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GIRIS

1970’lerden bu yana kiiresel kapitalist ekonomi koklii bir bicimde yeniden
yapilanmaktadir. Kapitalizmin evrensel bir sistem olma yolunda giderek giiclendigi
bu siirecin 6nemli bir ugragini reel sosyalizmlerin ¢oziildiigii ve bu ¢oziilmenin
kapitalizmin zaferiyle taclandirildigr 1990’11 yillar olusturdu. Boylelikle kapitalizmin
alternatifsiz tek sistem olarak ilan edilmesiyle kiiresellesmenin ka¢inilmazhig fikri de
tim diinya ol¢eginde neoliberalizmin en 6nemli ideolojik sOylemi haline geldi.
Kiiresellesmenin diinya kapitalizmine eklemlenmenin ana odagi olarak goriilmesiyle
birlikte, azgelismis iilkelerde devlet aygitlarinin siirece uyum saglamaya doniik

olarak doniistiiriilmesi ve yeniden yapilandirilmasi yoniindeki baskilar artti.

Tiirkiye’nin son yirmi bes yilina baktigimizda devlet aygitinin yeniden
diizenlendigini ve bu diizenlemede yiiriitme organinin i¢ hiyerarsisinde bir degisimin
gerceklestigini gozlemleyebiliriz. Yiiriitme organinin i¢ hiyerarsisindeki degisimin
odaginda ise mali idarenin en onemli organi olan Maliye Bakanlig1 yer almaktadir.
1980’lerde disa agilmay1 ongoren ekonomi programi dogrultusunda ekonomi/maliye
biirokrasisinin kurumsal konumlanis1 yeniden diizenlenmis ve bu diizenleme
ekonomik kiiresellesmeyle daha yakindan iliskili olanlari (Hazine) ayricalikli
kilarken uygulamaya engel olusturacak olan yapilarin (6rnegin DPT) daha geri
planda birakilmasina yol agmistir 1980’lerde devletin gelir ve harcamalarini
diizenleyen Hazine biriminin Maliye Bakanligi’ndan kopartilmasi ve Basbakanlia
bagli Hazine Miistesarligi’min kurulmas: ile Hazine, daha 6nce Maliye Bakanligi,
Ticaret ve Sanayi Bakanlig1 ile Merkez Bankas1 ve DPT Miistesarlig1’nin sorumluluk
alanina giren temel ekonomik islevleri kendi biinyesinde toplayarak devletin icsel
orgiitlenme hiyerarsisi i¢cinde 6n plana c¢ikmis, ekonomi yOnetiminin ana organi

olmustur.

Mali idarede yeniden yapilanmanin ikinci biiyiik adimi 2000’11 yillarda
giindeme gelmistir. Bu donemde Maliye Bakanligi oOrgiitlenmesini yeniden
yapilandirmaya doniik iki kokli yasal diizenleme yapildi. Bunlardan ilki harcama
sistemini ve biitce idaresini yeniden diizenleyen Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol

Yasasi; digeri ise gelir idaresini yeniden diizenleyen 5345 sayili Gelir Idaresi



Baskanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Yasa’dir. Her iki yasal diizenleme de
neoliberal kiiresellesme siirecinde kamu yonetimi alanim1 piyasanin gerekliliklerine
gore yeniden diizenleyen kamu yoOnetimi reformunun en Onemli ayagini
olusturmaktadir. Kamu mali yonetim sisteminde yasal/kurumsal diizenlemelerin ana
kaynagini olusturan 5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Yasas: temel olarak
biitce sistemi iizerine kurulu olan kamu mali yonetimi sisteminin neoliberal yeniden
yapilanmasinda Oonemli bir yere sahiptir. Kamu harcama reformunun onemli bir
adimi1 olarak degerlendirilen ve kamu mali sistemini ve isleyisini diizenlerken aym
zamanda mali idari yapida da koklii degisikliklere yol acan bu yasanin yiiriirliige
girmesiyle birlikte, 1927 yilindan bu yana yiiriirliikte olan ve mali yOnetim
sisteminin ‘“‘anayasasi” olarak kabul edilen Muhasebe-i Umumiye Yasasi tarihe
karismistir. Ote yandan gelir idaresini yeniden diizenleyen yasa ile de mali idarede
Hazineden sonra ikinci parcalanma gerceklesmistir. Maliye Bakanligi’nin
biinyesinde yer alan ve vergi yasalarmin hazirlanmasi, vergi politikalarinin
belirlenmesi ve uygulamalarin yiiriitilmesinden sorumlu Gelirler Genel Miidiirliigii
bakanlik disma cikartilarak Gelir Idaresi Baskanhigi olarak yeni bastan
Orgiitlenmigtir.  Verginin uygulanmas: islevi Bagkanliga verilirken vergi
politikalarmin belirlenmesi Maliye Bakanligi biinyesinde yeni kurulan Gelir

Politikalar1 Genel Miidiirliigii’ne birakilmistir.

Tiirkiye 2000’1i yillar1 her biri kendi icinde bir biitiin olusturan kamu personel
reformu, yerel yonetimler reformu, biitce reformu, vergi reformu, kamu yonetimi
reformu gibi bir dizi reform paketini giindemine alarak girmistir. Her biri ayr bir
calismanin konusunu olusturacak kapsam ve Oneme sahip olan bu “reform”larin
tizerine Oonemli sayilabilecek bir akademik yazin olusmus durumdadir. Neoliberal
yapisal reformlar ve bunlarin elestirisi iizerinde yiikselen bu yazin icinde en ¢ok
tartisilan ve giindeme geldigi tarihten baslayarak gerek kamuoyunun gerekse
akademik cevrelerin ilgi ve elestiri odag1 haline gelen kamu yonetimi reformudur.
Devlet aygitinin yapisal, islevsel ve orgiitsel olarak kapitalist diinya ekonomisinin
gerekleri dogrultusunda yeniden diizenlenmesine yonelik yapilan caligmalarin genel
ad1 olan kamu yOnetimi reformu bu anlamiyla neoliberalizmin devleti yeniden

yapilandirma projesinin temel araglarindan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.



Kamu yonetimi reformu ilk olarak Kamu Yo6netimi Temel Kanunu ile giindeme
gelmistir.1 Bu yasa taslagi ile amaglanan ancak gerceklestirilemeyen kapsamli
diizenlemeler, dolayli yoldan ve parcali bir bicimde uygulamaya konulmaya
baslanmistir. Yukarida isaret etti§imiz kamu mali yOnetimi sistemini ve gelir
idaresini yeniden diizenleyen yasalar (5018 ve 5345 sayili yasalar) kamu yonetimi
reformunun uygulamaya konulmus en 6nemli ayaklarini olusturmaktadir. Bununla
birlikte akademik yazinda ve oOzellikle de kamu yonetimi alaninda bu son
diizenlemeler gorece kismi ve yiizeysel olarak ele alinmis; az sayidaki ¢alismanin

disinda konu, daha cok yasalarin incelenmesi ile sinirlt kalmistir.

Bu baglamda tez ¢alismamiz, genel olarak sosyal ve siyasal kuramda 6zel olarak
da kamu yonetimi disiplini alaninda “kiiresellesme, neoliberalizm ve devletin
yeniden yapilanmasi” gibi ana bagliklar altinda en azindan 1990’lardan bu yana
onemli bir hacme ulasan caligmalarda heniiz yeterinde derinlemesine arastirilmamis
olan mali idarede yeniden yapilanma konusunu inceleyerek, tanimladigimiz bu

boslugu doldurmaya doniik bir ilk adim olarak baglamistir.

Mali idare kavrami, hem devletin yiiklendigi mali islevleri (kamu biitcesinin
yapilmasi, vergilendirme, gelir ve harcamalarin diizenlenmesi) hem de bu islevlerin
gerceklestirilmesi i¢in olusturulan kurumlar1 (Maliye Bakanligi) kapsar. Kapitalist
devletlerin her birinde oldugu gibi Tiirkiye’de de devlet, gelirlerin biiyiik bir
boliimiiniin iilke ekonomisinden c¢ekilmesi ve bunun harcamalar yoluyla ekonomiye
katilmasinda mali idare birimlerini kullanir. Orgiitsel ifadesini Maliye Bakanligi’nda
bulan mali idareye ayrica denetim ve yargi birimleri, mahalli idarelerin mali
birimleri, kamu tesebbiisleri ve sosyal giivenlik kuruluslarini da dahil etmek gerekir.
Dolayisiyla, mali idare iizerine yapilacak kapsamli bir incelemenin gelir idaresi,
gider idaresi, hazine idaresi ve devlet mallar1 idaresinin yani sira ayrica iktisadi
devlet tesekkiilleri, sosyal giivenlik idaresi ve mahalli idareler ile bunlarla iligkili

yasal diizenlemeleri; denetim ve yargi asamalarini icermesi beklenir.

Mali idarenin bu sekilde kapsadigi alan1 ana hatlariyla gosterdikten sonra, konu
izerine yapilacak bir incelemenin esasen devletin ve devlet orgiitlenmesinin deyim

yerindeyse kalbini ya da ana motorunu ele alacagim sdylemek miimkiindiir. Bu

' 5227 sayih Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun
Cumbhurbagkani tarafindan veto edilmistir.



nedenle genel olarak diinya kapitalizminin giiniimiizdeki yonelimlerini ve devletin
doniistimiinii 6zel olarak da bu doniisiimiin Tiirkiye’de gerceklesme bicimini
kavramaya doniik bir arastirmanin, kiiresel ekonomi politikalarindaki degisime baglh
olarak mali idarede nasil bir doniisiimiin gerceklestiginden baslamasi son derece
onemli olacaktir. Bu tamimladigimiz cercevede kamu mali idaresinde yeniden
yapilanma baghgi altinda bir inceleme yapma cabasi, analize sozii edilen tiim
islevleri ve yapilar1 dahil etmeyi gerektirse de, derinlemesine bir analizin yapilmasi
ancak caligmanin alaninin dar tutulmasiyla miimkiin olacaktir. Bu nedenle tezde

inceleme odagina gelir idaresi ve biitce sisteminde yeniden yapilanma alinmugtir.

Baslangicta gelir ve biitce sistemini degistiren yasal diizenlemelerin
incelemesinden yol ¢ikan ¢alisma, mali idarede bu koklii de§isimi anlamaya ve
elestirel bir ¢oziimlemeye doniik olarak su sorularin pesine diisiilmesini zorunlu

kilmistir.

Gelir idaresinde ve harcama sisteminde yeniden yapilanma konusunun 2000’1
yillarda giindeme gelmesinin gerisinde yatan tarihsel, toplumsal ve sinifsal
dinamikleri nelerdir? Mali idarede yeniden yapilanma girisimlerini bu doneme 6zgii
kilan kosullar neler olmustur? Bu kosullar1 6nceki donemlerden farklilastiran nedir?
Her iki alandaki yeniden yapilanma bir biitiin olarak devlete orgiitsel, islevsel ve
yapisal olarak nasil yansimakta; ve devletin rolii ve devlet bi¢iminin ve icsel

mimarisinin doniisiimii konusunda ne tiir agilimlar sunmaktadir.

Kapitalizmin kiiresellesmesinin en olgun ve bu anlamda da en carpici
celiskilerinin agiga c¢iktigi son donemde Tiirkiye’de devlet Orgiitlenmesi igerisinde
nasil bir kurumsal iliski bi¢iminin olustugunu, siirecin hangi kurumlar1 One
cikardigin1 ve bunlarin digerleri karsisinda nasil konumlandigini mali idare
ekseninde incelemeyi amaclayan bu caligmada, biitiin bu sorulari sorarken ve
degisim siirecini kavramaya ¢alisirken aslinda yeni olan sordugumuz sorular degildir.
Aksine bu kavrayista eski sorular yineleyecegiz. Amacimiz devlet aygiti ile sermaye
arasindaki iligkileri temel alarak bu iligkinin neoliberal kiiresellesme siirecinde hangi
acilardan farklilagtigini; bu farklilasmanin kapitalist devletin yeniden yapilanmasi ve
biciminin doniismesi diizlemine nasil yansidigini irdelemek olacaktir. Mali idare

lizerine yapacagimiz incelememizde, her ne kadar devleti tanimlayan bic¢imsel



orgiitlenme yapisi belli bir 5neme sahip olsa da, asil amacimiz yeniden yapilanmanin
gerisinde yatan dinamikleri ve devletin bigimsel orgiitlenmesinin icerdigi simifsal gii¢

iliskilerini mali idare orneginde incelemek olacaktir.

Bu sorulardan yola c¢ikan calisma, kamu yOnetimi alaninda devlet
orgiitlenmesinin herhangi bir parcasindaki yeniden yapilanmayi inceleyen ve bu
incelemeyi yaparken siirecin gerisindeki dinamikleri ve smf c¢ikarlarini gozard
ederek analize dahil etmeyen; dolayisiyla konuyu “yapi/orgiit merkezli” ve
“teknisist” bir yaklasimla ele alarak kavramaya calisan ¢alismalara kars1 alternatif bir
cerceve gelistirebilmek icin su Onermeyi temel alacaktir: Mali idarede yeniden
yapilanmanin ana eksenini, sinif iligkileri ve sinif miicadeleleri dolayinda bi¢imlenen
devlet aygitinin, giiniimiizde kiiresel piyasalarin ve sermayenin gerekleri
dogrultusunda yeniden orgiitlenmesi ve i¢ hiyerarsisinin kiiresel kapitalist sistemle
uyumlastirilmast amact dogrultusunda yeniden yapilanmasi amaci belirlemektedir.
Kiiresel kapitalizmin kurumsallasmasi siirecinde Tiirkiye’nin bu kurumsallasmaya
uyumu temel olarak devlet orgiitlenmesinin en temel yapilarindan olan mali idarede

yapisal, islevsel ve orgiitsel yeniden yapilanma girisimleriyle gerceklestirilmektedir.

Calismanin zaman araligi, mali idarede yeniden yapilanma agisindan temel
kirilma evreleri géz Oniine alinarak belirlenmistir. Buna gore calismanin agirlik
merkezi 1990’larin sonu ve 2000’li yillarin incelenmesine dayanmaktadir. Ancak,
inceleme odaginda toplumsal gercekligin temel 68elerinden biri olan devletin yer
almas1 ve kapitalizmin kiiresellesmesi siireci baglaminda devletin yeniden
yapilanmasina odaklanilmasi, aragtirmanin belli bir tarihsellige ve tarihsel baglama
oturtulmasini da gerekli kilmaktadir. 2000’1i y1llarda 1980’lerde baslatilan neoliberal
reformlarin, bir dizi yasal diizenleme ile kurumsallastirnllmast ve devlet
orgiitlenmesinin yasal diizenlemeler ile doniistiiriilmesi, donemin siyasal ve
ekonomik ortaminda belirginlesen ve keskinlesen bir siire¢ olarak karsimiza
cikmaktadir. Baska bir deyisle, 1980 sonrasinda uygulamaya konulan ve
tasfiyecilikle karakterize olan reformlar, giiniimiizde yasalar temelinde kurumlasma
ve yeniden yapilanma stratejileriyle ilerlemektedir. Bu degisim neoliberal reformlar
acisindan bir kirilmaya da isaret eder. Dolayisiyla, bu iki donem arasinda bir gegisin,
birinden digerine bir doniisiimiin yasandigl soylenebilir. Bununla birlikte yeniden

yapilanmadan bu anlamiyla s6z edilse bile bu, onceki donemin sadece bir veri olarak



alinabilecegini gostermez. Ciinkii, iki donem arasinda bir kopustan ¢ok siirekliligin
oldugu gozlenmektedir. Dolayisiyla, son yirmibes yildir Tiirkiye kapitalizminin
icinde bulundugu doniisiim siireci, sinifsal dengelerin degismesi ve devletin yeniden
yapilandirilmasi girisimleri 1980 sonrasinin neoliberal doniisiim dinamiklerinden
bagimsiz kavranamayacagindan, mali idaredeki yeniden yapilanmayi bu tarihsel

stire¢ ve dinamikler baglaminda inceleyecegiz.

Yontemsel olarak konu tarihsel, kuramsal ve analitik boyutlariyla birlikte ele
alinacaktir. Elbette agirlikli olarak i¢inde bulundugumuz donemi kapsayacak bir
arastirma yapacagimizdan ve biiylikk Olciide siire¢ incelemesine dayanacak
olmasindan kaynakli olarak calismanin belirli sinirliliklart ve eksikleri olacaktir.
Baska bir deyisle, siire¢ incelemesinin kendisi gerek kuramsal gerekse olgusal analiz
ve degerlendirme agisindan belli simrliliklari icermektedir. Iginde yasadigimiz
doniigiim siireci, olus halindeki bir evreyi igermesine ve heniiz sonuglanmamis
olmasina ragmen somutun zenginliginden yola cikan bu c¢alismayla Tiirkiye
Ozgiinliigiinde kapitalizmin giiniimiizdeki yonelimlerini ¢oziimlemeyi ve devletin
nasil bir bicim aldigina iliskin egilimin ana eksenini tayin edici belli ¢ikarimlara

ulasmay1 amacladik.

Calismanin 6zellikle ikinci ve ii¢lincii boliimleri tarihsel ve kuramsal ekseninin
yani sira olgusal diizeyde de derinlestirilmis bir analizi iceriyor. Bu nedenle bu iki
boliimde siyasal ve yonetsel analizde ¢alismaya temel malzeme olacagi diisiiniilen
yasa metinlerinin yani sira ayrica Diinya Bankasi, IMF ve OECD gibi uluslararasi
kurumlarin temel belgeleri (IMF ile stand-by anlagmalari, gozden gecirmeler, niyet
mektuplari, Diinya Bankasi yapisal uyarlama kredileri, 1995 Kamu Mali Y6netimi
Projesi, 2001 ve 2002 Programli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredileri- PFPSAL I-
II, OECD’nin diizenleyici devlete iliskin raporlar1); AB belgeleri; TUSIAD, TOBB
gibi sermaye Orgiitleri tarafindan hazirlanan raporlar, incelemeler; ayrica DPT
kalkinma planlari, hiikiimet programlari ile gazete taramalari temel inceleme

malzemesi arasinda yer alacaktir
Bu cercevede tez calismamiz ii¢ ana boliimden olusacaktir.

Birinci boliimiin ilk kisminda tezin kavramsal ve kurmasal bir arka planimi

cizebilmek amaciyla diinya kapitalizminin giiniimiizdeki yonelimlerini ve yeni



kapitalist iligkileri tanimlamaya doniik olarak yayginlasan kiiresellesme ve
neoliberalizm kavramlari tarihsel baglaminda yeniden tanimlanacak ve neoliberal
kiiresellesmenin temel ¢eligkilerinin devlete ve devlet 6rgiitlenmesine nasil yansidigi;
devlet oOrgiitlenmesinin kurumsal yapisinin bu siirecten nasil etkilendigi analiz
edilecektir. Doniisiimiin ana ekseninin ekonomi/siyaset ve siyaset/yonetim arasindaki
ayrim temelinde bi¢cimlendigi Onermesinden yola c¢ikilarak, bunun somut
goriingiileri ekonomi yonetiminin siyasetten ‘“‘arindirilmasi”, merkez bankalarinin
bagimsizlagtirilmasi, vergi tahsilati ve kamu harcamalarinda “siyasetten bagimsiz”

mali kurumlarin olusturulmasi yoniindeki genel egilimler temelinde incelenecektir.

Bu boliimiin ikinci kismi, ilk kisimdaki kuramsal ve kavramsal cerceveden
hareketle neoliberal kiiresellesme ve Tiirkiye’de devlet big¢iminin doniisiimii
konusuna ayrilmistir. Bu boliimde, IMF ve Diinya Bankasi’nin “istikrar ve yapisal
uyarlama” programi dogrultusunda neoliberalizmin hakimiyet kazandigi 1980
sonrast neoliberal doniisiim siirecinin ekonomi/maliye politikalarinin  temel
yonelimlerinde ne tiir degisimlere yol a¢tifina bakilacaktir. Ayrica, mali idaredeki
kurumsal yapilanma ve bu anlamda da devlet aygitinin i¢ hiyerarsisindeki degisim
Hazine orneginde incelenecektir. Son alarak kapitalizmin kiiresel kurumsallagmasina
gecis ve bu gecisi miimkiin kilan yasalarla karakterize olan 1990’larin sonu ve
2000’1i yillar, neoliberalizm degisen sOylemleri baglaminda genel hatlariyla ele

alinacaktir.

Tezin ikinci boliimiinde ii¢ temel konu iizerinde durulacaktir. ilk olarak kamu
mali yOnetimi sistemini diizenleyen ve Cumbhuriyetin kurulusundan Kamu Mali
Yonetimi Kontrol Yasasi’min c¢ikarilmasina kadar yiiriirlikte kalan Muhasebe-i
Umumiye Yasast ve biit¢ce sistemi tarihsel baglami icinde ana hatlariyla ele
alinacaktir. Ardindan, 1990 sonrasinda gelismis kapitalist diinyada gerceklestirilen
ve kamu yonetimi reformlar1 kapsaminda ilerleyen biit¢e reformlar1 genel egilimleri
bakimindan incelenecek; ve bu siirecin Tiirkiye’deki gelisimine odaklanilacaktir.
Biitce reformu ve bu reform dogrultusunda mali idarede kurumsal yeniden
yapilanmanin hangi dinamiklere dayandigi ve bu siirece yon veren aktorlerin neler
oldugu arastirilacaktir. Son olarak kamu mali yonetimi sisteminde ve dolayisiyla

biitce siirecinde koklii bir degisime yol acan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve



Kontrol Yasast temelinde Maliye Bakanligi’nin biitce siirecinde degisen rolil

incelenecektir.

Uciincii boliimde de yine ii¢ temel konu iizerinde durulacaktir. Ilk olarak,
neoliberal kiiresellesme siirecinde diinya genelinde yayginlasan vergi reformu,
gerisindeki dinamikleriyle birlikte ele alinacaktir. Ardindan kapitalist diinyada
yasanan gelismeler 1s18inda vergi reformu tartigmalarinin ve uygulamalarini bir
parcast olarak son yirmi yildir az gelismis {iilkelerde giderek yayginlasan ‘“‘yari-
ozerk” gelir kurumlar1 incelenecektir. Ikinci kisimda, Tiirkiye’de “6zerk” gelir
idaresi tartismalarinin kisa bir tarihsel arkaplani verildikten sonra 2000’li yillarda
yeniden yapilanmaya yon veren toplumsal/sinifsal dinamikler incelenecektir. Son
kisimda ise Gelir Idaresi Yasas’nin evrimi, yasa etrafinda nasil bir smif
miicadelesinin dondiigii, devlet aygit1 ile sermaye ve sermayeler arasi iliskilerin bu
siirece nasil yansidigi; Gelir Idaresi Baskanligi’nin kurulmasi ile siyasal iktidar ile
biirokrasi (maliye biirokrasisi) arasinda nasil bir boliinmenin ortaya ciktigr bir biitiin

olarak yasanin i¢erdigi diizenlemeler ve temalar temelinde analiz edilecektir.

Calisma genel bir degerlendirme ve sonug yazisiyla tamamlanacaktir.



BIRINCi BOLUM

KAPITALIST DEVLET BiCiMININ DONUSUMU

Devlet bicimine iligkin olarak ortaya ¢ikan doniisiimlerin temel dinamikleri ve
sonuglart itibariyle incelendigi bu bdliimde, sermayenin kiiresel genislemesiyle
birlikte devletin i¢ Orgiitlenme yapisinin degistigi ve bu degisimin ekonomi
yonetiminin kilit kurumlarin1 (Hazine, Maliye Bakanligi gibi) 6n plana ¢ikardigi ileri
stiriilecektir. Devletin yeniden yapilandirilmasi tartismalarinin onemli bir eksenini
ekonomi/siyaset ayrimi olusturmaktadir. Tarihsel olarak yeniden iiretilmek ve
kurulmak zorunda olan bu ayrimin aldigi farkli bi¢cimlenmeler siif iliskilerinin
konumlanigina bagh olarak degismektedir. Bu baglamdan hareketle calismada devlet
bicimindeki degisimlerin temel olarak kapitalizme 0zgii tarihsel olarak kurulmusg
olan ekonomi/siyaset ayrimi ve bu ayrimin kamu yOnetimine yansiyan bi¢imiyle
yonetim/siyaset ayriminin farklilasmasina bagh olarak gergeklestigi; ve son donemde

bu ayrimin yeniden iiretilerek keskinlestigi ve kurumsallagtigi ileri siiriilecektir.

Kapitalizmin diinya 6l¢geginde evrensel bir sistem haline geldigi 1990’lardan bu
yana neoliberalizmin devlet aygitlarin1 kiiresel piyasa disiplinine baglayici
mekanizmalar1 giindeme getirdigi ve bunun hukuki temelinin kiiresel diizeyde
anayasal baglayiciligi olan kiiresel anlagsmalar ile kuruldugu goézlenmektedir.
Ekonomi/siyaset ve yonetim/siyaset ayrimlarinin somut goriingiileri ise merkez
bankalarinin bagimsizlastirilmasi, bagimsiz diizenleyici kurumlarin olusturulmast,
vergi tahsilati ve kamu harcamalarinda siyasetten bagimsiz mali kurullarin (yari-

ozerk gelir kurumlar) olusturulmasi gibi egilimlerde kendini gostermektedir.
I. NEOLIBERAL KURESELLESME ve DEVLET BiCiMINiN DONUSUMU
A. 1970’lerden Giiniimiize Kapitalizmin Kiiresellesmesine Genel Bir Bakis

Oncelikle, bicimsel olarak dahi ele alindiginda higbir kavram ya da terimin
insanligin bunlara verdigi anlam disinda kendiliginden igkin bir anlam tasimadigi
vurgulanmalidir. Kavramlar kullanildiklar tarihsel, toplumsal, kiiltiirel ve ideolojik

baglamlara gore belli bir icerikle yiiklenmeleri ve sozliik anlaminin yam sira yan



anlamlar kazanmalar1 nedeniyle masum ya da tarafsiz olarak nitelendirilemez.” Bu
nedenle 1990’1 yillardan bu yana sosyal bilimlerin biitiin alanlarinda tartismalarin
odagina yerlesen ve ne oldugu hala tartismali olan “kiiresellesme” kavrami ve

kavrama yiiklenen anlamlar da masum ya da tarafsiz degildir.’

Bu saptamayr akilda tutarak asagida Oncelikle kiiresellesme kavramiyla
nitelenen siirece iliskin temel iddialarin, savlarin neler olduguna bakilacak; daha
sonra kavramdan ne anlasilmasi gerektigi siirecin tarihsel baglamiyla yeniden

tanimlanmasi1 yoluyla ortaya konulacaktir.

Diinya kapitalizminin giiniimiizdeki yonelimlerini ve yeni kapitalist iliskileri
tanimlamaya doniik olarak yayginlasan “kiiresellesme”, sermaye akiskanligi,
yatirimlarin, mallarin, hizmetlerin ve paranin kiiresel hareketliligi, ekonomilerin
biitiinlesmesi, kitlesel iiretimden parga-basi iiretime ve teknoloji yogun iiretime gegis,
iletisim ve bilisim sistem aglariin varligi, bilginin kiiresellesmesi, ulus-devletin
soniimlenmesi, uluslararas1 kurumlarin ya da c¢okuluslu sirketlerin kiiresel
etkinliklerinin artmasi, kiiresel sivil toplumun ortaya c¢ikisi, kiiresel kimlik ve

kiiltiiriin dogusu gibi bir cok gelismeyi ifade etmek icin kullanilabilmektedir.

Ote yandan 6zelikle 1980°1i ve 1990’1l yillarda ¢ogu durumda “sanayi sonrasi
toplum”, “bilgi toplumu”, “post-fordist dénem”, “iigiincii dalga”, “yeni diinya
diizeni”, “kapitalist Otesi toplum” gibi bir dizi kavramla birlikte de anilan
kiiresellesme kavramiyla birbirleriyle celiskili bir yap1 sergileyen bir cok olgu ve
siire¢ aciklanmaya calisildigi oOlgiide, gercekligin kavranmasi da bir o kadar
giiclesmekte ve muglaklagmaktadir. Olgularin, siireclerin ve dinamiklerin yaniltic
bir sekilde iliskilendirilmesi {iizerinde yiikselen kiiresellesme tartismalarinda
kiiresellesmeye karst olmanin neye karst olmak anlamima geldigi de

belirsizlesmektedir.*

2 Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma m? (1)”, Sinif Bilinci, Say1 16 (Kasim 1996), s.
53.

 Sagdan ya da soldan bir ¢ok teorisyenin calismalarina kadar hemen her alanda kullamlan
kiiresellesme kavramina yiiklenen farkli anlamlarin yani sira bu kavramda cisimlesen teorik
tartigmalar kendi basina uzun bir yazida ele alinmay1 gerektirecek kadar kapsamli oldugundan burada
ayrintisina girmiyoruz.

* Kiiresellesme kavramina yiiklenen farkli anlamlar1 ve kiiresellesmeye kargi olmanin olanak ve
smirlarint ele alan bir ¢alisma i¢in bkz. Aykut Coban, “Kiiresellesmeye Karsi Olmak: Olanaklar ve
Smirhiliklar”, Praksis, Say1 7 (Yaz 2002), s. 117-164.
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Kiiresellesmeci tezlerin en yaygin olanlari; kiiresellesmenin biitiiniiyle “yeni”,
kacimilmaz ve geri dondiirilemez bir siire¢ oldugu; piyasanin uluslararasi
genislemesine bagl olarak devletin islevsizlestigi, zamanini doldurdugu ve diinyanin
kiiresel ekonomik bir mantik tarafindan yonetildigi tezleridir. Bu  calisma  bu
tezlerin reddedilmesi tizerine kuruludur. Ancak, buradan bu siirecin biitiin yonleriyle
eskisinden hicbir farkinin olmadig1 sonucuna varilmayacagi da belirtilmelidir. icinde
bulundugumuz tarihi donemi tanimlamaya ve betimlemeye doniik olarak bu tezlerle
birlikte anilan “kiiresellesme”, diinya kapitalizminin giiniimiizdeki yonelimlerinin
anlasilmas1 ve kavranmasinin Oniinde bir engel olusturdugu gibi ayni zamanda
kacinilmazlik fikri kapitalizme ve emperyalizme karst miicadeleyi de olanaksiz hale
getirmektedir. Savran, tam da bu nedenle “sol, ideolojik, i¢i bos, bayagi
‘kiiresellesme’  kavramimi  sozliiglinden bir an evvel silmeli, bunun yerine
‘uluslararasilasma’ kavraminmi yerlestirmelidir” demektedir. 1990’lardan bu yana
yasanmakta olan siire¢ gercekte emperyalizm ¢aginin basindan beri Marksist teorinin
ortaya koydugu bir siirecin artan bir hizla sicramasidir. Bu siire¢, sermayenin
uluslararasilasmasidir’  Sermayenin uluslararast hareketliligi ve genislemesi
giiniimiiz kapitalizminin temel dinamiklerini list diizeyde kapsayan ve kucaklayan
temel bir olgu olarak karsimiza c¢ikar. Marksist terminolojide bu olgu, bir biitiin
olarak ii¢ bicimde meta, para ve liretken sermaye olarak sermaye dolasiminin

uluslararasilasmasi olarak tanimlanir.

Giiniimiizde sermayenin artan hareketliligi ve akiskanligi, uluslararasi rekabetin
giderek derinlesmesi ve yogunlagmasi, ¢okuluslu dev sirketlerin diinya olceginde
artan giicii ve etkinligi gibi bir dizi olusumu/gelismeyi kapsayici bir bigimde
kullanilan “kiiresellesme”, gercekte emperyalizmin bu bi¢imde disa vuran
goriingiilerinin {izerini orten bir islev de gormektedir. Bu anlamda kiiresellesmeyi

yeni kilan olgunun emperyalizme igsellesmis yeni bir siire¢ olmasindan

> Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma mui? (1)”, s. 40. Bu calismada emperyalizm
teorilerine yer vermiyoruz. Ama su kadarini belirtmek gerekirse yirminci yiizyil baginda Marksist
teorisyenlerin, ornegin Lenin, Luxemburg, Buharin, ortaklasa ilgilendikleri konu sermayenin
uluslararasi yayilmasi ve genislemesi olmustur. 19. ylizyil sonlar1 ve 20. ylizy1l baslarinda ise diinya
finans piyasalar1 ge¢cmige ve bugiine oranla daha fazla biitiinlesme icine girmisti. Dolayisiyla, 20.
yiizyilin erken donem Marksist diisiiniirlerinin sermayenin uluslararasi genislemesine iliskin
diistinceleri daha fazla biitiinlesen ve kiiresellesen bir kapitalist ekonominin olusumu yoniinde
ilerlemistir. David McNally, “The Present as History: Thoughts on Capitalism at the Millenium”,
Monthly Review, (July-August 1999), s. 140.
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kaynaklandigr soylenebilir. Baska bir ifadeyle, temel dinamikleriyle birlikte
degerlendirildiginde kiiresellesme siireci emperyalizm donemiyle belirli siireklilikler
gostermektedir. Bu dinamiklerin giiniimiizdeki siirekliligini kavrayabilmek icin
Lenin’in ortaya koydugu emperyalizmin bes temel 6zelligine yeniden hatirlamakta
fayda var. Bu ozellikler: “(1) iiretimde ve sermayede goriillen yogunlagsma Oyle
yiikksek bir gelisme noktasina ulagsmistir ki, ekonomik yasamda kesin rol oynayan
tekelleri yaratmistir; (2) banka sermayesi sinai sermayeyle kaynasmis, ve bu ‘mali-
sermaye’ temel lizerinde bir mali-oligarsi yaratilmistir; (3) sermaye ihraci, meta
ihracindan ayr1 olarak, 6zel bir énem kazanmistir; (4) diinyay1 aralarinda béliisen
uluslararasi tekelci kapitalist birlikler kurulmustur; (5) en biiyiik kapitalist giiglerce
diinyanin toprak bakimindan boliisiilmesi tamamlanmistir.”® Lenin’in ¢alismast,
ulusotesi sirket biciminde {iretimin uluslararasilagmasini ortaya ¢ikarmaktadir. Diger
yandan, banka ve sanayi sermayesinin birlesmesine iliskin yaptig1 analiz, ulusal ya
da uluslararas: Olceklerde farkli bicimlerde de olsa sanayi ve finans sermayesinin
kacinilmaz eklemlenmesini isaret eder. Giiniimiiz kapitalizmi finans sektoriiniin artan
onemi ile nitelendirilmekte ve bu sektoriin yiikselisi reddedilmez bir gerceklik halini
almaktadir. Ayrica gerek ekonomik gerekse ekonomi dis1 miidahaleler anlaminda
devletin rolii giderek artmaktadir. Bu calismanin sinirlarint agsan analiz ve incelemeyi
gerektiren bu yondeki gelismelerin isaret ettigi temel sorunsal kapitalizmin iginde

bulundugu dénemin nasil nitelendirilecegi olmustur.”

Bununla birlikte ulus-devlet, emperyalizm ve kapitalizmin temel dinamikleri
tizerindeki vurguya sahip ¢cikmak (yani sermayenin artan hareketliligi ve akiskanligi,
rekabetin derinlesmesi ve mali sermayenin yiikselmesi, ¢ok uluslu sirketler gibi dev
tekellerin diinya Olceginde kazandiklar1 giic alaninin genislemesi gibi) “hi¢bir seyin”
degismedigi anlamina gelmemelidir. Nitekim kapitalizm basindan bu yana onemli
doniisimlere ugramaktadir. Burada Onemli olan bunun haritasim ortaya
koyabilmektir. Her ne kadar kiiresellesme emperyalizme ic¢sellesmis onun yeni bir
yiizii olarak tamimlansa da, diinya kapitalizminin giiniimiizdeki yonelimlerini ve

kapitalist iligki bicimlerini, ve bunlarin agiga cikardigi doniisim ve yeniden

® V1. Lenin, Emperyalizm: Kapitalizmin En Yiiksek Asamasi, (Cev. Cemal Siireyya) Sol Yaynlari,
Sekizinci Baski, Ankara 1989, s. 107-108.

" Ben Fine, “Kiiresellesme ve Gelisme Fikirlerinin Elestirel incelemesi: Politik Ekonomiye Ne Rol
Diiser?”, (Cev. Miinevver Celik), CONATUS Ceviri Dergisi, Say1 2 (Temmuz-Ekim 2004), s. 74-77.
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yapilanma siirecini kavramak acisindan giiniimiiziin yeni olgularinin neler oldugunun
da netlestirilmesi gereklidir. Bu calismanin sinirlilar1 bu haritanin biitiin boyutlariyla
incelenmesini ve ortaya konulmasina izin vermemekle birlikte ana hatlariyla
giinimiizii tanimlayan temel degisimlere yer vermeye calisacagiz. Bunun icin
asagida kiiresellesme olarak anilan siireci tarihsel baglaminda yeniden ana hatlariyla
gozden geciriyoruz. Kiiresellesme {izerine yiirlitecegimiz bu tartismada

neoliberalizmi baslangic noktasi olarak alacagiz.

21. yiizyilda evrensel bir sistem olma yolunda kapitalizm, belki de tarihinin en
olgun cagina girmis bulunuyor. Hiyerarsik ve esitsiz iliskileri yeniden iireten diinya
ekonomisinin bu 0Ozelligi devam etmekte; dahasi yeni ylizyilda celiskilerin ve
esitsizliklerin ¢cok daha derinlestigi gozlenmektedir. Bu anlamda Wood,
kiiresellesmenin “kendi nihai sonucuna ulasabilmis tek emperyalizm bicimi™®
oldugunu ileri siirerken son derece haklidir. Simif miicadeleleri ve bir anlamda
Sovyet sosyalizminin gercekliginde Ikinci Diinya Savasi sonrasi diinya kapitalizmi
1970’lere kadar uzanan donemde gelismis kapitalist iilkelerde Keynesyen devlet
miidahaleciligi ve sosyal/refah devleti uygulamalari, azgelismis iilkelerde ise ulusal
kalkinmaci devlet politikalar1 esliginde gorece genislemeci bir donem yalsaldl.9
Yeniden canlanan ve sermaye birikiminin gereksinimlerine gore bi¢imlenen
uluslararasi isboliimii Tiirkiye gibi azgelismis iilkelerde de ithal ikameci sanayilesme
politikalarinin (ice yoOnelik sermaye birikimi) izlenmesi i¢in uygun kosullarin
olusmasinda belirleyici oldu. Ozellikle ABD kokenli cokuluslu sirketlerin dogrudan
yatirnmlarinin belirgin bir ivme kazanmasi sonucu kapitalist kiiresellesmenin ivme

kazanmasiyla birlikte kapitalist devletin iistlendigi islevler de doniismeye basladi.

Kapitalizmin diinya olgegindeki kiiresellesmesini yeniden hizlandirma ve
kapitalizmin evrensel bir sisteme evrilme siirecinde, sermaye kesimlerinin
uluslararas ittifaklar yaratma talepleri dogrultusunda bir dizi 6nlem ve yapilanma
giindeme geldi. Bunlarin en basinda Bretton Woods anlagsmasiyla olusan kurumsal
yap1 (IMF, Diinya Bankas1 ve GATT anlagmasi) yer alir. Bu kurumlarin temel islevi

kapitalizmin isleyis dinamiklerini ayakta tutmanin yaninda gelismis kapitalist

8 Ellen Meikins Wood, “Sermaye Imparatorlugu”, Praksis, Say1 10, 2003, s. 247.
® Ayrmt1 ici bkz. Eric Hobsbawm, Kisa Yirminci Yiizyil 1914-1991 Asirliklar Cagi, (Cev. Y. Alogan),
Sarmal Yayinevi, Istanbul 1996, s. 263-410.
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merkezlerin ¢ikarlarii koruma yoniinde sekillendi.'” Bu donemde kapitalist devlet
daha cok iiretken sermayeye dayali birikim siirecini destekleme egilimindeydi.
Cokuluslu sirketlerin artan baskis1 ve {iiretken sermayenin kiiresel hareketinin
hizlanmasiyla birlikte devletin rolii de degisiyordu. Kapitalist devlet, “kendi”
sermaye sinifint yurt disinda izleme ve desteklemenin yani sira yurt icinde iiretken
yatirnmlarda bulunacak ‘“yabanci” sermayeleri de kollamanin mekanizmalarim

olusturmaya bagsladi."’

Kapitalizmin dinamik yayilmaci mantig1 Bretton Woods kurumlar1 araciligiyla
yeni bir liberal ticaret diizenin yaratilmasi i¢in yeniden serbest birakildi. Boylelikle
ticaretin hiz kazanmasi, dogrudan yabanci yatirnmlarda ulasilan seviye ve finansin
artan bir bicimde genislemesiyle kiiresellesme yeniden canlandi. Ancak, bu donemde
azgelismis iilkeler basta olmak iizere ulusal ekonomiler belli ol¢iilerde koruma
duvarlariyla, yabanci sermaye akimlari da belli kisitlamalarla karsi karsiya kaliyordu.
Bu nedenle bu donemde kapitalist diinya ekonomisi ulusal engellerle boliimlenmis
bir yap1 olarak bi¢imlenmistir. Bu durum, bu yapiya ickin olan ve faaliyetlerini artik
diinya capinda planlamak ve yiirlitmek isteyen finans sermayesi birimlerinin
(cokuluslu sirketler) oniinde hala Snemli bir engel olarak duruyordu.'” Bretton
Woods ve lkinci Diinya Savasi sonrasinda olusan yapmin gercekte Kkapitalist
kiiresellesmenin besigi ve kaynagi oldugunu sdyleyen Panitch’in de belirttigi gibi
hizli bir sekilde biiyiiyen ve yayginlasan mali sermaye ve Amerika kokenli ¢ok
uluslu sirketler artik bu besige sigamaz hale gelmislerdi. 1970’lerin mali krizi bu
besigi parcalayacak ve uluslararasi sermaye neoliberal kiiresellesmeyi tercih
edecektir." Nitekim, kiiresellesme kavrami 6zellikle 1980’11 ve 1990’1 yillardan bu

yana neoliberal ideolojinin hegemonik soylemi haline gelmistir.

