmalarina girmeleri nedenler arasinda
sayilmaktadir (DPT, 1975 : 4).

3. Kamusal Denetim Sisteminde Plana Uygunluk :

Biitce Kanununun hazirlanmasinda yillik programlara uygun-
lugun saglanmasi agisindan 91 sayili Kanunun getirdigi siste-
min uygulamada iglerligi biyik 6l¢gide genel ve katma bitge-
lerin uygulamasindaki denetimle de yakindan ilgilidir. Ancak,
bu bitgelerin uygulamasinda Sayistay tarafindan yuritilen de-
netimin plan ve yillik programlara uygunlugu icerdigini soy-
lemek olanaksizdir. Mevzuata uygunluk acisindan bir formalite
denetimi olarak yuritilen Sayistay denetiminin, plana uygun-
lugun arastirilmasini da icerecek bigimde genigletilmesi yéniinde
oneriler de bulunmaktadir (Tan, 1979 - 11 vd.).

Ozerik biitceler acisindan KIT faaliyetlerinin plana uygun-
lugunu saglhiyacak mekanizmalar (440 sayili kanun; m. 3, 13/a
ve 24/4) da uygulamada yeterince islememektedir. Kald: ki, 240
kamu girisiminden dogrudan plan disiplinine girenlerin sayisi
ancak 64'dir. Dolayli bicimde plan disiplinine girenlerin sayisi
ise 56 olup, 118 kamu girisimi plan disiplininin tiimiyle digindadir
(DPT, 1979a : 309, Tablo 157).

468 sayili kanun (m. 2/2) bu kuruluslarin denetiminde plana
uygunlugun arasgtirilacagini 6ngérmekte, ayrica Bagbakanlik
Yiksek Denetleme Kurulunun plan ve program uygulamasini
da denetimi i¢ine alacagi belirtilmekteyse (DPT, 1980 : 8, m. 36)
de, uygulamada KIT denetiminin genel olarak yetersizligi aciktir.

II. Uygulamada Plan Disiplininin Saglanmasini Engelleyen
Nedenler

A. DPTmnm Idari Kuruluslar ve Siyasal iktidarla Iligkilerin-
den Kaynaklanan Sorunlar :

Devletin iist diizeyde danigma ve kurmay birimi olarak go-
rev yapmasi gereken DPT'ndan her zaman geregince yararlani-
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la,bildigi s6ylenemez. Kaldi ki, zaman zaman o6rgitin bu niteli-
gini kaybetmesine yol acacak gorev ve yetkilerle donatildigi da
gorulmigstir. Dolayisiyle, planlama o6rgiitiiniin islevinin acikliga
kavusturulmasi, uygulamada karsilasilan idari sorunlarin bir
béliminin ortadan kalkmasini da sagliyacaktir.

1. DPT'ye Kamu Idaresinden Gelen Direng :

Yirmi yillik planlama deneyimi DPT'ni kamu idaresinin 6te-
ki birimleri ile kars1 karsiya getiren bazi 6rneklere da sahiptir.
Bu tir strtiismelerin nedenlerinden biri tst dizeyde kurmay
birim olmasi gereken oOrgitiin zaman zaman uygulamanin igine
sokulup, bazen en ayrinti islerle gorevlendirilebilmesidir (Ilkin,
1973 : 2).

Bu konuda sorunlarin buyik béliminin DPT ile Maliye
Bakanlig1 arasinda c¢iktigr gorilmektedir. Bunda biitge konu-
sunda Maliye Bakanliginin yetkilerine DPT'nm ortak olusunun
payl yadsinamaz. Zira, Maliye Bakanlig1 geleneksel yetkilerini
paylasmakta istekli degildir.

Ote yandan, bazi hitkkiimetler déneminde daha 6nce DPT ta-
rafindan yiritilen ¢alismalarin Maliye Bakanliginin sorumlulu-
guna verilerek planlama o6rgitinin devre disi1 birakildig:r da go-
rilmistir. Ornegin 25.7.1975 tarih ve 1975/3 sayili Bagbakanlik
Genelgesi ile 1976 kamu tasarruf ve yatirim imkéanlari sinirinin
teslbiti gorevi Maliye Bakanligina verilmisgtir. 1979 yilinda Eko-
nomiyi Guglendirme Programinin hazirligi sirasinda DPT son
anda devreye sokulmug ve bu elestirilere yol ac¢mistir.

Benzer sorunlarin DPT ile Sanayi Bakanligi arasinda c¢ik-
t1g1 da goértlmektedir. Ornegin, dénemin Sanayi Bakani sana-
yicilerle yaptigi bir toplantida "DPT'nm hazirladigi raporu cid-
diye almayin. Sorunlariniz olursa bakanligimizla diyalog ku-
run" demektedir (Hirriyet, 1979). Ozellikle tesvik politikasinin
yluritilmesinde s6z sahibi olmak isteyen bu bakanlik ile DPT ara-
sindaki' sorunlarin bazen ciddi boyutlar kazanabildigi de go6ril-
migtir. 1979 Yili Tegvik Tablosunun yayinlanmasi benzer ne-
denlerle gecikebilmigtir.

Son uygulamalarla Tesvik ve Uygulama Dairesi ile Yabanci
Sermaye Dairesinin yeniden DPT'na baglanmasinin ileride uy-
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gulamada benzer sorunlara yol agmasi olasidir. Ayrica boyle
bir uygulamanin DPT'nm asil iglevi ile ne 6lglide bagdastigi da
tartigilabilir.

2. Siyasal Iktidarla Iligkilerin Yarattig1 Sorunlar ;

Kuruldugu sirada BPT'na verilecek statii konusundaki tar-
tismalar, biyik 6l¢iide, bu kurulusun siyasal iktidarla iligkile-
rinin nasii dizenlenmesi gerektiginin arastirilmasindan kay-
naklaniyordu. Nitekim, Sayistay ve Danigtay'a benzer 6zerk bir
yapl Uzerinde de durulmustu. Ancak, bir kurulusun hukuki sta-
tlistiniin buyik o6lgiide iglevlerine bagli oldugu yadsinamaz.

Bagtan beri tst dizeyde bir danigsma ve kurmay birim o6zel-
ligini vurguladigimiz DPT ile siyasal iktidar arasinda sorun ol-
mamas1 gerekirdi. Yeter ki, kurulus belirttigimiz iglevi iginde
kalsin. Kanimizca, siyasal iktidarla iligkilerdeki sorunlarin o6r-
glitiin uygulayict1 bir birim niteligi kazanmaya basladigr do-
nemlere rastlamasi anlamlidir. Orgiitiin tesvik uygulamalar: ile
gorevlendirilmesine paralel olarak siyaisal iktidarlarin miidaha-
lesi ayni dénemlere rastlar.

Ote yandan, aslinda karar yetkisine sahip olan Bakanlar
Kurulunun, Yiksek Planlama Kurulundan ge¢mig yillik prog-
ram uzerinde degisiklik yaptigi da zaman zaman gorilmistir.
* Ornegin, 1976 Yili Program: Yiiksek Planlama Kurulundan geg-
tikten sonra degistirilerek kabul edildigi halde, kararda "Yiksek
Planlama Kurulu raporu ile sunulan 1976 Yil1 Programinin ka-
buli" deyimi kullanilmistir (bkz. B. Tuncer, M. Ozyériik, I. Tirk
ve R. Aktan'm Milliyet (1976)'de yer alan gorisleri, Soysal
(1976)).

Gene 1980 yili baglarinda bazi planci teknisyenlerin sézles-
melerinin feshedilerek gorevlerine son verildigi gorilmektedir.
Bu da elestirilere yol a¢gmigtir.