19 jzzettin Onder, “Kapitalist iliskiler Baglaminda ve Tiirkiye’de Devletin Yeri ve Islevi”, Ikrisat
Uzerine Yazilar-1Kiiresel Diizen: Birikim, Devlet ve Simiflar, (Der. A. H. Kose; F. Senses; E.
Yeldan), Korkut Boratav’a Armagan, Tletisim Yayinlari, Istanbul 2003, s. 261.

" Ozgiir Oztiirk, “Emperyalizm Kuramlari ve Sermayenin Uluslararasilasmasi”, Praksis, Say1 15 (Yaz
2006), s. 285.

12 Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilagsma m1? (1), s. 48.

" Leo Panitch, “Devlet: Emperyalizmin Ana Halkas1?”, (Cev. Selen Gébelez), CONATUS Ceviri
Dergisi, Say1 2 (Temmuz-Ekim 2004), s. 57.

14



Neoliberal Kiiresellesme

Diisen kar oranlariyla birlikte diinya kapitalizmi hizli biiyiime ve kalkinmanin
gerceklestigi, toplumsal refahin iist seviyelere ulastigi, sinif miicadeleleriyle birlikte
toplumsal iligkilerin belirli bir istikrar kazandig “altin” ¢agini 1970’lerin baslarinda
yeniden agir bir krize girilmesiyle geride birakti. Onceki dénemin Keynesyen projesi
ile birlikte refah devleti uygulamalart ve ulusal kalkinmaci devlet projesi, krizin
ardindan kapitalizmin kiiresel asir1 birikime yonelmesi ile ¢oktii. Bir yandan
1968’den itibaren yiikselen sinif hareketleri ve diger toplumsal miicadeleler yeni sag
politik projesi etrafinda bastirilirken diger yandan da Onceki donemin devlet
politikalarma ve bunlar1 uygulayan kurumlara karsi bir cephe acildi. Kapitalist
sistemin yasadigr bu bunalim neoliberalizmin yiikselisine temel olusturdu. Teorik
kokleri 1930’1ara kadar giden neoliberalizm'* Keynesyen ve diger devletci ekonomi
politikalarmin alternatifi olarak 1980 sonrasinda daha genis bir etki alam1 bularak

yayginlasti ve ana akim haline geldi.

1970’lerde yasanan krizin ardindan sermayenin yeniden yapilanmasi giindeme
gelmistir. Yeniden yapilanmanin en 6nemli boyutunu diinya ol¢eginde isci sinifi
kazanimlarinin tasfiyesi; diger boyutunu ise para-sermayenin One cikmasi ve
iiretimin yeniden yapilanmasi olusturdu. Uretimin giderek karlilik kosularim
yitirmesiyle birlikte finans ve para-sermayeye doniis egilimi aciga ¢cikmis ve para-
sermayenin uluslararas1t hareketi hizlanmistir. Bu egilim 1970’lerin ortalarindan
itibaren biitiin diinyada bir kredi patlamasima yol agti. Ozellikle kredilerin yogun
olarak yoneldigi azgelismis iilkelerde dis bor¢clar hizla arttigindan geri Odeme
sorunlar1 da giderek agirlasmustir. Uretimin karlilik kosullarmin yitirmesinin bir
diger sonucu ise iiretim faaliyetlerinin “en az maliyet ve en fazla kar” amaclh olarak
belli ol¢iilerde daha diisiik maliyet ve geliskin pazar olanaklarinin sunuldugu

cografyalara kalyrnals1d1r.15 Yeniden yapilanma arayislar1 ayn1 zamanda Tiirkiye gibi

14 Serbest girisimi korumanin disinda her tiirli devlet miidahalesine radikal bir bi¢imde kars1 ¢ikan
neoliberalizmin teorik temelleri 1940’11 yillarda von Hayek, Ludvig von Mises, Milton Friedman gibi
diisiiniirler tarafindan atilmistir.

"% Bkz. Ozgiir Oztiirk, a.g k., s. 291-292.
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azgelismis lilkelerde i¢ pazara dayali sermaye birikiminin de tarihsel sinirlarina

gelindiginin gostergesi olacaktir. '

Sermayenin merkezilesme, yogunlasma ve genisleme egiliminin diinya
Olceginde belirleyici hale geldigi kiiresellesme siirecinde diinya kapitalizmini somut
diizeyde tamimlayan olgu, temel olarak az sayida cokuluslu dev sirketin diinya
Olceginde iiretken, para ve ticari sermayeyi kontrol etmesidir. Bagka bir ifadeyle,
sermaye ihracinin diinya ticaretini hakimiyeti altina aldig1r giiniimiizi tanimlayan
onemli gelismelerden biri uluslararasi mali sermayenin yiikseligi ve hegemonyasini
biitiin ekonomiler iizerinde kurmasidir. Ote yandan enformatik devrim olarak da
anilan teknoloji alaninda yasanan hizli gelismeler biiyiik sirketlerin ulastirma ve
iletisim maliyetlerini diisiiriirken ayn1 zamanda iiretim siirecinin farkli asamalarinin
farkli noktalarda siirdiiriilmesini miimkiin hale getirmistir. Boylece sermayenin
uluslararast Olgekte yayilimi daha da hiz kazanmistir. Bu yayilimda cokuluslu
sirketlerin payr ve Onemi biiyiiktiir. Ancak burada teknoloji alaninda yasanan
gelismelerin kapitalist kiiresellesme acisindan tek basina belirleyici bir etken
olmadigi, daha ¢ok sosyo-ekonomik ve politik nitelikteki baska dinamiklerin hizla

ac1a ¢ikmasini olanakl kilmasi nedeniyle énemli oldugu belirtilmelidir."”

Kiiresellesme olarak anilan siire¢ cagdas teknolojinin gereklerine uyum saglama
tizerinden tanimlanabilecek teknik bir siire¢ degil; aksine ve cok daha Onemlisi
“uluslararas1 sermayenin c¢ikar alanim1i diinya Olgeginde genisletme projesinin
somutlagmus bir iradi ifadesini”'® olusturmaktadir. Bu ideolojik programin temel
aktorleri ise kiiresel kapitalizm kosullarinda giiclenen ve yaygin olarak cokuluslu
sirketler' adiyla anilan mali/finans sermayesi ve uluslararasi finans kuruluslaridr.
Biitiin bunlardan olusan finansal sermaye ag1 gercekte kiiresellesme kavraminin

ardindaki sinifsal giicleri ve diinya kaynaklarinin uluslararasi kapitalist sirketler

'® Bkz. Kurtar Tanyilmaz, “Tiirkiye Ekonomisi’nin 80 Sonrasi Sanayilesme Deneyimine Bakarken™,
Tiirkiye’de Kapitalizmin Gelisimi i¢inde (Haz. Demet Yilmaz ve digerleri), Dipnot Yayinlari, Ankara
2006.

17 Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma m1? (1)”.

'® Ering Yeldan, “Neoliberalizmin ideolojik Bir Soylemi Olarak Kiiresellesme”, Ikrisar Uzerine
Yazilar I Kiiresel Diizen: Birikim, Devlet ve Siniflar, (Der. A. H. Kose; F. Senses, E. Yeldan), Korkut
Boratav’a Armagan, Uetisim Yayinlari, Istanbul 2003, s. 430.

¥ Dogrudan dis yatirim yapan ve birden fazla iilkede mal ya da hizmet iiretimini 6rgiitleyen isletme.
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tarafindan paylasilma miicadelesinin iizerini Orterek, kiiresellesmeyi bir ¢agdaslik

projesi olarak sunmaktadir.”

Ustelik 1980’lerden bu yana yabanci sermayenin uluslararasi hareketliliginin
arttig1 bir gercek olmakla birlikte bu yayilmanin biitiin ulus-devletler diizlemine esit
katki koyarak gerceklesmedigi de bilinmektedir. Kiiresellesmenin ilk ve en 6nemli
kosulu piyasa sartlarinin kiiresel dlcekte empoze edilmesidir. Ancak belirli toplumsal
doniisim araclarinin  da kullanilmasiyla tabi ekonomiler kapitalist pazarin
egemenligine acik hale getirilmektedir.?’ Ozellikle giiniimiizdeki hakim bicimiyle
kiiresel kapitalizmin isleyis dinamikleri, tabi ekonomilerin aleyhine olarak gelismis
kapitalist merkezlere kaynak aktarir nitelikte gahsmaktad1r.22 Sermayenin yayilmaci
karakteri azgelismis iilkeleri gelismis kapitalist merkezlere teknolojik planda bagiml
kilarken aym1 zamanda bu iilkelerin iktisadi-siyasi bagimliligin1 artirmaktadir.
Azgelismis iilkelerden saglanan sermaye birikimi gelismis kapitalist merkezlere ve

biiytik sirketlere akitilmaktadir.

Kapitalizmin en temel giidiisii kendi kendini yaymadir. Kapitalizm yapisal
mantigl geregi ilk sermaye birikiminden itibaren sinirlarini agsma ve genisleme
egilimi tasimaktadir. Marx Komiinist Manifesto’da piyasanin genisleme talebini ve
diinyanin her yerine yerlesme ve niifuz etme arzusunu ifade etmistir. Sabit birikim
olmadan yasayamayan sermaye ilk giinlerinden beri her zaman ulusal sinirlarin
disina ¢ikmaya egilimli olmustur. Ciinkii kapitalizm sabit birikimi yaratmak icin
daima kendi smurlarini genisletme ihtiyaci duyar.”” Bu baglamda kapitalizmin
genisleme egilimi “her biri farkl esitsiz gelisme, rekabet ve karsiliklit bagimliliklar
getiren iretici sermaye, meta sermaye, spekiilatif sermaye ve para sermayesi

dongiilerinin genislemesi™** olarak tanimlanabilir.

Faaliyetlerini diinya Olceginde planlayarak yiiriitebilen cok uluslu sirketler,
triinlerini uluslararas1 pazarlarda satmak, hammaddelerini en uygun ortamlardan

saglamak, kredisini en diisiik maliyetle elde edebilecegi yerden almak, yeni liretim

20 Ering Yeldan, “Neoliberalizmin Ideolojik Bir Soylemi Olarak Kiiresellesme”, s. 430.

2l Ellen Meikins Wood, “Sermaye 1mparatorlugu”, s. 247.

*2 [zzettin Onder, “Kapitalist iliskiler Baglaminda ve Tiirkiye’de Devletin Yeri ve islevi”, s. 257.

2 Ellen Meikins Wood, “Sermaye 1mparatorlugu”, s. 249.

* Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, (Cev. Mehmet Yusufoglu), Giiniimiizde
Emeryalizm-Yeni Emperyal Tehdit, Socialits Register (Eds. Leo Panitch; Colin Leys), Alaz
Yayincilik, Istanbul 2004, s. 105.
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birimlerini sermaye/emek iligkisi, pazar, vergilendirme, altyap, istikrar vb. bakimdan
en uygun yerde kurmak; ve farkli bolgelerde ve iilkelerde iirettigi parcalarin
montajini farkli mekanlarda gerceklestirmek ister. Ancak kar ve sermaye birikiminin
azamilestirilmesi icin meta, para ve liretim sermayesi akimlarinin oniindeki her tiirlii
toplumsal, idari ya da yasal kisitlamalarin ve engellerin en aza indirilmesi gereklidir.
Bagka bir ifadeyle nihai ¢6ziim diinya ekonomisi icinde piyasa mantigin1 engelleyen
biitiin yapilarin yok edilmesi ile meta, para ve iiretken sermaye akimlarinin
serbestlestirildigi bir ortamin yaratilmasidir. Bu taleplerin yolunu acan anahtar da

neoliberalizm olmustur.25

Bu nedenle 1980’lerden bu yana hakim hale gelen neoliberalizmi, kapitalist
kiiresellesmenin temel itici giiclerinden biri olarak degerlendirmek gerekir. Diinya
Olceginde yayginlasan neoliberal strateji sermayenin ihtiyaglarim1 karsilayan
ekonomi politikalarinin  biitiinii  olarak tanimlanabilir. Baska bir ifadeyle,
neoliberalizm kriz i¢indeki sermayenin yeniden yapilanmasinin ve is¢i sinifina karsi
miidahalesinin ihtiyaclarina cevap veren bir strateji olarak yiikselmistir.”® Dolayisiyla
bu strateji dogrultusunda sermaye karliliginin saglanmasi i¢in her tiirlii toplumsal,
idari ve yasal kisitlamalarin kaldirilmasi ayn1 zamanda is¢i sinifinin ¢alisma yasalari,
sendikalar, sosyal hizmetler, demokratik haklar gibi tarihsel kazanimlarinin diinya
genelinde tasfiyesi giindeme gelmistir. 1980’lerde devletin kiigiiltiilmesi sOylemiyle
baslayan bu kazanimlarin tasfiyesi giiniimiizde sosyal giivenlik, saglik, egitim gibi
bir cok temel kamusal hizmet alaninin piyasalagtirilmast ve metalastirilmasi

dogrultusunda biitiin hiziyla stirmektedir.

Kapitalizmin kiiresel nitelik kazandigr giiniimiiziin ayirt edici yonlerinden biri
de uluslararasi bazi kurulus ve orgiitlenmelerin diinya 6lgeginde islevlerinin ve
rollerinin 6nemli dlciide artmasidir. IMF ve Diinya Bankasi gibi kapitalizmin kiiresel
kuruluglart gelismis kapitalist devletlerin hegemonyast altindadir. Bu kurumlar
neoliberalizmi ve onun programi olan yapisal uyarlamalari, bor¢lanma kosullarini vs.

dayattiklart zaman ayni Olciide uluslararasi sermeyenin zorunluluklarini da

» Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma m? (1), s. 49.
Ak, s. 49.
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cisimlestirmis olmaktadir.”” Neoliberalizmin dayatilmasi basta IMF, Diinya Bankasi
olmak iizere DTO, Kuzey Amerika Serbest Ticaret Bolgesi (NAFTA) gibi bir ¢ok
olusum iizerinden gerceklestirilmektedir. Bununla birlikte, neoliberalizm her bir
tilkede bir smif miicadelesi konusu olmaktadir. Bu miicadelenin en Onemli
yontemlerinden biri is¢i orgiitlerinin zayiflatilmasidir.”® Bu nedenle kapitalist
kiiresellesme neoliberal stratejiyi benimseyen ve uygulayan devlet politikalarinin bir

tirlinii olarak devam etmekte ve derinlesmektedir.

Kiiresellesme olarak anilan siirecte yukarida da belirtilen sermaye sinifinin
giiclii uluslararasi ittifaklar olusturma olanaklar1 genislerken, buna karsilik isci sinifi
orgiitlerinde yasanan tikanmayla birlikte sinif hareketinde bir gerileyis aciga
cikmistir. Ozellikle kapitalizmin nihai zaferinin ilan edildigi 1990’larda bu siireg
daha da keskinlesmistir. 1989-1991 yillarinda 1917°den bu yana diinya olceginde
ekonomik ve politik projelerin temel belirleyenlerinden bir olarak siiregelen reel
sosyalizmler (SSCB ve Dogu Bloku) ¢oziildii ve bu ¢oziilme kapitalizmin zaferi
olarak taclandirildi. Boylelikle kapitalizmin alternatifsiz oldugu, kiiresellesmenin de
kacinilmaz oldugu fikri tiim diinya 6lgeginde sermaye sinifinin 6nemli ideolojik

aracina doniistii.

Giliniimiiz kapitalist kiiresellesme siirecinin bir baska yonii de sermaye
hareketlerindeki hizli gelisme ve yayilmanin Oniindeki engellerin kaldirilmasinin
sadece gelismis kapitalist merkezlerin sermayesi i¢in degil ayn1 zamanda azgelismis
iilkelerin burjuvazisi i¢in de yeni olanaklar getirmis olmasidir.”” Ornegin, azgelismis
tilkelere dayatilan neoliberal ekonomi politikalar aym1 zamanda yerli sermaye
kesimleri tarafindan da desteklenmistir.® Dolayisiyla, kiiresellesme olarak anilan
siirecin ulus-devletleri ama aym1 zamanda yerli sermaye kesimlerini igererek
ilerledigi, bu nedenle de neoliberal kiiresellesmenin sinif cikarlarindan bagimsiz

olmadig1 belirtilmelidir.

*" David McNally, “The Present as History: Thoughts on Capitalism at the Millenium”, Monthly
Review, (July-August 1999), s. 134-145.

28 Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma m1? (1), s. 49.

» Korkut Boratav, “Emperyalizm mi? Kiiresellesme mi?”, Kiiresellesme, (Der. E. Ahmet Tonak),
Imge Kitabevi, Ankara 2000, s. 19-20.

% Tez calismamizin Tiirkiye ile ilgili boliimlerinde neoliberal ekonomi politikalarini dayatan IMF ve
Diinya Bankasi ile yerli sermaye kesimleri arasindaki bu ortiismenin somut bigcimlerini gosteriyoruz.
Ancak burada bu ortiismenin celigkisiz olmadigin1 ve farkli sermaye kesimlerinin farkli talepleri
dogrultusunda bicimlendigini belirtmeliyiz.
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Toparlarsak, kapitalizmin kiiresellesmesi, ulus-devletlerin ekonomik, siyasi ve
ideolojik tercih ve yonelimleri dolayiminda ve sonucunda gerceklesen bir siirectir.
Dolayisiyla, kiiresel kapitalizmin ulus-devlete olan ihtiyaci artmistir. Kapitalizmin
devlete olan gereksinimi, devletler birikim siire¢lerini sermayenin ¢ikarina uygun
olacak sekilde bir dizi 6nlem ve diizenlemeyle sagladig: siirece artmaya da devam
edecektir. izleyen kisimlarda bu 6nerme daha da ayrintili ele alinacaktir. Ancak,
burada kapitalizmin kiiresellesmesinin {iilkeler arasinda karsilikli bagimlilik iliskisi
temelinde gerceklesmedigini, bu iliskinin kapitalist {iretim tarzina ickin olan esitsiz
gelisme iligkisi lizerine insa oldugunu vurgulamaliyiz. Kiiresellesme siirecinde
kapitalizm esitsiz ve bilesik gelismesini siirdiirmekte ve etkilerini siirecin temel
belirleyici bilesenleri olan ulus-devletler iizerinde en carpici haliyle gostermektedir.
Piyasalarin ve uluslararasi yatirrm akisinin kiiresellesmesi ile ¢ok tarafli kurumlar
olarak yeniden orgiitlenen devletin rolii de bu anlamda giderek artmaktadir. Fakat bu
cok tarafli kurumlar gercekte diinyanin gii¢lii kapitalist devletlerinin alanina dogru
yayilirken sistemin disinda kalan azgelismis devletleri 6nemli dl¢iide zorlamakta ve
sinirlandirmaktadir.  Dolayisiyla, kiiresellesme denilen siire¢ oldukca esitsiz

gelismekte ve kiiresel gii¢ esitsizliklerini daha da derinlestirmektedir.’’

Giiniimiiz gercekliginde bu siirecin biitiin bilesenlerini biisbiitiin esit hale
getirmedigini aksine mevcut esitsizlikleri daha da derinlestirdigini vurgulayan
Wood’in da belirttigi gibi, bu siire¢ gercekte biitiinlesmis ya da entegre olmus bir
piyasay1 tesvik etmekten ¢ok onu engellemektedir. Kiiresel pazarin biitiinlestigi
iddias1 da bu nedenle olduk¢a sorunludur. Ciinkii, diinya ¢apinda iicretler, fiyatlar ve
isgiicliniin kosullarina bakildiginda hala ciddi farkliliklarin oldugu goriilebilir. Ancak
bu durum kiiresellesmenin basarisizlign anlamina da gelmemelidir. Ote yandan
sermayenin kiiresel hareketi sadece emek, piyasa ve kaynaklara serbestce
ulasilmasini degil ayrica karliligi artirmaya doniik ekonomik ve toplumsal bir
boliinmeyi de gerektirir. Nitekim emek maliyetini diisiirmek ve tiiketimi genisletmek
arasindaki kacinilmaz celiski, kapitalizmin ¢oziimleyemedigi celiskilerden biridir. Bu
nedenle kiiresel sermaye dengeyi kurabilmek icin esitsiz gelismeden ve diinyanin

ayr1 ekonomilere boliinmiis olmasindan yalralrlalnmalktaldlr.3 2

' David McNally, “The Present as History: Thoughts on Capitalism at the Millenium”, s. 134-145.
%2 Ellen Meikins Wood, “Sermaye imparatorlugu”, s. 245.
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Wood’in da belirttigi gibi biitiin bunlarin hem sonucu hem de nedeni olarak
giiniimiiz kiiresel kapitalizminin en dnemli ayirt edici yani, “ekonomi”nin tiim diger
toplumsal ilkeler ve uygulamalar iizerinde zafer kazanmasidir. Bir yandan rekabet,
birikim ve karin azamilestirilmesi gibi kapitalizmin ayrilmaz unsurlari diinya
Olceginde toplumsal yasama ve toplumsal iligkilerin biitiiniine niifuz etmekte;
toplumsal iligkiler giderek daha fazla metalasma siireclerinin i¢ine ¢ekilmekte; tim
diinya rekabet, birikim ve karin azamilestirilmesi gibi kapitalizmin ayrilmaz
unsurlar1 temelinde yonetilmektedir. Bu durum kapitalist sistemin evrensel bir sistem
haline gelmesinin acgik goriingiileri olmaktadir. Diger yandan da, sermayenin
ekonomik yasalar1 mevcut biitiin siyasal bicimlerin sinirlarim1 agsmakta ve siyasal

diizenlemelerin baglarindan kurtulmaktadir.>
Ulus-Devlet

Kiiresellesme tartismalarinin yogunlastigi 1980°1i 1990’11 yillardan bu yana

ulus-devletin rolii de yeniden tanimlanmaktadir.

1970’lerden bu yana kapitalist sistemin kendini siirdiirmesi ve yeniden iiretimini
sarsan kriz donemlerinden ¢ikilarak sermayenin yeniden iiretkenliginin saglanmasi
mevcut toplumsal kosullar1 da doniistiirmektedir. Kapitalist diinya ekonomisinin yeni
isboliimiine gore sekillendigi bu siirecte, isboliimiiniin etkisinin sadece dolasim
alaniyla sinirli kalmadigr ayni1 zamanda toplumsal iliskilerin her diizeyini dogrudan
etkiledigi belirtilmelidir. Krizin asilmasi1 koklii bir yeniden yapilanmay: beraberinde
getirmistir. Iktisadi iliskilerin siyasal ve ideolojik iliskilerle desteklendigi yeniden
yapilanma siirecinde kapitalist devletin rolii de bu dogrultuda degismektedir.
Dolayisiyla, kapitalizmdeki doniisiimii ve bununla gelen yeniden yapilanmayzi,
sermaye birikiminin genisleyerek siirmesinin Oniindeki engelleri asmaya ve tasfiye
etmeye katkida bulunacak bicimde toplumsal iliskilerde, siireclerde, yapilarda ve
kurumlarda degisim olarak tanimlamak miimkiindiir. Bununla birlikte her ne kadar
yasanan kriz hem gelismis hem de azgelismis kapitalist iilkelerde yeniden yapilanma

ve doniisiim siirecini hizlandirmis olsa da bu, toplumsal formasyonlarin uluslararasi

3 Ellen Meikins Wood, “Sermaye imparatorlugu”, s. 240.
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kapitalist iliskilere eklemlenme bicimlerine ve kendi i¢ toplumsal iligkilerine baglh

olarak degisik bicimler alabilmektedir.**

1970’lerden bu yana kiiresel kapitalist ekonomi koklii bir bicimde yeniden
diizenlenmektedir. Finansal hareketlerin, diinya kapitalizmine eklemlenmenin ana
odag1 ve olanagi olarak goriilmeye baslamasiyla birlikte devlet aygitlarinin siirece
uyum saglamak {iizere doniistiiriilmesi yoOniindeki baskilar da artmistir. ABD ve
Ingiltere 6nciiliigiinde bir cok gelismis kapitalist iilkede neoliberal politikalara uyum
saglama girisimleri hizlanirken ayn1 zamanda azgelismis diinyada IMF’nin dayattig
yapisal uyum politikalar1 yoluyla rekabetin zorlayici kanali da ac¢ilmis oldu.
Neoliberal donemin “neoliberal devleti’nin temel cabasi 6zellestirmenin ve serbest

meta ticareti ve sermaye piyasalari i¢in uygun ortamin yaratilmasi olmustur.>

Temel olarak piyasanin diizgiin isledigi ve miimkiin oldugu kadar toplumsal
yasamin biitiin alanlarina yayilmas: gerektigi fikrine dayanan neoliberalizm,
kiiresellesmeyi basindan bu yana “devletin kiigiiltiilmesi” sOylemi ile birlikte
savunmaktadir. Devlete karsi piyasa fikrine dayali bir giindemi olusturan bu
sOylemin isaret ettigi devlet, Keynesyen sosyal refah devleti olmustur. Devletin
kiigtiltiilmesi ve yerini “serbest” piyasa ekonomisine birakmasi iizerinden yiirliyen
tartismalarda kars1 ¢ikilan devlet degil, devletin bu sosyal yani1 oldugundan devletin
sosyal politikalardan geri cekilmesi amaclanmistir. Kiiresellesme siireciyle birlikte
diinya kapitalizmine eklemlenen Tiirkiye’de de 1980 sonrasinda olusturulan yeni
birikim modeli 6zellestirmeler, deregiilasyon politikalar1 esliginde devletin iktisadi
ve toplumsal islevlerinin tasfiyesini, devletin sosyal alanlara doniik politikalarindan
geri ¢ekilmesini getirmistir. Kamu hizmeti ve kamu c¢ikar1 anlayisini asindiran,
tasfiye eden ve piyasalara kamu miidahalesini kaldiran “rasyonel” kararlarla baslayan
bu doniisiim siireci geleneksel siyaset tarzimi degistirdigi Olciide devletin baskict
karakterinin de daha da fazla on plana ¢ikmasina yol agcmistir. Bagka bir ifadeyle,
devletin sosyal yanini, yani iktisadi ve sosyal islevlerini daraltan politikalar
derinlesirken devletin baskici islevleri devam etmekte ve giderek artmaktadir. Tiim

diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de kiiresellesme olarak anilan bu siiregte emegin

* Bkz. Tiilay Arin, “Kapitalist Diizenleme, Birikim Rejimi ve Kriz (I): Gelismis Kapitalizm”, 11. Tez
Kitap Dizisi, Istanbul 1985.

» David Harvey, “Baski Rejimine Riza Gostermek”, (Cev. Miinevver Celik), CONATUS Ceviri
Dergisi, Say1 2 (Temmuz-Ekim 2004), s. 29-30.
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konumu da yeniden tanimlanmistir. Devletin diizenleyici, lretici, harcayict ve
paylastiric1 bir aktor olarak islevleri de hizla tasfiye edilmektedir. Geriye devletin
baskici islevleri kalmakta ve emegin denetimi devletin temel gorevleri arasinda

sayilmaktadir.*®

Kiiresellesmeyi, toplumsal hayatin yeniden diizenlenmesine doniik siyasi ve
iktisadi Onlemler biitiinii olarak algilayan neoliberal diisiiniiste kiiresellesme, kendi
nesnel yasalar1 olan ve kacinilmaz oldugu gibi kars1 da konulmamasi gereken bir
siire¢ olarak kavranir. Bu nedenle bu siirecin “nimetlerinden” yararlanmalar1 igin
biitiin iilkelerin toplumsal, siyasal ve iktisadi diizenlemeleri yapmalar1 gerekir.
1980’lerden bu yana yapisal uyarlama programlart dogrultusunda azgelismis
ilkelerde uygulanan “reformlarin” zorunlu goriilmesinin gerisinde de bu diisiince
yatmaktadir. Bu baglamda, kalkinma stratejisi 6zgiin sanayilesme amacinin ya da
ozerk para, maliye, ticaret politikalarinin Otesinde temel olarak kiiresel kapitalist
sistemin gereklerine uyum gostermek olarak belirginlesmektedir. Bu durumda devlet
orgiitlenmesi de yeniden yapilandirilarak uluslararast sermayenin gerekleri

dogrultusunda bicimlendirilmektedir.*’

1980’lerde devlet-piyasa karsitligi temelinde devletin Kkiiciiltiilmesi, devletin
ekonomiden c¢ekilmesi ve ekonomiye miidahale etmemesi yOniindeki temalari 6n
plana cikaran neoliberal strateji, diinya Olceginde kiiresel kapitalizmin ve
kurumlarinin sorgulanmaya, siirecin ortaya cikardigi esitsizliklerin neoliberalizmin
savunucular1 da dahil olmak iizere biitiin kesimler tarafindan vurgulanmaya basladigi
1990’1 yillardan itibaren “piyasa dostu devlet”, “girisimci devlet” ya da “etkin
devlet” gibi tanimlamalar etrafinda devlet ve piyasa ortaklifina vurgu yapmaya
baglamistir. Bu tiir temalar giiniimiiz kapitalizmine hakim olan neoliberalizmin,
kapitalist devlet bi¢imine iliskin doniisiimler ortaya ¢ikardiginin gostergeleri olarak

degerlendirilebilir.

21. yiizyilla girildiginde Kkapitalist toplumsal iligkilerin diinya 0Ol¢eginde
yayilmasi oldukca ileri bir diizeye erismistir. Bu siirecte kapitalist devletin doniisiimii
diinya ol¢eginde sermaye birikimi siirecini destekleyecek kurumsallasmalar

esliginde gerceklesmektedir. Bu degisim siirecini anlama ve kavramlastirma cabasi

%% Korkut Boratav, “Emperyalizm mi? Kiiresellesme mi?”, s. 20-21.
7 Bkz. Ering Yeldan, Neoliberalizmin ideolojik Bir Séylemi Olarak Kiiresellesme”, s. 429.
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icerisinde “kiiresellesme” baglig1 altinda yapilan yeniden yapilanma tartigmalari, isin
orgiitlenmesinden piyasa iligkilerine; emek ve sermaye arasindaki iliskilerin yeniden
tiretilmesinden devletin islevlerinin ve roliiniin yeniden tanimlanarak orgiitlenmesine
kadar genis bir alanda yiiriitilmektedir. Yeniden yapilanma siniflar arasinda ve sinif-
ici yeni iliski bicimlerinin kurulmasini, toplumsal iiretim iligkilerinin ve bu anlamda
da devlet aygitinin konum ve islevleri bakimindan yeniden Orgiitlenmesini
gerektirmektedir. Bu dogrultuda devlet aygitinin kurulu hiyerarsisi, orgiitsel yapisi,
idari siiregleri ve hizmet sunma bicimleri yeniden diizenlenmektedir. Nitekim son
donemde kiiresellesme tartismalar1 i¢inde devlet aygitlart arasi iliskiler, ekonomi
yonetiminde meydana gelen degisiklikler ve devlet ile hakim simiflar arasindaki
iliskilerin ¢oziimlenmesi iizerine daha yaygin bir tartisma yiiriitilmektedir.® Bu
tartismalarin  analizinden yola c¢ikarak devlet bi¢iminin ne yonde ve hangi
degiskenlerin belirleyiciliginde doniistiigiinii, izleyen bagliklar altinda ¢oziimlemeye

calistyoruz.

B. Kapitalizmin Kiiresellesmesi Siirecinde Devlet Biciminin Doniisiimii:

Kuramsal Bir Cerceve

Kapitalizmin kiiresellesmesi ve devletin yeniden yapilanmasina iliskin kuramsal
tartismalar yeni degildir. Sermayenin ulusal sinirlarin 6tesinde genislemesini devletin
yeniden yapilanmasina ickin bir siire¢ olarak kavrayan bu calisma, giliniimiizde
kapitalist devlet formunun nasil doniistiigiiniin anlasilmast agisindan 1970’lerin
Marksist yazinindan ve kuramsal tartismalarindan yola c¢ikarak giiniimiiz
kiiresellesme tartigmalar1 icinde konuyu derinlestirmeyi ve boylelikle genel bir
cerceveye ulagsmayr amaglamaktadir. Buradaki temel sorumuz sermayenin artan bir
hizla diinya Olceginde genislemesinin devletin islevleri ve orgiitlenmesi, kisacasi

devletin rolii iizerinde doniistiiriicii bir etkiye sahip olup olmadigidir.
1. Kapitalizmin Kiiresellesmesi: Sermaye ve Devletin Celiskili liskisi

Kapitalizmin kiiresellesmesinin yeni bir evreye girdigi 1970’1i yillarin kuramsal
tartismalar1 icinde en Onemli sorunlardan biri cikar alamin1 diinya Olgeginde

genisleten sermayenin iiretimi ve yeniden iiretimi islevini kimin karsilayacag

3 Tartismay Tiirkiye boyutu ile ele alan bir ¢alisma i¢in bkz. Zafer Yilmaz, “Giiniimiiz Tirkiye’sinde
Devlet ve Hakim Simflar Iliskisi Uzerine Alternatif Bir Cergeve Denemesi”, Praksis, Say1 9 (Kis-
Bahar 2003), s. 55-92.
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olmustur. Bu soruya verilen genel yanitlardan biri “ulusiistii kuruluglar’dir. Buna
gore bu siirecte ulus devletlerin yerine getirdikleri ekonomik islevler ulusiistii
kuruluglara devredilecek ve devlet sadece baskici ve ideolojik islevlerini yerine

getirecektir.”’

Kapitalist kiiresellesmeyi yoOnlendiren uluslararasi ya da ulusiistii devlet
aygitinin varligindan soz edilemeyecegini ileri siiren ve bu tiir ele aliglar elestiren
Marksist yazinda ise, en basta iiretim islevinin ulusiistii kuruluglara devredilebilecek
teknik bir islev olarak tanimlanamayacagi ve siirecin ideolojik-politik boyutundan
soyutlanamayacagi vurgulanmigstir. Temel vurgu, siirecin merkezinde yer alan
devletlerin uluslararas1 birikim siirecinin yeniden {retimini i¢sellestirdikleridir.
Sermaye birikiminin gerektirdigi bazi ekonomik diizenlemelerin belli oOl¢iilerde
ulusotesi kuruluglara ve olusumlara devredildigi kabul edilecek olsa da, smif
egemenliginin ideolojik-Kkiiltiirel-yasal-politik biitiin boyutlariyla birlikte yeniden
iiretiminin ulus6tesi kuruluslara devredildiginden bahsedilemez. Ote yandan,
icsellestirmenin yami1 sira devlet ‘“uluslararasi birikim siireciyle eklemlenme
bicimlerine gore cikarlar1 farklilasan sermaye kesimleri arasinda arabuluculuk

yaparak sermayenin bir sinif olarak celiskili birligini orgiitlemek durumundadir.”*

Kapitalizmin yeni bir sigramayla kiiresel nitelik kazandigi 1970’11 yillarda
siirecin mevcut siyasal kurumlar iizerindeki etkisini ele alan Marksist tartismalar
icinde Robin Murray ve Nicos Poulantzas’in ¢alismalar1 6zel bir oneme sahiptir.
1970’lerin basinda sermayenin artan bir hizla diinya oOl¢eginde genislemesinin
mevcut siyasal kurumlar iizerindeki etkisini ve devletin degisen roliinii inceleyen
Robin Murray, Ikinci Diinya Savasi sonras1 donemde ¢okuluslu sirketlerin giderek
biiylimesi ve genislemesi karsisinda uluslararasi ekonomik sistem ic¢indeki ulusotesi
sirketlerin ekonomik alani (sermayenin mekani) ile ulus devletlerin siyasal alam
(devlet mekani) arasindaki iliskiyi, “mekansal Ortiismezlik” terimine referansla

ag;lklarmstlr.41 Sermayenin kendi ¢ikart i¢in bir ulus-devleti digerine Kkarsi

¥ Ayrintisina girmeyecegimiz bu literatiiriin ele alindigi bir ¢alisma icin bkz. Sebnem Oguz,
“Sermayenin Uluslararasilasmas1 Siirecinde Mekansal Farklilagsmalar ve Devletin Doniistimii”,
Kapitalizmi Anlamak, (Haz. Demet Yilmaz v.d.), Dipnot Yayinlari, Ankara 2006, s. 147-212.

0 Poulantzas’m kavrayisindan yola ¢ikan Oguz’un bu yondeki aciklamalari igin bkz. Sebnem Oguz,
“Sermayenin Uluslararasilagmasi Siirecinde Mekansal Farklilagmalar ve Devletin Dontisiimii”, s. 158.
! Robin Murray, “The Internationalization of Capital and the Nation State”, International Firms and
Modern Imperialism: Selected Readings (Ed. Hugo Radice), Penguin Books, Middlesex 1975, s. 107-
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kullanabilmesinde sahip oldugu avantajlara vurgu yapan ve sermayesinin artan
uluslararast hareketiyle birlikte ulus-devletler ile genisleyen sermayeleri arasindaki
mekansal ortiismezligin daha da belirginlestigini ve farkli bi¢imler alabilecegini ifade
eden Murray, bu durumun devlet bi¢imi {izerinde bir ¢eliski olarak agiga ciktigim

sOyleyerek oldukca temel bir soruna da isaret etmis olur.

1970’lerde kapitalizmin artan bir hiz ve hacimde kiiresellesmesi kapitalist
devletin temel islevlerinin oOrgiitlenmesinde de belli sinirlar1 ve catigmalar1 aciga
cikarmaya baslamistir. Bu anlamda Murray’in tartismaya agtigi su sorular giiniimiiz
kosullarinda devletin degisen roliiniin ve gerisindeki temel degiskenlerin anlagilmast
acisindan olduk¢a onemlidir: Ulusal kapitalist devletler uluslararast ekonomik sistem
icindeki temel yapilar olarak kalmaya devam edebilecekler mi? Kapitalist iiretimin
mekansal genislemesi devletin islevlerinde de paralel bir genislemeyi gerektirir mi?
Uluslararasilasan ve tiim siyasal bicimlerin ve diizenlemelerin 6tesinde genisleyen
sermayenin iiretim ve yeniden iiretim siirecinde daha once kapitalist devletin yerine

getirdigi “ekonomik islevleri” kim karsilayacaktir?

Kapitalizmin, devletin roliini hesaba katmadan analiz edilemeyecegini
vurgulayan Murray, kapitalist iiretim ve yeniden iiretim siirecinde devletin farkli
bicimlerde ve boyutlarda da olsa belli ekonomik islevleri yerine getirdigini
vurgulayarak kapitalist devletin temel ekonomik islevlerini sdyle siralar:** Kapitalist
miilkiyet haklarinin korunmasi; ekonomik liberalizasyon (rekabetci ve serbest
miibadele kosullarinin olusturulmasi; mal, para ve insanlarin hareketi {izerindeki
kisitlamalarin kaldirilmasi; ve dl¢iim, agirlik ve dovize iliskin hukuki standartlarin
saglanmasi); is iliskilerinin diizenlenmesi; isgiicli, toprak, sermaye, teknoloji ve
altyap1 gibi temel girdilerin saglanmasi; toplumsal uzlasma icin miidahalede
bulunma; ve kapitalist sistemin dis iligkilerinin yiiriitiilmesidir. Bu islevlerin hepsi de
kapitalizmin biitliin asamalar1 i¢in gecerlidir. Ancak, uluslararasi rekabetin derecesi,

kapitalist gelismenin geldigi asama, emek hareketinin giiclii olup olmamasi ya da

134. Murray’1n tezlerinin ele alindig1 baska ¢aligmalar i¢in bkz. Leo Panitch, “Rethinking the Role of
the State”, Globalization: Critical Reflections (Ed. James H. Mittleman), Lynne Rienne Publishers,
London 1996; ve Glassman, Jim “State Power Beyond the ‘Territorial Trap: The Internationalization
of the State” Political Geography, No. 18, 1999, s. 669-696; Sol Picciotto, “Sermayenin
Uluslararasilagsmasi ve Uluslararasi Devlet Sistemi”, Devlet Tartismalari (Ed. Simon Clarke) (Cev.
Ibrahim Yildiz), Utopya Yayinlari, Ankara 2004, s. 261-274.

*> Robin Murray, a.g k., s. 110-118.
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sermayenin merkezilesmesi ve yogunlasmasi derecesine bagli olarak bu islevlerde ve
bunlart yerine getiren aktorlerde farklilagmalar olabilir.* Devletin temel kamusal
islevlerini kimin iistleneceginin “kosullara bagli” olarak degisebilecegini ileri siiren
Murray’in bu savi, uluslararasilasma siirecinde sermaye ve kendi yerli devleti

arasinda zorunlu bir iligkinin olmadig1 goriisiinii de icermektedir.