Planlama - siyasal iktidar iligkilerini inceleyen Y. Kigik,
"DPT kuruldugu ortamin da etkisiyle, kuruldugundan beri hii-
kimetlerle iligkilerini saghkli bir bi¢imde geligstiremedi Bu-
nun sorumlulugunun timiyle hiikkiimetlerde oldugu goériisiine
katilmiyorum. Kuruldugundan basliyarak, planlamaya ve plan-
ciya bir 'kurtarici' roli vermek istendi. Hikimetler ve politika-
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cilar, ilk 6nceleri kendilerinin disinda, bir takim 'kurtaricilar' ile
ginin gin edilmesinden hognut oldular. Planlama o&rgiti ve
plancilar ise, bu yapay kurtaricilik yakistirmasini pek benim-
sediler. Hiukiumetlerin ve siyasal otoritenin lzerinde bir sézleri
oldugu hayaline kapildilar. Bu yanliglik bir turlid duzeltilemedi.
Bu giine kaglar geldi" demektedir (Milliyet, 1977).

Bazi yazarlara gore de "Hiikiimetler DPT'n1 kontrol edecek
ve tegkilatti maksada uygun bir bicimde kullanacak bir diizeni
kuramamiglardir. Hikimetler ekonomik sonuc¢lar doguracak si-
yasal tercihlerini plancilara iletecek bir gelenek, bir metod ve
guvenilir yol bulamamiglardir" (Kilichay, 1977). Gene bu ya-
zarlara gore, "Plan uygulamasi ve kontroli ile DPT arasindaki
iligki tamamen kaldirilarak DPT yalniz ve yalniz hedef, ilke,
strateji ve aletleri siyasal otoriteler tarafindan tayin edilen plan-
lar1 yapmak gorevi ile yikimli olmalidir (Kilighay, 1976).

Planlama belgeleri ile hazirlandiklar1 dénemdeki siyasal ik-
tidarin goriigleri arasindaki iligkiye gelince : Bilindigi gibi, kal-
kinma planlari bes yillik dénem i¢in hazirlandiklarindan dért yil
olan yasama meclisleri dénemlerini de agsmakta, hiikiimetlerin
gbrev siireleri ise plan dénemleri ile paralellik i¢inde hi¢ bulun-
mamaktadir. Bununla beraber, uygulamada planlama belgele-
rinin hazirlandiklar1 dénemin siyasal iktidarinin gériigslerinden
etkilendikleri aciktir. Ekonomik iglerle goérevli bir Bagbakan
Yardimecis1 bu iligkiyi "Plan, bir ekonomik politika belgesidir.
Cdk partili demokratik bir ortamda ekonomik ve sosyal yasama
ne Ol¢ide mudahale edilmesi gerektigi konusunda partilerin
farkli goriusleri benimsemeleri son derece dogaldir" diyerek agik-
lamaktadir (Milliyet, 1978).

Gergekten, Birinci Plan Hedefleri ve Stratejisi Milli Birlik Hiu-
kiimetince kabul edilip yayinlandig: halde, AP-CHP koalisyonun-
ca yeniden incelenip kabul edilmig, daha sonra ikinci koalisyon
hikimeti olusturulurken de 3. kez partileraras1 goriisme konusu
olmustur. Uclincii Plan'in Hedefleri ve Stratejisi konusunda da
benzer uygulama dikkati cekmektedir. Ayin sekilde, Karma Ko-
misyonda gorisilmeye baslanan Doérdinci Plan da kurulan hi-
kimet tarafindan geri c¢ekilmistir.

Dolayisiyla, plan ile siyasal iktidar arasinda kurulan bu ilis-
kiyi, planin reddini hikimet i¢in gilivensizlik saymaya kadar
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gotirmek mimkiindir. Nitekim, planlarin yasama organinda
gorugilip kabul edilmesinde biit¢e usuli ile paralel kurup, son
s6zi Millet Meclisine soyletmek de bunu kanitlamaktadir.

Ote yandan, yasama organi ve hilkkimetlerin gérev siireleri
arasindaki farklilik karsisinda, Mendes-France gibi bazi yazar-
lar, meclis, hiikimet ve plan siireleri arasinda esitligi savun-
maktadirlar.