Sermayenin uluslararasi akiskanligt ve genislemesi karsisinda sermayenin
veniden iiretimi icin gerekli kamusal iglevler nasil ve hangi aktorler tarafindan

yerine getirilecektir?

Her hangi bir sermayenin, kendi ulusal sinirlarinin Otesinde genislemeye
basladigr andan itibaren sermayeyi belli bir devlete baglayan tarihsel bagin da
gecersizlestigini ifade eden Murray’a gore, sermaye her kosulda iyi bir “siyasal
firsat¢1” olarak hareket eder; ve bu nedenle sermaye ile yerli devleti arasinda zorunlu
bir bagin oldugundan bahsedilemez.** Uluslararasi genisleyen her bireysel sermaye
genisleme operasyonlar1 i¢in yukarida isaret edilen ekonomik islevlerin yerine
getirilmesini gerektirir. Bununla birlikte bu siirecte bu islevleri yerine getiren aktorler
de degisebilecektir. Murray, disa agilan yerli sermayenin gereksinim duyacagi
ekonomik islevlerin farkli aktorlerinden bahseder:* Temel ekonomik islevler, 1)
sermayenin kendi ulus-devleti, ii) yabanci devletler, iii) sermayenin ya kendisi ya da
diger sermayelerle birlesme yoluyla, iv) devletler arasindaki isbirligi iliskileriyle

olusan organlar/yapilar tarafindan yapilabilecektir.*®

Emperyalizm konusunda yapilacak analizlerde sadece devletler arasindaki
iliskilerin degil ayn1 zamanda devletler ve onlarin sermayeleri arasindaki iliskilerin
de incelenmesi gerektigini isaret eden Murray’in tartismaya actigl temel celiski ve
sorulara, devlet kuramina iliskin 1970’lerdeki Marksist tartismalara biiyiik katkilari
olan Poulantzas daha da netlik kazandirmis ve derinlestirmistir. Onun temel sorulari
da sunlar olmustur: Emperyalist toplumsal formasyonlar (ABD, Avrupa, Japonya)
arasindaki yeni iligkiler ve bu iliskilerin devlet aygitlar iizerindeki etkileri nelerdir?
Bugiin emperyalist metropollerde ulusal bir devletten sz etmek miimkiin mii? Bu

devletler ile ¢okuluslu sirketler arasinda ne tiir iliskiler ve baglantilar vardir? Yeni

B Ak, s 117-118.
Ak, s 119.
Ak, s. 133
4 Ak, s. 120-123.
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ulus-iistii kurumsal bigimler ulus devletlerin yerine ge¢me egilimi icinde midir?
Sermayenin yeniden iiretiminin gerektirdigi yeni islevleri karsilamak i¢in devletler

ne tiir uyarlamalara gitmektedir?"’

Murray, sermayenin ihtiyaclarinin duruma gore farkli aktorler tarafindan
istlenilebilecegini sdylerken Poulantzas, sermaye yanlis1 kamusal islevlerin devletler
tarafindan i¢sellestirilerek karsilanmak zorunda oldugunun altini ¢izmistir. Devlet ve
sermaye birbirine digsal iki ayr1 varlik degildir. Bu nedenle devlet sermayeden
ayrismis kuruluslardan olusan bir toplam, yekpare, homojen bir “sey” olarak
tanimlanamaz. Sermayenin kiiresellesmesi iktidar bloguna iligskin bir degisimi ve bu
degisimin devlet tarafindan icsellestirilmesiyle yasanan bir doniisiimii isaret eder.
Poulantzas ayrica 1970’lerdeki kiiresellesmenin Amerikan tekelci sermayesinin
hakimiyetinde gerceklesmis oldugunu ve siirecin ABD tekelci sermayesinin iiretim
iliskilerinin diger metropoller i¢indeki hdkimiyetinin kurumsallagmast ve yeni

bagimlilik iliskilerinin yeniden iiretilmesi siireci oldugunu vurgular.48

Giiniimiiz kapitalist kiiresellesmesi baglaminda Murray’1 izleyen tartismalarda
sermaye birikiminin kiireselligi ile devlet diizenlemelerinin ulusallifi arasindaki
celiskinin nasil ¢oziilecegi konusu 6nemli bir yere sahiptir. Sozii edilen bu ¢eliskinin
basit¢e ikincisinin birincisine tabi olmas1 yolu ile ¢oziilmedigini isaret eden Bryan’a
gore bu celiski devlet politikalarinin uluslararasi rekabet edebilirlik ve kiiresel ¢ikar
kaygilarinin gozetilmesinin biitiin yurttaglar i¢in faydali oldugu/olacagi seklinde
sunulmasini saglayacak sekilde yeniden bi¢imlendirilmesi ile ¢oziilmektedir. Ustelik
uluslararas: rekabet edebilirlik sadece sermaye kesimleri ve devletler icin degil
ayrica her ulusun isci smifi icin de gecerli bir amag¢ haline getirilmeli ve
i¢csellestirmelidir. Bryan bunun kiiresellesmis diinyada “yerel” ve “ulusal” projelerin
olusturulmasina doniik olarak emperyalizmin yeni ekonomisinin temel stratejisi

oldugunu belirtir.*

4T Nicos Poulantzas, (1978) Classes in Contemporary Capitalism, Lowe and Brydone Printers Ltd,
Thetfort, Nortfolk 1978, s. 38.

* Nicos Poulantzas, a.g.k., s. 80-82.

¥ Dick Bryan’dan (1995:186) aktaran Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”,
(Cev. Mehmet Yusufoglu) Giiniimiizde Emeryalizm-Yeni Emperyal Tehdit Socialits Register (Eds.
Leo Panitch; Colin Leys), Alaz Yayincilik, Istanbul 2004, s. 120.
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Burada Onemli olan kiiresel kapitalizmin insasinda devletin nasil bir rol
oynadigidir. Kiiresellesmenin gerceklesmesi ya da engellenmesi kapitalist diinyanin
tarihsel kurucular1 olan devletlerin oynadiklar1 rolden ayristirilarak anlasilamaz.
Ustelik, kiiresellesme siirecinde devletler kendi sinirlari icinde miilkiyet, sozlesme,
para, rekabet ve calisma licretleri gibi gerekli yasal diizeneklerin olusturulmasinda
hala temel bir rol onamaktadir.’® Ekonomik terimlerle ifade edilecek olursa, devletler
para istikrarini, saglikli, egitimli isgiiciinii koruma ve rekabetin kurallarini olugturma
yiikiimliiliiklerini siirdiirmektedir. Bu nedenle devletin sadece bu temel islevleri bile
“birikimin kiiresellesmesi” ile “devlet”in karsilikli olarak birbirlerini dislamadiklarini
gosterir.”' Bu baglamda, kapitalist kiiresellesmenin devletin yeniden yapilanmasina

nasil yansidiginin incelenmesi gerekiyor.

2. Devletin i¢ Orgiitlenme Yapisinda Degisim: Ekonomi Yonetiminin Ayricahkh

Bir Konuma Yiikselisi

Bu baslik altinda kapitalizmin kiiresellesmesi siirecinde devlet aygitinin i¢
hiyerarsisinde yeni bir diizenlemenin ve degisimin gerceklestigi ileri siiriilerek, bu
degisimin devletin yeniden yapilanmasina nasil yansidigi ve hangi kurumlar iizerinde

doniistiiriicii etkiye sahip oldugu incelenecektir.

Giintimiizde sermayenin artan kiiresel hareketliligi ve mali sermayenin yiikselen
hegemonyas1 ile birlikte yiiriitme organmmin i¢c hiyerarsisinin de degistigi
gozlenmektedir. Bu degisimde temel degisken kapitalizmin kiiresellesmesi ve
uluslararasi rekabetin yogunlagsmasidir. Nitekim, Albo’nun da belirttigi gibi, “iktidar
ve smif iligkilerinin toplumsal bi¢imi olarak neoliberalizm ve onun disa vurulan
ifadesi olarak uluslararasi rekabet ulusal kapitalizmlerde yeniden iiretil[mektedir]”.>*
Rekabete dayali aracsal akilciligin baskin hale gelisi ile birlikte bir¢cok devletin
ekonomi-politika seceneklerinin daralmakta ve kisitlanmaktadir. Giiniimiiz kiiresel

kapitalizm kosullarinda siyasal miicadeleyi yansitan imgeler asindig 6lciide siyasal

sOylemin somut igeriginden de uzaklasilmakta; kamusal uygulamalarin ¢ogu artik

0 Bkz. Leo Panitch; Sam Gindin, “Kiiresel Kapitalizm ve Amerikan 1mparatorlugu”, (Cev. Mehmet
Yusufoglu ve Ashi Yazir), Giiniimiizde Emeryalizm-Yeni Emperyal Tehdit, Socialits Register (Eds.
Leo Panitch; Colin Leys), Alaz Yayincilik, Istanbul 2004.

°! Dick Bryan, “Global Accumulation and Accounting for National Economic Identity”, Review of
Radical Political Economics, 33, 2001, s. 59-60.

3% Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 120.
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biiylik sermaye kesimleriyle yapilan anlagmalar ve verilen taahhiitler temelinde
gerceklestirilmektedir. Dolayisiyla devletin  sermayeye tanidigi imtiyaz ve
sozlesmelere yonelik rekabet de giderek derinlesmektedir.” Biitiin bu gelismeler
devlet aygiti hiyerarsisi icinde de bir degisimin gerceklesmesine neden olmaktadir.
Kiiresel kapitalist sistemde neoliberal ideolojinin hegemonyasi altinda ortaya ¢ikan
bu yondeki degisimler esasen celigkili ve catismali bir kiiresellesme siirecini
icermektedir. Devlet ise hem kiiresellesme siirecine ve onun alacagi bicime katki

koymakta hem de bu siirecten dogrudan etkilenerek yeniden yapilanmaktadir.”

Kisacasi uluslararasi rekabet tarafindan kosullanarak yeniden yapilanan devletin
i¢ hiyerarsisi, yiiriitme organi icinde genel olarak sermaye birikimiyle ve 6zel olarak
da ekonomik kiiresellesmeyle yakindan iliskili kuruluslarin daha fazla one ¢ikmasi
yoniinde diizenlenmektedir. Devlet aygiti icindeki bu farklilasmaya dayali olarak
ortaya c¢ikan yapiyt (ekonomik komisyonlar veya kurullar gibi) Poulantzas
“uzmanlagmis ekonomik aygit” olarak tanimlar ve dort temel 6zelliginden soz eder.
Birincisi, uzmanlagsmis ekonomik aygit sermaye birikim ve yeniden iiretim siireciyle
daha yakindan iligki olarak faaliyet gosterir ve bu nedenle bu siirecin celiskilerinden
daha fazla etkilenir. ikincisi, devletin diger kurum ve kuruluslar1 arasinda dagilmis
olan temel ekonomik islevleri kendinde toplayarak giiclenir. Ugiinciisii, uzmanlagmis
ekonomik aygit hiikiimetlerin donemsel olarak karsilastiklar risklerden en az sekilde
etkilendiginden genel devlet politikas1 ile gorece daha az celisen ve karsitlik
icermeyen bir stratejiyi izler. Son olarak, bu yapiin bir diger 6zelligi devletin
siirekliligini en acik haliyle temsil etmesidir. Ote yandan sermayenin hegemonik
kesiminin ¢ikarlarini temsil eden “uzmanlagmis ekonomik aygit” ayni zamanda gerek
geleneksel biirokrasi gerekse mevcut bakanlik hiyerarsisi karsisinda ayricalikli bir

konuma kavustugu lciide giic de kazanmaktadir.”

Poulantzas’in 1970’lerin sonunda dile getirdigi bu 6zellikler 1980’lerden bu
yana yasanan neoliberal doniisiim siirecinde devletin yeniden yapilanmasina bagh

olarak devlet biciminin doniisiimii konusunda olduk¢a onemli ag¢ilimlar sunmaktadir.

> Konstantinos Tsoukalas, “Kiiresellesme ve ‘icra Komitesi’: Cagdas Kapitalist Devlet Uzerine
Diistinceler”, (Cev. Suat Ertiiziin), Miirekkep, Say1 17, 2001, s. 93.

* Sol Picciotto (2004) “Sermayenin Uluslararasilasmas1 ve Uluslararast Devlet Sistemi”, Devlet
Tartismalari (Ed. Simon Clarke) (Cev. Ibrahim Yildiz), Utopya Yayinlari, Ankara 2004, s. 263.

> Bkz. Sebnem Oguz, “Sermayenin Uluslararasilasmas1 Siirecinde Mekansal Farklilagmalar ve
Devletin Doniisiimii”, s. 205.
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Calismanin Tiirkiye’de devletin doniisiimii i¢cin ayrilmis ve daha ayrintili incelenen
boliimlerinde de goriilecegi gibi 1980’lerden baglayarak Tiirkiye’de yiiriitmenin
giiclenmesi, Hazine Miistesarligi, Merkez Bankasi, bagimsiz diizenleyici kurumlarin
yiiriitme organi i¢inde ekonominin kilit organlar1 olarak ©ne cikartiliyor olmasi
Poulantzas’in tanimladigi “uzmanlasmis ekonomik aygit”™t akla getirmektedir.
Tiirkiye baglaminda ekonomi yOnetiminin yiiriitme organi i¢cinde One ciktigl savi,
genel olarak diinyada ve 0©zel olarak Tiirkiye’de yiiriitme organinin ig
hiyerarsisindeki degisimin hangi dinamiklere bagli olarak gerceklestigi sorusunun
sorulmasin1 da beraberinde getirecektir. Asagida kuramsal diizeyde yiiriitiilecek olan
coziimlemenin somut goriingiilerinin gerceklesip gerceklesmedigi Tiirkiye icin

ayrilan diger bolimlerde tartismaya agilacaktir.

Kiiresel Ekonomiye Yerel Uyarlanma Noktalart Olarak Hazine, Maliye Bakanligi ve

Merkez Bankasimin One Cikmast

Gelismis kapitalist toplumlar dahil olmak {izere tiim toplumlarin diinya
Olceginde gerceklesen ticaret, finans ve iiretimin zorunluluklarina ve sermayenin
rekabet¢i mantigina bagimli hale gelmesiyle ulusal ekonomilerin kiiresel ekonominin
gereklerine giderek daha fazla tabi olduklarimi ileri siiren Cox, kapitalist diinya
ekonomisine karsi uluslararasi “zorunluluk™ fikrinin uluslararasilastigini soyler.
Buna gore dissal baskilar ve iceride aciga ¢ikan yeni gii¢ iligkileri dogrultusunda
devlet orgiitlenmesi diinya ekonomisinin gereklerine uyarlanmakta; uluslararasilasma
siireci bu yapilar tarafindan “icsellestirilmekte”dir.® Ancak burada uluslararasi
rekabet kosullariin belirleyiciligi dogrultusunda kiiresel piyasanin genislemesi ve
yogunlagsmas1  karsisinda  kiiresel  birikimin  devletler tarafindan sadece
icsellestirilmedigi ama ayni zamanda devletlerin buna “aracilik” ettigi de
vurgulanmalidir.”’ Nitekim, devletler sadece yerli sermayenin degil aym zamanda
uluslararast sermayenin taleplerine de cevap vermektedir. Bu da bize
kiiresellesmenin derecesi ile devletin onemi arasinda tersine degil dogrusal bir iliski

oldugunu gosterir.”®

% Robert Cox, Production, Power and World Order, Colombia University Press, New York 1987, s.
253-254.

Leo Panitch; Sam Gindin, a.g.k., s. 30.

> Ellen Meikins Wood, “Sermaye imparatorlugu”, s. 249-250.
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Ulusal ekonomiyi diinya ekonomisinin gereklerine uyarlama dogrultusunda
kiiresel birikimi i¢sellestirmek zorunda olan devletler ayn1 zamanda kiiresel birikim
siireciyle eklemlenme bigcimlerine gore cikarlart farklilasan sermaye kesimleri
arasinda da arabuluculuk yapmakta, ve kiiresel kapitalist diizenin yOnetilmesine
doniik temel sorumluluklarini kabul etmektedir. Ornegin, Ikinci Diinya Savasi
sonrasinda Bati  Avrupa ve Japonya ekonomilerinin kiiresel ekonomiyle
biitiinlesmeleri, toplumsal formasyonlar1 Amerika’nin Onciiliigiindeki kiiresel
diizenin yap1 ve kurallarina baglamistir. Savas sonrasi siiregte Avrupa’yl ve
Japonya’yt ABD imparatorluguna baglayan kural ve kosullarin 1970’lerin basinda
yeniden sekillenmesinin ardindan siirece katilan biitiin devletler uluslararasi
siirdiiriilebilir birikim i¢in gerekli olan istikrarli fiyatlar, emek miicadelelerinin
denetim altina alinmasi, yabanci yatirnmlarin ulusal muamele gormesi ve sermaye
cikislarinin  denetlenmemesi gibi i¢ kosullar1 yaratmaya iliskin sorumluluklarin

agiktan kabul etmislerdir.”

Burada su sorular akla gelmektedir: Neoliberal kiiresellesmenin temel celiskileri
devletlere ve devlet oOrgiitlenmesine nasil yansimaktadir? Devletler bu siireci
icsellestirme ve aracilik etme mekanizmalarini nasil  kurmaktadir? Devlet
orgiitlenmesinin kurumsal yapist bu siirecten nasil etkilenir ve nasil yeniden

diizenlenir?

Benzer bir sorunsaldan yola cikan ve s6z konusu sorular agisinda Onemli
acilimlar sunan Cox, genel diizeyde siireci “devletin uluslararasilagmasi” temasi
etrafinda aciklamaktadir. Kapitalist diinya diizenini ti¢ yap1 (1789-1873 arasi liberal
uluslararasi ekonomi donemi; 1873-1945 arasi emperyalizmin yiikselisi; ve Ikinci
Diinya Savagsi Sonrasi neoliberal diinya diizeni donemi) iizerinden inceleyen; ve her
bir donemi yeni devlet big¢imleri, yeni tarihsel bloklar ve yeni iiretim iliskileri
temelinde ayristiran Cox, liberal diinya diizeni olarak tanimladigi bu iiciincii
donemde {iiretimin ve devletin uluslararasilastigini ileri siirer ve bu siireci Pax

Americana® hegemonik diinya diizeninin yiikselisi ile iliskilendirerek ¢oziimler.

¥ Leo Panitch; Sam Gindin, a.g.k., s. 33.

% Etimolojik kokeni Pax Romana’ya dayanan Pax Americana, terimi Latince "Amerikan Barist"
anlamma gelmektedir. Ikinci Diinya Savasi sonrasinda ABD'nin askeri ve ekonomik egemenligini
ifade etmektedir. Siyasal ve askeri acidan Truman Doktrini ve NATO ile ekonomik olarak da
Marshall yardimlariyla desteklenen Pax Americana, yeni uluslararasi finans kuruluslarimin (IMF,
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Belli bir tarihsel yapi icerisinde hegemonyanin hangi mekanizmalara bagli oldugu ve
hangi toplumsal giicleri ve/veya devlet bicimlerini ortaya cikardigi sorusundan
hareketle Cox, Ikinci Diinya Savasi sonrast Amerikan hegemonyasinin kendi
kurumlarinin temel islevinin yerel toplumsal baskilar1 diinya ekonomisinin

gereklilikleri ile uzlagtirmak oldugunu ileri siirer.”!

Cox, 1945 yilina kadar daha cok ulusal diizeyde refah ve istihdam saglama
amacinda olan devletin, ulusal ekonomiyi i¢ siyasete yonelen yikic1 “dis” giiclere
kars1 koruyan bir tampon (buffer) gorevi gordiigiinii; ancak 1945 sonrasinda devletin
bu Oncelikli roliiniin ekonomiyi diinya ekonomisinin gereklerine uyarlama yoniinde
degistigini; ve bu siirecte 0n plana c¢ikan ve siirecle daha yakindan iligskilenen devlet
kurumlarinin ~ kendi aralarindaki  hiyerarsinin de bu dogrultuda yeniden
diizenlendigini soyler. Ozellikle de 1970’lerde yasanan kriz sonrasinda kapitalist
kiiresellesmenin hiz kazanmasiyla birlikte ulusal ekonomi politikalarinin “disaridan”
belirlenme egilimi giiclenmis ve derinlesmistir. Bu siirecte devlet, ulusal ekonomi
politikalarim1  ve pratiklerini kiiresel ekonominin gereksinimlerine ve acik
zorunluluklarina uyarlayan bir “fail” konumundadir. Dolayisiyla devlet, kiiresel
ekonomiden ulusal (yerel) ekonomiye bir aktarim kayist (transmission belt) roliinii

gijrur.62

Devletin “aktarim kayis1” olarak islemesi ve roliiniin bu yonde degismesi i¢
orgiitlenme yapisinin da yeniden diizenlenmesini gerektirmistir. Kapitalist devlet,
kiiresel uzlagsmay1 ve bunu olusturan ekonomik ve siyasal yonelimleri ulusal politika
ve uygulamalara “i¢sellestirmenin” mekanizmalarini ve araclarini olusturdugu 6lgiide
iceride de giic iligkileri yeniden diizenlenmistir. Cox’a gore, dis baskilar ve igeride
gii¢ iliskilerinin yeniden diizenlenmesi karsisinda devlet kurumlarinin kiiresel

ekonominin zorunluluklarina uyarlandigi bu siire¢ devletin uluslararasilasmasidir.”

Diinya Bankasi) ve devletler arasi anlagsmalarin yaptirimi, gézetimi ve tesviki altinda diinya
ekonomisinin degisen dinamiklerine ulusal ekonomi politikalarini tabi ve uyumlu kilmaya doniik
olarak farkli devlet formlarinin bir araya geldigi kapitalist bir ittifaktir.

81 Bkz. Robert Cox, Production, Power, and World Order: Social Forces in the Making of History, s.
109, 254; Robert Cox, “Global Perestroika”, Approaches to World Order, (Eds. Robert W. Cox;
Timothy J. Sinclair), Cambridge University Press, Cambridge 1996, s. 296-303.

82 Robert Cox, “Global Perestroika”, s. 302.

% Robert Cox, Production, Power, and World Order: Social Forces in the Making of History, s. 254.
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Uclii Komisyon (Trilateral Commission), Bilderberg Konferanslar1 gibi gayri
resmi kuruluslar ve yapilar araciligiyla hazirlanan ve daha sonra OECD, IMF ve G7
gibi kuruluslar tarafindan azgelismis diinyaya aktarilan “kiiresellesme” ideolojisi
devlet icindeki giic iliskilerinde daha keskin bir degisime yol acmistir.’®* Bu
degisimin gerisinde “devletlerin himayesi altinda, devletler aracilifiyla ve devletlerin
kendi icglerinde isleyen kapitalist kiiresellesme” yer alir.”> Devlet icindeki giic
iliskilerinin degismesi devlet aygitlar1 arasindaki hiyerarsik yapinin da yeniden
diizenlenmesini gerekli kilmistir. Ulusal ekonomiler diinya ekonomisi ile daha fazla
biitiinlesme siirecine girdigi Olciide yeni doneme uyum saglayacak hakim devlet
aygitlarinin rolii de bu dogrultuda degisir. Cox, bu degisimin refah devleti
doneminde ulus i¢i toplumsal kesimlerle daha fazla iliskilenmis kuruluslardan
(Calisma Bakanligi, Sosyal Giivenlik Bakanligi, Sanayi Bakanligi, Planlama
Bakanligr gibi) “ulusétesi” bir uzlasma siireciyle daha yakin iliskiye gecen
kuruluslara (Hazine ya da Maliye Bakanligi, Merkez Bankas1 ve Bagbakanlik) dogru
bir kayma olarak gerceklestigini belirtir.®® Nitekim, 1980’lerle birlikte diinya
genelinde giderek etki alan1 genisleyen neoliberalizmin temel mekanizmalar
piyasalarin genislemesi ve rekabet¢i baskinin derinlesmesi anlaminda ekonomik
olmakla birlikte, ayn1 zamanda sermaye birikiminin Oniinde engel olarak goriilen
emek¢i smiflarin demokratik kazanimlarina karsi politik bir tepkiydi. Neoliberal
yeniden yapilanma sadece bu kazanimlarin torpiilenmesini ve geri alinmasini degil

ayrica onlarin kurumsal temellerinin de zayiflatilmasini gerektiriyordu.

Ancak burada devletin yiiriitme orgam i¢inde ekonominin temel kurumlarinin
one ¢ikmasinin gelismis ve azgelismis kapitalist diinyada farkli bir bigcimde ve farkli
islevler yiiklenerek gerceklestigi vurgulanmalidir. Ornegin, ABD’de Ikinci Diinya
Savagt sonrast donem boyunca devlet icindeki goreli konumu degisen Maliye
Bakan11g167, 1980 ve 1990’1ar boyunca giderek daha fazla kiiresel makro-ekonominin

en oOnemli yonetici roliinii ustlenmis ve ABD devlet aygitlar1 hiyerarsisinin

% Robert Cox, Production, Power, and World Order: Social Forces in the Making of History, s. 266.
% Leo Panitch, “Globalization and the State”, The Socialist Register 1994.: Between Globalization and
Nationalism, (Eds. Ralph Miliband; Leo Panitch), Merlin Press, London 1994, s. 62-63; Leo Panitch
“Rethinking the Role of the State”, Globalization: Critical Reflections (Ed. James H. Mittelman),
Lynne Rienne Publishers, London 1996, s. 85-86.

% Robert Cox, Production, Power, and World Order: Social Forces in the Making of History, s. 266;
Leo Panitch, “Globalization and the State”; ve “Rethinking the Role of the State”.

%7 Department of the Treasury
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tepesindeki statiisiinii artn‘rmstlr.68 Gelismis kapitalist diinyada kiiresel makro-
ekonominin yoneticiligini istlenen temel kurumlarin devlet orgiitlenmesi icindeki
goreli iistiin konumlari, Tiirkiye gibi azgelismis iilkelerde de degismektedir. Ancak
bu degisim, kiiresel makro ekonominin yoneticiligini {iistlenmekten ¢ok ulusal
ekonomi politikalarin1 ve pratiklerini kiiresel ekonominin agik zorunluluklarina
uyarlanmasi baglaminda gerceklesmektedir. Temel ilkeleri IMF ve Diinya Bankasi
gibi uluslararas1 kurumlarin Onciiliigiinde ve denetiminde yiiriitiilen istikrar ve
yapisal uyarlama politikalariyla azgelismis {iilkelerde hayata gecirilen neoliberal
program, piyasa iliskilerini toplumsal iligkilere tasidig1 gibi aym zamanda devlet
bicimine iligkin olarak da 6nemli degisimlerin agiga ¢cikmasinda belirleyici olmakta;
bu programin yiiriitiicii organlar1 ise IMF, Diinya Bankasi, DTO gibi uluslararasi
kurum ve orgiitlenmelerin yerel diizeydeki resmi baglant1 noktalar1 Maliye Bakanligi

ya da Tiirkiye 6zelinde soylenecek olursa Hazine Orgiitii olmaktadir.

Kiiresel ekonominin temel aktorleri ve yapilar1 arasinda “ulusotesi” bir uzlaginin
olustugunu savunan Cox’in da belirttigi gibi, kiiresellesme ideolojisi ile desteklenen
bu siire¢ karsilikli anlagsmalar temelinde olusan bir dizi “yol gosterici” ilkeyi ortaya
cikarmakta ve bu ilkeler devletlerin siyasi karar alma kanallarina aktarilmaktadir. Bu
stiregte ulusal ekonomi politikalarim1 ve pratiklerini kiiresel ekonominin agik
zorunluluklarma uyarlama dogrultusunda yiiriitme orgam icinde belli kurumlar
(Hazine, Maliye Bakanligi, Merkez Bankasi, Basbakanlik gibi) daha fazla
yetkilendirilmektedir. Bu kurumlar kiiresellesen kapitalizmin kiiresel politikalarina
yerel uyarlanma noktalar: olarak 6n plana cikarlar. Kiiresel ekonomiyi temsil eden
giicler (IMF, Diinya Bankasi, OECD, DTO gibi) ve diinya olgeginde etkinlik ve
giiclinii artiran ulusétesi sirketler ile gorece uzlagmaci bir cizgide bulusan; kiiresel
uzlagmay1 ulusal politika ve uygulamalara aktaran; devlet orgiitlenmesi icerisinde
iistlendikleri rol geregi kilit konumda sayilabilecek ve dis ekonomik politikadan
sorumlu bu kuruluslar (Basbakanlik, Hazine ve Maliye Bakanligi, Merkez Bankasi
gibi) kiiresellesme siirecinde giderek daha fazla giiclenmektedir. Bu siirecte ekonomi
yonetimi de yiirlitme hiyerarsisinin en iistiinde toplanan bu kurumlara tabi hale

gelmektedir.69

% Leo Panitch; Sam Gindin, a.g k., s. 34-35.
% Robert Cox, “Global Perestroika”, s. 302.
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Kisacasi, devletin ve devlet Orgiitlenmesinin uluslararas: rekabet tarafindan
kosullanmamylam birlikte, sermayenin rekabet¢i mantifi diinya Olceginde ulusal
ekonomilerin kiiresel ekonominin zorunluluklarina baglanmalarin1 gerektirmistir.
Kurumsal olarak yeniden yapilanan devlet, “dis” ekonomik baskiya piyasa yonelimli
ve ekonomik kiiresellesmeyle yakindan iligkili devlet aygitlarini yeniden
diizenleyerek ve 6n plana cikararak cevap vermektedir. Bu aygitlar ile uluslararasi
kurum ve orgiitler arasinda catismadan ¢ok ortakliga dayali yeni bir uzlagsma bicimi
olusmaktadir. Bu uzlagsma nedeniyle Tiirkiye gibi azgelismis iilkelerde devletler
“kiiresellesme, karsilikli bagimlilik ve rekabet edebilirlik” gibi temalara vurgu
yaparak so6z konusu “disa” karsi sorumlulugu toplumsal kesimler {iizerinde

mesrulastirmaktadir.

Genel olarak bakildiginda Cox’1in tezi, gerek kapitalist kiiresellesmenin temel
celigkilerinin ulus-devletlere nasil yansidigina ve bu anlamda devletlerin bu siireci
i¢csellestirme mekanizmalarin1 nasil kurduguna iligkin; gerekse de bu siirecte devlet
orgiitlenmesinin degisen yapisi ve kurumsal yeniden yapilanmasina iliskin 6nemli
acilimlar ve ipuclar1 sunmaktadir. Bununla birlikte, Cox’in analizinin sinirli ve
sorunlu yanlar1 da bir o kadar onemlidir. Kapitalist kiiresellesme siirecinin devlet
aygitlart tarafindan i¢sellestirilmesine yonelik aciklamasi analizinin sinirlarini da
belirler. Onceligi diinya ekonomisi ve ona gore uyarlanan devlete veren Cox,
devletin yeniden yapilanmasini “distan ice” bir analizle ele almaktadir. Bu nedenle
Murray’in tartismaya actigi devlet ve sermaye mekaninin ortiismez oldugu goriisiine
daha yakin dursa da aslinda Cox’1n analizinde “dis dinamik™ agiklayic1 bir degisken
olarak fazlasiyla 6ne cikmakta; ulusal politikanin icsel sinif dinamikleri temelinde

olusum dinamikleri biiyiik 6l¢iide ihmal edilmektedir.

Oysa Panitch’in de vurguladigi gibi devletin rolii sadece disaridaki gelismeleri
icsellestirmek degil ayn1 zamanda iceride uluslararasi sermaye rekabeti mantigina
baglihgin arabuluculugunu da yapmaktir. Devlet, digsal olarak kurgulanmis siyasal
oncelikler ile hala sorumlu olmaya devam ettigi icsel toplumsal gii¢ler arasinda bir

71

aract (mediator) konumundadir.” Baska bir ifadeyle devlet, burjuvazi i¢in

emekcileri bastirma ve denetim altina islevinin yam: sira diinya kapitalizmiyle

7 Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 106.
7! Leo Panitch , “Globalization and the State”, s. 69, 72, 74.
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eklemlenme bicimlerine gore cikarlar1 farklilasan sermaye kesimleri arasinda
arabuluculuk yapar. Neoliberal yeniden yapilanma doneminde devlet, deger
tiretiminin mekansallig1 ile uluslararasi sermaye dongiisiine artan bagimlilik arasinda
aracilik yapmak i¢in uluslararast rekabet edebilirligi i¢sellestirmektedir. Dolayisiyla,
devletler ve toplumsal iliskiler uluslararasi rekabeti tesvik etmek icin yeniden
diizenlenmektedir. Ne var ki, her devletin uluslararasi rekabete aracilik etme
kapasitesi, idari ve diplomatik kapasitesinin yani1 sira emperyalist zincirdeki yerine

ve simif ici iliskilerine gore belirlenir ve buna gore degisir.”

Albo’nun da vurguladig: gibi, devletin yeniden yapilanmasinda temel degisken,
ulusal ekonomi yonetilirken para sermaye dongiilerinin kiiresellesmesini siirdiirecek
doviz kurlar1 ve O0demeler dengesinin saglanmasi olacaktir. 1990’lardan bu yana
Merkez Bankalarinin “bagimsiz” kilinarak yiiriitme orgami icinde ©On plana
cikartilmasinin nedeni de bu baglamda degerlendirilmelidir. Uluslararas1 sermaye
akisinin devamliligini saglayan para politikalarinin yaninda devlet, ayrica hem sabit
sermaye yatirimlarini ¢cekmek hem de var olanlar1 korumak i¢in yabanct sermayeye
uygun bir mali ve toplumsal ortami saglamaya calisir. Bu egilim dolayisiyla devlet
aygitlar sistematik bir bicimde rekabet¢i “kemer sikma” stratejileri dogrultusunda
yeniden yapilandirilir. Bu stratejiler, hem emege yonelik politikalarin iicretler
tizerindeki baskiyr artirmaya doniik olarak degismesini ve yabanci sermaye
yatirimlarin1  ¢ekebilmek adina vergi indirimlerine gidilmesini; hem de sosyal
politikalara yonelik kemer sikma politikalarini ve de sermayenin genislemesini
destekleyici ekonomik araglarin giiclendirilmesi gibi uygulamalari icermektedir.”
Burada, tezin diger boliimlerinde ayrintili olarak tartistigimiz gibi sermaye agisindan
“uygun mali ortamin” saglanmasi, kamu mali yonetimindeki (biit¢e siirecinin
yeniden yapilanmasi/harcama yonetiminde degisim) degisim kadar mali idarenin de

yeniden yapilanmasini gerektirmektedir.

> Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 106.

3 Devlet bir yandan biitce aciklarina izin verirken diger yandan da uluslararasi rekabete dayali olarak
yeniden dagitimc1 kemer sikma stratejilerine (6rnegin regresif vergiler aracilifiyla, yani gelir arttikga
vergi oranlarinin diismesi) devam edebilmektedir. Boylelikle, uluslararasi rekabet edebilirligi artirmak
adina bir yandan kamu ¢aliganlar1 isten ¢ikartilmakta diger yandan da kamu harcamalarinda yapilan
kesintilerin tiim yiikii iscilere, yoksullara yiiklenmektedir. Diinya piyasasmin farklilastirilmig
mekanlarinda  sOmiiriiniin ~ yogunlastirilmas:  ise giiniimiizdeki emperyalizmde sermayenin
uluslararasilagmasinin - ve diinya piyasasinin  genisletilmesinin bir sonucudur. Gregory Albo,
“Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 115, 120.
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Kisacasi, kiiresellesme siireci uluslararasi rekabeti artirdigi olciide her devlet
uluslararast sermaye dongiisiinii  siirdirmede gerekli olan devletler arasi
koordinasyonu saglarken aym1 zamanda da sermaye yatirimlarini ¢ekmeye ve
korumaya doniik diizenlemelere gitmektedir. Bu egilim ekonomik kiiresellesmeyle
dogrudan iligkili yapilar1 uluslararast birikimin icsellestirilmesi ve arabuluculuk
iliskisinin kurulmasinda oncekili hale getirebilmektedir. Kiiresel piyasa diizeninin
genislemesine aracilik etmeye doniik olarak devlet aygitlarinin yeniden yapilanmasi
1990’larin ortalarindan bu yana ¢ok daha belirgin bir hal almistir. Bir yandan
bolgesellesme egilimleri (AB’nin  genislemesi, Amerikalar Serbest Ticaret
Anlasmasi-FTAA, ve Dogu Asya’da yeni isbirligi baglantilar1) cesitli ticari
goriismeler etrafinda giderek giiclenmektedir. Diger yandan da DTO’niin anayasal
etkiye sahip kiiresel diizenleyici anlasmalarinin (GATT, GATS, TRIMS, TRIPS)
baglayiciligi 6ne c¢ikmaktadir. Dolayisiyla, devletler arasi koordinasyon ve isbirligi
araciligiyla kiiresel piyasa diizeninin genislemesi ve derinlesmesi saglanmakta; bu
anlamda da devletin yeniden yapilanmasi, devletler arasi uluslararasi rekabetin

yogunlasmasini isaret etmektedir.”*

Sonug olarak kiiresel kapitalizmin devlete olan gereksinimi, devletler birikim
siireclerini sermayenin ¢ikarina uygun olacak sekilde bir dizi onlem ve diizenlemeyle
sagladigi siirece artmaya devam edecektir. Ancak, burada kapitalizmin
kiiresellesmesinin  {ilkeler arasinda karsilikli  bagimlilik  iligkisi temelinde
gerceklesmedigi, bu iliskinin kapitalist iiretim tarzina ickin olan esitsiz gelisme
iligkisi iizerine insa oldugu yeniden vurgulanmalidir. Dolayisiyla, devletler arasi
koordinasyon, isbirligi ve miizakerelerin de esitsiz gelisme iliskisi baglaminda
degerlendirilmesi gerekir. Kiiresellesme siirecinde kapitalizm esitsiz ve bilesik
gelismesini siirdiirmekte ve etkilerini siirecin temel belirleyici/yapici bilesenleri olan
ulus-devletler iizerinde en carpicit haliyle (esitsizliklerin daha da derinlesmesi)

géstermektedir.75

™ Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 116.

> Bunun en acik ornegini DTO diizleminde tiye devletler arasinda siiregelen miizakerelerin ig
dinamiginde gorebiliriz. DTO’niin kurucu anlagmalarindan GATS miizakerelerinin daha yakindan
gozlenmesi bile azgelismis iiye devletlerin gelismis merkez iilkeler karsisinda giiciiniin zayifligini, ve
verdikleri odiinlerin de (emekgiler acisindan) bir o kadar agir oldugunu gosterir. Bkz. Selime
Glizelsar1, “Kiiresel Kapitalizmin ‘Anayasasi’: GATS”, Praksis, Say1 9 (Bahar 2003), s. 117-142.
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Diinya kapitalizmiyle eklemlenme bicimlerine gore farklilasan sermaye
kesimlerinin talepleri devlet kurumlart iizerinde nasil bir doniistiiriicii etkiye

sahiptir?

Murray’in tartismaya agtigl ve giiniimiizde kiiresellesme ve devletin doniisiimii
izerine yapilan tartismalarda yeniden canlanan ulusotesi sirketlerin ekonomik alani
(birikimin uluslararasiligy) ile devletlerin siyasal alam1 (devletin ulusallig1) arasindaki
mekansal ortiismezlik ve bunun agiga ¢ikardigr ¢eliskilere iliskin olarak tartisilmasi
gereken konulardan biri de, sermaye kesimleri arasindaki farklilasmanin devletin
yeniden yapilanmasmna nasil yansidigi ve yliriitme orgami hiyerarsisi iginde ve
kurumlar arasinda nasil bir boliinmenin ac¢iga ciktigidir. Ancak devlet ve sermayeyi
birbirine digsal goren bir yaklasim ile aksini ileri siiren yaklagimin bu sorular1 ele alis
bicimi farkli olacaktir. Nitekim devletin bir sey ya da 6zne olarak tanimlanmasi
devletin sermayeye dissal olarak goriilmesini de beraberinde getirir. Oysa devlet,
smiflar ve smif i¢i catismalarin bir mecrast ve yogunlasma alami olarak
tanimlandiginda s6z konusu acmazin da iistesinden gelinebilecektir. Oguz’un da
belirttigi gibi kiiresellesme siirecinde sermaye ici c¢eliskilerin derinlesmesinin iki
temel nedeninden ilki, sermaye birikiminin uluslararasiligr ile devletin ulusalligi
arasinda 1970’lerden bu yana giderek artan ortiismezlik, “her toplumsal formasyon
icinde farkli sermaye kesimlerinin devletten talep ettikleri politikalar arasindaki
uyusmazligin artmas1 biciminde” ortaya cikmaktadir. Ilkiyle iliskili ikinci neden ise,
“sermaye piyasalarinin kiiresel diizeyde biitiinlesmesi, para politikalarini, 6zellikle de
doviz kuru ve faiz oranlarina iliskin politikalari, sermaye i¢inde ciddi boliinmelerin

kaynag1 haline getirmistir.”76

Kapitalist kiiresellesme siirecinde farkli sermaye kesimlerinin devlet kurumlari
icinde uluslararasi birikimle biitiinlesme bicimlerine gore degisen diizeylerde temsil
edildikleri gbzlenmektedir. Bu temsiliyetin nasil olduguna gecmeden 6nce belirli bir
toplumsal formasyonda sermayelerin nasil boliimlendigine bakilmalidir. Bryan’in
sermaye kesimleri arasinda yaptig1r boliimlendirmenin bu sorular icin agiklayict ve

yon gosterici oldugu soOylenebilir. Bryan, sermayeyi uluslararast pazarlarla

7% Sebnem Oguz, a.g k., s. 198.
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biitinlesme bicimlerine gore dort kesime ayirir:’’ “ulusal sermaye”, “kiiresel
sermaye”’, “yatirim agisindan sinirli sermaye” ve “pazar agisindan siirli sermaye”.
Bryan’a gore bu ayrimlar sermayenin giiniimiiz kiiresel piyasa sistemi icerisindeki
giiclii ya da zayif konumuna bagl olarak degisir. Ulusal sermaye, verili bir ulusal
mekanda hem mal iiretimi yapan hem de ayn1 mekanda iiriinlerini pazarlayarak deger

elde eden ve iiretim icin yeniden iiretime gecen sermaye kesimidir. Sermayenin bu

kesimi tarihsel olarak ithal ikameci sanayilerle iligkilidir.