B. Planlama Belgelerinin Normatif Niteligi Konusunda
Duraksamalar :

Belirli hukuki usullere uyularak hazirlanan kalkinma plani
ile yillik programlarin hukuki nitelikleri konusunda ciddi du-
raksamalar ve c¢elisik goriusler vardir (Tan, 1976). Bu belirsiz-
lik bir yandan planlama belgelerinin yapilmasinda izlenen usul-
den, 6te yandan da s6z konusu belgelerin igeriginden kaynak-
lanmaktadir.

1. Kalkinma Planinin Hukuki Niteligi :

Gerek 91, gerek 77 sayili kanunlar kalkinma planlarinin
yapilmasi ve onaylanmasi usuliini ayrintili bigimde diizenle-
miglerse de, sonucgta plan, Millet Meclisi karar:1 ile kabul edile-
rek yururlige girmekte ve degerlendirme de buna gore yapil-
maktadir.

Herseyden once ve sanildiginin aksine, plan bir kanun ola-
rak yurirlige konulmadigi gibi, kanun ile de onaylanmamak-
tadir. Dolayisiyla, plan kendisi kanun olmadigi gibi, ona hu-
kuk diizeninde kanunlara taninan yeri vermek de olanaksizdir.

Nitekim, Anayasa Mahkemesine gore, "kalkinma planinin
onanmasina ve yurlrlige konulmasina iligkin karar bi¢im aci-
sindan yasa, niteliginde degildir". Kaldi ki, "kalkinma planinin
icerdigi ilkeler, yasalara 6zgl buyurucu ve yasaklayici nitelikte
de degildir. Her hangi bir kimseye dogrudan oédev yuklemesi
s6z konusu olamiyacagi gibi, yururlikteki yasalari degistirici
bir etkisi de yoktur" (Resmi Gazete, 1979c).

Bu durumda, kendisi kanun kuvvet ve degerinde olmayan
kalkinma planinin kanunlarin kendisine uygunlugunu sagla-



158

mas1, ancak kanun teklif ve tasarilarinin hazirlign asamasinda,
77 sayilh Kanundaki usul ile saglanmaya ¢alisilmaktadir ki, bu-
nun da basari ile gerceklestigi soylenemez.

Dolayisiyle, bugiin hukuk diizenimizde goériillen duraksama-
larin ve bazi hukuka aykiriliklarin giderilmesi agisindan kal-
kinma planinin bir kanuna ek olarak onaylanmasinda yarar
vardir. Esasen bugiinkii onay miuessesesinin degistirilmesi gere-
gine Uctincti Plan'da agiklikla isaret edilmigtir.

2. Yillik Programlarin Hukuki Niteligi :

Yillik programlar bakanlar kurulu karari ile kabul edil-
diklerine gore, hukuki niteliklerinin ac¢iklanmasi kalkinma pla-
nina gore daha kolay olmaktadir. Nitekim, Anayasa Mahkeme-
si yillik programlari tizik ve yonetmelikler gibi, ylUritme or-
ganinin dizenleyici islemi saymaktadir (AMK, 1989 : 42).

Danigtay da yillik programlari "dizenleyici, icrai ve idari
bir tasarruf" olarak nitelemesine (DDK, 1971) karsin, bunun
bitin hukuki sonucglarini kabul etmemektedir. Nitekim, Danig-
tay yillik programlarin hem "diizenleyici ve genel bir tasarruf"
oldugunu so6ylemekte, hem de iptal davasina konu olamiyaca-
gma karar vermektedir (DDK, 1974).

Kanimizca, Danigtay'in bu duraksamasi ve c¢elisik goriinen
tutumu yilhk programin uygulama karari ile program metni
arasindaki nitelik farkindan kaynaklanmaktadir. Danigtayin yi-
ritme organinin dizenleyici islemi saydigi uygulama karari ol-
maktadir.