Kiiresel sermaye ise, ulusal sermaye kesimleri gibi ulus-devlet sinirlar1 icinde
liretim yapsa da ayrica liriinlerini kiiresel piyasalarda pazarlayabilen ve ulus-devletin
sinirlart  6tesinde genisleyerek iiretim icin yeniden yatinm yapabilen sermaye
kesimidir. Bu iki sermaye kesimi disinda ayrica Bryan’in yatirim agisindan sinirl ve
pazar acisindan sinirli sermaye kesimleri olarak adlandirdigi sermayeler vardir.
Yatirim acisindan sinirli sermaye uluslararasi pazarlarda mallarini satabilen ama
yeteri kadar biiyiik ve genis Olcekli olmadigl i¢in uluslararas: iiretime yonelmeyen
sermaye kesimleridir. Pazar acisindan smirli sermaye ise, uluslararasi diizeyde
yatirim yapabilen fakat {iriinlerini sadece iiretimin yapildig1 ulusal pazarlarda satan
sermaye kesimidir. Bryan, sermaye kesimleri arasinda bu tiir ayrimlar1 yaparak farkli
devlet politikalarindan yararlanan farkli sermaye kesimlerine isaret etmis olur.
Ornegin, ithal ikameci politikalarin egemen oldugu dénemi aym zamanda ulusal
sermaye ile pazar acgisindan sinirli sermayenin egemenligi ile tanimlamak
miimkiindiir. Buna karsilik devletlerin sermaye hareketinin Oniindeki engelleri ve
sinirlamalari kaldirdigr giiniimiizde bu gelismeler kiiresel sermayenin artan onemine
isaret eder. Diger yandan, hem “yatirim acisindan sinirlt” yerli sermayeler hem de
“kiiresel sermaye” icin ihracati tesvik eden devlet politikalari 6énemli bir yere
sahiptir. Buna karsilik ithal ikameci politikalar hem yerel pazarlarda iiretim igin
yatirim yapan sirketlerin hem de “pazar agisindan sinirli” yerli iireticilerin lehine bir
durumdur. Bu baglamda, farkli sermaye kesimlerinin degisen konumlarina gore
ulusal sinirlarin 6tesinde sermayeler arasinda belli ittifak bicimleri olusur ve bu

ittifaklar esas olarak devlet politikalarindan beklenen ¢ikarlarin ortaklig1 {izerinden

" Dick Bryan’dan (1987: 264-6) aktaran Jim Glassman, “State Power Beyond the Territory Trap’:
The Internationalization of the State”, Political Geography, No. 18, 1999, s. 680.

40



bicimlenir. Dolayisiyla devlet politikalar1 ayn1 anda hem “yerli” hem de “yabanci”

sermaye kesimlerine hizmet edebilir.”®

Kapitalizmin kiiresellesmesi siirecinde gelismis kapitalist devletler de dahil
olmak iizere diinya genelinde sermaye ici boliinme ve celiskilerin yan1 sira devlet
aygitlar1 ve biirokrasi arasindaki boliinme ve celiskilerin de giderek derinlestigi
gozlenmektedir. Glassman, devlet icindeki kurumlar arasinda agiga c¢ikan
boliinmeleri ii¢ boyutta tanimlamaktadir: birincisi, belli bir sermaye kesiminin
cikarlarini temsil eden kurumlar ile bir biitiin olarak sermayenin genel ¢ikarini temsil
eden kurumlar arasinda; ikincisi, birbirleriyle rekabet eden belirli sermaye
kesimleriyle yakin iligkileri olan kurumlar arasinda; iiciinciisii, faaliyetleri
bakimindan birbirlerinden farklilasan kurumlarin  kendi aralarinda aciga
cikabilmektedir. Bununla birlikte tek tek kurumlar arasinda bu tiir boliinmeler
citkmasina ragmen bir biitiin olarak devlet aygiti arasinda keskin bir ayrimin

varhgindan s6z edilemez.”

Sermaye gibi devlet aygitinin da homojen, yekpare bir biitiinliik olmadigi
gercegini hesaba katarak kiiresellesme siirecinde Hazine, Ticaret ve Maliye
Bakanliklari, Basbakanlik ve Merkez Bankalar1 gibi ekonomi ydnetiminin temel
kurumlarmin sermayenin hegemonik kesimini giiclii bir sekilde temsil ettigi
sOylenebilir. Panitch’in de vurguladig gibi, sermayenin hegemonik kesimine dncelik
tantyan bu kurumlar faaliyetlerini bunlarla daha dogrudan iliskilenerek
yiiriitmektedir. Ote yandan, bunlarin disinda kalan kurumlar da  kiiresellesme
ideolojisiyle bicimlenen hegemonik sdylemleri icsellestirirler. Ornegin, genel olarak
sermaye birikimiyle ve ekonomik uluslararasilasmayla yakindan iliskili ekonomi
yonetiminin temel kurumlari karsisinda geri planda kalan Calisma Bakanligi
giiniimiiz kiiresellesmesi baglaminda grev ya da toplu sozlesmeye iliskin bir konuyu
Parlamentonun giindemine sinifsal uyum ya da toplumsal baris gibi hegemonik bir
sOyleme dayal1 olarak degil, aksine uluslararasi rekabete iligkin yeni bir hegemonik
sdylem altinda da getirebilecektir.*® Bu nedenle ic hiyerarsideki degisimin ekonomi

yonetimini 6ne ¢ikardigi kabul edilse bile neoliberal kiiresellesmeyle birlikte devletin

8 Dick Bryan’dan (1987: 271) aktaran Jim Glassman, a.g.k., s. 680.

 Jim Glasman, a.g.k., s. 682-683.

% Peter Gowan ve digerleri, “Devlet, Kiiresellesme, Yeni Emperyalizm: Bir Yuvarlak Masa
Tartismast”, (Cev. Suat Ertiiziin), Miirekkep, Say1 19, 2001, s. 129.
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geriye kalan kurumlarmin da bu siirecin disinda olmadigi, yapisal, Orgiitsel ve
islevsel acidan hakim paradigma dogrultusunda doniiserek siirece dahil olduklar
belirtilmelidir. Bu durum sozii edilen kurum ve kurullar ile diger bakanliklar arasinda

boliinmelere ve celiskilere yol agar.

Ornegin kiiresel sermaye olarak yukarida tanimlanan sermaye kesimleri meta-
sermayenin uluslararasilagsmasi ve artigin yeniden yatinma donistiiriilmesi icin
ozellikle Ticaret ve Maliye Bakanliklar1 ile daha giiclii baglar kurabilmektedir.
Kiiresel sermaye, hem yabanci sermayeyi hem de {irettiklerini disarida
pazarlayabilen ve yatinm yapabilen yerli sermayeyi igerir. Bu nedenle bu iki
sermaye kesiminin disindaki diger sermaye kesimleri bu bakanliklarda kendi
kontrollerini kurmaya c¢alisacaktir. Bu iliskilerin ve kiiresel kapitalist uzlasmanin
kurulmasinda gelismis kapitalist diinyadan diplomali, IMF ya da Diinya Bankasi’nda
finansal ya da teknik uzman olarak gorev yapan ve bu kurumlarin iist diizey
kadrolarina yerlesen teknokrat/elit biirokrasi kesimi ©Onemli rol oynamaktadir.
Devletin her bir parcasinda kiiresellesme egilimlerini temsil eden teknokratlar
kontrolii saglayabilmek i¢in geleneksel biirokrasinin mevcut ¢ikarlar1 ile miicadele
ederler. ' Kapitalist kiiresellesme ile birlikte sinifsal kokenlerinden ve hangi simiflara
siyasal destek verdiklerinden bagimsiz olarak devlet biirokrasisinin en iist
kademelerinde yer alanlar 6zel sektore giderek daha fazla bagli hale gelmektedir. Bu
da geleneksel biirokrasi ile teknokratlar arasinda bir ayrimin ve catigmanin aciga
cikmasina yol a¢gmaktadir. Ayrica, bu siirecte devletin igsellestirdigi yeni islevler
siyasal kadrolarin da gerek ekonomik gerekse siyasi anlamda sermayeye
bagimliligim daha da artirmaktadir. Kiiresel diizeyde genisleyen yerli sermaye
kesimleri, uluslararas1 baglar, sozlesmeler ve gelisen pazarlardaki miicadelelerde yer
alma cabasi i¢indedir. Bu dogrultuda devletin en iist kademesindeki siyasi kadrolarin

diinya kapitalizmiyle eklemlenme bi¢imi de degismektedir.

skeksk

Giiniimiizde bir sistem olarak kapitalizmin ve kapitalist toplumsal iliskilerin
diinya oOlceginde yayginlastigi ve uluslararasi sermayenin artan giicli tartisma

gotiirmez bir gercekliktir. Ne var ki, diinya ekonomisini genel bir soyutlamadan

8 Jim Glassman, a.g.k., s. 687.
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hareketle ele aldigimizda kullanabilecegimiz “kiiresel kapitalizm” terimi, kavram
olarak onu olusturan yapilar disarida birakildiginda i¢i bos bir soyutlamanin 6tesinde
bir anlam ifade etmeyecektir. Kiiresellesme ekonomik faaliyetlerin “mekan-6tesi”
sinifsal bir boslukta yiiriitiilmesi anlamina gelmez. Ciinkii somiirii daima bir yerde,
yani egemen devletler olarak orgiitlii belirli toplumlarda gerceklesmek zorundadir.

Yani sermaye hava boslugunda kontrol edilebilse bile yeryiiziinde biriktirilecektir.®

Yukaridaki tartismalarda da belirtildigi gibi kapitalizm basindan bu yana
toplumsal diizenlemelerinde daha fazla istikrara ve Ongoriilebilirlige gereksinim
duymaktadir. Devlet de basindan beri kapitalizmin miilkiyet iliskilerini, sozlesme
mekanizmalarint ve karmasik finansal islemlerini siirdiirmek icin zor giiciiyle
destekli kurumsal bir yapilanma olusturarak bu gereksinimi karsilamaktadir. Kiiresel
kapitalizmin zorunlu kosullarinin, yani kiiresel sermayenin diinya Olcegindeki
dolasimina olanak tantyan kosullarin hala devlet tarafindan saglandigina isaret eden
Wood, kiiresel sermayenin devletin daha 6nce yerine getirdigi temel islevlerinden
vazgectigi iddiasina karsilik, kiiresellesme ile birlikte devletin islevlerinin kapitalist
sistemin korunmasinda ¢cok daha énemli ve gerekli hale geldiginin altin1 ¢izmektedir.
Onun da vurguladigr gibi kiiresellesme olarak anilan siire¢ devletleri

gecersizlestirerek degil aksine devletin roliinii yeniden tanimlayarak ilerlemektedir.®

Dolayisiyla, kiiresellesme siirecinde ekonomi politikalar1 devletin kendi yerel
sermayesinin ulusal smirlarin 6tesinde genislemesi ile iligkili hale geldigi olciide;
genislemek isteyen sermayenin devlete olan ihtiyac1 da artmakta ve devleti ¢cok daha
yogun olarak siirecin i¢ine ¢cekerek miidahale etmeye zorlalyalbilmektedir.84 Bunun
yant sira kapitalist kiiresellesme siireci Gill’in terimlestirdigi “disipline edici
neoliberalizmin  anayasalastirilmasi”m1  gerektirmektedir.  Disipline  edici
neoliberalizmin anayasalastirilmas1 devletlerin  mali disiplin, serbest ticaret
hiikiimleri ve sermayenin serbest dolagumint saglayan hiikiimlerden ayrilmalarini

zorlagtiran ve uluslararast kurumlarin denetiminde hayata gecirilen yasal

82 Konstantinos Tsoukalas, a.g.k., s. 85-86.

8 Ellen Meikins Wood, “Kiiresellesme ve Devlet: Sermayenin iktidar1 Nerede?” CONATUS Ceviri
Dergisi, Say1 2 (Temmuz-Ekim 2004), s. 47-48.

8 Nicos Poulantzas, a.g.k., s. 69-84.
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diizenlemelerle iliskilidir.*® Bunun en acik orneklerini, izleyen bolimlerde Tirkiye
Ozelinde daha ayrmtili ele alinan IMF, Diinya Bankasi gibi kurumlarin
uygulanmasini zorunlu kildig1 neoliberal program dogrultusunda gerceklestirilen

yasal diizenlemelerde izlemek miimkiindiir.

Buraya kadar yapilan incelemeler 1s18inda kiiresellesme olarak adlandirilan
stirecin devlet bicimleri tizerinde siirekli bir miicadele ve bu miicadele icinde de belli
kurumlarin gorece daha fazla yetkili kilinmasi olarak agiga c¢iktigi soylenebilir.
Dolayisiyla, devletin yeniden yapilanmasi sabit ve tamamlanmis degil aksine
devingen bir siirece isaret etmektedir. Devletler, simif miicadelelerinin yogunlasma
bicimlerine bagli olarak yeniden yapilanmaktadir. Bu onerme baglaminda yeniden
yapilanma iizerine yapilacak olan bir analizde devlet bicimleri ve islevleri {izerinde
donen toplumsal miicadelelerin etkilerinin hesaba katilmasi1 gereklidir. Baska bir
ifadeyle, bu siire¢ yeni diizenlemelerden dislanan ya da c¢ikarlar1 bundan etkilenen
toplumsal kesimlerin kars1 miicadelelerini harekete gecirir. Sermaye kesimlerinin
farkli diizeylerde ve farkli bi¢imlerde kiiresellesme egilimlerinin bi¢imlendirdigi
cikar catigmalar1 da dahil olmak iizere biitiin bu miicadelelerin hepsi birden devlet
bicimleri iizerinde ve cesitli bakanliklar arasinda ve bakanliklarin kendi iclerindeki
giic dengeleri iizerinde belirleyici bir etkiye sahiptir. Bu nedenle sermayenin 6zgiil
bicimlerinin 6zellikle de finans sermayesinin giiniimiizdeki hegemonyasin1 kabul
etmekle birlikte devletin yeniden yapilanmasi uluslararasi finans sermayesinin artan
baskis1 gibi tek bir degisken {iizerinden agiklandiginda yukarida isaret edilen

degiskenler disarida birakilmis olacaktir.

Oguz’un da vurguladigi gibi, kapitalist devletin temel ©Ozelligi birden c¢ok
egemen sinif ya da smif kesimine dayaniyor olmasidir. Bu nedenle kapitalizmde
devlet politikalarinin olusumu ve uygulanmasi her zaman icin ¢eliskili bir siire¢
olarak aciga cikar. Bu celiskili siire¢ kapitalist devlete egemen simnif ya da simif
kesimlerinden olusan ve digerleri ilizerinde hegemonya kuran “iktidar blogu”
biciminde yansir. Devlet, kapitalist sinifin celiskili birligini egemen sermaye
kesimlerini kollayacak sekilde orgiitlemeye calisir. Devletin bu cabasi, hegemonik

sermaye kesiminin ¢ikarlarini temsil eden devlet kurumlarinin bunun disinda kalanlar

% Bkz. Peter Gowan ve digerleri “Devlet, Kiiresellesme, Yeni Emperyalizm: Bir Yuvarlak Masa
Tartigsmast”, (Panitch’in konusmasi), s. 130.
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tizerinde egemenlik kurmasiyla gerceklesir. Bu anlamda kapitalist devlet sistemi
cesitli kurumlardan ya da aygitlardan olusur. Devletin bu sekilde parcali bir yapiya
sahip olmasi sermayenin devlet i¢inde bir iktidar blogu olarak orgiitlenmesini
miimkiin kilar.*® Bu nedenle simf miicadelesi ve devlet aygitlar1 arasindaki karmagik

iliskide sinif miicadelesinin rolii yaldsmamalz.87

Ote yandan, kapitalist devlet c6ziimlemesinde devleti bir sinifin araci konumuna
indirgemek kadar devletin kurumlarina bagimsiz giic atfetmek de aym derecede
yaniltict olabilmektedir. Devlet ve simif birbirlerine indirgenemeyecegi gibi bunlar,
iktidar icin rakip ya da ortak iki ayr1 olgu olarak da ele alinamayacaktir.*® Toplumsal
siniflar ve onlarin yeniden iiretimi, ancak onlart devlet aygitlarina ve ekonomik
aygitlara baglayan iligski kanaliyla varolabilir. Bu aygitlar sinif miicadelesine basitce
eklenmez; aym1 zamanda sinif miicadelesi icinde de kurucu bir rol oynarlar.
Dolayisiyla, devlet aygitlart hi¢cbir zaman sinif iliskilerinin yogunlasmasindan ¢ikan
bir “sey” olarak tamimlanamaz. Aslinda aygitlar simf iligkilerini Onvarsayarlar.
Kendilerinden menkul bir “giice” sahip olmayan kurumlar sinif iligkilerini ve sinif
iktidarimi kristalize ederler; ve bu iliskiler asil olarak “iktidar” kavramina ickinlesir.
Dolayisiyla, devlet bir “varlik” degildir; aksine devletin kendisi bir iliski, siif

iliskilerinin yogunlagsma alamdir.*

“Kiiresellesme” baglaminda devletin roliiniin ve yapisinin nasil degistigi
konusunu ekonomi-siyaset ve sermaye-devlet iliskisi temelinde toparlayacak olursak,
sermaye ile devlet arasindaki iliskiyi esasen bir birlikte varolma iligkisi olarak
disinmek gerekir. Bu baglamda kapitalist kiiresellesmenin giiniimiizde aldig:
bicimin devletin rolii lizerindeki etkisi de soyle 6zetlenebilir: Bir yap1 olarak devletin
ekonomiden ve sinif miicadelesinden goreli ozerkligi gliniimiizde hegemon sermaye

sinifinin lehine olarak asinmakta, erozyona ugramaktadir. Gerek ulusal gerekse

% Sebnem Oguz, a.g k., s. 203.

¥ Devlet aygitlarmin birincil rolii, simf egemenliginin yogunlasmas: ile toplumsal formasyonun
biitiinliigiintin siirdiiriilmesidir. Bu sekilde toplumsal (sinif) iligkiler yeniden iiretilir. Siyasal ve
ideolojik iliskiler devlet aygitlar1 icerisinde maddi pratikler olarak cisimlesirler. Bu aygitlar hem
baskici devlet aygitlarini (yani hiikiimet, ordu, polis, mahkemeler) hem de ideolojik aygitlar1 (kilise,
siyasi partiler, dernekler, okullar, kitle iletisim araglar1 ve bir bakima aile) icerir. Bunlarin disinda
siyasi-ideolojik iligkilerle eklemlenen ekonomik iligkiler ise ekonomik aygitlarda cisimlesir ve
somutlasir. Nicos Poulantzas, Classes in Contemporary Capitalism, a.g k., s. 24-25.

8 Haldun Gilalp, Kapitalizm, Siniflar ve Devlet, (Cev. Osman Akinhay), Belge Yayinlari, [stanbul
1993, s. 21-22.

% Nicos Poulantzas, Classes in Contemporary Capitalism, s. 25-26.

45



uluslararas1 alanda devlet, uluslararasi sermayenin talep ve beklentilerine yanit
tiretmekte; neredeyse biiyiik sirketlerin uluslararasi is takipgiligini iistlenen biirolari

gibi 6nemli islevleri yerine getirmektedir.”

Tsoukalas’in da vurguladigi gibi hegemon sermaye kesiminin yararina devletin
goreli Ozerkliginin asindig1 bir ortamda emekci kesimlerin kolektif orgiitliiliglinii
saglayabilecegi ve sermayeye karsi siyasal iktidar1 hedefleyebilecegi tek alanin hala
ulusal Olcek oldugunu hesaba katarak ulus-devletlerin hala sinif miicadelesinin
merkezi alanlart oldugunu soyleyebiliriz. Bununla birlikte uluslararasilasma
siirecinde ulusal diizeyde egemen olan siyasal karar alma siireclerinin icsel
bicimlerinin hicbir sekilde degismedigi de iddia edilemez.”' izleyen kisimda karar
alma siireclerindeki degisim ve bu degisimin gerisindeki dinamikler, sermaye
egemenliginin ve disiplininin artmasi, ekonominin siyasetten ayristirilmast,
yiirlitmenin ve biirokrasinin giiclenmesi olarak ©6ne c¢ikan temel degiskenler

baglaminda incelenmektedir.

C. Devlet Bicimine iliskin Gerceklesen Doniisiimler: Ekonomi/Siyaset

Ayriminin Derinlesmesi

Kapitalist kiiresellesme siirecinde devlet bigimine iliskin doniisiimler, neoliberal
kiiresellesme politikalariyla sermayenin egemenlik alanim1  genisletmesi ve
giiclenmesinin hem sonucu hem de belirleyeni olarak gerceklesmektedir. Kapitalist
kiiresellesmenin hiz ve hacim olarak artmasi, cokuluslu sirketlerin ve tekellesmenin
giiclenmesi, neoliberal politikalarla sermayenin genislemesine engel olacak
sinirlamalarin kaldirilmas: ve bu sinirlamalart koyan mekanizmalarin ve yapilarin
tasfiyesi, Ozellestirmelerle kamusal hizmet alanlarmin piyasa acilmasi ve kamu
hizmetlerinin metalastirilmasi, ve emekg¢i sinifin tarihsel kazanimlarinin biitiiniiyle
yok edilmesi gibi gelismeler sermaye egemenliginin genislediginin ve arttiginin agik

gostergeleri olarak degerlendirilebilir.

% Ornegin, finansal ve ekonomik krizler karsisinda giic duruma diisen biiyiik sirketlerin
kurtarilmasindan ve yatirimcilarin korumasindan; uluslararas: ticari rekabet kargisinda sirketlere
siibvansiyonlar ve vergi kolayliklar1 saglanmasina kadar devlet sermayenin bir ¢ok talebi i¢in seferber
olmaktadir. Ote yandan uluslararasi ticaret ve yatirimlari diizenleyen kurumsal yapilar (NAFTA,
GATT gibi) devletlerin girisimleri ve sagladiklar1 giivenceler kapsaminda olusturulmaktadir. Bkz.
Aykut Coban, a.g.k., s. 158-159.

! Konstantinos Tsoukalas, a.g.k., s. 88.
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Bu siiregte kapitalizmin ekonomi ve siyaseti birbirinden ayirmasi 6zelligi daha
da belirgin bir hal almistir. Bagka bir ifadeyle, kapitalizmin kiiresellestigi giintimiizde
devlet bicimine iligkin olarak ortaya cikan doniisimler, ekonomi ve siyaset
arasindaki 1iligkilerin farklilasmasina bagli olarak ele alindiginda kapitalizmin
ekonomi ve siyaseti birbirinden ayirmasi Ozelliginin daha da keskinlestigi ve
derinlestigi soylenebilir. Bu keskinlesmeyi gosteren en belirleyici gelismelerden biri,
“ekonominin siyasetten ayristirilmasi” soylemine dayali olarak yiiriitme organinin
ekonomiye miidahale araclarimin etkisizlestirilmesine yonelik miidahalelerdir.
Merkez Bankalarinin bagimsizlastirilmasi, ekonomi yonetiminin temel sektorlerde
bagimsiz diizenleyici kurumlara devredilmesi, vergi tahsilai ve kamu
harcamalarinda siyasetten bagimsiz mali kurullarin olusturulmasi gibi egilimler
ekonomi ve siyaset ayriminin keskinlestiginin gostergeleri olarak degerlendirilebilir.
Bu siirecle iliskili olarak ortaya ¢ikan bir baska gelisme, yliriitme organinin yasama
organinin karsisindaki konumunun ve ayrica biirokrasinin de giderek giiclenmesidir.
Siyasetin ekonomiye miidahalesinin engellenmesi gerekcesiyle genis yetkilerle
donatilan ve Hazine, Merkez Bankasi, bagimsiz diizenleyici kurumlar gibi ekonomi
yonetiminin kilit organlarinda iist diizey kadrolara yerlesen ekonomi biirokrasisi
giiniimiizde temsili demokrasinin mekanizmalar1 aracilifiyla siyasi etkilerden
uzaklastirildigt  ve muaf tutuldugu Olciide bu konumlarim1 daha da

saglamlastirmaktadir.”
1. Uluslararasi Sermayenin Yiikselen Hegemonyasi ve Kurumsallasmasi

Son yirmi bes yildir gerek gelismis gerekse de azgelismis kapitalist
formasyonlar diinya genelinde sermayenin, iiretim, ticaret ve finansin rekabetci
mantigina giderek daha fazla baglanmaktadir. Icinde bulundugumuz siirecte diinya
Olceginde Gill’in tanimlamasiyla “sermayenin bir karsi-devrimi”ne tanik oluyoruz.
Diinya genelinde hem devleti ve sermayeyi yeniden yapilandiran hem de sinif, irk ve
cinsiyet iligkileri 1ile iliskili olarak toplumsal hiyerarsileri yogunlastiran,
keskinlestiren bu devrimin 6ziinde yatan ise sinifsal bir miicadeledir. Bu miicadelede
burjuvazi emek¢i sinifina karsi tarihte esine az rastlanir yogunlukta ve planli bir

saldin yiiriitmektedir. Emekci sinifin tarihsel kazanimlarinin biitiiniiyle yok edilmesi

9_? Bkz. Nazim Giiveloglu, “Demokrasinin Neoliberal Donemde Gegirdigi Doniisiimiin Siyasal Partiler
Uzerindeki Etkileri”, Praksis, Say1 12, (Gliz 2004), s. 11-36.
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ve genel kar oraminmin yiikseltilmesi amacit ayni zamanda bu politikalar1 hayata
gecirecek devletin de yeniden yapilanmasini gerektirmistir.93 Gill, sermayenin bu
yondeki artan hegemonyasinin toplumsal iligkiler icinde sermaye disiplininin
yogunlagmasima bagli olarak metalasma ve yabancilasma siire¢lerinin genislemesini
(disipline edici neoliberalizm-disiplinary neoliberalism); ve makro ekonomik ve
toplumsal politikalara iligkin yeni anayasal yapilarin olusturulmasmi (yeni
anayasalcilik-new constitutionalism) gerektirdigini belirtir; ve giiniimiiz neoliberal
kiiresellesmesinin hakim sosyo-ekonomik bi¢iminin “disipline edici neoliberalizm™;

hakim siyasal-hukuksal bi¢iminin de “yeni anayasalcilik” oldugunu ileri siirer.
a. Devlet Aygitinin Kiiresel Piyasa Disiplinine Baglanmasi

1970 sonrasmnin en belirgin 6zelliginin neoliberal ve disiplinli bir diinya
diizeninin ortaya c¢ikmasi oldugu soylenebilir. Neoliberal ideolojinin toplumsal
yapilara ve pratiklere uygulanmasiyla birlikte gii¢ iliskileri ve boliisiim politikalart da
yeniden bi¢cimlenmis; neoliberal doniisiim toplumsal esitsizligi yogunlastirmis ve
siddetlendirmistir. Bu siirecte kiiresel piyasa disiplininin saglanmasim amaclayan
cokuluslu sirketler, uluslararasi finans kuruluslar1 (Washington Mutabakati olarak da
anillan ABD Hazine Dairesi-IMF-Diinya Bankas: iigliisiiniin baskisi) ve onlarin
yapisal uyarlama ve makro ekonomik istikrar programlart ©nemli bir rol
oynamaktadir. Sermayenin egemenligi ise hem dogrudan (sermayenin emek
tizerindeki pazarlik giicii) hem de dolayl (firmalar, isciler ya da hiikiimetler {izerinde

uygulanan mali disiplin) olarak kurulmakta ve genislemektedir.”*

Sermaye egemenliginin dolayli ve dogrudan kurulusu devletin de piyasa
disiplinine giderek daha fazla baghh kilinmasi anlamina gelmekte; devlet-toplum
iliskileri koklii bir doniisim gecirmektedir. Bu doniisim en agik haliyle kamu
politikalarinin yeniden tamimlanmasinda goriiliir. Son yillarda azgelismis iilkelerde
oldugu gibi Tiirkiye’de de en ¢ok tanik olunan sey, kamu politikasinin hiikiimetlerin
“giivenilir” politikalar1 olusturmalar1 ile esdeger bir bicimde tanimlanmasidir. IMF
ve Diinya Bankas1 gibi kurumlara ve ¢okuluslu sirketlere kars1t “giivenilirlik’lerini
kanitlama c¢abasina giren hiikiimetler i¢in en O6nemli konu kamu politikalarinin

“tutarliligr” ve “giivenilirligi” olmaktadir.

93 Stephan Gill, “The Constitution of Global Capitalism”, http://www.theglobalsite.ac.uk, 2000.
94
Ak.
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Inanilirlik, tutarlilik ve giiven (credibility, consistency, confidence) olmak iizere
neoliberal reformlarin iic temel Olgiiti baglaminda kamunun finans ve para
politikalari, neoliberalizmin temel ekonomik onermeleri etrafinda piyasa kosullarina
baglanmaktadir. Burada altinin cizilmesi gereken nokta devletin sermaye disiplinine
baglanmasini miimkiin kilacak reformlarin, “giivenilirlik” ve bunun i¢in uygun
siyasal ve toplumsal ortamin yaratilmasi istegine dayali olarak mesrulastiriliyor
olmasidir. Ornegin, IMF makro-ekonomi programlar1 ve stand-by anlasmalari
kanaliyla azgelismis iilke devletlerine ‘“giivenilirliklerini artiric1” bir dizi recete
sunmaktadir. izleyen boliimlerde Tiirkiye 6zelinde daha ayrintili ele alinacag gibi bu
recetelerde temel olarak bankacilik reformu, vergi reformu, miilkiyet haklarinin
korunmasi, harcama reformu ve bu reformlar baglaninda yonetisimin gelistirilmesi
gibi yapisal uyarlama reformlar1 6ngoriilmektedir. Tiim bu reformlarin ana temasi
olan yoOnetisim, temel olarak karar verme siireci i¢indeki gii¢ iliskilerinin yeniden
belirlenmesi ve sermaye kesimlerinin dogrudan dogruya kararlarin olusumuna
katilimi1 anlamina gelmektedir. Dolayisiyla, yapisal reformlara iligkin temel politik
belgelerde ve anlagmalarda dile getirilen “giivenilirligin saglanmas1” kosulu gercekte
bir iist paradigma olarak sdylem diizeyinde ve yeni bir iktidar tarzi olarak uygulama
diizeyinde hakim hale gelen yonetisim modeli ile 6zel sektore karar verme siirecinde
belirleyici bir rol taninmasina dayanmaktadir. Yabanci ve yerli sermaye kesimlerinin
“giiveninin” kazanilmasi ancak ekonominin siyasetten arindirilmasi ile, baska tiirlii
sOylenirse ulusal siyasetten bagimsiz politika olusturan kurumlarin (6rnegin Merkez
Bankalarinin “bagimsiz” kilinmasi, bagimsiz diizenleyici kurumlarin olusturulmasi,

yar1-0zerk gelir idaresi yapilanmasi gibi) olusturulmasi ile miimkiin olacaktir.
b. Hakim Bir Yonetisim Soylemi Olarak Yeni Anayasalcilik

Gill’in tanimladig1 yeni anayasalcilik, ekonomi kuruluslarin1 ve politikalarini
hesap verme sorumlulugundan muaf kilan siyasal bir projedir.95 Bu proje, esas olarak
ekonominin siyasetten ayrilmasi/arindirilmasi gerektigi yoniinde gii¢lenen bir politik
strateji etrafinda uygulamaya konulan neoliberal politikalara odaklanilmasini zorunlu
kilmaktadir. Bu projenin amaci, diinya oOlce§inde yatirimci Ozgiirliiklerini ve

miilkiyet haklarim1 koruma altina almaktir. Hakim bir yonetisim sOylemi olarak

% Stephan Gill, a.g k.
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ortaya cikan yeni anayasalcilik ekonomik, siyasal ve toplumsal iligkilerin biitiinii
lizerinde yari-anayasal baglayiciligi olan c¢ok tarafli/tek tarafli yatirrm ve ticaret
anlagmalarim  gerektirmisti. DTO, IMF ve Diinya Bankas1 gibi uluslararas:
kuruluglar da bu dogrultuda bir dizi ekonomik ve siyasal reformun girisimciligini

ustlenmektedir.

Anayasal statiiyle ve baglayicilikla donatilan bu reformlar, diinya genelinde
kiiresel piyasa disiplininin saglanmasi amacina bagli olarak sermayenin
egemenliginin genislemesini miimkiin kilmaktadir. Devletler diinya o6l¢eginde
kiiresel (DTO anlagsmalar1 gibi) ya da bolgesel (NAFTA gibi) diizeyde baglayici
anayasal etkiye ve yaptinm giiciine sahip anlasmalar araciligiyla, yabanci ve yerli
sermaye kesimlerinin haklarim1 tammlayarak koruma altina almaktadir.”
Neoliberalizmin devleti yeniden yapilandirma projesi, bolgesel ya da kiiresel
baglayici1 anayasal nitelige sahip anlasmalar iizerinden yabanci sermayeye “ulusal”
sermayeye davramildigr gibi davranilmasinin (ulusal muamele ilkesi) garanti altina
alinmasini ve “serbest” mal ve sermaye akimlari i¢in uygun ortamlarin yaratilmasini
icermektedir.”” Bu durumu, “kapitalist sézlesme ve miilkiyet haklarinin yasal ve
siyasal acidan garanti altina alinmasinda ve siyasetin ekonomiden ayristirilmasinda
devletlerin aktif rol aldiklarinin gostergesi olarak degerlendirmek miimkiindiir.
Dolayisiyla, kapitalist piyasanin “uluslar-Gtesilesmesi” ve “ulus-iistii” devlet
kurumlarinin/ajanlarinin ~ yaratilmasindan ziyade devletlerin kiiresel ekonomi
yonetimine giderek daha fazla baglandiklarindan ve katkida bulunduklarindan s6z

edebiliriz.”®

Baslica amaci diinya dlceginde yatinmer ozgiirliikleri ve kapitalist sozlesme ve
miilkiyet haklarinin giivence altina alinmasi olan yeni anayasalcilik projesinin genel
ekonomik ve siyasi amacglarin1 ise IMF ve Diinya Bankasi’nin azgelismis iilkelere
dayattiklar1 taleplerinde daha agik ve net bir bicimde gérmek miimkiindiir. Diinya
Bankasi, 1990’larin sonlarindan bu yana devletlerin sermayenin taleplerini
karsilayacak sekilde uzun vadeli ve geliskin bir yatirnm ortamini saglama, ozel

miilkiyet haklarin1 giivence altina alma ve sermaye akigskanlifini sinirsiz olarak

% Bkz. David McNally, “The Present as History: Thoughts on Capitalism at the Millenium”, Monthly
Review, (July-August 1999), s. 134-145.

°7 Stephan Gill, a.g k.

% Bkz. Peter Gowan ve digerleri ., a.gk.,s. 129.
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gerceklestirmeye doniik diizenlemeler yapmalarini zorunlu tutmaktadir.” IMF ise
uluslararast finans kuruluslar1 tarafindan desteklenen liberalizasyon ve “saglam”
makroekonomik politikalara baglh kalinarak sermaye piyasalarinin yaratilmasi ve
genisletilmesini; sermaye disiplininin ister kamu ister 6zel sektore ait olsun istenilen
biitiin bilgilere sinmirsiz ulasmanin mekanizmalarini saglayacak rasyonel ilkelere
dayandirilmasii; bunun i¢in kiiresel diizeyde gecerli saydamlik ve yOnetisim
standartlarinin olusturulmasini ve ekonomik ve toplumsal krizler karsisinda bedel
o0demeye hazirlikli olunmasin1 6ngormektedir. Diger yandan IMF ve Diinya Bankasi
gibi DTO de kapitalist diinya ekonomilerinin biitiinlesmesinin yolunu agmakta ve
aldig1 kararlarla uluslararasi sermayenin c¢ikarlarim iist diizeyde temsil etmektedir.
Kiiresel kapitalizmin “anayasasi” niteligi tasityan DTO anlasmalari, Kkiiresel
kapitalizm kosullarinda artan rekabet sorununa ¢oziim arayan, karlilik oranlarini
artirmak ve pazari genisletmek icin diinya piyasalarinda etkinliklerini giderek artiran
uluslararas1 sermaye kesimleri icin kiiresel diizeyde baglayici kararlarin alinmasini
ve hukuki diizenlemelerin gerceklesmesini miimkiin kilmaktadir. Bu anlamda,
kiiresellesen kapitalist sistemin yeni sozciisii sifatiyla 6ne ¢ikan DTO tarafindan
diinya ticaret sisteminin diizenlenmesinin gerisinde sermayeye taninan ayricaliklarin
artirllmas1 ve sinirlarinin  genigletilmesi ve rekabet giicliniin korunmasi amaci
yatmaktadir. Bu siirecte devletin rolii ise sermaye gruplari arasindaki rekabete

aracilik etmek ve yonetmek olarak 6ne ¢ikar.'”

Kisacasi, sermayenin merkezilesmesi, yogunlagmasi ve genislemesi egiliminin
diinya oOlceginde daha belirleyici hale geldigi ve sermayenin biitiin toplumsal
iligkilere niifuz ederek egemenligini kurdugu, ulusal politikalarin uluslararasi
sermayenin dayatmaci niteliginden bagimsizlagsmasinin giderek giiclestigi kiiresel
kapitalizm kosularinda kararlarin biitiiniiyle sermaye mantigina uygun olarak alindigi

yeni bir evreye gecildigi sdylenebilir.
c. Devletin Bir “Piyasa Aktorii”’ Olarak Yeniden Yapilanmasi

Kiiresellesme siirecinde devlet kiiresel piyasanin gerekleri dogrultusunda

yeniden oOrgiitlenmektedir. Bu yap1 temel olarak yukarida da isaret edilen

% Kiiresel kapitalizmin anayasasinin nasil yaratilabilecegine iliskin bir dizi projenin ele alindigi 1997
Raporu bu anlamda 6nemli bilgiler icermektedir. World Bank (1997) The State in a Changing World.
1% Bkz. Selime Giizelsari, “Kiiresel Kapitalizmin ‘Anayasasi’: GATS”, Praksis, Say1 9, s. 117-142.
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neoliberalizmin ekonomi yonetiminin siyasetten arindirilmasi (apolitiklestirme)
stratejisine dayanir. Kiiresel piyasa disiplininin saglanmasi ve yeni anayasalcilik
projesinin  uygulanmasi devletin kurumsal olarak yeniden yapilanmasini
gerektirmistir. Devlet igindeki kurumsal diizenlemelerin sermaye birikiminin
miimkiin kilinmasinda 6nemli bir yere sahip oldugunu isaret eden Harvey, devletin
tek basina giiclii ekonomik bir aktor haline gelmesinde mali ve parasal araglarin yan
sira vergileme diizenlemeleri, gelir dagilimi politikalar1 ve planlama gibi mali ve
parasal miidahale bi¢imlerinin de 6nemli oldugunu vurgular. Bu anlamda devletin en
onemli gorevlerinden biri de mekansal miibadeledeki asimetrilerin kendi yararina

islemesini saglamaya g;ahsmaktlr.lo1

Sermaye birikimini gilivence altina alan ve kolaylastiran uygun ve istikrarli
kurumsal diizenlemelerin devlet tarafindan yapilmasi gerekir. Sermaye birikimi,
hukuk, 6zel miilkiyet ve sozlesme ozgiirligli gibi bazi kurumsal yapilarla fiyat
istikrarinin temin edildigi bir ortamda saglanir. Devlet bu tiir bir kurumsal cerceveye
gii¢ tekelinin yan1 sira anayasal diizenlemelerle de cevap verir. Piyasa kurumlarinin
ve sozlesme kurallarinin giivence altina alindigi; sinif miicadelelerinin 6nlenmeye ve
farkli sermaye kesimlerinin farkli ¢ikarlarmi uzlastirmaya doniik diizenlemelerin
yapildigi bir burjuva devleti, kapitalist faaliyet i¢in en uygun aygiti

olusturmaktadir. 102

Neoliberal kiiresellesme siirecinde devlet aygitinin piyasa disiplinine
baglanmas1 ve sermaye akisinin sinirsiz hareketinin saglanmasi igin yapilan
yasal/kurumsal diizenlemelerle, oncelikle ekonomi politikalarinin belirlenmesi ve
uygulanmasinda karsilasilan ulusal ve uluslararasi yasal sinirlamalarin asilmasi
amaclanmaktadir. Bu dogrultuda devletler, hem yeni denetleme sistemleri hem de
piyasa disiplininin yeni bicimleri araciligiyla yeniden yapilanmakta; devlet kurumlari
rekabete zorlanarak kurumlardan birer piyasa aktorii gibi davranmalari
beklenmektedir. Biitiin bunlar “giivenilirlik” ve bunun i¢in uygun siyasal ortamin
yaratilmas1 talebine dayali olarak gerceklestirilmektedir. Diinya Bankasi’nin

“giivenilirlik’ten anladigr kuskusuz kurumsal yapinin giivenilirligi ve bu yapinin

""" David Harvey, Yeni Emperyalizm, (Cev. Hiir Giildii), Everest Yayinlari, istanbul 204, s. 25.
2 Ak, s. 77-78.
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103 Bir devletin

kurallarinin ve politikalarinin  6ngoriilebilirligi ve tutarliligidir.
giivenilirlik olciitii hukuk ve diizenin devamliligim1 saglama, miilkiyeti koruma ve
makroekonomik politikalar1 ve uygulanan kurallar1 bilinebilir kilma, sermaye adina
belirsizliklerin ortadan kaldirmadir. Bunlar saglandig1 ol¢iide 6zel miilkiyet haklari

korunabilecek ve boylelikle 6zel yatirmmlar desteklenecektir.'™*

Bu yondeki gelismeler ve devletlerin izledikleri politikalar da aslinda ekonomi
ve siyaset ayriminin derinlestirilmesi iizerine kuruludur. Kurumsal ve yasal
degisiklikler tek tarafli yatirim anlagmalarina, bolgesel (NAFTA gibi) ya da ¢ok
tarafli/kiiresel (GATT, GATS, TRIMS, TRIPS) anlagsmalara bagli olarak
yapilmaktadir. Siyasal olarak mikro/makro ekonomi politikalarinin olusturulmasi
siirecini denetim ve demokratik hesap verme sorumlulugunun disinda tutan
mekanizmalar hayata gecirilmekte, buna yonelik onlemler/ilkeler belirlenmektedir.
Temel amag, siki maliye, para ve ticaret politikalarina ulasmaktir. Kurumsal
onlemler/ilkeler gibi siyasal Onlemlerin de gerisinde dolayli da olsa uluslararasi
anlagmalar vardir. Ornegin, DTO anlasmalar1 baglaminda yatirim ve ticarete iliskin
anayasal diizeyde baglayici kural ve ilkelerin kabul edilmesi ayn1 zamanda IMF nin

yapisal uyarlama programlarinin da zorunlu olarak uygulanacagi anlamina gelecektir.

Bu cercevede sunu sdylemek miimkiin: 6zellikle 1990’1arin sonlarindan bu yana
neoliberal programin yiiriitiicii organlar1 olarak IMF ve Diinya Bankasi’nin izledigi
politikalarda “devlet”, “devletin kurumsal etkinligi ve kapasitesi” gibi vurgular 6ne
cikmistir. Ozellikle 1990’1arin sonlarindan bu yana uluslararasi, bolgesel ve ulusal
politikalar, “giivenilirlik” adi altinda haklilastirilan neoliberal reformlara
odaklanilmasina “saglam” bir gerekce olarak sunulmaktadir. Giivenilirlik dl¢iitii bir
baska boyutuyla neoliberal yapisal reformlarin yasalar temelinde kurumsallagarak
ilerletilmesidir. Dolayisiyla, disipline edici kiiresel neoliberal politikalarin
uygulanmas1 ve kiiresel piyasa disiplininin uluslararast sermaye lehine
saglanmasinda devlete onemli bir rol yiiklenir. Amag, piyasa giiclerini ve piyasa
iliskilerini kurumsallastiracak, ekonomide liberalizasyonu destekleyecek, 6zel-kamu

ortakligini tesvik edecek, yolsuzlugu onleyici mekanizmalar1 olusturacak bir devlet

1% World Bank’dan (1997: 4-5) aktaran Stephan Gill, a.g.k.
1% World Bank’dan (1997: 50-52) aktaran a.k.
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biciminin olusturulmasidir. Bu devlet bicimi, 21. yiizyilda devlet, toplum ve iktidar

iligkilerini kokten degistiren yonetisim modeli iizerinden kurgulanmistir.

Siyaseti ekonominin gereklerine uyarlayan yonetisim modeli, devlet aygitinin
ve toplumsal yasamin biitiin alanlarim1 piyasa iligkileri esasina uygun olarak
orgiitlemeyi amacladig1 olciide devleti de bir piyasa aktorii olarak tanimlar. Ote
yandan yOnetisimin en ayirt edici yani ulus-devlet dl¢eginde daha ¢ok “pargalayict”
ya da adem-i merkezilestirici” bir siyasal iktidar modeli sunarken, uluslararasi
Olcekte “merkezilesmeyi” One c¢ikarmasidir. Uluslararast ve kiiresel olusumlar,
bolgesel bloklar gibi yapilar siyasal iktidarin kiiresel sermayenin elinde
merkezilesmesine yol a¢gmaktadir. Bu anlamda devlet orgiitlenmeleri de kiiresel

sermayenin mantigina ve ihtiyaclarina gore yeniden yapilanmaktadir.'®

Yeni anayasalciliga dayali neoliberal kiiresellesme politikalari, sermayenin
egemenlik alanim genisletmek icin devletin giiclendirilmesi ve disipline edilmesi
onermeleri tizerine kuruludur. Ancak burada temel sorun kiiresel piyasa disiplininin
ulusal ekonomi politikalarina ve kurumlarina nasil icsellestirilecegidir. Ornegin,
neoliberal bir rejimde devlet maliye ve para politikasini nasil disipline edecektir?
Diinya Bankasi’nin ¢oziim Onerisi agiktir: Devletler biitce sistemlerinde saydamligi
artirmali ve para politikalar1 acisindan Merkez Bankasini bagimsizlastirmalidir.
Ayrica egitim, saglik, su gibi temel kamusal hizmet alanlar1 6zel sektore acilmali;
kamu-06zel sektor arasinda bir koprii olusturularak kamusal hizmet alanlar1 rekabete

acilmali, saydamlik artirilmalidir.

Biitiin bu gelismeler, her ne kadar devlet miidahalesinin sosyo-ekonomik
yonelimini kapitalizmin iki temel sinifi arasindaki kurulu iligkilerin de degismesiyle
birlikte sermaye lehine degistiriyor olsa da temelde devletin dneminin azalmadigini
ve islevsizlesmedigini ama roliiniin degistigini gosteriyor. Tsoukalas’in da belirttigi
gibi devletin ekonomik islevleri, baskic1 ve ideolojik islevleriyle birlikte giderek
giiclenmektedir. Degisen ise sudur: kiiresel kapitalizm kosullarinda devletin temel
ekonomik islevleri, ekonomi ve emek iligkilerinin deregiilasyonuna yonelik olarak
uluslararast dayatmalarla belirlenen kurumsal ve ideolojik kosullara giderek daha

fazla uyarlanmaktadir. Devletin temel ideolojik islevi ise, mevcut uzlagsma

19 Bkz. Sonay Bayramoglu, Yénetisim Zihniyeti, iletisim Yayinlari, istanbul 2005.
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bicimlerinin ve toplumsal smiflarin ¢oziilmesine iliskin ikna edicilik iizerinde

106

yiikkselmektedir. > Tam da bu nedenle devletin ideolojik islevleri son derece dnemli

hale gelmistir.

Poulantzas’1 izleyen Tsoukalas, yerel sinifsal ¢eliskilerin hala belli olgiilerde
siyasal pazarliklara konu olabildigi emperyalizmin sert ¢ekirdegini olusturan birkag
iilke disinda kalan her yerde devletlerin, boliisiim taleplerinin  yoniinii ya
saptirdiklarini ya da tamamiyla “notr”’lestirdiklerini belirtir. Son donemde Tiirkiye
gibi azgelismis iilkelerde onem kazanan “ulusal ekonominin uluslararasi rekabet
giicli” iizerinden yapilan aciklamalarin hepsini de bu yondeki ideolojik aciklamalar
olarak degerlendirmek miimkiindiir. “Ulusal ekonominin uluslararas: rekabet giicti”
ya da “kiiresel rekabete uyum” gibi aciklamalarin hakim sOylem olarak ©ne
cikmasiyla 1960’11 ve 1970’11 yillarin ice doniik ulusal kalkinma temalarinin yerini
de giiclii bir sekilde uluslararasi ya da kiiresel “verimlilik ve rekabet” gibi temalar
almis durumdadir. Bu tiirden yapilan agiklamalarin her biri Tsoukalas’in ifadesiyle
kamusal  rasyonellestirme  stratejisini  icermektedir. Bu tiirden kamusal
rasyonellestirmelerle amaglanan ise temel olarak piyasanin “egemenlik haklarinin”
yeniden kurulmasidir. Bu amag¢ dogrultusunda devletler gerekli mekanizmalari
saglayarak egemen sermayenin gelisimini istiine almaktadir. Nitekim, bu
mekanizmalarin en basinda gelen deregiilasyon, isgiiciiniin parcalanmasi, verimlilik
ve kar artist vb. ancak hukuki olarak tanimli mekansal bir baglamda
gerceklestirilecek seylerdir. Bu nedenle kiiresel kapitalizm kosullarinda devletin
islevleri, piyasanin ‘“egemenlik haklarinin” kurulmasi baglaminda ©nemli hale
gelmigtir. Ciinkii, uluslararasi sermaye birikiminin daha yaygin olarak yeniden

iiretiminin gerceklesmesi devletin bu yondeki miidahalesine dogrudan baglidir.'"’

Kamusal rasyonellestirme stratejileri baglaminda tiim kamusal islevlere
“verimlilik” doktrini uygulandig1 olciide bu islevlere yonelik “evrensel” oldugu
varsayilan bir teknik-ekonomik deger olciitii de getirilmektedir.108 Kamusal islevlerin

degerlendirilmesine “piyasa mantigr” temel Olciit olarak alindigi zaman toplumsal

106 K onstantinos Tsoukalas, a.g.k., s. 90.

197 K onstantinos Tsoukalas, a.g.k. s. 91-92.

1% Tiirkiye’de kamu yonetimi reformlariyla ve OECD’nin diizenleyici reform belgeleriyle birlikte
siklikla kullanilmaya baslanan Diizenleyici Etki Analizi (DEA), fayda-maliyet analizi tiiriinden
aciklamalar1 ve kamusal alana teknik-organizasyonel tekniklerin taginmasini = “kamusal
rasyonellestirme stratejileri” baglaminda degerlendirmek gerekir.
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yeniden liretimin boliisiim ilkesi, tiim kamusal hizmetlerin, hizmet alanlarinin ve
isleyis mekanizmalarin “dogal” olarak karlilik ve rekabetcilik ilkesine uymasi
gerektigi diisiincesiyle geri planda birakilmaktadir.'” Ayrica, “verimlilik” ve
“kiiresel rekabet” gibi temalar ve sodylemler hegemon sermayenin hem emek
tizerinde denetim kurmasinin hem de iilke i¢cindeki daha kiigiik sermayeler iizerinde

baski olusturmasinin 6nemli araglarindan biri haline gelebilmektedir.
2. Ekonominin ve Ekonomi Yonetiminin Siyasetten Arindirilmasi

Icinde bulundugumuz siirecte ekonomi yonetiminin temel sektorlerde bagimsiz
kurullara devredilmesi, Merkez Bankasimnin bagimsizligr ilkesi temelinde para
politikasinin hiikiimetlerin yetki ve sorumluluk alanindan ¢ikarilma cabalari; egitim,
saglik gibi temel kamusal hizmet alanlarinin ve KIT’lerin 6zellestirilmesi ve bu
baglamda yiiriitmenin ekonomiye miidahale araglarinin etkisizlesmesi gibi bir dizi
gelisme esas olarak ekonomi ve siyaset iliskisinin yeniden tanimlanmasi anlamina
gelmektedir. Temel olarak ekonominin siyasetten arindirilmasi sdylemine dayali
olarak aciga cikan bu gelismeleri ve doniisiim siirecini Peter Burnham, “ekonomi

yonetiminin apolitiklestirilmesi” olarak tanimlar.'"

1980’11 yillarin ortalarindan bu yana ekonomi politikalarina iligkin yonetim
stratejileri, ¢esitli alanlarda karar alma mekanizmalarinin parcalanmasini ve karar
alma yetkisinin bagimsiz/6zerk ve siyasetten bagimsiz politika olusturan kuruluglara
ve bu kuruslarin en iist kademelerinde yer alan atanmis ve siyasetten bagimsiz
teknokratlara devrini iceren apolitiklestirme (depoliticization- siyasetten arindirma)
kavram ile nitelendirilerek agiklanmaktadir. Ne var ki Burnham’in da ifade ettigi
gibi apolitiklestirme kavrami politikanin sosyal ve ekonomik alanlardan tamamen
cekilmesi ya da politik etkinin tamamen ortadan kalkmasi anlamina gelmez; aksine
“apolitiklestirmenin kendisi oldukca politiktir.”"'" Yani, politizasyonun yéniinde bir

degisimden soz edilebilir.

199 Konstantinos Tsoukalas, a.g.k. s. 95.

"% Kiiresellesme tartismalarinda agiga cikan devletin gelecegine iliskin belirsiz genellemelerin devlet-
sermaye-emek arasindaki icsel iligkilerin kavramsallagtirilmasiyla asilabilecegini savunan Burnham,
1990’larda giindeme gelen apolitiklestirme stratejilerinin ve uluslararasilasma siireci tarafindan
tanimlanan devlet yonetiminin analizinin onemine vurgu yapar. Peter Burnham, “Kiiresellesme,
Apolitiklestirme ve “Modern” Ekonomi Yo6netimi”, (Cev. Basak Alpan), Praksis, Say1 9 (Kig-Bahar
2003), s. 163-182.

1 peter Burnham, a.g.k., s. 177.
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1990’lh1 yillardan bu yana ekonomiyi siyasetten arindirma sdylemi ve bu
sOyleme dayandirilarak haklilastirilan politik stratejiler giderek yayginlasmaktadir.
Karar alma siirecinin politik boyutunun daha geri bir planda tutulmasi1 ve boylece
politika uygulamalarinin etkinliginin artirllmasi o©zellikle siyasal ve biirokratik
kadrolarin kiiresel sistemdeki degisimlerden faydalanmalarini miimkiin kilmaktadir.
Siyasal ve biirokratik kadrolar, ekonomik siiregler iizerindeki kontrollerini ekonomiyi
siyasetten arindirma soyleminin kitlelerin hesap soramayacagl uzaklastirici
etkisinden yararlanarak saglayabilmektedir. Burnham, devlet-piyasa karsithg
varsayimindan yola c¢ikan yaklasimlarin iddialarinin aksine “piyasalagsma’nin
giiclenmesinin hiikiimetlere avantaj sagladigim1 ve piyasa tarafindan yonlendirilen
politikalarin is¢i sinifim yonetme ve kontrol altina alma siirecini giiclendirdigini
ifade eder. Giiniimiiz kiiresel kapitalizm kosullarinda siyasal iktidarlar kiiresel
rekabet adi altinda, emek-sermaye iligkilerinin yeniden bi¢imlenmesini “digsal
taahhiitler ve zorunluluklar” sdylemini One cikararak mesrulats‘urmaktaldu.112 Bu
amacla hayata gecirilen ekonomiyi siyasetten arindirma (apolitiklestirme) stratejileri,
biirokratik pratiklerin yasal manevralarina gereksinim duyar. Bu anlamda,
apolitiklestirmeyi yeni bir kamusal anlayis1 ve kamusal modeli kurgulayan bir

hareket ve siyasal bir proje olarak degerlendirmek miimkiindiir.""

Neoliberal ekonomi politikalarinin  hakim hale geldigi giinlimiizde,
neoliberalizmi dayatan uygulamalar IMF, Diinya Bankasi, DTO gibi olusumlara
kadar uzanmaktadir. Ancak bu uygulamalar azgelismis iilkelerin sermaye
kesimlerinin baz1 talepleriyle ortiisiir ve bu nedenle desteklenir. Ornegin IMF’yi bu
kesimlerin miittefiki olarak gormek miimkiindiir. Hiikiimetlerin “digsal taahhiitler ve
zorunluluklar” soylemi altinda IMF’yi isaret etmeleri de apolitiklestirme stratejisinin
bir pargasidir. Bu baglamda uluslararasi zorlayict bir kurum olarak tarif edilen
IMF’nin temel islevinin, yerli sermaye kesimlerinin uygulamak isteyip de
uygulayamadigi neoliberal politikalari siyasal iktidarin bir se¢cimi olmaktan ¢ikararak
bunlara nesnel bir zorunluluk kilifi kazandirmak ve uygulanan neoliberal

politikalarin sorumlulugunu ve agiga ¢ikaracagi istenmeyen sonuglar siyasi iktidarin

"2 peter Burnham, a.g k.
"ak,s. 177.
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tizerinden alarak isci ve emekci kesimlerin ulasamayacagi ve hesap soramayacagi

“uzak bir merciye” devretmek oldugunu stjylemeliyiz.114

1990’11 ve 2000’1i yillarda bir yonetim teknigi olarak giiclenen apolitiklestirme
stratejisi en agik haliyle hiikiimetlerin ekonomi politikalarina yonelik tanimlanmis
yetki ve sorumluluklarinin bagimsiz ve sozde apolitik kurumlara/kurullara devrinde
goriilebilir. Bunun ilk Ornekleri para politikas1 alaninda Merkez Bankasi’ni
bagimsizlagtirma girisimi ve bagimsiz diizenleyici kurumlarin olusturulmasidir.
Diger yandan ekonominin siyasetten; kamu yOnetiminin siyasetten “arindirilmasi”
geregine isaret edilerek yapilan kapsamli diizenlemelerin bir digeri de kamu yonetimi
alaninda gerceklesmektedir. Bunu saglayan en Onemli ara¢c kamu yOnetiminin
yapisal, orgiitsel ve islevsel doniisiimiinii glindeme getiren ve yeni kamu isletmeciligi
ve yoOnetisim yaklasimlarinin temel ilkeleri -etkililik, verimlilik, ekonomiklik,
katilimcilik, saydamlik, performans denetim vs.- aracilig ile kamu yOnetimi alanina
sirket yonetimi tekniklerini uyarlayan “kamu yOnetimi reformlari”dir. Kamu
yonetimi reformlar1 ile giindeme gelen diizenlemelerde politikalarin hesap
verebilirligini ve saydamligin1 saglama adina haklilagtirilan bir dizi énlem ve kural
goze carpar. Stratejik planlama, performans esaslt biitceleme, mali saydamlik, hesap
verebilirlik gibi bir dizi kavram etrafinda Onerilen Onlemler, hiikiimetlerin gerek
toplumsal kesimlerin beklentilerinin yoniinii  degistirme gerekse uygulanacak
ekonomi/maliye politikalarinin aciga ¢ikaracagi istenmeyen sonuglardan kendilerini

“muaf” tutma amacina hizmet ettigi soylenebilir.

Parlamentonun yetkisini ve giiclinii sinirlandirarak kamu yoOnetimi alanim
piyasanin gerekliliklerine gore yeniden tanimlayan kamu yonetimi reformlarinin en
onemli ayagini kamu harcama ve gelir yonetiminde reformlar olusturur. Merkez
Bankalarinin bagimsizlastirilmas1 ¢abalarinda oldugu gibi azgelismis kapitalist
tilkelerde devlet harcamalar1 ve vergi tahsilatinda etkinlik saglamanin ancak
siyasetten bagimsiz yetkili uzman kurullar eliyle saglanacagi yoniinde genel bir
egilimden soz edilebilir. Bunun en agik 6rnegi vergi politikasinin vergi idaresinden

ayrilmasi talepleri dogrultusunda bigimlenen gelir idaresini 6zerklestirme ¢abalaridir.

e Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma mi? (1)”, s. 51.
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Merkez Bankalarinin Bagimsizlastirilmast

1990’lardan bu yana ekonominin siyasetin etki alaninin disina cikarilmasina
yonelik uygulamalarin ilk ornekleri merkez bankalar1 ya da para kurullarinin
bagimsizlagtirilmasidir. Neoliberal politikalar dogrultusunda karar alma yetkisinin
siyasetten bagimsiz kiliman kuruluslardaki atanmis teknokratlara devretme
uygulamalar ile para politikast bagimsiz merkez bankalarinin, déviz kuru politikast
para kurullarinin ve maliye politikas1 da mali kurullarin yetki alanina dahil edilmeye
baslamistir. Bu konunun ayrintisina gegmeden kisaca paranin érgiitlenme seriivenine

kisaca bakmakta fayda var.

Oncii ve Kose, paranin orgiitlenmesinin bir devlet orgiitlenmesi olarak ortaya
cikisinin tarihinin ancak merkez bankalarinin olusumuyla miimkiin olabildigini ifade
ederek devlet ve para sermayenin temel 6rgiitlenme alani1 olarak merkez bankalarinin
tarthinin de sermaye ve devletin iktidar sdzlesmesinin tarihi olarak okunabileceginin
altini g;izmektedir.115 Bu anlamda diinya kapitalist sisteminde paranin Orgiitlenme
tarihini izlemek aym1 zamanda kapitalist sistemin temel yapisi ve isleyisine dair
onemli ipuclart da sunacaktir. Calismamizin sinirlar1 bu tarihi izlememize olanak
vermese de Oncii ve Kose’nin su vurgularinin onemine isaret etmeliyiz: “Para
iliskisi, kapitalist toplumda bir sermaye iliskisi oldugu kadar siyasal bir iligkidir.
Devletin ulusal paras1 ve mali sistemi iizerindeki denetimi toplumsal siniflar arasi

sermaye iliskisini diizenleyebilme giiciiniin de bir gostergesidir.”''°

1990’1lardan bu yana devlet ve para sermayenin temel orgiitlenme alani olarak
merkez bankalarinin bagimsizlastirilmas: konusu finansal serbestlesmenin onemli bir
unsuru olarak giindemdeki yerini korumaktadir. Merkez bankalarinin temel gorevi
tilkenin para politikasin1 yliriitmektir. Para politikasi para arzim1 ve piyasa faiz
oranlarin1 etkilemeye doniik olarak merkez bankalar1 cesitli araclar kullanirlar.
Ornegin, acik piyasada devlet tahvili alir ya da satar ya da kredi verdigi bankalara
uyguladig: faiz oranlarinda degisiklige gidebilir. Merkez Bankalarinin siyasetten
bagimsizligin1 savunan neoliberal goriis, para politikasinin temel amacinin fiyat

istikrarin1 saglamak oldugunu savunmakta; ve anti-enflasyonist para politikasini

5 Ahmet Oncii; Ahmet Hasim Kose, “Para ve Merkez Bankast: Bagimsiz bir Merkez Bankasi

Miimkiin mii?”, Evrensel Gazetesi, 2.2.2005.
oAk
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uzun vadeli ekonomik ¢ikarlar icin 6nemli gormektedir. Azgelismis tilkelerde yapisal
uyarlama programlarinin 6nemli bir bileseni olarak goriilen merkez bankalarinin
bagimsizlastirilmasi 6zellikle mali kriz yasayan iilkelerde (6rnegin Tiirkiye’de 2001
krizi) IMF’nin finansal ve teknik yardim kosullar1 arasinda da yer almistir.''” Mali
kriz yasayan bu iilkelerde Merkez Bankalarinin idari uygulamalarina bazi kisitlar
getirilerek sadece fiyat istikrarim1 saglamakla gorevlendirilmislerdir. Yapisal
uyarlama programlari dogrultusunda merkez bankalarinin biitce agiklarini para
basarak finanse etmemesi; enflasyon hedeflemesinde para politikasini belirli bir
donemde enflasyonun 6nceden belirlenmis bir oran1 agmasini engelleyecek bigimde

uygulamasi yoniinde bazi kisitlamalar getirilmistir.118

Finansal piyasalarin yeniden diizenlenmesi, hiikiimetlere, enflasyonla miicadele
etmek ve bu yolla fiyat istikrarin1 saglamak adina iicretleri asagi dogru ¢ekmede
kullanabilecekleri olduk¢a giiclii bir kamusal mesruiyet de saglayabilmektedir. Yani,
finansal piyasalarin yeniden yapilanmasi, devletin is¢i sinifi karsisindaki giiciinii bir
cok bakimdan artirmaktadir. Nitekim “fiyat istikrarinin” kiiresel ekonominin en
temel belirleyicisi oldugunu; rekabetin disinda kalmanin da is ve kar kaybina yol
acacagi ileri siiren hiikiimetler, ig¢i sinifinin taleplerini bastirma ve daha geri
planda tutmay1 basarabilirler. Bagka bir ifadeyle, fiyat istikrar1 para politikalarimin ilk
ve en Onemli amaci olarak sunuldugu siirece; ve yiiksek iicretler enflasyonun baslica
nedeni ve tetikleyicisi olarak goriildiigli ve etki alanim1 genislettigi ol¢iide giiniimiiz
kapitalist devletlerinde hiikiimetler, “kurallar”’in temel alindig1 ekonomik stratejileri
uygulamaya koyma ve boylelikle enflasyonu kontrol altina alma c¢abasi i¢ine daha

fazla girmektedir.'"

Bu cercevede, sermaye disiplininin yogunlastig1 ve arttig1 yirmi yillik donem
“kurallara dayali (kural-temelli) politikalarin uygulanmasina gecis” donemi olarak da
kavranabilir. Aslinda “kural belirlenimli” yaklagimlarla amaglanan devletin ekonomi
politikalarina yonelik sorumluluklarinin hiikiimet-dis1 organlara devri yoluyla
yeniden diizenlenmesidir. Bunun ic¢in bu gorevler ya belirli kurallar koyan

uluslararast kurumlara ya da yasayla belirlenen ve hiikiimetten/siyasetten bagimsiz

"7 Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, Kalkinma Yeniden — Alternatif Iktisat Politikalar: Elkitabu, (Cev.
Emre Ozcelik, Yay. Haz. Cem Somel), imge Kitabevi, Ankara 2005, s. 232.

18 A k., s. 234.

"% Peter Burnham, a.g k. s. 176.
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olarak kurulmus ulusal bir kuruma devredilecektir. Kural belirlenimli yaklasimlar
esas olarak “hiikiimetlerin ekonomik politika yapma siireclerini apolitiklestirmeyi (ve
bu anlamda hiikiimeti deflasyonist politikalarin politik sonuglarindan korumay1)”

amaclar. 120

Chang ve Grabel, bagimsiz merkez bankalarinin uygulamalarinin neoliberal
tezlerin aksine c¢ikarlar1 diisiik enflasyonla Ortiisen finans burjuvazisinden yana
isledigini; cilinkii enflasyonun en fazla ve en dogrudan bu kesimin ¢ikarlarina
dokundugunu ifade ediyorlar. Tam da bu nedenle dinamik bir yapiya ve siyasi
yaptirrm giiciine sahip, uluslararasi saglam baglar1 olan finans burjuvazisi kendi
cikarina hizmet eden bir para politikasini (siki para politikasiyla enflasyonu nleme)
en iyi uygulayacak kurumsal yapiyi, yani Merkez Bankasinin bagimsizlastirilmasini
savunmaktadir."*' Neoliberal goriise gore “Post-Washington Mutabakati” olarak da
anilan yeni neoliberal evrede Merkez Bankalar1t faiz ve kur politikalariyla
uluslararast  finans  sermayesinin  spekiilatif  kararlarim1  muglaklastiracak
miidahalelerden kaginmali; gorevi sadece fiyat istikrarini saglamak olmalidir. Bunun
disindaki amaglar finans sermayesinin karar almasini giiclestirecegi gibi ayrica reel
sektorlerin istihdam, iiretim, ihracat gibi finans kesimlerini ilgilendirmeyen sorunlari
arasinda ikinci plana itilmesine de yol acabilecektir. Bu nedenle “bagimsiz merkez
bankas1” ya da “yonetisim” gibi kavramlar ile aslinda ulusal ekonomilerin secimle is
basina gelmis hiikiimetler yerine dogrudan dogruya finans sermayesinin ¢ikarlar ile

ortiisen bagimsiz diizenleyici kurumlar eliyle yonetilmesi giindeme gelmektedir.'*

Bununla birlikte Merkez Bankalarinin o6zerklestirilmesi sadece uluslararasi
finans kesimi tarafindan degil ayn1 zamanda hiikiimetler ve hakim sermaye kesimleri
tarafindan da desteklenir. Ciinkii, ekonomi yonetiminin siyasetten arindirilmasi ve
Merkez Bankasinin Ozerklestirilmesi yukarida da ifade ettigimiz gibi devletin
uyguladigi enflasyon karsii siki  para politikalarina yonelecek tepkileri
digsallastirmada Onemli bir islev gormektedir. Enflasyon karsiti politikalar 6ziinde
sinif miicadelesini keskinlestiren politikalardir; ve bu anlamda sinif miicadelesinin

baskis1 Ozerklesme sayesinde bankanin ve ekonomi yonetiminin siyasi bir

120 peter Burnham, a.g.k., s. 176.

121 Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 234.

'22 Erin¢ Yeldan, “Merkez Bankasi: Bagimsiz mi1? ilgisiz mi?”,
www.bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar_Gazete/Yeldan_Mart05.pdf (10.06.2005)
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miidahaleye kars1 korundugu savina dayali olarak savusturulur. “Aslinda enflasyon
karsit1 politikalarin uygulanma siirecinde ‘otomatik pilot’a gecmek, sadece ekonomik
krizi ¢cozmek icin degil, daha da 6nemlisi ekonomik politika olusturma siirecini sozde
siyasetten ‘arindirmak’ ve devleti siyasal olarak bu siirecten azat ederken varolan
stiregteki roliinii kamufle etmenin ve bu yolla devletin siyasal krizini de ¢dzmenin bir

yoludur.”123

Kisacasi, Merkez Bankalar1 “kiiresellesmenin nimetlerinden yararlanmak igin”
para, faiz ve doviz kuru politikalariyla uluslararas1 sermaye akimlarinin 6niinde engel
olusturmamali; gorevi, fiyat ve kur istikrarini saglamak ve ulusal piyasada yiiksek
finansal getiri diizeyini korumak olmalidir. Ote yandan bu siirecte kamu maliye
politikalar1 da dogrudan dogruya “faiz dis1 fazla veren biitce” amacina
sikistirllmakta; kamu maliyesi uluslararasi sermayenin ¢ikar alanini genisletmek icin
gerekli Onlemleri almaya kosullandirilmaktadir. Kamu tiiketim ve harcamalarinda
kisintilar1 beraberinde getiren bu politika sonucunda kamusal alanin sinirlar1 giderek
daraltldigi gibi kar amacghh olmayan tiim sosyal altyapr faaliyetleri finansal

sermayenin faaliyet alanina ¢ekilmektedir.'**

II. NEOLIiBERAL KURESELLESME DONEMi VE TURKIYE’DE DEVLET
BiCIMININ DONUSUMU

Tiirkiye’de neoliberalizmin gelisimi kendi icinde tasidigi siireklilik ve
farkliliklar1 g6z Oniine alinarak donemlendirilecek olursa; Tiirkiye’de neoliberal
kiiresellesme ve yeniden yapilanma siireci acisindan 1980’lerin basindan 1990’larin
sonuna kadar olan donem, istikrar ve yapisal uyarlama politikalar1 dogrultusunda
toplumsal iligkilerin piyasa ilkesine gore yeniden diizenlendigi ve bu dogrultuda
Tiirkiye ekonomisini diinya kapitalizmiyle biitiinlestirme siirecinin Oniindeki
engellerin adim adim tasfiye edildigi bir donem olarak degerlendirilebilir. 1990’1larin
sonunda baslayan ikinci donem ise, ilk donemde gerceklestirilen neoliberal
reformlarin bir dizi yasal diizenleme ile kurumsallastirilmast dogrultusunda bir

yeniden yapilanma donemidir. Bu ikinci evrede tasfiye siireci devam etse de One

123 Zafer Yilmaz (2003), “Giiniimiiz Tiirkiye2sinde Devlet-Hakim Siniflar liskisi Uzerine Alternatif
Bir Cerceve Denemesi”, Praksis, Say1 9, s. 82.

' Ering Yeldan, “Neoliberal Kiiresellesme Ideolojisinin Kalkinma Séylemi  Uzerine
Degerlendirmeler”, Praksis, Say1 7, 2002, s. 31-32.

62



cikan strateji yeniden yapilanmadir. Yeniden yapilanmanin temel 6zelligi ise yapisal

reformlarin bir dizi yasal diizenleme ile kurumsallasarak ilerliyor olmasidir.

“Neoliberal kiiresellesme ve Tiirkiye’de devlet bi¢iminin doniisiimii” basglikli bu
boliimde, neoliberalizmin gelisimi agisindan yukarida isaret edilen iki ayri tarihsel
kesit, iki ayr1 alt ana boliim altinda incelenecektir. [lk ana boliimde, IMF ve Diinya
Bankasi ile mesru bir zeminde yiikselen “istikrar ve yapisal uyarlama” donemine
gecildigi ve neoliberalizmin hikimiyet kazandigi doniisiim siirecinin (1980-1999)
ekonomi/maliye politikalarinin temel yonelimlerinde ve kurumsal yapilanmada ne

tiir degisimlere yol actigina odaklanilacaktir.

Yapisal uyarlama programlart dogrultusunda neoliberalizmin hakimiyet
kazanmasi, sinifsal giic dengesinin biitiiniiyle sermaye kesimlerinin lehine olacak
sekilde radikal bicimde degistirilmesi anlamina gelmistir. Bu nedenle devletin
islevlerinde koklii bir degisimi baslatan bu siire¢, devlet-sermaye ve devlet-toplum
iligkilerinin yan1 sira devlet mekanizmas1 igerisinde siyaset-biirokrasi dengesiyle
devlet aygitlarinin orgiitlenme ve isleyis ilkelerinin de degismesini gerektirmistir.
Biitin bu degisimleri tanimlayan degisken ise deregiilasyon politikalari
dogrultusunda devletin kiiciiltiilmesi sOylemi temelinde kamusal alanin sermaye
lehine daraltilmasidir. Devletin sosyal yoniinii tasfiye etmeye doniik bu politikalar
aynt zamanda devlet Orgiitlenmesinin de neoliberal doniisiimiin gerekleri
dogrultusunda yeniden yapilanmasini gerekli kilmistir. Bu anlamda 1980’lerdeki en
onemli gelismesi, neoliberal kiiresellesme baglaminda genel olarak sermaye
birikimiyle ©6zel olarak da ekonomik kiiresellesmeyle yakindan iligkilenen ve

yiirlitme organi i¢inde 6n plana ¢ikan Hazine Miistesarligi’dir.

A. Yapisal Uyarlama Politikalar1: Ekonomi/Maliye Politikalarinda ve Kurumsal

Yapilanmada Degisim (1980-1999)
1. Sermayenin ve Devletin Yeniden Yapilanmasi: Genel Egilimler

1950’1lerde baslayan ve 1960’11 yillarda gii¢lenen ithal ikameci birikim modeli,
sabit doviz kuru, korunan bir i¢ pazar, diisiik faiz hadleri ve yogun devlet destegi ile
dayanikli-dayaniksiz  tiiketim mallar1  iiretme agirhikli  bir sanayilesmeye
dayanmaktaydi. Ticaretten sanayiye gecen yerli sermaye kesimlerinin yabanci

sermayeyle isbirligi temelinde baslattiklar1 sanayilesme bu birikim modelinin
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temelini olusturuyordu. Ancak, 1970’lere gelindiginde diinya kapitalizminin yapisal
krizinden etkilenen Tiirkiye’de devlet destegi ve korumaciliga dayali ithal ikameci
sanayilesmenin celigkileri daha somut bir hal almis ve donemin sonunda ithal
ikameci modelin tikanmasi kendisini siddetli enflasyon, biitce agiklarinin
derinlesmesi, dis bor¢ geri ddemelerinde yasanan sorunlar ve doviz darbogazlari
olarak gostermistir. Ote yandan siif hareketinin orgiitlii miicadelesi ve artan baskisi
sermayenin kar olanaklarin1 engellenmis; ayrica doviz yetersizligi ve enflasyon
olgusu sermaye birikiminin celigkilerinin artmasina yol agmistir. Sermaye
birikiminin yeniden {iiretim kosullarinin ulusal kaynaklarla siirdiiriilme olanaginin
daralmas1 ve birikim siirecinin smurlarimi  belirleyen kriz, bir yandan sanayi
sermayesinin iilke i¢i birikim kosullarin1 diger yandan da diinya ekonomisiyle

iliskilerinin devamliligini tehdit etmeye baglamigtir.'*

1980’lerle birlikte ihracata dayali, yabanci sermayenin iilke i¢ine ¢ekilmesini
saglayacak ve kapitalist diinya piyasalariyla biitiinlesmeyi gergeklestirecek bir
yapilanma One c¢ikti. Tiirkiye gibi azgelismis {iilkelerin disa agilmasi neoliberal
politikalarin da baskisiyla zorunlu hale gelmisti. Bu anlamda 1980 yili Tiirkiye nin
siyasi ve iktisadi tarihi acgisindan belirgin bir doniisiimii isaret eder. Gerek disa
acilmak isteyen gerekse ice cekilmek istenen sermayenin Oniindeki engellerin
kalkmasi, yani gercek anlamiyla isci sinifinin biitiin tarihsel kazanimlarinin yok
edilmesi; bunun i¢in siyasal rejimde istikrarin saglanmasi gerekiyordu. Boylelikle,
uluslararas: kuruluslar (Diinya Bankasi ve IMF)'*® ve yerli sermaye kesimleri
(TUSIAD gibi) tarafindan desteklenen ve sanayi burjuvazisinin acik talepleri
dogrultusunda ve IMF ve Diinya Bankasi ile yapilan bir stand-by anlagmasi
sonucunda uygulamaya konulan 24 Ocak kararlar'?’ ile baslayan disa acilma
sirecinde siyasal istikrar 12 Eyliil askeri darbesi ile saglanirken, neoliberal doniisiim

stirecinin kurumsal gercevesi 1982 Anayasasi ile cizildi.

'2 fthal ikameci birikim modelinin krizine iliskin bkz. Tiilay Arin, “Kapitalist Diizenleme, Birikim
Rejimi ve Kriz (II): Azgelismis Kapitalizm ve Tiirkiye”, 11 Tez Kitap Dizisi, Say1 3, 1986, s. 86-125;
Metin Altiok, “Yeni Liberal Istikrar ve Yapisal Uyum Programlari: Tiirkiye Ekonomisinde Sermaye
Birikimi ve Kriz”, Praksis, Say1 5, 2002, s. 84-88; Haldun Giilalp, Gelisme Stratejileri ve Gelisme
Ideolojileri, Tkinci Bask, Yurt Yayinlar1, Ankara 1987.

12 Krizin sarsic1 etkilerini dis borg kriziyle birlikte yasayan Tiirkiye’de yeni birikim modelinin
ingasinda IMF ve Diinya Bankasi’nin gozetimi ve senaryosu onemli bir yere sahip olmugtur. Mustafa
Sonmez, “Kriz, IMF ve Sermaye Birikiminde Tikanma”, Bizim fgin Aglama, IMF! (Der. Masis
Kiirkgiigil), Everest Yayinlari, Istanbul 2002, s. 102-105.

'*" Haldun Giilalp, Kapitalizm, Stniflar ve Devlet, Belge Yayinlari, istanbul 1993, s. 41.
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1980 sonrasinda kapitalizmin i¢inde bulundugu bunalima karsi bir dizi
politikay1 giindeme getiren neoliberal ideoloji, yeniden yapilanma kosullarina karsi
tek tek ekonomileri sisteme adapte etme siireclerini iceren ve ‘“yapisal uyarlama
politikalar1’” olarak nitelenen uygulamalarin yolunu ag¢misti. Devlet-toplum
iliskilerinde koklii bir doniisiimii ve dolayisiyla devletin yeniden yapilandirilmasini
beraberinde getiren yapisal uyarlama politikalarinin gerisinde piyasalarin etkin
kilinmasi amaci yatiyordu. Dolayisiyla son yirmi bes yildir Tiirkiye kapitalizminin

icinde bulundugu doniisiim siireci bu koklii yapilanmadan bagimsiz ele alinamaz.