C. Idari Yargida Hukuka Uygunluk Denetiminde Plana
Uygunlugun Arastirilmas: :

Planli déneme gec¢ildikten sonra idari yargi organi Danig-
tay, idarenin takdir yetkisinin denetiminde, bu yetkinin kamu
yararina uygun kullanilip kullanilmadigini arastirirken yi-
rurlikteki plan ve yillik program diizenlemelerinden yararlan-
maktadir. Yargi organi bu tutumunu yalnizca ekonomik alana
iligskin idari islemlerin denetiminde izlememekte, 6rnegin koy
kurulmasi, bazi kamu kuruluslarinin yoneticilerinin goérevden
alinmas1 gibi islemlere karsi acilan davalarda da planlama is-
lemlerinden yararlanmaktadir.



Asil ilging uygulama ekonomik alana iliskin idari iglemle-
rin yargisal denetiminde ortaya c¢ikmaktadir. Bu tir islemle-
rin denetiminde takdir yetkisinin uygunlugu arastirilan kamu
yararl1 "genel ekonomik yarar" haline doéniismekte ve yurir-
likteki plan ve programlara goére belirlenmektedir. Bu uygu-
lamanin tipik 6rnegi 6224 sayili Yabanci Sermayeyi Tegvik Ka-
nununa gore verilen izinlerde, getirilen yabanci sermayenin il-
kenin ekonomik gelismesine yararliliginin degerlendirilmesinde
gorilmektedir. Danistay idarenin bu degerlendirmesini yurir-
likteki plan ve programlara bakarak denetlemektedir (DDK,
1973). Benzer uygulama Tirk Ticaret Kanununa gore Ticaret Ba-
kanlhig tarafindan anonim sirket kurulusu i¢in verilen izinlerin
denetiminde de goriilmektedir (12'nci Daire, 1970 : 67).

Planin kamu kesiminde idari kararlar i¢in baglayiciligr bu
sekilde, yargisal denetim sirasinda, dolayli bicimde de olsa,

onemli o6l¢iide saglanmaya caligilmaktadir.
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SUMMARY

ADMINISTRATIVE AND LEGAL PROBLEMS OF PLANNING IN TURKEY
IN THE LIGHT OF TWENTY YEARS OF EXPERIENCE

Many aspects of planning in Turkey are still subjects of debate despite
twenty years of practice. While some problems are related with organiza-
tional issues, emanating from the role of the planning organization within
the state apparatus, some others include legal aspects.

The State Planning Organization (SPO), which was organized as the
"staff headquarters" of the Civil Service, has also assumed responsibilities
hardly compatible with this task. This functional change not only strained
the relations of the SPO with other public agencies, but it also caused
bottlenecks in its standing vis-a-vis the political power.

Although the imperative nature of planning for the public sector is
accepted, the rate of realization of the measures proposed for the public
sector in Plans and Annual Programmes did not exceed 50 %. On the other
hand, the juridical mechanisms, necessary for streamlining legal and admin-
istrative decisions with the provisions of the Plan, are inadequately or-
ganized.

However, in harmonizing legal provisions with the Plan, the Constitutional
Court and the Court of State made considerable contributions. While the for-
mer paid attention to the observance of the procedures stipulated by the Law
No. 77, the latter investigated the principle of conformity to the public good
in terms of Plan and Annual Programmes.

On the other hand, the auditing made by the Court of Accounts in the
context of expenditures made through the General and Annexed Budgets and
the auditing of State Economic Enterprises in Accordance with Law No. 468,
with the intent of providing discipline in the implementation of the Plan,
have not yet reached a satisfactory level.

In short, as it was stated in the Fourth Plan, the simultaneous improve-
ment of the legal system and the development process is not materialized in
the practice of the last twenty years. Planning was regarded just as a
technical exercise in economics and the legal context of economic decisions
was consistently ignored. Besides, the ambiguity still continues over the place
of the basic planning exercises such as Plans and Annual Programmes in
the legal system.