Yeni birikim modeline gecis gerek sermayenin kendi icinde ve diinya
sermayesiyle iligkilerinde gerekse de 1isci smifiyla iligkilerinde bir yeniden
yapilanmay1 gerektirmistir. Ciinkii, ithal ikameci donemde giimriikk duvarlar1 vb.
onlemlerle uluslararasi rekabetten gorece korunan yerli sermaye kesimi (sanayi
burjuvazisi) ihracata dayali kalkinmayla birlikte diinya piyasalarinda, kendinden
daha geliskin ve daha biiyiikk Olcekte iiretim yapabilen, pazarlama olanaklar
acisindan olanaklar1 genis uluslararasi1 sermaye ile rekabet etmek durumunda
kalmistir. Tam da bu nedenle iicretler ve haklar burjuvazi agisindan biiyiik engel

olmaya baglamustir. Tasfiye siireci bu engeli kaldirmaya déniiktiir.'**

1980’11 yillarda IMF’'nin “istikrar” ve Diinya Bankasi’nin “uyarlama”

progralmlaln129

dogrultusunda neoliberalizmin etki alanim1 genisletmesi ve
kapitalizmin iki ana siifi arasindaki giic dengesinin biitiiniiyle sermaye sinifinin
lehine olacak sekilde radikal bicimde degistirilmesi aym1 zamanda devletin de bu
dogrultuda yeniden yapilanmasint demekti. 1980’lerle birlikte daha genis bir
uygulama alani bulan neoliberal ideoloji ile az gelismis iilkelerde disa agilma ve
devletin kiigiiltiillmesi, mal ve sermaye hareketlerinde serbestlestirme Onermelerine
dayali bir kalkinma modeli benimsendi. Neoliberal politik ekonominin orgiitleyici
ilkeleri, hukukun ve diizenin korunmasi, makroekonomik istikrarin korunmasi ve

fiziksel altyapinin saglanmasi gibi bir dizi gorevle simirli “minimal devlet” fikrine

dayaniyordu. Bu donemde yaygin ve genis devlet miidahalesi ekonomideki

128 Sungur Savran, “20. Yiizyilin Politik Miras1” Siirekli Kriz Politikalar: 2000°li Yillarda Tiirkiye 1,
(Haz. Nesecan Balkan; Sungur Savran), Metis Yayinlari, Istanbul 2004, s. 27.

12 “jdari reform” ve sonrasinda “yapisal uyarlama” dénemlerinin ayrintili bir incelemesi icin bkz.
Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, TODAIE Yayinlari, Ankara 1996.
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ilerlemenin saglanamamasinin temel nedeni sayildi. Bu nedenle piyasa, bozucu kamu

sektorii etkilerinden “Ozgiirlestirilmeliydi”.

IMF ve Diinya Bankasi gibi temel Bretton Woods kuruluslarinin politik
sOylemleri ile etki alanin1 genisleten neoliberal diisiiniis, liberalizasyon, 6zellestirme
ve kamusal harcamalarin azaltilmasi, devletin ekonomiye miidahalesinin azaltilmasi
gibi “evrensel” sayilan politik Oneriler temelinde “piyasalarin devlete iistiin oldugu”
gorlisiinii 6ne cikardi. Bu goriis etrafinda, mali disiplinin saglanmasi, vergi
reformlari, Ozellestirme, deregiilasyon, faiz oranlarinin serbestlestirilmesi, mal
hareketlerinin serbestlestirilmesi ve miilkiyet haklarinin korunmasi yapisal uyarlama
programlarinin belirleyici politikalart oldu. Yapisal reformlar Tiirkiye gibi az
gelismis iilkelerde yukarida ifade ettiimiz “evrensel” politika Onerileri

dogrultusunda bi¢imlendi.

Ozellikle IMF, Diinya Bankas1 gibi temel uluslararas1 érgiitlenmeler tarafindan
uygulamaya konulan neoliberal program, fiyat desteklerinin ve tavanlarinin
kaldirilmasi, serbest dis ticaret, doviz kurlarinin piyasada belirlenmesi gibi yollarla
ekonomi yonetimi alaninda ve mal ve sermaye akimlarini yonlendirmede “devlete
kars1” piyasalarin roliinii artirma; Ozellestirmeler ya da piyasalarin devlet
miidahalesinden arindirilmasi gibi yollarla 6zel sektoriin ve 6zel miilkiyetin roliinii
ve kapsamini genisletme; ve son olarak denk biitceler, isgiicli piyasas: esnekligi,
disiik enflasyon vb. yollarla da tek bir “iyi iktisat politikas1” anlayisim tesvik
ediyordu. Washington Mutabakatinin politika Onerileri bu ii¢ unsur {iizerinde
bicimlenirken kiiresellesmis kapitalist diinya ekonomisinde bu politikalar azgelismis

kapitalist diinyada zenginlik ve refaha giden “tek” yol olarak uygulamaya konuldu.'*

Neoliberal program temel olarak dort ayak iizerin kurulu bir programdi; bunlar
ana bagliklariyla deregiilasyon, ozellestirme, saglik, egitim, emeklilik gibi sosyal
hizmetlerin  ticarilestirilmesi ~ veya  Ozellestirilmesi; esneklestirme  ve
sendikasizlagtirmadir. Bu programin ilk ayagi, yani devletin piyasay1 sinirlayici
miidahalelerinden  geri  cekilmesi anlaminda deregiilasyon/kuralsizlastirma
Tiirkiye’de 1980’11 yillarda cok hizli hayata gegirilmis ve biiyiik ol¢iide basarilmistir.

Ozelikle 1989 tarihli 32 sayilh karar bu siirecin en iist asamaya ulasmasim

3% Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 30.
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saglamistir. Ote yandan, saglik, egitim gibi temel kamusal hizmet alanlarda basta
devlet harcamalar1 kisilmis ve aym alanlarda 6zel sektoriin gelismesinin 6nii acilmis
olsa da, sosyal giivenlik alanindaki asil kokli degisimlere 2000°li yillarda
gidilecektir. Yine Ozellestirme programi da 6zellikle 1995 sonrasinda hizlanmis ve
2000’lerde doruguna ulagsmistir. Son olarak sendikasizlastirmaya ve esneklestirmeye
doniik neoliberal program Ozelestirmelere paralel olarak hizlanmis olsa da isgiicii
piyasasinin biitiiniiyle esneklesmesi icin biiyiik adimlarin atilmasi da 2000’lerde
gerceklesecektir.  Bu nedenle neoliberal program Tiirkiye baglaminda
degerlendirildiginde 1980’li yilarda saglanan basarinin 1990’larda gorece geriledigi

ve tikandig1 sdylenebilir. B3

Neoliberal yeniden yapilanma politikalarinin uygulamaya konuldugu dénemleri
kriz ugraklartyla birlikte ele alan Altok’in da belirttigi gibi, 1994 mali kriziyle
baslayan ve 2001 Subat krizine kadar uzanan evre kriz-yapay biiyiime-istikrarsizlik-
kriz sarmalin1 iceren ve devleti kiigliltme ad1 altinda hayata gecirilen uygulamalarin
hizlandirilmasina bagli olarak isgiicii piyasasinin  esneklestirilmesi, sosyal
politikalarin yeniden diizenlenmesi ve devletin mali krizi donemidir. Bu evreler

yapisal doniisiim amaclt yapisal uyarlama evreleriyle de ortiismektedir.'*

Smif hareketinin askeri ve yasal yontemlerle denetim altina alindigi, yerli
sermayenin emek karsisinda giiclendirilmesinin ve siyasetin ekonominin gereklerine
uyarlanmasinin hedeflendigi 1980’lerde, ekonomik diizenin neoliberal politikalara
acilmas1 ve Tiirkiye ekonomisinin diinya pazariyla eklemlenmesinin Oniindeki
engellerin adim adim ortadan kaldirilmast amacglandi. Neoliberalizmin diinya ¢apinda
isci sinifinin biitiin tarthsel kazanimlarina -isci sinifinin calisma yasalari, sendikalar,
sosyal hizmetler, demokratik haklar gibi- kars1 baslattig1 saldir Tiirkiye 6zelinde de
gecerli oldu. Ozellikle Ozal’li yillar olarak amilan 1980-1987 donemi, Tiirkiye’yi
diinya kapitalizmine eklemleyen uluslararasi projenin basariya ulastigi, ekonominin
ve toplumsal yasamin sermaye cikarlari lehine yeniden bi¢imlendigi bir dénem

oldu.'” Boratav’in ifadesiyle 1980’li yillar “burjuvazinin smif ¢ikarlarimin kismi

3! Bkz. Sungur Savran, “20. Yiizyilin Politik Miras1”, s. 30-31

132 Bkz. Metin Altiok, a.g.k., s. 89-121.

33 Tiilin Ongen, ““Yeni Liberal’ Déniisiim Projesi ve Tiirkiye Deneyimi”, Iktisat Uzerine Yazilar 1
Kiiresel Diizen: Birikim, Devlet ve Suniflar (Der. A. H. Kose ve digerleri), iletisim Yaynlari, Istanbul
2003, s. 176.
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cikarlarin  Oniine gectigi...burjuvazinin smif bilinci bakimindan belli bir
olgunlagsmaya ulastig1 bir donem olarak da algllanalbilir.”134

> dogrultusunda ilk olarak devlet imalat

Yapisal uyarlama programi'
sanayisinden c¢ekilerek, agirligi altyapt hizmetlerine vermeye basladi; ikincisi
sermaye iizerindeki vergi yiikii asagiya cekildi ve boylelikle sermayeye saglanan
dogrudan ve dolayli desteklerin payr da artirildi. Ancak sermaye iizerindeki vergi
yiikiiniin hafifletilmesi kamu finansmani agisindan bir dizi sorunu ortaya c¢ikardi. Bu
durum sosyal harcamalara ayrilan kaynaklarin asinmasina yol acarken ayni zamanda
kamu hizmetlerinin 6zellestirilmeleri yoniindeki baskilari artirtyordu. Kuskusuz yeni
sermaye birikim modelinin en 6nemli uygulamalarindan biri de kamu mal ve
hizmetlerinin 6zel sektore satilmasini hizlandiran 6zellestirme uygulamalariydi.
Diger taraftan IMF stand-by anlagmalariyla gelen receteler sonucu gelir dagilima,
iicretli kesimler ve tarim aleyhine biiyiik 6lciide bozuldu. ihracata dayali biiyiime,
ticret ve tarim girdilerini ucuza temin etmeyi, devlet kaynaklarinin sosyal harcamalar
yerine ihracatin tesvikine ayrilmasini, dolayisiyla, bir 6nceki donemden farkli bir

béliisiim politikasini dngdrmekteydi.'*

1980-1988 arast donemin toplumsal bdliisiim iligkileri bakimindan temel
ozelligi emek gelirleri aleyhine doniisen bir boliisiim politikasinin izlenmesi, yani
diisiikk dcretli bir ekonomi yaratilmasi; Ucretlerin disiiriilmesiyle i¢ talebin
daraltilmasi ve dis pazarlara ihrac¢ edilecek artifin yaratilmasidir. Donemin basindan
itibaren sinif hareketinin ve sendikal miicadelenin bastirilmasi yolu ile reel iicretlerde
ciddi bir daralmaya gidilmistir.137 Bu doénemin bir bagka 6zelligi ihracatci sektorlerin
vergi iadesi, ithal girdilerde vergi muafiyeti, tesvik ve kredi kullanimi gibi

mekanizmalarla desteklenme yoluna gidilmesidir. Izleyen baslhiklar altinda daha

3 Korkut Boratav, “Bir ‘Yapisal Uyum’ Operasyonu icinde Smiflar-arasi ve Simf-i¢i Boliisiim
Mliskileri: 1980°1i Yillarin Tiirkiye’si”, Sadun Aren’e Armagan, Miilkiyeliler Birligi Yayinlar1, No. 8,
Ankara, 1989, s. 91.

'3 Diinya Bankas1 1980-1984 yillar1 arasinda her yil bir yapisal uyarlama kredisi act1; ve 1985-1989
doneminde sektorel uyarlama kredileri (mali sektor, tarim sektorii, enerji sektoril) one ¢ikti. 1990’1
yillarda ise yapisal uyarlama politikasinin odagi egitim ve sagliktan baslayarak ulusal planlama
sistemi, devlet harcama sistemi, biitce yapisi, kamu personel sistemi ve devlet gelirleri yonetimine
kaydi. Bkz. Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi.

13 Mustafa Sénmez, “Kriz, IMF ve Sermaye Birikiminde Tikanma’ .

7 Ornegin, iicretlerin smai katma deger icindeki pay1 ise neredeyse kesintisiz olarak on yil boyunca
(1979-1988) diismiistiir (%38,7°den %15,4’e) izzettin Onder ve digerleri, (Eds.) Tiirkiye'de Kamu
Maliyesi, Finansal Yapi ve Politikalar, Tarih Vakfi Yurt Yayinlari, Istanbul 1993, s. 1-2; Korkut
Boratav, Tiirkiye'de Sosyal Siniflar ve Boliisiim, Gergek Yayinevi, Istanbul 1991, s. 41-42.
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ayrintili gérecegimiz gibi bu donemde vergi sistemi devlet gelirlerini artirmak yerine
sermaye kesiminin karliligin1  artiricr  birikim  olanaklarimi  yaratmak icin
kullanilmistir. Ancak, 1986-1987 doneminde artan i¢ ve dis mali dengesizlikler,
enflasyonun artmasi, gelir dagilimindaki bozulma ve kisa vadeli bor¢larin artmasi ile
kendini gOsteren bir bor¢ krizinin esigine gelindi.138 Ciinkii, diinya kapitalizmi ile
eklemlenmenin ticaret lizerinden yapilabilecegine iliskin proje 1980’lerin ikinci
yarisindan sonra tikanmistir. Biitiin bu gelismeler 1980’lerin basindan bu yana
uygulanan yapisal uyarlama siirecinin de sinirlarina gelindiginin isaretiydi. 1988
yilinda sendikal hareketin yiikselisine ve Orgiitli is¢i kazanimlarinin yeniden
artmasina tanik olundu. Bu yillar donemin basindan bu yana uygulanan politika
modelinin bir bakima sonunu, bir bakima da yeni bir asamasini temsil ediyordu. On
yila damgasini vuran gelir politikas1 1989 yilinda basta kamu kesiminde olmak iizere
ticretlerde reel artislar gerceklestirildi. Bu bir anlamda toplumsal gerilime karsi

neoliberal politikalarin gevsetilmesi anlamina geliyordu.

1989-1993 arast1 donem mali sermayenin ulusal ve uluslararas1 alanda
serbestlestirilme evresidir. Tiirkiye’de sermaye hareketlerinin serbest birakilmasinda
ve piyasanin diinya ekonomisi ile eklemlenmesinde 1989 yilinda TL’nin
konvertibilitesinin kabul edildigi 32 sayili kararnamenin ¢ikartilmasi 6nemli bir milat
olmustur. Nitekim doviz girisi olmadan eklemlenme de olamazdi. Tek yol sermaye
akiminin mutlak serbestligi idi. Yani, i¢ bor¢clanma miimkiin kilinmal1 ve bdylece
doviz girisi yapilabilmeliydi. Bu kararla uluslararasi mali kuruluslarin kredi vermek
icin dayattig1 kosullar yerine getirilebilecek hem de olusacak sermaye akimi ile
yabanci kaynak ihtiyaci karsilanmis olacakti. Nitekim 1990’larin basinda sermaye
girisi de artmustir. Ozel sektor ve mali kesim igin disaridan borclanmak hem daha
ucuza gelmis hem de disaridan borclanarak iceride devlete bor¢ vermek bu kesimler
icin yiiksek kazanclar saglamustir. Ote yandan faiz, doviz kuru ve dis ticaret
vergilerinin etkin bir bi¢cimde kullanma yeteneginin yitirilmesiyle, iicret ve
maaglardaki artiglar1 telafi etmek amaciyla 06zel sektorde isten ¢ikarmalar,
sendikasizlagtirma, esnek calisma ve taseronlastirma bicimleri yayginlagmistir.
Oncelikle 6zellestirme programmna alman kamu isyerlerinde  baslatilan

taseronlastirma uygulamalan ile sendikasizlastirmaya hiz verilirken ayn1 zamanda

% Metin Altiok, a.g.k., s. 101.
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ozellestirmelerin  kolaylastirilmas:  saglanmak istenmistir.  Ayrica, istithdam
olanaklarimin yaratilamamasi ve iicretlerdeki artisa bagli olarak 06zel kesimde

enformel ve kayit dist istihdam bicimleri yayginlasmustur.'

Bu donemde giderek artan kamu kesimi borclanma geregi yiiksek faiz
uygulamasini zorunlu kilarken ayni zamanda da dis bor¢lanmada oldugu gibi i¢
borclanmada da kisa vadeli bor¢clanmay1 6n plana cikararak, kamu kesimini borg
kisir dongiisii igine siiriiklemistir. Devletin i¢ borclanma politikast ve yiiksek
faizlerin etkisiyle i¢ borclarda giderek artis gozlenmistir. Faiz oranlarinin yiiksek
olmasi, biit¢ceden faiz ddemelerine ayrilan payin ve dolayisiyla biitce agiginin giderek
biiylimesine yol agcmistir. Mali kesime yiiksek getirili araclarin devlet tarafindan arz
edilmesi bir bor¢ yonetim politikast yaratmigtir. Bu politika basta devlet tahvili ve
hazine bonosu olmak {iizere yliksek getirili mali araclarin alicisi olan yabanci fonlarin
bankalar ve biiyiik firmalar araciligiyla {iilkeye gelmesinde etkili olmustur.
Tiirkiye’de de biitce agiklarmin finansmaninda bor¢lanma yoluna giden devlet, i¢
bor¢ faiz oranlarimi yiiksek tutmustur; bu da “sicak para” olarak nitelenen doviz
girisini hizlandirdi. Ekonomideki dengesizlikleri diizeltmek i¢in bor¢clanmaya giden
devlet, bir bor¢ kisir dongiisiine girmis ve biitce aciginin temel nedeninin faiz yiikii
haline gelmesine yol agmistir. Boylelikle faiz 6demeleri yoluyla kamu kesiminden
0zel kesime kaynak transferi yapilmistir. Reel yatirimlarin azalmasi ve iiretkenlikten
kaynaklanmayan bir kanaldan 6zel kesim faiz gelirlerinin artmasi ile gelir dagilimi
giderek bozulmaya, yoksulluk ve issizlik artmaya basladi. Bu anlamda 1994 yilinda
yasanan ekonomik krize devletin aldigi istikrar Onlemleri ile en basta kamu

harcamalarinin kisilmasi ve iicretlerin baski altina alinmasi amaglanrmstlr.m

5 Nisan 1994 kararlar1 olarak anilan ekonomik istikrar 6nlemleri Altiok’un da
belirttigi gibi ekonomide yasanan dengesizlikleri gidermenin yani sira asil olarak
sermayenin yeniden yapilandirilmasinda yeni bir evreye gecisi saglayacak yapisal
uyarlama politikalarint hizlandirma amaciyla kabul edilmistir. IMF receteleri
uyarinca uygulamaya konulan ve ekonomik, toplumsal ve siyasal yapida temel
doniisiimleri baglatacak uygulamalar1 iceren bu kararlar, devletin ekonomide roliiniin

daraltilmasi, tarimsal reform ve sosyal giivenlik sisteminin yeniden diizenlenmesi,

1% Bkz. Metin Altiok, a.g.k., s. 103-109.
140 Bkz. Metin Altiok, a.g.k. , s. 107-109.
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ozellestirmeler, calisan siniflarin satin alma giiciiniin azaltilmas: ve gelir dagiliminin
caligsanlar aleyhine yeniden ayarlanmasi1 gibi bir dizi politikayr ve yasal/kurumsal
diizenlemeyi beraberinde getirdi. 1990’larin sonlarina dogru yasanan ekonomik
durgunluk ve diisen kar oranlari, sermaye kesiminin devlet {izerindeki baskilarim
artirmig; bu baskilar dolayinda isgiiciiniin denetim altina alinmasi amagh olarak
esnek calisma, sosyal giivenlik sisteminin yeniden diizenlenmesi gibi bir dizi 6nlem
giindeme gelmistir. Uygulamaya konulan istikrar onlemleri esas olarak yapisal

uyarlama siirecinin yeni bir evresinin hayata gecirilmesi anlamina gelmektedir.'*!

Diinya Bankas1 1980-1984 arasinda her yil bir yapisal uyarlama kredisi acarken,
bu tarihten sonra 1985-1989 arasinda mali sektor, tarim sektorii, enerji sektorii gibi
temel sektorlerin diinyaya uyarlanmasi amaciyla sektorel uyarlama kredilerine agirlik
vermis; 1990’larda bu sektorlere egitim ve saglik da dahil edilmistir. 1995 yilindan
baslayarak ise uluslararasi kuruluslarin orgiitsel, islevsel ve yapisal biitiin yonleriyle
kamu yoOnetimine, devlet aygitina yonelmistir. Bu anlamda ulusal planlama sistemi,
devlet harcama sistemi, biitce yapisi, kamu personel sistemi ve devlet gelirlerinin
yonetimi yapisal uyarlama politikasinin temel amaglari olarak on plana ¢ikmistir.'*
Tiirkiye 2000’li yillara biitiin bu alanlarda koklii degisiklikleri Ongoren
yasal/kurumsal diizenlemelerin yogunlugu ile girmistir. Tiirkiye ekonomisinin
kiiresel kapitalizmle eklemlenmesine 1990’11 yillarin ortalarindan itibaren yiikselen
kurumsal uyarlanma siirecinin eslik ettigi soylenebilir. Kurumsal uyarlanma
kiiresellesme ideolojisinin tiim toplumsal iliskileri kusatacak sekilde yayginlasma
siireci ile icice gecerek devam etmektedir. Kiiresel kapitalizme eklemlenmenin en
onemli digsal kurumsal mekanizmalar1 IMF, Diinya Bankasi, DTO gibi uluslararasi

ve kiiresel kurumlarin yan sira'® Tiirkiye ile Avrupa Birligi arasinda imzalanan ve

“IAk,s. 111-116.

142 Bkz. Birgiil Ayman Giiler, “Neoliberal Somiirgelesme Siireci: Tiirkiye Ornegi”, Kiiresellesmeye
Giineyden Tepkiler, (Derl. Ceyhun Giirkan v.d.), Dipnot yayinlari, Ankara 2006, s.185-194.

143 Kapitalizmin uluslararas1 diizeydeki yeni diizenleyici kurumlarindan biri olan Diinya Ticaret
Orgiitii (DTO), 1995 yilindan bu yana kurucu anlagmalarma (GATT, GATS, TRIPS ve TRIMS)
dayanarak sermayenin kiiresel hakimiyetini kurmasina aracilik etmektedir. Tiirkiye de DTO’niin
kurulus anlagsmalarini imzalayan ve bu anlagmalarin uluslararast baglayici hiikiimlerini kabul eden
iilkelerde biridir.

71



Ocak 1996’da yiiriirliige giren Giimriik Birligi Anlagsmasidir. Bu anlasma 1980’lerin

liberallesme hareketlerinin ardindan gelen ikinci biiyiik adim olmustur.'**

2. Ekonomi/Maliye Politikalarinda Degisim: Kamusal Diizenleme Araclarimin

Tasfiyesi ve Kamusal Alanin Sermaye Lehine Daralmasi
a. Devletin “Kiiciiltiilmesi” ve iktisadi/Toplumsal islevlerinin Tasfiyesi

Michel Albert Kapitalizme Karsi Kapitalizm adli kitabinin girisi boliimiinde
sOyle yaziyordu:

Tarihte ilk kez bugiin, kapitalizm gercekten kazandi. Kazang biitiin alanlardadur...ilk

muhabere Margaret Thatcher ile ingiltere’de ve Ronald Reagan ile ABD’de yapild.
Bu muharebe, kapitalizmi kirleten devlet miidahaleciligine karsi icerde yapilan bir
muharebeydi. Bakkalin kiz1 ile eski sinema oyuncusu, Devleti kiiciiltme devrimi
diyebilecegimiz ilk muhafazakar devrimi iktisat siyaseti alaninda birlikte yiiriittiiler.
Devrimin en goz alict ilkesi ‘zenginlere daha az vergi’ oldu. Kapitalistlerden
baslamak iizere, eger zenginler daha az vergi 6derse, ekonominin biiyiimesi daha giiclii

olacak, bu olusumdan da herkes yararlanacakt1.'*’

1980’lerde ABD ve ingiltere’de kapitalizmin yeni bir ideolojisinin iktidara
geldigini ifade eden Albert, bu ideolojiyi temel ilkeleriyle soyle Ozetliyor: Pazar
iyidir, devlet kotiidiir. Daha 6nce iktisadi gelismeyle toplumsal adaleti uzlastirmanin
temel araci olarak ortaya cikan vergi, dinamik ve girisken olanlarin cesaretini
kirmaktadir. O halde vergileri ve sosyal 6demeleri azaltmak, mevzuati yumusatmak,
yani pazarin toplumun tiim yaratici enerjisini serbest birakmasi icin devletin yetki

alanini en aza indirmek; devleti her alanda geriletmek gereklidir.'*°

Boylelikle neoliberal politikalarin hayata gegirilmesinde en gézde mesrulastiric

aciklamalar “devletin kiiciiltiilmesi” sOylemi altina yapilmistir. Bu sdylem, 1980

14 Bu kararin ardindan Tiirkiye, AB’den gelen imalat sanayi iiriinleri ithalatinda giimriik vergilerini
kaldirmis, imalat sanayi {iriinleri i¢in AB’nin ortak dis tarifelerini uygulamaya baglamistir. Boylelikle
giimriik vergileri 6onemli oranlarda azalmig ve 1993 yilinda %26.7 olan en ¢ok kayrilan iilke tarifesi
ortalamas: 2001°de %5’e inmistir. OECD iilkeleriyle, 6zelikle de Avrupa iilkeleriyle ticaret 1980’lerin
sonundan itibaren giderek artmuistir. Bkz. TUSIAD-OECD, Tiirkiye'de Diizenleyici Reformlar-
Ekonomik Déniisiime Yasamsal Destek, Yayin No. TUSIAD-T 2003/9/359, Istanbul 2003, s. 33-34.

145 Michel Albert, Kapitalizme Karsi Kapitalizm, (Cev. Cemil Oktay; Hiisnii Dilli), AFA Yaymcilik,
Istanbul 1991, s. 7. Gercekten de 1981°de yiiksek gelir grubunu %75’e varan oranda vergilendiren
ABD’de bu oran 1989’da %33’e diisiiriilmiistiir. Birlesik Krallikta Isci Partisi doneminde sermaye
gelirlerini vergilendirme %98’e ulagsmisti. Ancak Thatcher doneminde bu oran %40’a indirildi. A k., s.
7.

14® Michel Albert, Kapitalizme Karsi Kapitalizm, s. 337-338.
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oncesinde devletin “ekonomik faaliyetlerinin genisleme egilimi iginde oldugu,
biiyliyen, hantallasan devletin kaynaklar1 heba ettigi ve ekonomi i¢in ag¢ik bir yiik
haline geldigi, artik ekonomiden kendisini cekmesi, hi¢c miidahale etmemesi
gerektigi” tiirlinden mesrulastirici agiklamalara yaslamiyordu. “Minimal devlet”
olarak tanimlanan devletin temel gorevi makroekonomik istikrari ve gerekli altyapiy1
hazirlamakla siirli idi. Bu onerme ekonomide kalkinmanin gerceklesmemesinin

nedeni asir1 devlet miidahaleciligine baglanarak savunuldu.

Neoliberal yaklagimlarda hizli ekonomik kalkinmanin gerceklestirilmesi,
“kiiciik devlet, giiclii piyasa” O©nermesi {izerinden devletin biitliin miidahale
araglarinin sinirlandirilmasina baglandi. Devletin ekonomiye kamu biitcesiyle yaptigi
miidahalenin asgari diizeye ¢ekilmesi; devletin ekonomiye dolaysiz miidahale bi¢imi
olan KIT’lerin simirlandirilmasi; ve devletin kural koyucu ve diizenleyici roliiniin
biitin her seyin piyasaya terk edilerek smirlandirilmasit gerekiyordu. Bu
onermelerden hareketle, devletin ekonomiye miidahale araclarinin sinirlandirilmast,
Ozellestirmeler, kamu harcamalarinin azaltilmasi, déviz kontrollerinin kaldirilmasi,
faiz oranlar1 ve doviz kurlarinin serbestlestirilmesi politikalar1 oncelikli bir yere

sahip oldu.

Burada ilk akla gelen soru sudur: Giiniimiiz kapitalist toplumlarinda, devletin
ekonomik yasama hi¢ miidahale etmemesi ya da miidahalenin en alt diizeyde kalmasi
miimkiin miidiir?'*’ Ya da 1980 sonrasinda devletin ekonomiyi diizenlemeye yonelik
biitiin araclar1 tasfiye edildi mi? Bu sorulara olumlu cevap verildiginde bir
mistifikasyondan ibaret olan “serbest” piyasa ekonomisi kavrami bir gerceklige isaret
edecektir. Oysa kapitalist toplumlarda devletin ekonomiye hi¢ miidahale
etmemesinden, piyasadan biitiiniiyle cekilmesinden ziyade miidahalenin

yonelimindeki bir degisimden soz edilebilir.

Kapitalist toplumlarda devletin ekonomik yasama miidahale araclarini, 1) biitce
ve vergi politikalari, ii) tiretim ve hizmetler alanindaki kamusal etkinlikler, ve iii)

sermaye birikim siireclerine daha 6zel alanlarda daha dogrudan miidahale anlamina

"7 Bu soru etrafinda gelistirdigimiz savlar biiyiikk olciide Metin Culhaoglu, “Kapitalist Ozel
Miilkiyetin Karsisinda Kamusal Miilkiyetin Temelleri”, Dogruda Durmamin Felsefesi I, YGS,
Istanbul 2002, s. 281- 282°deki saptamasina dayanmaktadir.
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gelen is yasamum diizenleyici politikalar'®® olmak iizere iic kisimda toplamak
miimkiindiir. 1980’lerden bu yana devletin “ekonomiden cekildigi” dogru olmakla
birlikte, asil olarak bu ikinci alandan cekildigi gozlenmektedir. 1980’1i yillardan beri
devlet emekgi siniflarin baski ve taleplerini dogrudan hissedecegi, emek giiciiniin
yeniden iiretimine katkida bulunabilecegi alanlardan c¢ekilirken, sermaye ile daha
dogrudan iligkilenecegi alanlara dogru yonelmektedir. Ekonomik ve ideolojik
gerekcelerle devlete olan bagimliligit artan sermaye kesimlerinin devletin
kiiciiltiilmesinden anladig1 ise devletin ortadan kaldirilmasi ya da soniimlenmesi
degil, aksine sosyal devlet kurumlarinin biitiiniiyle tasfiyesi idi. Tiirkiye agisindan
bakildiginda diizenin hem kurumsal hem de toplumsal iligkilerinin yeninde
kuruldugu 1980 sonrasinda devletin rolii ve islevleri de bu gereklilikler

dogrultusunda degismistir.

Kapitalist toplumlarda devletin iiretim ve hizmetler alanina miidahalesi, yani
devletin piyasaya dogrudan girisimci olarak girmesi KiT’ler ile gerceklestirilir.
Diinyanin bir cok iilkesinde oldugu gibi Tiirkiye’de de “karlar1 ozellestir, zararlari
toplumsallastir” mantigina dayanan ozellestirmeler neoliberal politikalarin ayrilmaz
bir bileseni olarak 1980’den beri yogun bir bicimde uygulanmaktadir. Ozellikle
1980’lerin  ikinci yarisindan itibaren KiT’lerin “verimsizligi” iizerinden
mesrulastirilan 6zellestirilmelere hiz verilmistir. Dar anlamiyla KiT’lerin miilkiyet
ve yonetiminin 6zel kesime devrini ifade eden 6zellestirme ile daha etkin ve verimli
bir iiretim siirecine gegilecegi iddia edilir. Ne var ki miilkiyetin el degistirmesiyle
verimliligin artacagi savina dayali olarak 0zellestirmeyi savunan bu tiir ele aliglarda
kapitalizmin itici giicliniin verimlilik degil aksine karlilik oldugu gercegi goz ardi

edilir.

Emek-sermaye arasindaki boliisiim iligkilerinin agik bir bicimde emek aleyhine
bozuldugu 1980°den bu yana kamu hizmetleri metalasma ekseninde
doniistiiriilmektedir. Metalasma ekseninde atilan adimlardan ilki yapisal uyarlama
politikalar1 ile giindeme gelmistir. ikinci metalastirma siireci ise, kamu hizmetlerini
serbestlestiren ve yabanci sermayeye acan DTO’niin kurucu anlasmalarindan GATS

ile 1990’larin sonlarinda baslayacaktir. Bu anlagma, kiiresellesen kapitalist diizenin

'8 Metin Culhaoglu, “Kapitalist Ozel Miilkiyetin Karsisinda Kamusal Miilkiyetin Temelleri”, s. 281.
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toplumsal yasamin en temel haklarini metalastirma ve tiim toplumsal iligkileri buna
gore diizenleme projesine hizmet eder. Uluslararasi sermayenin ticaret anayasasi
olarak tamimlanabilecek olan GATS anlasmasi uyarinca piyasaya acilarak
ticarilestirilmesi ongoriilen hizmet alanlarinin basinda egitim, saglik, su gibi temel
kamusal hizmet alanlar1 gelmektedir. Kiiresel kapitalizmle eklemlenme siirecinde
onemli adimlar atan Tirkiye 2000’11 yillara GATS anlasmasma bir ¢ok alanda

hazirlanarak girmistir.
b. Biitce ve Vergi Politikalarinda Sermaye Lehine Degisim

Kapitalist toplumlarda devletin ekonomiye miidahale araglarindan biri de biitce
ve vergi politikalaridir. Devlet, biitce araciligiyla kaynak toplayan ve harcayan ¢ok
onemli bir birim olarak ekonomiye miidahale eder. Bu miidahale gerek sermaye
gerek emekei kesimler agisindan belirleyici bir 6neme sahiptir. 1970’1i yillara kadar
ulus-devlet eksenli ve gbrece sosyal niteligi agir basan biitce yapist sermayenin artan
uluslararasilagsmas1 ile yerini sermaye birikimiyle eklemli ve onun gerekleri
dogrultusunda ve sinifsal gii¢ iliskileri dolayinda bicimlenen biit¢ce yapisina birakti.

Tiirkiye bu doniisiim siirecine 1980’lerle birlikte hizli bir sekilde girdi.

Biitce, dar anlamiyla “devletin belli bir donemde yapacagi masraflari
toplayacagi gelirleri gosteren ve yasama organindan ¢ikan bir belge” olarak
tammlanir.'” Bu calismada kaynagim Anayasadan alan ve parlamento tarafindan
onaylanarak yasaya doniisen biitceyi, sadece mali bir tablo ya da yillik programin
parasal ifadesi degil, cok daha 6nemlisi sinifsal gii¢ iliskilerini mesrulastiran politik
bir belge olarak tanimlayacagiz; ve biitceyi “toplumsal kararlarin belirlenmesinde

55150

ekonomi/siyaset diizleminin en gorsel aract” ~ olarak degerlendirecegiz.

Kapitalist sistemde sinif miicadelesinin bicimlendirdigi bir alan olarak devletin
faaliyetleri, piyasa ekonomisinin kamu kesiminde isleyisine gore sekillenmekte ve
gerceklesmektedir. Bu nedenle kamu kesiminde gerek iiretimin planlanmasi gerekse

kaynak dagilimi sinifsal giic iligkilerine gore bigcimlenir. Bu anlamda kamu kesiminin

149 Kamu mali yonetimi sistemini diizenleyen 1050 sayih Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nda devlet
biitcesi “[D]evlet daire ve kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin
uygulanmasina ve yiiriitiilmesine izin veren kanun” olarak tanimlanir (md.6).

150" Sezai Temelli, “Tiirkiye’de Bor¢lanma-Yoksulluk Dinamikleri:1990-2002”, Tiirkiye'de Kamu
Bor¢lanmasi, XVIII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu (12-16 Mayis), Marmara Universitesi Maliye
Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayim, No. 16, Istanbul 2003.
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birinci islevi 6zel sektore ait temel girdilerin maliyetini yiiklenerek ve bu maliyeti
devletin isleyisi siireci i¢inde topluma yayarak, yani toplumsallastirarak 6zel kesimde
olusan karlar1 artirmaktir. Kamu kesimi, bu iligkiler baglaminda sermayeye kaynak
aktararak katkida bulunurken ayni zamanda bu siireclerde bozulan toplumsal dengeyi
kurarak ve denetimi saglayarak sistemin isleyisini mesrulastirmakla da gorevlidir.
Dolayisiyla, liberal yaklasimda savunuldugu gibi kamu sektorii, hakim 6zel sektoriin
bir tiir tamamlayicis1 olarak bu sektoriin calisma kosullarina uygun olarak islev
gormez. Yani kamu sektoriiniin islevi kaynak ve gelir dagilimim saglamak degil
aksine 0©zel kesimde sermaye birikimine katkida bulunmak, maliyetleri
sosyallestirmek ve sistemi yumusatarak, mesrulastirmaktir. Bu islevlere yonelik
kamusal harcamalar ise sosyal sermaye harcamalar1 ve sosyal masraflar olarak ikiye
ayrilir."”' Kamusal harcamalarin nasil finanse edilecegi, bu finansmanin toplumun
hangi kesimlerine yiiklenecegi, kamu harcamalarinin hangi alanlarda ne oranda
yapilacagi biitceler araciligiyla ortaya konulurken aslinda devletin hangi sinifsal
kesimleri daha fazla kayirici politikalar izledigi de agiga cikar. Bu anlamda biitceler
verili bir birikim stratejisi ve bu strateji dogrultusunda bi¢imlenen sinifsal giic

iliskilerinin belirleyiciligi altinda devletin degisen rolii ile dogrudan iliskilidir.

Kamu biitceleri giderler ve gelirler olmak iizere iki kisimda irdelenebilir.
Giderler kisminda reel ve transfer harcamalar1 yer alir. Reel harcamalara cari ve
yatirim harcamalart girerken, transfer harcamalarimi biiylik Olciide, ozellikle son
donemde daha da artan oranda, devlet borclarinin faiz 6demeleri olusturmaktadir.
Reel harcamalar ile devlet, karsiliginda bir hizmet ya da mal alma giiciinii elinde
tutar. Cari harcamalar kaleminin biiyiik bir boliimiinii ise personel harcamalari

olusturur.

Cari, yatirim ve transfer harcamalar1 bakimindan 1980 sonrasi genel tabloya
bakildiginda, yatirim ve personel harcamalar1 aleyhine ama faiz transferleri lehine bir
bozulmanin gerceklestigini sdyleyebiliriz. Transfer harcamalarindaki bu yiikselis ile

vergilemenin amaci bor¢ faizlerini 6demeye odaklandi. Ayni sekilde bu donemde

1 Bkz. Izzettin Onder, “Yeni Diinya Diizeni Baglaminda Biitgelerin Evrimi”, Iktisat Dergisi, Say1
420, 2001, s. 30-33; Izzettin Onder ve digerleri, Tiirkiye’de Kamu Maliyesi, s. 19-20.
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152 Faiz

yatirm harcamalarinda da kamu girisimleri ciddi anlamda geriledi.
O0demelerindeki artis beraberinde kamu harcamalari icindeki sosyal nitelikli
harcamalarda kisitlamalar1 getirmistir. Bu degisim 2000’lerde giindeme gelecek olan
ve tez calismamizin ana odagini olusturan biit¢e siirecinde yeniden yapilanmanin
(harcama ve gelir boyutlartyla) gerisindeki temel degiskenlerden birini

olusturmaktadir.

Biitgenin gelirler kisminda ise vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler ve 6zel gelir ve
fonlar yer alir. 1980 sonrasinda devletin temel islevlerinden biri sosyal refah
harcamalar1 yerine sermaye kesimlerine vergiler yoluyla kaynak aktarimini saglamak
olmustur. Istikrar ve yapisal uyarlama programlar1 dogrultusunda sanayi, ticari ve
mali sermaye iizerindeki dolaysiz vergi yiikii diisiiriilmiis ve azaltilan vergi yiikii i¢
ve dis bor¢lanmayla ikame edilmeye calisilmistir. Buna karsiik kamu
harcamalarinda siirekli olarak kisilma egilimi agiga ¢cikmistir. kamu harcamalarinin
biiylik oranda bor¢ faizi 6demeleri gibi transfer harcamalarina gitmesi yatirim,
egitim, saglik vb. alanlara aktarilan kaynaklarin daralmasina yol a¢gmistir. Bunlar
neo-liberal ideolojinin ve yapisal uyarlama programinin ‘“devletin kiigiiltiilmesi”

sOylemi altinda uygulanmustir.

Disa agilma politikalar ve sermaye birikimindeki degisim dogrultusunda devlet,
sermayenin girdi maliyetlerindeki artisin baskisin1 hafifletmek igin vergilerin
azaltilmasi politikasini izlemistir. Ancak, vergilerin hafifletilmesinin devlet biit¢esine
yansimasi giderek biiyliyen biit¢e agiklar1 biciminde ortaya cikacaktir. 1980 sonrasi
politikalarin  vergiye iliskin tanidigi avantajlar ihracat ve finans alaninda
yogunlagsmisti. Bir yandan ihracat ve finans alaninda sermaye kesimine ©6nemli
avantajlar saglanirken bir yandan da sermaye {izerindeki zaten yetersiz olan vergi
yiikii azaltild1 ve kurumlar ve gelir vergisindeki tesvikler de genisletildi. Sermaye ve

servet gelirleri iizerinden alinan dolaysiz vergilerin vergi gelirleri igindeki pay1

2 Bu bozulmamin 1984-1994 wyillari arasinda hizlanarak siirdiigiinii goriiyoruz. Personel
giderlerindeki azalslar sadece 1989-93 donemi disinda siireklilik gosterdi. Ote yandan konsolide
biitcenin yaninda kamu 6zel fonlari, yerel yonetimler ve doner sermaye biitgeleri de alinarak toplam
kamu harcamalar1 kavramina ulagildigi durumda bile reel kamu harcamalarindaki daralma egilimi pek
degismedi. Bir yandan kamunun is yapabilme giicii daraltilirken biitce biiyiik sermaye kesimlerine
faizler aracilifiyla gelir transferi yapmay: siirdiirmektedir. Ayrinti icin bkz. Oguz Oyan, Tiirkiye
Ekonomisi Nereden Nereye?, Imaj Yayincilik, Ankara 1998.

77



giderek azalirken, dolayli vergilerin orani da siirekli artirildi.'> 1985 yilinda katma
deger vergisi uygulamasina gecilmesiyle vergi yiikiiniin sermayeden tiikketim
kesimine kaydirilmasi saglanmis oldu. Boylelikle, karlarin vergilendirilmesinden ¢ok
gelirlerin vergilendirilmesi ve devletin sermayeyi tesvik etme amaciyla giderek artan
bor¢lanmasi demekti. Dolayli vergilerin payinin hizla yiikselmesi, faiz 6demelerinin
giderek One ¢ikmasi, sosyal nitelikteki kamusal harcamalarin azalmasi, toplumsal
gereksinimleri karsilanamaz hale getirdigi gibi ayrica var olan sosyal gelisimin daha
da gerilemesine yol acti. Ozellikle egitim, saglik, sosyal giivenlik alanlarinda
gozlenen bu gelismeler dogal olarak yoksullugu ve yoksunlugu giderek daha da

artirds. ">

Devletin ekonomik yasama miidahale araclar1 bakimindan 1980 sonrasina
damgasim1 vuran Onemli araglardan biri de biitce dist fonlar oldu. Devletlerin
islevlerini yerine getirirken kullandiklar1 en onemli kaynak biit¢elerdir. Ancak biitce
ilkelerinin kimi istisnalar1 vardir. Bunlardan biri de fon uygulamalaridir. Fonlar, belli
amaclarin gerceklestirilmesi i¢in belirli kaynaklarin toplandig1 ve harcandig, biitce
baglantili ya da biitiiniiyle biitce dis1 kamu nitelikli 6zel hesaplar olarak
tanimlanabilir. Tiirkiye’de 1980’11 yillarla birlikte fon uygulamasi hemen her alanda
yaygmlasti ve kamu maliyesinin de belirleyici bir unsuru haline geldi."> 1980
sonrast kamu mali yapilanmasinda gelirlerin toplanmasi ve harcanmasinda, temel
mali mevzuat olarak nitelenen yasalarin -1050 sayil1 Genel Muhasebe Kanunu, 2886
sayil1 Devlet Thale Kanunu ve 832 sayili Sayistay Kanunu- devre dis1 birakilmasina

cok sik bagvuruldu. Bu uygulama fonlarin biiyiik cogunlugu i¢in gecerli oldu."®

1980’lerle birlikte yiiriitme tarafindan dogrudan idare edilen ve sayilari hizla
artan fonlar1 onceki donemlerin uygulamalarindan farkli kilan ise fonlarin yasama
organinin denetimi disinda tutulmus olmalaridir. Fonlarin kurulusu, gelirlerinin
toplanmasi ve harcamalarinin yapilmasi kanun, KHK, Bakanlar Kurulu Karar1 ve

yonetmeliklerle yerine getirildi. Gelirleri ve harcamalar1 kamusal nitelikte olmasina

133 Bkz. izzettin Onder, “Kapitalist iliskiler Baglaminda ve Tiirkiye’de Devletin Yeri ve Islevi”, s.

276-279; Ozlem Tezcek; Ferimah Yusufi Yilmaz, (2006) “1980 Sonrasi Uygulanan Vergi
Politikalarimin - Sinifsal Karakteri”, Tiirkiye Kapitalizminin Gelisimi, (Haz. Demet Yilmaz ve
digerleri), Dipnot Yaynlari, Ankara 2006, s. 351-373.

154 Bkz. Sezai Temelli, “Tiirkiye’de Bor¢lanma-Y oksulluk Dinamikleri: 1990-2002”.

135 Fonlara iliskin kapsamli bir ¢alisma icin bkz. Oguz Oyan; Ali Riza Aydin, Tiirkiye’de Maliye ve
Fon Politikalari- Alternatif Yoneligler, Adim Yayincilik, Ankara 1991.

1% Oguz Oyan, Tiirkiye Ekonomisi Nereden Nereye?, s. 40-41.
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ragmen TBMM’nin denetimi disinda tutulan fonlar ile yiiriitmeye temel mali
mevzuatin diginda kaynak elde etme imkani tanindi. Kamu maliyesinin temel
belirleyici unsuru haline gelen fon uygulamasi 6zellikle 1984 yilinda Toplu Konut

Fonu’nun kurulmasinin ardindan hizla yayginlasti ve sayilar1 100’e ulasti.

Bu artista belirleyici olan, fonlarin genellikle biitge disinda kurulmasi,
dolayisiyla ek kaynak yaratma ve harcamalara tahsisi bakimindan mevcut mali
mevzuatin disina ¢ikma, bu mevzuatin “katiligindan” kurtulma ve karar siirecini
hizlandirma gibi olanaklara acik olmasi idi. Fonlarin, 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, 2886 sayili Devlet Thale Kanunu ve Sayistay denetimine tabi
olmamasi, fon harcamalarinin daha hizli ve kolay yapilmasini miimkiin kilmaktayda.
Boylelikle genel ve katma biitceli dairelerin bir cogunda genelde vergi gelirlerinden
ayrilan paylarla birden fazla fon kuruldu; ve bu idareler bir kisim cari ve yatirim
harcamalarint genel harcama kurallarinin disinda 6zel kurallara dayali olarak
yapmaya bagladilar. Biit¢cenin disinda ikinci bir biitcenin olugmasiyla, fon gelirleri15 !
ve harcamalar1 konsolide biit¢cenin %15-20’si gibi bir orana ylikselmistir. 1990 yili
sonunda sayilar1 104’4t bulan fonlardan 17°si devlet tiizelkisiliginin disinda
tiizelkisilige sahip idarelerce yonetilmekte ya da kendileri dogrudan bir tiizel kisilik
olusturmakta;® 17 fonun 14%ii ise Bagbakanlik ya da bagh kurumlarm

yonetimindeydi.

Kisacasi, 1980 sonrasinda ekonominin ve mali/ekonomik mevzuatin

liberallestirilmesi ve deregiilasyonu temelinde iktisat ve maliye politikas1 araglari

9

yeniden tammlanmistir.'”>  Fon  sistemine gecilmesi beraberinde mali-hukuk

'3 Fon sisteminin gelirleri, vergi gelirlerinden aliman paylar, vergi benzeri gelirler, biitce ddenekleri,
fonlardan aktarmalar ve bor¢lanma yoluyla saglanan kaynaklardan olusmaktadir.

138 «Kural olarak kamu tiizel kisiligi tektir ve bir biitiindiir. Bunun en genel istisnasi, 6zel hukuk
hiikiimlerine gore ticari faaliyette bulunan KiT’lerdir. Bunun disinda istisnai olarak bazi 6zel amagh
kamusal kurumlar i¢in boyle bir statii taninabilir. Anayasa (m.123) bunun i¢in iki temel ilkeyi esas
alir: Birincisi, yasama organinin diglanmamasi, yani ancak yasayla kamu tiizelkisiligi kurulabilmesi;
ikincisi, idarenin biitlinliigliniin bozulmamasidir. Kamu yonetiminin biitiinliigi bozulduk¢a, yani
kamu otoritesinin ‘devlet tiizelkisiligi’ disinda ayr1 kamu tiizelkisilerince temsil edilmesi
yayginlastikca, devlet yonetimi o Olciide pargalanacak, kamu gelir ve giderlerinin parlamento
denetimindeki merkezi biitce disina ¢ikmasi riski artacak, kamu ekonomik yonetiminin esgiidiimii ve
denetimi zorlasacak, kamu personel ve iicret rejimi carpiklasacak, ayri karar birimlerinin kamuya
getirdigi cari gider yiikleri ve yeterince uzmanlagsmamis ve dagimik karar stirecleri nedeniyle kamu
kaynaklarmin etkin kullanimi olanagi zayiflayacaktir.” Oguz Oyan, Tiirkiye Ekonomisi Nereden
Nereye?, s. 38.

%% Oyan, yasal cercevenin liberalizasyonu ve deregiilasyonu ile gelistirilen miidahale araclarina
ragmen kamu maliyesi sisteminin ve maliye politikalarinin etkinlestirilemedigi gibi tam tersine bir
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diizeninde de karmasa yarattig1 ol¢iide mali disiplinsizlik de artmistir. Fon sistemi ve
giiclii bir yiiriitme yaratmaya yoOnelik hukuksal diizenlemelerin, biitcenin kaynak
tahsis mekanizmasinin temel araci olmaktan ¢cikmasinda belirgin bir etkisi olmustur.
Bu donemde mali mevzuatta izlenmesi son derece gii¢, bir dizi diizenleme yapildi.

Tezin ikinci bolimiinde daha ayrintili goriilebilecegi gibi 1990’11 yillarin
ortalarina gelindiginde ise fon uygulamalarina yonelik elestiriler daha somut ¢6ziim
onerileri etrafinda sekillenmeye basladi. Giderek her alanda kaynak toplayan,
kullamim amaglar1 disina c¢ikabilen, yeterli denetimleri yapilamayan, kaynaklarin
etkin kullanilmasi Oniinde engel yaratan ve siiresiz calisan bir sisteme doniisen
fonlarin temel olarak “biitce birligi” ilkesine ters diistiigli, harcama disiplinini
bozdugu, onceligi olmayan mal ve hizmetleri 6ne c¢ikardigi ve kamusal nitelikli
olmasina karsin TBMM’nin denetimi disinda tutabildigi temel elestiri noktalar1 oldu.
Do6nemin ortalarindan itibaren de fon sisteminin tasfiyesine yonelik bazi adimlar

atilmaya basladi.'®

Ne var ki fonlarin tasfiyesi ancak 2000 yillarda “kamu harcama
yonetiminde yeniden yapilanma” calismalar1 kapsaminda gergeklestirilecekti.
Harcama reformunu ayri bir boliim altinda ele alacagimizdan burada ayrintisina

girmiyoruz.
c. Kuralsizlastirma ya da ‘“Neoliberal Miidahalecilik”

Kapitalist toplumlarda devletin ekonomik yasama bir baska miidahale bi¢imi,
kural koyucu ve diizenleyici devlet olarak ekonomik ve toplumsal yasami
diizenleyen kararlara yonelik miidahaleler olarak tanimlanir. Bu miidahaleler
ekonomik ve sosyal amaglara doniik olarak uygulanir. Asgari iicretin belirlenmesi,
doviz kuru kontrolii, fiyat kontrolleri, rekabetin diizenlenmesine doniik cesitli

uygulamalar ve uluslararasi ticaretin tarife ya da kotalar gibi diizenlemelerle kontrol

mali disiplinsizlik ortamimin yaratildiginin altimi ¢izer. Oguz Oyan, Tiirkiye Ekonomisi Nereden
Nereye?, s. 40-41.

10 1990’larm ilk yillarinda atilan bazi adimlar fonlarm tasfiyesine yonelik bir ara donem olarak
goriilebilir. Ornegin 1990-1993 yillar1 arasinda fonlarin gelir ve giderlerinin disiplin altina alinmasina
icin baz1 6n girisimlerde bulunuldugunu goriiyoruz. 1992 yilinda Biitce Kanununa eklenen bir
hiikkiimle Merkez Bankasi biinyesinde Hazine adina “miisterek fon hesab1” olusturuldu ve boylelikle
fon gelir ve giderleri kayit ve denetim altina alindi. Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve
Cumhuriyet Déneminde Mali Idare, Genisletilmis 2. Baski, Maliye Bakanlig1 Arastirma Planlama ve
Koordinasyon Kurulu Baskanlig1, Yaym No. 2005/369, s. 626.
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altinda tutulmas: gibi farkli bicimler alabilen bu miidahaleler'® yapilan yasal

diizenlemelerle 1980’11 yillarda degisiklige ugradi.

Nitekim, kendini yeniden iiretmeye gereksinim duyan kapitalist toplumsal iliski
her zaman ic¢in diizenleyici araclara ihtiya¢ duymustur. Ne var ki bu diizenleme
araglarinin nasil bir icerik kazanacagi ve nasil bicimlenecegi; diizenlemede asil
amacin ne olacagi verili sosyal ve siyasal giic dengeleri tarafindan belirlenir.
1970’lerde yasanan kapitalizmin yapisal krizinin ardindan toplumsallik eksenli
projelerin gerilemesi ve coziilmesi ile birlikte neoliberal ideoloji piyasalarin etkin
islemesini engelleyen diizenlemelerin, sinirlamalarin ortadan kaldirilmasina doniik
olarak “kuralsizlastirma” (deregiilasyon) sdylemi temelinde bir strateji gelistirmistir.
Bu nedenle devletin sermaye birikimi agisindan diizenlemeci ve miidahaleci rolii
daha onceki donemlerde oldugu gibi 1980 sonrasinda da (ve de giiniimiizde) devam
etmistir; degisen ise bu miidahalenin sosyo-ekonomik niteligidir. Neoliberal
ideolojinin 1970’lerden bu yana gelistirdigi deregiilasyon temelli strateji ise
1990’1arin ortalarindan itibaren pes pese yasanan mali krizlerin ardindan yeni bir
bicim ve soylem kazanacaktir (deregiilasyonun regiilasyonu donemi). Deregiilasyon
sOylemi altinda 1980’lerde bir yandan faizde kismi serbestlesme, kambiyo
kontrollerinin giderek kaldirilmasi, doviz kurlarinda esneklik, tarimsal desteklemenin
kapsaminin daraltilmas:1 gibi gelismelere tanik olunurken, 6te yandan da toplu
sozlesme ile emek fiyatinin serbest belirlenmesine getirilen kat1 sinirlamalar ancak

1988 sonrasinda kismi olarak gevsetilecektir.

Deregiilasyon sdylemi basit olarak eski diizenlemelerin kaldirilmasimi degil
ayrica rekabetci iistiinliik kosullarinda ortaya ¢ikabilecek sapmalar1 onlemeye doniik
olarak yeni diizenleyici yapilarin olusturulmasini da icerir. Ozelikle 1990’11 yillardan

beri sayilar1 giderek artan bagimsiz diizenleyici kurumlarin ortaya cikis gerekceleri

11 «“Buradaki konu agisindan en oénemlisi mal ve faktor fiyatlarma dogrudan/dolayli miidahaleler
(toplu sozlesme diizenini bicimlendirerek dolayli ve en biiyiik igveren olarak dogrudan ticret diizeyine
miidahaleler, faize, doviz kuruna, destekleme politikalariyla tarimsal triin ve girdi fiyatlarina
miidahaleler; tiretim ve pazarlama standartlarina, siibvansiyon/cezalandirma politikalariyla goreli
fiyatlar yapisina diger miidahaleler) ile ekonomik yasami etkileyen kurallarin olusturulmasi (rekabet
yasasl, medeni yasa, borglar yasasi, ticaret yasasi, icra-iflas yasasi, ceza yasasi, tiiketiciyi koruma
yasasi, emtea ve menkul deger borsalariyla ilgili diizenlemeler, vb.) alanindaki yasal/kurumsal
diizenlemelerdir.” Oguz Oyan, Tiirkiye Ekonomisi Nereden Nereye?, s. 24-25.
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bu baglamda degerlendirilebilir.162 Sonu¢ olarak kamusal alam1 sermaye lehine
daraltan deregiilasyon ve 6zellestirme siirecleri esas olarak devlet miidahalesini basit
bir kavrayisla azaltmamakta, aksine miidahale araclarin1 metalagtirma siireglerinin
disinda kalan biirokrasiden devralarak piyasact olanlara kaydirmaktadir. Akbey’in
ifadesiyle bu durum “rekabet¢i devletin ‘stratejik miidahaleci’ yapisinin giderek
‘neoliberal miidahaleci’ bir yapiya dogru evrildiginin” bir gostergesidir. Bu yapi,
yeniden dagitici ve biriktirici optimum bir diizeye erismeye doniik olarak “giiclii bir
piyasaci devlet”i dngordiigiinden, bu ikircikli yapisini mesrulastirmak i¢in 1990’11 ve
2000’1 yillarda karar alma siireclerinde “yOnetisim, cogulculuk™ gibi olgular1 6ne

cikarmistir. 163

Daha once de belirtildigi gibi 1980’lerden bu yana devletin diizenlemeci ve
miidahaleci rolii devam etmektedir; fakat bu miidahalenin sosyo-ekonomik niteligi
degismistir. Kuralsizlagtirma (deregiilasyon) adi altinda yiiriitiillen miidahale bi¢imi
verili sosyal, siyasal ve simfsal giic dengelerinin toplumsal miicadelelerle elde
edilmis sosyal devlet kazanimlarina kars1 sermaye lehine degistigi, sermayenin ve
kapitalist piyasa mantiginin toplumsal iligkilerin tamamina niifuz ettigi ve
egemenligini kurdugu giiniimiiz gergekliginde, miidahalenin niteligi ve bicimi
egitim, saglik gibi kamusal hizmet alanlarim1 piyasaya acmaya ve metalastirmaya,
yasam standartlarin1 diisiirmeye, calisma iliskilerinde esneklige giderek istihdami

diisiirmeye, gelir ve harcama politikalarin1 yeniden diizenlemeye yonelmektedir.

3. Devletin i¢ Orgiitlenme Yapisinda Degisim ve Ekonomi/Maliye Yonetiminde

Yeniden Yapilanma
a. Yiiriitme Organinin Yasama Organi Karsisinda Giiclenmesi

1980 sonrasinda toplumsal iligkilerin ekonomik iligkiler dolayinda yeniden
tanimlanmasiyla bu iliskilere kar amaci ve meta iliskileri hakim olmaya baslamstir.
Diger yandan siyasetin ekonominin gereklerine uyarlanmasi amaci dogrultusunda

siyasal olanin piyasa mantigl icinde tanimlanmasit devlet aygitinin yukarida

192 Ferhat Akbey, “Neoliberal Doniigiim Cercevesinde 5018 Sayili Kanunun Degerlendirilmesi”,
Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu (23-27 Mayis), Pamukkale
Universitesi Maliye Bolimii Yayini, No.l, Denizli 2005, s. 175-176. Akbey, ayrica devletin 6zel
sektorle girdigi kimi iligski bicimlerinin de (bagl ortaklik, ortak girisim leasing, kamu hizmetlerinin
ozel sektore gordiiriilmesi gibi) regiilasyon-deregiilasyon ayrimina dayali ezberleri bozdugunu
vurgular. s. 176

' Ferhat Akbey, a.g k., s. 176-177.
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ayrintilariyla ele alinan ekonomik-politik projeler dogrultusunda konum ve islevleri

bakimindan yeniden tanimlanarak orgiitlenmesi anlamina geliyordu.

1980’11 yillarda kamu ekonomik yonetiminin temel olarak “gii¢lii yiiriitme-zayif
yasama” politik stratejisi dogrultusunda yeniden yapilandirildigi soylenebilir. Bu
yapllanma kamu ekonomisinde karar alma siireclerinde merkezilesme egilimini
giiclendirdi. Giiglii bir yiiriitme yaratmanin Onkosulu, yliriitmenin dogrudan
hiikmettigi mali fonlarin ¢ogaltilmasi ve bunlarin yonetiminin yasama organinin izin
ve denetim siirecinin disina ¢ikarilmasina dayaniyordu. Oncelikle yiiriitmeye daha
fazla yetki devretmek icin vergi yasalar1 yeniden diizenlendi. Bu diizenleme yasama
organinin devre dis1 birakilmasi anlamina geliyordu. Ayrica harcama disiplini
bakimindan temel mali yasalarin disina c¢ikarilan bir fon sistemi (6zel kamu fonlar1)
yaratildi. Boylece Basbakanlik kurumu dogrudan ya da devlet bakanliklari
araciligiyla olusturulan fon ekonomisinin temsil ettigi degerin neredeyse %75’ini

kontrol edebilme durumuna getirildi.164

Yiiriitmenin ¢esitli kademelerine yetki devri ayrica Kanun Hiikmiinde
Kararnameler (KHK) eliyle de gergeklestirildi. 1982 Anayasasi ile kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarma gibi bir dizi diizenleyici islem yapma yetkisi Bakanlar Kurulu'na
verilmisti. Boylece yiiriitmeye ¢ok amach yetki yasalarina bagh olarak KHK’lerle bir
anlamda yasama yetkileri devredilmis oldu. Ustelik KHK ler gegici bir yetki devrinin
de otesine gecerek yasa yerine gegcmeye basladi. Devletin ekonomik kararlarindan
kaynaklanan rant paylagiminda diizenleyici rol oynayan biirokrasinin yetkileri,
ozellikle II. Ozal Hiikiimeti doneminde (1987-1989) giderek artan oranda siyasi
kadrolara kaydirildi. Bu donemde ayrica bazi iist diizey biirokratlar bagli olduklari
bakanlar1 atlayarak ya dogrudan ya da Bagbakan aracilifiyla kamu kesimini baglayici

iliskiler kurabiliyorlard.'®

Yasama karsisinda yiiriitmenin giiclenmesini saglayan bir diger degisken biitce

dis1 fonlarin yaratilmasidir. Bir yandan yiirlitmenin yetkileri yukarida ifade ettigimiz

1% Bu dénemde s6z konusu fon payimn en biiyiik dilimini Toplu Konut ve kamu Ortaklig1 idaresi ile
Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 temsil ediyordu. 1989 sonunda fon sayisinin %38’inin bagl
oldugu Bagbakanlik, fonlarin temsil ettigi degerin neredeyse %90dan fazlasini denetleyebilecek bir
konumda bulunuyordu. Oguz Oyan; Ali Riza Aydin, a.g.k., s. 85-87.

193 Siyasetcilerin sermaye cevresiyle daha bir yakinlasmasini ve iktisat politikasinin bireysellesmesini
iceren bu siire¢, kurumsal yapilanmanin yonelisleri bakimindan da kendini gostermistir. Oguz Oyan,
Tiirkiye Ekonomisi Nereden Nereye?, s. 38.
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gelismeler dogrultusunda giiclendirilirken diger yandan da kamu tiizel kisiliklerinin
sayilar1 ve etkinlikleri hizla artiyordu. Bu artista en etkin rolii fonlar oynadi. Fonlar
aracilign ile Maliye Bakanligi’nin biit¢e sistemi yoluyla kullandigi miidahale
etkisizlestirildi. 1990 yil1 sonunda 104 fondan 17’si devlet tiizelkisiliginin disinda
tiizelkisilige sahip idarelerce yonetilmekte ya da kendileri dogrudan bir tiizel kisilik
olusturmaktaydi. 17 fonun 14’ii Basbakanlik ya da baghh kurumlar yonetimindeydi;

bu da merkezilesmenin bir bagka gostergesiydi.

Gerek KHK kurumu gerekse Hazine’nin Maliye Bakanligi’ndan alinarak
Bagbakanliga baglanmasi gibi somut 6rnekler iizerinde aciklanabilecek olan ve kamu
mali yoOnetiminde Ozellikle biitce politikalar1 acisindan belirleyici olan gelisme
Bagbakanlik orgiitiiniin giderek genislemesidir. Bunun yani sira 1980 sonrasinda
aciga cikan bir bagka orgiitsel gelismeye de burada isaret edilmelidir. Bu gelisme
kamu harcamalar siirecinde ikili bir pargalanmishgin ortaya ¢ikmasidir. Birincisi,
tahakkuk asamasina kadar harcamact kuruluslar tarafindan yiiriitiilen siire¢, 6deme
asamasinda  Maliye =~ Bakanligi’'na  bagh saymanliklarca ~ devralinarak
sonlandirilmaktadir. Bu tarz bir harcama yonetimi, harcamaci kuruluslarin kendi
kurumsal mali politikalarini belirleme ve uygulama imkanlarimi smirlandirdigy; ve
harcamaci kuruluslarin hesap verme sorumluluklarini 6ne ¢ikarmadig: gerekgeleriyle
elestirilir. Ikinci parcalanmislik ise merkezi idarenin tiim tasra orgiitlenmesine ickin
olup mali yOnetimin tagra Orgiitlenmesinin miilki idareye paralel olarak
yapilandirilmis olmasindan kaynaklanir. Bu nedenle saymanliklar gelir ve giderlerine

iliskin islemleri tek hesapta toplarlar ve denetlerler.'®
b. Yiiriitme Organmmin i¢ Hiyerarsisinin Yeniden Diizenlenmesi

Yiiriitme organinin yasama organi karsisinda giiclenmesi ayni zamanda
yasamanin ve demokratik hesap verme sorumlulugunun zayiflamasi anlamina
gelmektedir. Bu anlamda devlet i¢cindeki gii¢ iliskilerinin degismesi devlet aygitlari
arasindaki hiyerarsik yapinin da yeniden diizenlenmesini gerekli kilmistir. Neoliberal
kiiresellesme siirecinde diinya ekonomisi ile biitiinlesme siirecine giren ulusal

ekonomilerde, hakim devlet aygitlarinin roliiniin de yeni doneme uyum saglayacak

' Ornegin bir bakanligin mali islemleri en az bir merkez hesabi ile 80 il diizeyinde muhasebe
miidiirliigii ve 9000’e yakin malmiidiirliigii hesaplar1 arasinda dagilmis durumdadir. Bu yap1 daha ¢ok
harcamaci kuruluslara saymanlik orgiitiine inisiyatif tanimadig1 gerekgesiyle elestirilir.
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sekilde degistigi; bu degisimin yiiriitme orgami i¢inde Hazine ya da Maliye
Bakanligi, Merkez Bankasi ve Bagbakanlik gibi belli organlar1 on plana ¢ikardig ilk
bslimde ifade edilmisti.'®” Yine ilk boliimde bu siirecte ulusal ekonomi politikalarini
ve pratiklerini kiiresel ekonominin agik zorunluluklarina uyarlama dogrultusunda
yiirlitme orgam icinde daha fazla yetkilendirilen ve dis ekonomik politikadan
sorumlu bu kurumlarin bir anlamda wuluslararasi politikalara yerel uyarlanma
noktalar: olduklar1 ve IMF, Diinya Bankasi c¢okuluslu sirketler ile uzlagsmaci bir
cizgide bulugsmalari temelinde uluslararasilasma siirecinden giiclenerek ¢iktiklarr'®®

vurgulanmaisti.

Yiirlitme organinin i¢ hiyerarsisindeki bu degisim kiiresellesme baglaminda
1980 sonrasinda Tiirkiye 6zelinde de gerceklesmistir. 1980 sonrasindan giiniimiize
Hazine Miistesarligi, Merkez Bankasi, bagimsiz diizenleyici kurumlar

ekonomi/maliye yonetiminin ayricalikli organlar: olarak 6n plana ¢ikmustir.

1980 sonras1 neoliberal doniisiim siirecinde yiiriitme organminin i¢ hiyerarsisi
yeniden diizenlenmistir. Kurumsal degisimlerin en énemlisi Basbakanlik orgiitiiniin
giderek genisleyen bir yapiya kavusturulmasi olmustur. Bu durum kamu mali
yonetiminde oOzellikle biitce politikalar1 agisindan da belirleyici olmustur. 1980
oncesinde kamu ekonomik yoOnetiminin temel kurumlan Maliye-DPT-Merkez
Bankas: idi. Ancak, DPT Miistesarlig1 ulusal planlama deneyiminin yasandigir 1960-
1980 aras1 donemdeki konumunu 1980’lerle birlikte planlama anlayisindaki degisime
bagh olarak kaybetmeye baslayacaktir. Ciinkii disa agilmayr 6ngoéren ekonomi
programi dogrultusunda yeniden diizenlenen ekonomi biirokrasisinin kurumsal
konumlanist  ve dolayisiyla devletin  kurumsallasma  bicimi, ekonomik
uluslararasilagsma ile daha yakindan iliskili organlar1 6n plana ¢cikarmistir. Boylelikle,
bu iiclii sa¢c ayagi icinde DPT’nin yerini Maliye Bakanligi’ndan ayrilarak kurulan
Hazine Miistesarhig almis; bu yapiya ayrica o donemde Ekonomik Isler Yiiksek
Koordinasyon Kurulu ve Toplu Konut ve Kamu Ortakligi Kurulu, Para ve Kredi

Kurulu gibi nemli kurullar da eklenmistir.'®

167 Bkz. Robert Cox, Production, Power and World Order, s. 266; Jim Glassman, a.g.k., Leo Panitch,
“Globalization and the State”.

168 Robert Cox, Production, Power and World Order, s. 362; ve “Global Perestroika”, s. 302.

' Bunlardan Hazine’nin Maliye Bakanhgindan ayrilmasi ve Hazine Miistesarligi'nin kurulusunu
asagida ayrica ele aliyoruz.
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1980’lerin basinda uluslararast mali merkezlerin destek anlagsmalar1 ve yapisal
uyarlama kredileri biitiin azgelismis lilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de dikkatleri
biri para ve maliye politikalarinda uyarlamalar yapilmasi, ikincisi ticaret ve doviz
kuru reformlar1 olmak {iizere iki alana yoneltmisti. Bu egilim kamu yonetimini
derinden etkileyecek iki kurulun olusumunu giindeme getirdi. Bunlardan biri ithalat-
ihracat rejimini diizenleyecek olan Koordinasyon Kurulu, digeri ise Para ve Kredi
Kurulu’dur.'”® Bu dénmede kurulan Ekonomik isler Yiiksek Koordinasyon Kurulu
ile Toplu Konut ve Kamu Ortakligt Kurulu (bu iki kurulun tiim yetkileri mevcut
Yiiksek Planlama Kurulu'na devredilerek 1988’de tasfiye edilecektir) ise neredeyse
bir “i¢ kabine” gibi calisarak her iki kurulda alinan kararlarin siyasal igerik

kazanmasina araci oldu.'”!

Mevcut uygulamada anayasal olarak Basbakanliga bagli olmas1 gereken kurum
ya da kuruluslarin yam sira Hazine, Dis Ticaret, DPT ve Giimriik Miistesarliklar ile
Devlet Personel Bagkanligi gibi ekonominin yonetiminde birincil 6nemdeki bircok
icrac1 organ da dogrudan Basbakana ya da bunun bir uzantisi olarak icrai bir yetkiye
sahip olmayan Devlet Bakanliklarina baglandi. Bagbakanlik kurumunu gii¢lendiren
bu diizenlemeler sonucunda Bagbakanlik cogu zaman fiili bir “Ekonomi Bakanlig1”
olarak faaliyet goOstermistir. Basbakanligin yiiriitmeye yonelik bircok yetkiyi
biinyesinde toplayarak orgiitlenmesi beraberinde bir cok denetim biriminin de buraya
kaymasina yol agti. Bagbakanliga bagh her kurulusun kendi denetim birimlerinin
yam sira ayrica Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu ve Basbakanlik Teftis

Kurulu da bu 6rgiitlenme i¢inde yer almaktadir.

Basbakanlik orgiitiiniin hemen her bakanligin bir “golge ofisi” ile giderek
genislemesi geleneksel olarak Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitiilen biitce ve maliye
politikalarinin belli olciilerde Basbakanlik ve bagli miistesarliklarda toplanmasina
yol acti. Bu, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesi siireclerinde
parcalanma; ve kuruluglar arasinda biitce disiplini i¢in gerekli isbirligi ve
koordinasyonun bozulmasi anlamina geliyordu. Buna gore cari biitce Maliye
Bakanligi, yatirim biitgesi Bagbakanlifa bagli DPT, transfer biitgesi ise yine
Basbakanliga bagl Hazine Miistesarlig1 tarafindan hazirlanmaktadir.

"% Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. 58.
" Ak, s. 59.
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c. Ekonomi/Maliye Yonetiminde Kurumsallasma: Hazine Miistesarlig:

1980’11 yillar disa yonelik sermaye birikim siireci ve ekonominin yeni sermaye
birikiminin gerekleri dogrultusunda yeniden yapilanmasina tanik oldu. Bu degisim
devletin de buna uygun doniisiimii anlamina geliyordu. Sermaye birikimine dayali
sistemin yeniden iiretilmesi anlaminda devletin rolii ve kurumsal orgiitlenmesi yeni
donemin birikim rejiminin gerekleri dogrultusunda bi¢cimlenen ekonomi politikalarini
uygulamaya doniik olarak degisti. Ekonominin ihracata yonelik sanayilesme
politikalar1 dogrultusunda yeniden yapilanmasi i¢erde toplumsal kesimler arasinda
yeni iligki bi¢imlerinin olusturulmasim gerekli kilarken ayni zamanda da diinya
kapitalizmiyle yeni bir eklemlenme biciminin de kurulmasini gerektiriyordu.
Yeniden yapilanma siirecinde toplumsal kesimler ve siniflar arasi iliskiler bu degisim

baglaminda yeniden kurulurken devlet de bu iliskiler dolayinda yeniden yapilanir.

Bu degisimin en carpict Ornegini devletin ekonomik alandaki temel
orgiitlenmelerinden olan ve planlama anlayisinin kurumsal ifadesi olan DPT nin
ekonomi biirokrasisi icindeki konumundaki kaymada gorebiliriz.'’> DPT, ithal
ikameci sanayilesme stratejisi olarak da anilan ice yonelik sermaye birikiminin
hakim oldugu ve ulusal planlama deneyiminin yasandigi 1960-1980 aras1 donemde
devlet Orgiitlenmesi icgerisindeki konumunu 1980’lerle birlikte planlama
anlayigindaki degisime baghi olarak kaybetmistir.'”® Kisacast 1980’lerde disa
acilmay1r 0Ongoren ekonomi programi dogrultusunda ekonomi biirokrasisinin
kurumsal konumlanis1i ve dolayisiyla devletin kurumsallagsma bi¢imi, uygulamaya
engel olusturacak olan yapilarin (6rnegin DPT) daha geri planda birakilmasina;
ekonomik uluslararasilasma ile daha yakindan iliski olanlarin da ©6n plana

cikarilmasina (Hazine, Merkez Bankasi) bagli olarak 6nemli 6l¢iide doniismiistiir.

Biitiin kapitalist devletlerin her birinde oldugu gibi Tiirkiye’de de devletin,
gelirlerini ve giderlerini yansitan bir kamu biitcesi, kamu biitcesine bagli bir

vergilendirme sistemi, gelir ve harcamalarim diizenleyen bir Hazinesi vardir. Ayrica

"2 Bu konuda yapilan bir cahisma icin bkz. Umit Akcay, “Tiirkiye’de Planlama Deneyimine DPT
Uzerinden Bakmak”,Tiirkiye’de Kapitalizmin Gelisimi, (Haz. Demet Yilmaz ve digerleri), Dipnot
Yayinlari, Ankara, 2006, s. 231-258.

'3 Planlama anlayisindaki degisim 1980’lerde ulusal planlama anlayisi ve bunun uygulayici kurumu
olan DPT’nin orgiitsel ve islevsel acidan doniismesinin ardindan 1990’larin sonlarindan itibaren yerini
sirketler tarafindan gelistirilerek kullanilan “stratejik planlama” anlayisina birakmasiyla gergeklesti.
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kamu maliyesi sistemi ile parasal sistem arasindaki en 6nemli baglant1 noktasinda da
Merkez Bankasi yer alir.'™ Gerek devletin yiiklendigi mali islevlerin (kamu
biit¢esinin yapilmasi, vergilendirme, gelir ve harcamalarin diizenlenmesi) gerekse bu
islevlerin gerceklestirilmesi icin olusturulan kurumlarin merkezinde yer alan Maliye
Bakanligi'nmin bu islevler bakimindan biitiinliiklii yapis1 1980’lerde gelir ve
harcamalar1 diizenleyen Hazine biriminin ayrilmasiyla birlikte bozulmustur.
Nitekim, ekonomik, siyasi ve toplumsal alanlarda koklii bir doniisiimii baglatan “disa
acilma” siireci ve ihracat yonelimli ekonomi politikalar1 -ticari ve mali
liberalizasyon, oOzellestirme ve deregiilasyon politikalari- dogrultusunda
ekonomi/maliye biirokrasisinin de kurumsallasmasi gerekmistir. ilk olarak
politikalarin hazirlayicis1 ve uygulayicisi konumunda bulunan mali ve ekonomik
kurumlarda temel bazi1 kurumsal ve orgiitsel degisikliklere gidildi. Kurumsallagsmada
ilk adim o doneme kadar Maliye Bakanligi biinyesinde yer alan Hazine Genel
Miidiirliigii biriminin bu yapinin digma g¢ikarilmasi ve Bagbakanliga bagli Hazine
Miistesarligi’nin  kurulmasiyla atildi; ve kurumsallasma siireci 1982-1986/1994

yillarinda yapilan yasal diizenlemeler ile tamamlandz.'”

Boylelikle, Hazine Miistesarligt yeni sermaye birikiminin gereklerini
karsilayacak kurumsallagmanin tamamlanmasinda ve Tiirkiye ekonomisinin diinya
kapitalizmiyle eklemlenmesine yon verecek politikalarin -6zellikle de bor¢lanma-
olusturulmasinda onemli bir yere sahip oldu. Bu dénemde 6nceki donemin ulusal
Olcekli kalkinma politikalarinin maliyesine gore bi¢imlenen borclanma politikasi
anlayisi terk edildi. Bor¢lanma diinya ekonomisiyle eklemlenmenin yani sira gelirler
vs. gibi klasik maliye araclarinin buna gore diizenlenmesinin de temel ayagini

olusturdu.

1958’de IMF ile ilk Stand-by anlagsmasinin imzalanmasinin ve 27 Mayis 1960
ihtilalinin ardindan Milletleraras1 Isbirligi Teskilati'nin Disisleri Bakanligi’ndan
alinarak Maliye Bakanlig1 biinyesindeki Hazine Genel Miidiirliigii’'ne baglanmasi; ve
ekonomik isbirligi ile ilgili dis temsilciliklerin sayilarinin artirilmasi ile mali idari

yapilanmada oOnemli bir degisiklige gidilmisti. Bu degisiklikle Hazine Genel

174 Sungur Savran, “Kiiresellesme mi Uluslararasilasma m1?”, Sinif Bilinci, Say1 16 (Kasim 1996), s.
60.

!5 Kavram ve kurum olarak Hazine ve Tiirkiye’deki yap1 konusunda genis bilgi i¢in bkz. Mahfi
Egilmez, Hazine, 4. Baski, Remzi Kitabevi, Istanbul 2004,
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Miidiirliigii’niin ad1 Hazine Genel Miidiirliigii ve Milletlerarasi iktisadi Isbirligi
Teskilat1 (MIIT) olarak degistirildi ve Maliye Bakanligi milletlerarasi mali organlar
ve mali kuruluslar ile iliskileri diizenlemeden sorumlu tutuldu.'” Boylelikle ekonomi
politikalarim yiiriitmekle yetkili kilinan Maliye Bakanligi dis ekonomik iligkileri de
biinyesinde toplamis oldu. Ancak bu yapi, 1983 yilinda Hazine Genel Miidiirliigii ve
MIIT Genel Sekreterligi’nin Maliye Bakanligi’ndan, ithalat ve ihracat birimlerinin de
Ticaret Bakanligi’ndan ayrilarak Basbakanliga baghh Hazine ve Dis Ticaret

Miistesarlig1 biinyesinde birlestirilmesi ile koklii bir degisime ugrayacakti.

1983 yil1 devlet orgiitlenmesinde bakanliklar ile bagh kuruluslar alaninda biiyiik
bir yeniden yapilanmaya gidilerek koklii degisikliklere yonelisin baslangic yili kabul
edilir. Oysa bu yonelisin temelleri 1980-1983 yillarinda askeri idarenin (Milli
Giivenlik Konseyi’nin) aldig1 kararlar ve kabul ettigi kanunlar ¢ercevesinde idari ve
mali alanda yapilan onemli diizenlemelerle atilmistir. 27 Subat 1982 tarihinde kabul
edilen Bakanlar Kurulu Kararn ile Bakanhilarin Orgiitlenme yapisi yeniden
diizenlendi.'”” Bu diizenleme ile getirilen esaslar bakanliklarin kurulus ve gorevlerini
diizenleyen 3046 sayili kanunda yasa maddesi haline getirildi.'”® Ekonomik-
biirokratik yapinin bu diizenlemelerde belirlenen esaslara gore yeniden
di’lzenlendigi179 bu siirecte devlet Orgiitlenmesinin en Onemli birimi olan ve
biirokrasinin ana ¢atisin1 olusturan Maliye Bakanlig1’nin merkez orgiitlenmesi de bu

degisimden payin1 alacakti.

"7 Bu degisimle birlikte 1960’11 yillara kadar kendi alaninda tek giic olan Disisleri Bakanligi, bu
giictinii kaybetmeye bagladi. Bunda “uluslararasi iligkilerin devlet-devlet iligkisi olmaktan cikarak,
devlet-ulusasir1 sirket ya da devlet-uluslararas: orgiit iligkileri ile ¢esitlenmesi, geleneksel diplomatik
orgiitlenmenin tekelini yitirmesi”’nin etkisi de vardi. 1980°’1i yillardaki yasal diizenlemeler sonucu
bakanlik dis politika yapimu siirecinde sahip oldugu merkezi konumunu yitirmeye baslamistir Birgiil
Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. .55.

177 8/4334 sayili “Bakanliklarin Yeniden Diizenlenmesi ve Calisma Esaslari”.Bu diizenleme oncesinde
kanun, kararname ve dahasi bakan onay1 ile kurulan genel miidiirliik ve diger birimlerin kurulusu,
hiyerarsik kademeleri ve sayisal sinirlart biitiin bir devlet 6rgiitii icin yeniden belirlendi. Bakanliklarin
merkez Orgiitlenmesini yeniden diizenleyen bu kararnameye gore, yaklasik 140 kadar genel miidiirliik
kaldirildi. Boylece sayilart once 200’e varan genel miidiirlik sayist 60’a disiiriildii. Diger
bakanliklarda ve Giimrikk ve Tekel Bakanligi’nda kanunla kurulmus olmayan biitiin birimler
kaldirildi. Maliye Bakanligi’nda ise mevcut eski yapi ve birimler aynen korundu. Bu dénemde mali
idareyi ilgilendiren bir baska degisiklik vergi yargisi teskilatinda gerceklesti. Ayrinti icin bkz.
Erdogan Oner, Osmanli fmparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, s. 597

178 27.9.1984 tarihli 3046 sayilt Bakanliklarin Kurulug ve Gorev Esaslar1 Hakkinda Kanun, Milli
Savunma Bakanlig1 disinda diger bakanliklarin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatlarinin kurulmasina
iligskin temel ilkeleri diizenleyen ¢erceve bir kanundur.

'7°1980°li yillarda gergeklestirilen ekonomik biirokratik yapidaki yeni diizenlemeler icin bkz. Birgiil
Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. 55-68.
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ANAP’1n iktidara geldigi 1983 yilinda yapilan yasal diizenleme ile Hazine
Genel Miidiirliigii ve MIIT Genel Sekreterligi Maliye Bankaligi’ndan ayrildi ve
Basbakanliga bagli Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi biinyesine katildi.'™ Bu
gelisme mali idarede ikili bir yapilanmay1 ortaya cikardi; ve tek ¢ati altinda orgiitlii
gelirleri toplayan ve 0denekleri kurumlara kullandiran birimler ile giderleri 6deyen
birim birbirinden ayrildi. Bagka bir ifadeyle nakit yonetimi gelir-gider yonetiminde
ayrildi. Mali idarede yapilan degisiklik ile ithalat ve ihracatin yonetimi, dis ekonomik
iliskiler ile bor¢lanma ve nakit yonetiminin sorumlulugu Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligi’na verildi. Ayrica Giimriik ve Tekel Bakanligi kaldirildi ve birimleri
Maliye Bakanligi’na devredildi (Maliye ve Giimriik Bakanlig1 kuruldu); ne var ki 10
yil siiren bu beraberlik 1993 yilinda sona erecekti.'®' Boylelikle, disa yonelik
sermaye birikimi ve ekonomi politikalarinin gerektirdigi ekonomik-mali yapidaki

kurumlasmanin énemli bir evresi de tamamlanmis oluyordu.

Kisacast mali idarede yapilan degisiklikle hazine, para, kredi, nakit hareketleri
ve bor¢ islemlerinin yani sira uluslararasi ekonomik ve mali islemeleri yiiriiten
birimler topluca Maliye Bakanligi’ndan alinarak yeni olusturulan Hazine ve Dis
Ticaret Miistesarligi'na verildi.'"™ Bagbakanliga bagli olarak kurulan Hazine ve Dis
Ticaret Miistesarligi IMF ve Diinya Bankasi tarafindan Ongoriilen para-maliye
politikalarimin uyarlanmast ve ticaret ve doviz kuru rejimlerinin tek elden

yiiriitiilmesi  sorumlulugunu iistlendi. Ustlendigi bu rol Hazineyi neredeyse

1%014.12.1983 tarih ve 188 sayili KHK.

812 Temmuz 1993 tarihli ve 484 sayili KHK ile Maliye ve Giimriik idareleri ayrildi ve Maliye
Bakanlig1 ve Giimriitk Miistesarlig1 olarak iki ayr1 teskilat olarak yeniden orgiitlendi. Bu degisimlerin
disinda Maliye Bakanlig1 merkez orgiitii 1980 6ncesi yapisini yapilan bazi kismi degisiklikler disinda
hemen hemen aynen korudu. 1993-2000 yillar1 arasinda Maliye tegkilatinda baslica su degisiklikler
yapildi: 1994 tarihli 543 sayili KHK ile gelir ve gider idarelerini giiclendirmek amaciyla, merkezde
onemli bakanliklarda ve katma biitceli kuruluslarda BUMKO’ya baglh Maliye Baskanliklar; vergi ve
milli emlak olaylarimin 6nemli oldugu biiyiik illerde defterdara bagli Vergi Dairesi ve Milli Emlak
Dairesi Bagkanliklari; vergi denetim ve istihbarat hizmetlerini bolge diizeyinde yiiriitmek {izere
Gelirler Genel Miidiirliikleri kurulmas1 6ngoriilmiistiir. Ayrinti igin bkz. Bkz. Erdogan Oner, Osmanli
Imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali Idare, s. 605-606.

%227 Mayis 1960 ihtilalinin ardindan yapilan mali diizenlemeler kapsaminda 6.7.1960 tarih ve 13
sayil gecici kanun ile Milletleraras1 Iktisadi Isbirligi Teskilati Disisleri Bakanligi’ndan alinarak
Maliye Bakanlig1 biinyesinde yer alan Hazine Genel Miudiirligii'ne baglanmisti. Boylece “Hazine
Genel Miidiirliigii ve Milletlerarasi iktisadi Isbirligi Teskilati Genel Sekreterligi” adimi alan birimin
yetkileri genisletildi. Ancak, 1983 yilinda yapilan yeni diizenleme ile Hazine Genel Miidiirliigii ve
Milletlerarasi Iktisadi Isbirligi Teskilat1 Genel Sekreterligi ile Ticaret Bakanligi’min Dis Ticaret Genel
Sekreterligi bakanliklarin disina ¢ikarildr ve 13.12.1983 tarihli ve 188 sayili KHK ile Basbakanliga
bagli Hazine ve Dig Ticaret Miistesarlig1 kuruldu. Bu teskilat 16.4.1986 tarih ve 3274 sayil1 Hazine ve
Dis Ticaret Miistesarlig1 Tegskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun ile yeniden diizenlendi.
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“bakanliklar-iistii” bir miistesarlik konumuna yiikseltti. Hazine ayrica aldig kararlar
ile aslinda hem Bakanlar Kurulu’'nu hem de bakanlar1 siradan uygulayicilara
doniistiiriiyordu. Yeni olusumun iktisadi ve mali kararlarda devletin en onemli iki
kurulu olan Maliye Bakanlig1 ve DPT iizerindeki etkisi de oldukca belirleyici oldu.
Ekonominin yoOnetimi iizerinde neredeyse tekel giiciinii elinde tutan Maliye bu

giiclinii yitirirken, DPT planlama araglarindan biisbiitiin yoksun birakildi.'®

Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 yillar i¢inde i¢ orgiitlenmesinde kimi 6nemli
degisiklikler gecirdi. Bu anlamdaki en 6nemli degisiklikler 1986, 1989 ve 1991
yillarinda gergeklestirildi.184 188 sayili KHK ile kurulan Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarligi’nin teskilat ve gorevleri hakkindaki diizenleme 1984 yilinda 232 sayili
KHK ile degistirildi.185 Banka-kambiyo, kamu finansmani, dis ekonomik iligkiler ile
ithalat ve ihracat baskanliklar1 genel miidiirliige doniistiiriildii; i¢ ve dis odemeler
saymanliklari ile devlet borg¢lar1 saymanligini kurma yetkisi Maliye Bakanligi’ndan
alinarak Miistesarliga birakildi. Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi teskilat ve
gorevleri hakkinda cikan biitiin KHK’ler 1986°da cikarilan 3274 sayili yasayla
kanunlasti. Yine ayn1 yil i¢inde bor¢lanma politikasinda temel bir degisiklige gidildi.
3274 sayili yasal diizenleme ile bor¢ yonetimi yeni ve ayri bir yapiya kavusturuldu.
Daha sonra 9 Aralik 1994 tarihli ve 4059 sayili yasal diizenleme ile Hazine, Dis
Ticaret’ten ayrildi ve bugiinkii Hazine Miistesarlig1 adin1 aldi. Yasada Miistesarligin
kurulug amaci “ekonomi politikalarinin tespitine yardimci olmak ve bu politikalar
cercevesinde hazine islemleri, kamu finansmani, kamu iktisadi tesebbiisleri ve devlet
istirakleri, ikili ve cok tarafli ikili ekonomik iligkiler, uluslararasi ve bolgesel
ekonomik ve mali kuruluslardan bor¢ ve hibe alinmasi ve verilmesi, iilkenin
finansman politikalar1 ¢ercevesinde sermaye akimlarina iliskin diizenleme ve
islemlerin yapilmasi, bankacilik ve sermaye piyasasi, yurtdisi miiteahhitlik

hizmetleri, sigorta sektorii ve yatirnm tesvik faaliyetlerini diizenlemek, uygulamak,

'8 Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, s. 61.

'8 29 Temmuz 1986 tarihli ve 256 sayili KHK ile Hazine ve Dis Ticaret Miistesarlig1 Tegskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanuna gegici bir madde eklendi. 4 Mayis 1989 tarih ve 386 sayili KHK ile bazi
alt birimlerin gorev ve islevleri genisletilerek ana hizmet birimi haline getirildi. Miistesarlik merkez
teskilati 14 Agustos 1991 tarih ve 436 sayili KHK ile bir kez daha degisiklige ugrayarak DPT
biinyesindeki Tesvik ve Uygulama, Yabanct Sermaye ve Serbest Bolgeler Bagkanliklarini, Genel
Miidiirliikler olarak biinyesine aldi. 16 Eyliil 1993 tarih ve 508 sayili KHK ile Hazine ve Dis Ticaret
Miistesarlig1 yeniden diizenlendi.

185232 sayill KHK ile Miistesarlik biinyesindeki Kamu Finansmani, Dis Ekonomik {liskiler ve Banka
ve Kambiyo Bagkanliklar1, Genel Miidiirliik olarak yeniden diizenlendi.
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uygulamanin izlenmesi ve gelistirilmesine iligkin esaslari tespit etmek” olarak

yeniden tanimlandi.

Hazine Miistesarli@i temel olarak Tiirkiye ekonomisinin kapitalist diinya
ekonomisi ile eklemlenmesini saglama gorevini yiikleniyordu. Bu anlamda disa
acilma ve uluslararasilasma egilimine giren yerli biiyiik sermaye kesimleri agisindan
oldugu kadar gerek oOrgiitlenme gerek personel politikasi ile diger kurumlardan
farklilasmasi nedeniyle biirokrasi icin de ayr1 bir 6neme sahiptir. Diger bakanliklarin
personeline gore daha avantajli bir {icret rejimi uygulama imkanina kavusturulan
Hazine, 1980’lerden bu yana biirokrasinin gdzde kurumlarindan biri olma 6zeligini
korumay: siirdiirmektedir. Bu, Hazinede simgelesen ve giiniimiizde {ist-kurullarla
daha da somutlagan “alternatif biirokrasi’nin yaratilmasinin yolunu ag¢mustir.
Alternatif biirokrasi beraberinde Ozal dénemine ozgii bir adla “prensler” olarak

anillan “alternatif devlet adami” tipini de getirdi.186

Hazine Miistesarligi’nda
kemiklesen bu kadrolar esas itibariyle uluslararas1 (IMF, Diinya Bankas1 gibi) ya da
kiiresel (DTO) kuruluslarla dogrudan iliskiler kurduklar1 6lciide Hazine de diinya

ekonomisiyle eklemlenmede en 6nemli yapilanma olarak 6ne ¢ikti.

Bu donemde Hazine, devlet bakanligina bagh olarak Maliye Bakanligi’ndan
bagimsiz bicimde faaliyetlerine devam etti ve bircok mali konuda yetkilendirildi.
Bor¢lanma politikas: ve nakit idaresi, ayrica i¢ ve dis ddemeler saymanliklarinin
yonetimi hazinenin gorevleri arasinda yer aldi. Vergiler basta olmak iizere kamu
gelirlerinin takip ve tahsili ile O0denek ve harcamalarin izlenmesi ise Maliye
Bakanligi'na birakildi. Ne var ki, Maliye Bakanligt ve Hazinenin koalisyon
hiikiimetleri doneminde (1991-2000) farkli partilerin sorumluluguna verilmesi
sorunlar1 artirmisti; c¢iinkii her bir koalisyon ortagi tesvik fonlar1 gibi biitge ilkeleri

disinda kalan olanaklari fazlasiyla kullanmaya calistyordu.'®’

99 13

Biitce uygulamas1 “gelir”, “gider” ve “finansman” olmak iizere iic ayakli bir
yapt iizerine oturur. Dolayisiyla devlet, mali acidan gelirleri, giderleri ve bunlari
diizenleyen biitcesiyle bir biitiindiir. Ancak, Maliye Bakanligi’ndan ayrilmasinin
ardindan Hazine’ye daha ayricalikli bir konumun taninmasi kamu fonlarinin

kullaniminda mali disiplinin giderek ¢oziilmesine yol acti. Kurum ilk yillarindan

% Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag..., s. 61. _
%" Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Dineminde Mali Idare, s. 614-615.

92



itibaren hayali ihracat ve ihracatta vergi iadesi yolsuzluklari ile giindeme geldi. En
basta i¢ ve dis bor¢clanmalar yolu ile devlete cari harcamalar icin bol kaynak
saglamaya calisan Hazine, bu faaliyetlerini biitiinciil bir bor¢clanma politikasinin

boslugunda yiiriittii.'®®

Hazinenin gelir-gider islevinden ayrilmasi; harcama biitgesinin hazirlanmasi,
gelirlerin toplanmasi ve giderlerin tahakkuku gorevlerinin Maliye Bakanligi’nda
kalmasi, odemelerin yapilmasi, bor¢ idaresi ve para-kredi islerinin de Hazine
Miistesarlig1 ile birlikte Basbakanliga (bir devlet bakanina) ge¢mesi anlamina
geliyordu. Bu anlayls hem Maliye Bakanligi’'m1 hem de vergi idaresini
marjinallestirdi. Bir yandan sermaye kesiminin Oniinii agmaya yonelik vergi
mevzuatl vergi tesvik mevzuatina doniistiiriilerek vergi ile finansman saglanirken,
diger yandan da bor¢lanma one ¢ikarildi. Boylece, bir tarafta gelirleri toplayan bir
yapi, diger tarafta ise bu yapinin disinda gelir-gider dengesini gozetmeksizin
harcamalar1 ve bor¢lanmalar1 yapan bir baska yapr ortaya cikti. Bu yapilanmanin
yani sira biitcelerde de onemli diizenlemeler yapildi. 1986 yilina kadar i¢ ve dis
bor¢lanma miktar1 biitceye gelir, anapara geri 0demeleri ise biit¢ceye gider olarak
kaydedilirken, bu tarihten sonra bu miktarlar biitce disina c¢ikarildi ve Hazine

Miistesarlig1 biinyesindeki Borg Idaresi birimi tarafindan izlenmeye basladi.
Bor¢ Yonetiminde Yeni Diizenleme

Genel anlamiyla “devletin ¢esitli makro ekonomik hedeflere ulasabilmek
amaciyla borcun miktar ve bilesiminde degisiklikler yapmasi” olarak
tanimlanabilecek olan bor¢ yonetimi, devletin sadece biitge agigim gidermeye doniik
bor¢lanma islemlerini degil ayrica ekonomi yonetimini ve piyasayi kontrol etmesidir.
Dolayistyla, bor¢ yonetim islemleri devletin hem mali hem de ekonomik yonetimini
icerir."® Bor¢ yonetimi acisindan iktisat (para) ve maliye politikas: araclarinin hangi
kurumlar araciligiyla nasil kullanildigi, bu kurumlar arasindaki iliskinin nasil bir

bicim aldig1 devletin yeniden yapilanmasi tartigmalarinin merkezinde yer almaktadir.

' Hiisnii Kizilyal, “Hazine ve Maliye Bakanligi'min Ayriligi Sorunu”, Maliye Yazilar: (tarihsiz).

"% Dilek Yilmazcan, “Tiirkiye’de Dis Bor¢ Yonetiminin Koordinasyonu ve Yabanci Ulke
Uygulamalar1”, Tiirkiye’de Kamu Bor¢lanmasi, XVIIL. Tiirkiye Maliye Sempozyumu (12-16 Mayis),
Marmara Universitesi Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayim, No. 16, Istanbul 2003.
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Diinya genelinde bor¢ yOnetiminin ana kurumlar1 arasinda Maliye Bakanligi,
Merkez Bankasi, Bor¢ Yonetim Ofisi, Bor¢ Danisma Grubu yer almaktadur.'”
Tiirkiye’nin bor¢ yonetiminden sorumlu kurulusu Hazine Miistesarligi’dir."”' IMF ve
Diinya Bankasi gibi ekonomi yoOnetiminde etkinligi artan uluslararas1 finans
kuruluglart ve DTO gibi kiiresel diizenleyici kuruluslarla iliskiler Hazine
Miistesarlig1 tizerinden kurulmaktadir. Nitekim IMF ve Diinya Bankasi’nin kurulug
sozlesmelerinde bu kurumlarin muhataplar1 olarak iiye {iilkelerin Hazine (ya da
Maliye Bakanlig1) ve Merkez Bankasi birimleri gosterilmistir. Hazine ya da Maliye
Bakanligi, IMF ile iligkilerde tiye iilkenin mali ajan1 (fiscal agent), Merkez Bankasi
ise saklama kurumu (depository) gorevi gtjrmektedir.192 Dolayisiyla, uluslararasi
sermaye oOrgiitleri ile kurulan iliskilerin bor¢ yonetimi {izerinde nasil bir bi¢im
aldiginin ¢oziimlenmesi ayni zamanda Tiirkiye’nin kiiresel ekonomi ile eklemlenme

stirecini anlama ¢abasinda 6nemli bir yere sahip olacaktir.

1983 yili sonuna kadar kamu “gelir”, “gider” ve “nakit” yoOnetimi Maliye
Bakanligi tarafindan yiiriitiildii. Bor¢ ve nakit yonetimi ile biit¢e yonetiminin tek c¢ati
altinda toplanmasi1 biitce dengesi ve bor¢clanma arasindaki iliskinin kurulmasi
acisindan onemli goriiliiyordu. Ne var ki yukarida da gordiigiimiiz gibi 1983'" ve
1984"* tarihlerinde yapilan yasal diizenlemeler ile bor¢ ve nakit yonetimi biitce
yonetiminden ayrildi ve bu yetkiler Hazine Miistesarligi’na verildi. Biit¢ce ve nakit
yonetiminin birbirinden ayrilmasi, orgiitlenme acisindan bakildiginda mali idarede
parcali bir yapinin ortaya ¢ikmasina yol agmisti. Oysa ekonomi/maliye yonetiminde
bu tiirden bir kurumsallagsmayla bor¢ yonetiminin ayrilmasi, orgiitsel bir degisimden
ziyade 1980’11 yillarin ortalarindan itibaren biitce agiklarmin finansmaninda vergi
politikas1 yerine bor¢lanma politikasina yonelisi kurumsallastirmasi bakimindan

onemli idi.

" Ornegin, Arjantin ve ABD’de bor¢ yonetiminden sorumlu olan kurum Maliye Bakanligidir.
Japonya’da Maliye Bakanlig1 Biitce Biirosu, Mali Biiro gibi cesitli alt biirolardan olusur. Brezilya,
Fransa ve Ispanya’da Maliye Bakanligi’nin biinyesi icinde yer alan Hazine Miidiirliigii bor¢ yonetimi
ve mali kaynaklarin yonetiminden sorumludur. Ote yandan, Irlanda, Yeni Zelanda ve isvec’te ayr1 bir
Bor¢ Yonetim Ofisi kuruludur. Azgelismis iilkelerde bu kurumlara Planlama ya da Kalkinma
Bakanligi’'m1 eklemek gerekir. Agirlikla 6ne c¢ikan kurumlar ise yine Maliye Bakanligi ve Merkez
Bankas1’dir.

! Merkez Bankas ve Maliye Bakanlig1 ise bor¢ yonetiminin gesitli asamalarindan sorumludur.

192 Mahfi Egilmez, “Hazine Dagilirken”, Radikal Gazetesi, 04.01.2005.

193 14.12.1983 tarih ve 188 sayili KHK

194 18.06.1984 tarih ve 232 sayili KHK
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Borg ve nakit yonetiminin biit¢e yonetiminden ayrilmasi ve bu yetkilerin Hazine
Miistesarligi’na verilmesinin ardindan 1986 yilindan itibaren biitce teknigi de
degistirildi. Ic ve dis bor¢ anaparalar1 biitce ddeneklerinden cikarildi. Boylelikle
devlet borclarinin yonetimi Hazine tarafindan yiiriitiilmeye basladi. Bu gelisme
TBMM’nin devre dis1 kalisinda ilk asamaydi. 1985 Mali Yili Biitce Kanunu ile ilk
kez getirilen bir diizenleme 1985-2000 doneminde yasanan “i¢ bor¢ Kkisir
dongiisii’nlin Anayasaya aykir1 olan yasal zeminini hazirladi. 1985 Biit¢esinin genel
hiikiimleri diizenleyen boéliimiinde ilk defa bir yasa maddesi ile “konsolide biit¢enin
gider-geliri arasindaki farkin iki misline kadar i¢ bor¢lanma yetkisi ve bor¢lanma
yetkisinin de Hazine Miistesarligi’nin bagh oldugu Bakan tarafindan kullanilacag:”
(md.4) hitkme baglandi. Anayasaya aykir1 olarak getirilen bu yetki 2002 yilinda borg
yonetimini diizenleyen Kamu Finansmam1i ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi

Hakkinda Kanun'®’ ile yasal hale getirildi.

Bu kanunla TBMM’nin devre dis1 birakilmasinda ikinci ve son asamaya
gecilmistir. Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun
ile piyasalarda giiven ve istikrar1 koruyarak, makro ekonomik dengeleri gozeterek
devletin i¢ ve dis bor¢lanmasina, hibe almasina, nakit yonetiminin para ve maliye
politikalar ile birlikte koordinasyonla yiiriitilmesine, devletin i¢ ve dis bor¢larinin
izlenmesine ve Hazine Miistesarlig1 ile mali iliskileri yiiriiten diger kamu kurum ve
kuruluglar1 arasindaki iligkilerin diizenlenmesine iligkin hiikiimler yeniden
diizenlendi. Yine bu diizenleme ile Tiirkiye adina i¢ ve dis bor¢ almaya Bakan
(uygulamada Hazineden sorumlu Devlet Bakani) yetkili kilindi. Devlet adina mali
yonden tiizel kisiligi temsil eden Bakan bu yetkisini giinliik uygulamada Hazine

Miistesarina devredebilse de bu sorumlulugu ortadan kaldirmayacaktir.

Bor¢ yonetimi 1986 yilina kadar Hazine tarafindan yiiriitiildii ama alinan borg,

bor¢ yili biitcesine gelir, anapara Odemesi ise gider olarak yaziliyordu. Bu

193.28.3. 2002 tarih ve 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun ile piyasalarda giiven ve istikrar1 koruyarak, makro ekonomik dengeleri gozeterek devletin i¢
ve dis borclanmasina, hibe almasina, nakit yonetiminin para ve maliye politikalart ile birlikte
koordineli yiiriitiilmesine, devletin i¢ ve dis bor¢larinin izlenmesine ve Hazine Miistesarlig1 ile mali
iligkileri ytiriiten diger kamu kurum ve kuruluslar1 arasindaki iliskilerin diizenlenmesine iliskin
hiikiimler bu kanunla yeniden diizenlendi. Yine bu diizenleme ile Tiirkiye adina i¢ ve dis bor¢ almaya
Bakan (uygulamada Hazineden sorumlu Devlet Bakani) yetkili kilindi. Devlet adina mali yonden tiizel
kisiligi temsil eden Bakan bu yetkisini giinliik uygulamada Hazine Miistesarina devredebilse de bu
sorumlulugu ortadan kaldirmayacaktir.
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uygulamada biit¢e biiyiikliigli oldugundan fazla gosterilebiliyordu ve giderek daha
fazla borclanmaya karsin alinan borg¢tan daha az anapara 6deme yapilmasi sonucunda
1986 oncesine kadar biitceleme ile biit¢e aciklar1 kismen saklanabildi. 1986 yilinda
yapilan degisiklik sadece biitce kanun metni ile gider ve gelir cetvellerindeki
degisiklikle smirli kalmadi. Degisiklikten once bor¢ kayitlari Hazine ve Merkez
Bankasi tarafindan tutulmakta; farklilik ¢iktiginda ise Merkez Bankas1 kayitlart esas
alinmaktaydi. Dolayisiyla gerek parlamento gerekse kamuoyu borg¢larin mevcut
biiytikliigli ve yapis1 konusunda kesin bilgilere ulasamiyordu. Soziinii ettigimiz yeni
diizenleme ile birlikte, devlet borclar ile ilgili bilgiler yillik program eklerinde yer

almaya ve biitge tasarisi ile birlikte parlamentoya sunulmaya baslandi.

Biitce kanunlarinin yiiriitme ile ilgili hilkmii “Bu kanunu Maliye Bakani
yiiriitiir’ seklinde iken, 1986’dan itibaren yiiriitme yetkisi belirli hiikiimlerle sinirl
olarak Hazineden sorumlu Devlet Bakani’na da verildi. Ciinkii daha 6nce Maliye
Bakanlig1 biinyesinde yer alan Hazine artik Basbakanliga baglanmisti. Gelir-gider
arasindaki farkin i¢ bor¢lanma ile karsilanacagi hiikmiiniin biit¢ce kanun metinlerinde
yer almasi kag¢inilmaz bir durumdu. Ne var ki, bu yetkinin ilk defa bu 6l¢iide altinin
cizilmesi kaynak tahsislerinin yonlendirilmesi yaninda ayrica biirokrasinin
yetersizligini de belgelemektedir. Biitce hazirlik asamalarinda Hazine kime, ne
zaman, ne kadar ana para ve ne kadar faiz (faizlerin reel biitce gideri oldugu
gercegini hatirlayarak) 6denecegi; dolayisiyla ne kadar kaynaga gereksinim oldugu
bilgisine sahip degildi. S6z konusu hiikiim biraz da bu belirsizligi ortadan kaldirmaya
yonelik olarak biirokratlar tarafindan konuldu. Ote yandan devlet bor¢ yonetimini
biitiin unsurlar1 ile diizenleyen bir yasanin olmayist 6nemli bir eksiklik olarak

goriiliiyordu.

2002 yilinda Kamu Finansmani1 ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda
Yasa’nin cikarilmasiyla birlikte Cumhuriyetin ilanindan bu yana her yil biitce
kanunlarinda yer alan maddelerle yiiriitiilen bor¢lanmaya iligskin esaslar biitce disinda
ayri bir yasayla diizenledi. Bu yasa ile Tiirkiye adina i¢ ve dis bor¢ almaya Bakan
(uygulamada Hazineden sorumlu Devlet Bakani) yetkili kilindi. Bu yasa ile
devredilen bor¢lanma yetkisinin énemi ‘“‘sinirsiz/limitsiz bir yetki devri” olmasidir.
1985 Biitce Kanunu ile Anayasaya aykirt olarak getirilen sinirsiz-sorumsuz yetki

devri ile Tirkiye’de kaynak tahsisinin yonii degistirildi. Bu simirsizlik yeni
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diizenleme ile “yasal” cerceveye kavusturuldu. Nitekim, 1980 sonrasinin neoliberal
politikalar1 gelir-servet tizerinden vergi almak yerine yiiksek reel faizler ile i¢ ve dis

piyasalara bor¢lanmayi 6ne cikariyordu.'”®

Burada bir parantez agarak bor¢ yonetimi agisindan onemli buldugumuz Duyun-
u Umumiye (Genel Borglar Idaresi) iizerine kisa bir degerlendirme yapmakta fayda
var. Osmanli devletinde Merkez Bankasi’nin bazi islevlerini yerine getirmek icin
Fransiz-Ingiliz ortak sermayesi ile kurulan Banka Osman-i, 1863 yilinda Banka
Osman-i Sahane adim1 almistir. Bu kurum Cumbhuriyete kadar hem devletin
haznedarligin1 hem de i¢ ve dis bor¢larin faiz ve anaparalarim1 6deme sorumlulugunu
iistlenmistir."”” Ote yandan, Osmanli devletinin borglarini édeyememesi sonucunda
1881 yilinda kurulan “Diiyun-u Umumiye-i Osmaniye-i Meclis-i Idaresi” bir iilkenin
bor¢ yoOnetimini ilk kez alacakli iilkelerin temsilcilerine birakiyordu. Bu tarihte
imzalanan “Muharrem Kararnamesi’nin 6nemi, sadece borg¢larin ana para ve faiz
O0demelerinin degil ayni zamanda gelir kaynaklarinin yonetiminin de bu idareye
birakilmasiydr.'®® Diiyunu-u Umumiye tarihi, bir anlamda Osmanli’nin bir yari-
sOmiirge haline gelme tarihinde Onemli bir asamayi isaret eder. Osmanli’nin 19.
yiizyilin ikinci yarisinda asirt derece bor¢lanmasi nedeniyle Diiyun-u Umumiye’yi
kamu maliyesinin yabancilarin hikimiyetine birakilmasini ve devlet gelirlerinin asil

olarak bor¢ 6demeye tahsisini getiren bir kurum olarak tanimlamak miimkiindiir.'”

Kisacasi, 1984 yilinda Maliye Bakanligi’ndan ayrilmasinin ardindan donem

boyunca yapilan yasal diizenlemelerle devlet icinde gorece ayricalikli bir pozisyona

1% Ekzen, Nazif “i¢c Borg Idaresi- Maliye Politikasi Araci Olarak Faiz Dis1 Fazla”,
http://www.bilkent.edu.tr/~yeldanbs/Yazilar BSB/BSBTemmuz1.pdf (08.09.2006)

7" Cumhuriyetin kurulmasinin ardindan Osmanl Bankasi’min imtiyaz siiresi 1925 yilindan 1935
yilina kadar uzatildi. 11.06.1930 tarihinde 1715 sayili yasa ile Merkez Bankas1 kurulmasi karari alindi
ve bu yasa 1970 yilina kadar yiiriirliikkte kaldi. Bu tarihte kabul edilen 1211 sayili yasa ile Bankanin
gorevleri yeniden belirlendi. Buna gore Merkez Bankasi para ve kredi politikalarinin yonetilmesi,
paranin degerinin korunmasina yonelik 6nlemlerin alinmasi, para basma ve 6diing verme iglemlerinin
diizenlenmesinden sorumlu tutuldu. 1986 yilinda 3291 sayili yasa ile Bankanin rolii yeniden
tanimlandi.

%8 1881 yilinda olusan Duyunu Umumiye idaresi 1928’de iilke topraklarmdan ¢ikartilmasina ragmen
hukuki iligkiler ancak 1949 yilinda kaldirild1 ve alacaklilara son taksit 1954 yilinda 6dendi. Diiyun-u
Umumiye’ye iliskin ayrintili bilgi icin bkz. Donald C. Blaisdell, (1940) Osmanli Imparatorlugu’nda
Avrupa Mali Kontrolii, Cev. Hazim Atif Kuyucak, Yiiksek Iktisat ve Ticaret Mektebi Arkadas
Matbaasi; Istanbul 1940; Birgiil A. Giiler, “Yonetimde Ozerklik Sorunu: Duyunu Umumiyei Osmanli
Meclisi Idaresi 1881-1948”, Memleket, Say1. 1 (May1s 2006), s. 97-119.

' Sungur Savran, “Ikinci Diiyun-u Umumiye Dénemi” Is¢i Miicadelesi, (Ocak-Subat 2001), Sayi 1,
s. 29-46.
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yerlesen Hazine, 1990’11 ve 2000’1 yillarda da giderek artan oranda kiiresel
kapitalizmle eklemlenmede temel makro-ekonomik yonetici roliinii iistlendi ve
boylelikle devlet aygitlar1 hiyerarsisi iginde statiisiinii giiclendirdi. Yapilan yasal
diizenlemeler ile bir donem Maliye, Ticaret, Sanayi Bakanliklar1 ile Merkez Bankasi
ve DPT Miistesarliginin sorumluluk alanina giren temel ekonomik islerin ¢ogu
Hazine Miistesarligi’na gectiginden, devletin igsel Orgiitlenme mimarisi i¢inde
Hazine neredeyse “bakanlik-iistii” bir konuma yerlesmistir.””’ Hazine Miistesarli
1980’lerin ortalarindan bu yana gerek IMF, Diinya Bankas1 ve Diinya Ticaret Orgiitii
gibi uluslararas1 sermaye Orgiitlerinin gerekse yerel biiyiilk sermaye kesimlerinin
taleplerini ve projelerini igsellestiren bir ajan olarak ekonomi yoOnetimindeki
ayricalikli yerini hald korumaktadir. Ote yandan ekonominin yonetimi acisindan
onemli birimlerin bir kisminin Bagbakanliga bir kisminin da Devlet Bakanliklari’na
baglanmasinin yani1 sira maliye politikasinin uygulama birimi olan Maliye
Bakanligi’nin da bu yapilanmanin disinda tutulmasi, genelde ekonomiyi yonlendiren
birimler arasinda koordinasyon sorununa ve ekonomi yonetiminde karmasaya yol
actig1 gerekcesiyle elestirilir. Bagimsiz miistesarliklara verilmis olan ekonomi
yonetiminin bir “Ekonomi Bakanlig1” ad1 altinda birlestirilerek ekonomi yonetiminde
“cok baslilik” sorununun ¢oziilmesi gerektigi yoniindeki ¢oziim Onerileri giindemde

kalmaya devam etmektedir.*"’

* Yeni yapilanma ile Hazine Miistesarli1 bir miistesar, ii¢ miistesar yardimcisi, sekiz ana hizmet
birimi (Kamu Finansmani, KiTler, D1s Ekonomik Uiskiler, Banka ve Kambiyo, Sigortacilik, Yabanci
Sermaye, Tegvik ve Uygulama, Ekonomik Arastirmalar genel miidiirliikleri) ile iic denetim biriminden
(Bankalar Yeminli Murakiplar Kurulu, Hazine Kontrolorleri Kurulu, Sigorta Denetleme Kurulu
baskanliklar1) olugmaktadir. i¢ ve dis borclarin yonetimi, nakit ve fon yonetimi, biitcenin izlenmesi,
biitce kapsamindaki fonlar ile kapsam dig1 fonlarin yonetimi Kamu Finansmani1 Genel Mudiirligii’niin
sorumlulugundadir. Ote yandan, IMF, OECD, DTO gibi uluslararasi kuruluslarla iligkiler, Tiirkiye nin
kredi notunun izlenmesi, uluslararasi sermaye piyasalarindan bor¢lanma, yap-islet-devret modeli
kapsamindaki projeler Dis Ekonomik Iliskiler Genel Miidiirliigii’ niin; bankalarin denetimi, gozetim
altina aliman bankalarin iyilestirilmesi ve elden c¢ikarilmasi, kambiyo kontrolii Kambiyo Genel
Miidiirligii’niin sorumlulugundadir.

2! Bugiin makroekonomik politikalar ile ilgili konularda dort ayr1 bakamn yetki ve sorumluluga
sahip oldugunu; bu durumda maliye, hazine, dis ticaret ve planlama ile ilgili konularda karar siireci
ve uygulamanin dort bakanin koltuguna baktigini sdyleyen Ugur Giirses’in konuya iliskin aciklamasi
sOyle: “Ekonomi politikalarinin ana omurgasini olusturan makroekonomik kararlar ve ekonomi
programlar1 konusunda, Hazine’den sorumlu bakan ‘imza atarak’ yiikiimliilik altina girerken,
yetkiler baska bakanlarin elinde bulunmaktadir...Hazine’den sorumlu bakanin imzaladigi resmi bir
metinde, Oniimiizdeki {i¢ yilllik donemde kamu alacaklarina iliskin olarak herhangi bir af
getirilmeyecegi ‘hiikiimet adina’ taahhiit edilirken, birka¢ hafta sonra, sosyal giivenlik prim
bor¢larina iliskin olarak ‘af benzeri’ kolaylik saglayan yasa tasarisinin kabuliinden sonra Maliye
Bakani’nin ‘O’nu IMF diisiinsiin’ demesi ...‘'IMF’ye niyet mektubu veren bakan olan Ali Babacan’a
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Ekonomi yonetiminde “¢ok baglilik” sorunu gerek AKP secim beyannamesinde
yer alan “[h]iikiimet kurma gorevi partimize tevdi edildiginde, mevcut hizmet
bakanliklarina ilave olarak bir Ekonomi Bakanlig1 kurulacaktir” ifadesi gerekse Acil
Eylem Planinda “[0]ncelikli alan olarak belirlenen ekonomide hizli, etkin ve
koordineli bir yaklasimin hayata gecirilmesi bakimindan giicli bir Ekonomi
Bakanligr kurulacaktir” ifadesi, halihazirda bir Ekonomi Bakanligi kurulmasi
yoniinde somut adimlar atilmamis olsa da, sikilikla dile getirilen “‘ekonomide ¢ok
baslilik” sorununa yonelik bir “¢c6ziim” Onerisidir. Oysa tarihsel olarak baktigimizda
ekonomik ve mali birimlerin ayr1 ayr1 orgiitlenmesi Cumhuriyetin kurulusundan bu

yana giindemdedir.202

Bu gelismeler topluca degerlendirildiginde, maliye politikasinin belirlenmesinde
ve uygulanmasinda gorevli Maliye Bakanligi’nin 1980’1i yillarda daha tali ve daha
geri bir konuma dogru c¢ekildigi soylenebilir. 1980 sonrast kamu maliyesinin yeni
yapisinda ortaya cikan degisimler ve mali-iktisadi kurumlasma siirecinde Hazine
Miistesarligi (1994°e kadar Hazine ve Dis Ticaret Miistesarligi) DPT Miistesarligi,
Yiiksek Planlama Kurulu, Planlama ve Koordinasyon Kurulu ve Devlet

Bakanliklarina ve fonlarla ilgili tiizel kisilige sahip kuruluslara verilen gorev ve

sorun...” diyerek tamamlamasi, ‘Artik zamani geldi de gegiyor’ diye diisiindiiriiyor; ...0zel kesimdeki
yerli ya da yabanci yatinmcilara ‘Bir durup bekleyelim, bakalim’ egilimi yaratiyor.”

Ugur Giirses, “‘Dort Bagli” Ekonomi Yonetimi”, Radikal Gazetesi, 20.0.2005.

292 Ekonomik ve mali birimlerin tek bir bakanhk catis1 altinda toplanmasi onerileri yeni degildir.
Ornegin, tartigmanin 1930’11 yillarda yabanci bir uzmanin kaleminden nasil ifade bulduguna bakmakta
fayda var. Herve Alphand tarafindan 1935 tarihinden hazirlanan ve Maliye Bakanligi’min yeniden
diizenlenmesi fikri tizerinden giden Maliye Teskilati ve Bu Teskilatin Vazifeleri Hakkinda Tiirkiye
Cumhuriyeti Maliye Bakanligi’'na Rapor adli calismada, Alphand soyle soylityor: “Biiyiik asri
Devletlerin bir ¢ogu umumi hizmetlerin daginiklifindan miitevelli ayr1 ayr1 Bakanlik olan Hazine ve
Maliye Bakanliklarini tevhid etmistir. Teknik olmaktan ziyade siyasi miilahazalara miistenid birkag
tecritbeden sonra Fransa ve Belcika’da da ayni tevhit esasina riicu edilmistir...Bu maksatla Maliye
Bakaniin yanina, servisleri yukaridan sevk ve idare edebilmek maksadi ile, iki miistesar vermek
lazim gelecektir. Miistesar veya Katibi Umumi unvanim alabilecek olan ve Parlamentoya mensup
bulunmayan bu yiiksek memurlar muamelatin hiisnii cereyan1 noktasindan ¢ok miihim olan devam ve
istikrar1 temin edeceklerdi. Miistesarlardan biri Muhasebe-i Umumiye ve Hazine muamelat: ile
mesgul olacak, diger varidat islerine bakacaktir. Bilhassa Hazine muamelati ile mesgul olmak tizere
diclincli bir Miistesarlik ihdasina simdilik gerek yoktur. Ciinkii Tiirkiye’de bu muameleler diger
memleketlerde oldugu kadar ehemmiyetli bir derecede degildir.” Aktaran Ahmet Erol Tiirkiye’'de
Devletin Mali ve Ekonomik Birimlerinin Yeniden Yapilandiriimas:, Yayimlanmamis Doktora Tezi,
Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul 2002, s. 70-71. Gelgelim, 1963 tarihli
Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP) raporunda ise bunun tam aksi yonde
onerilerin yapildigini goriiyoruz. Burada DPT nin kurulmasiyla birlikte “devlet yapist icinde esgiidiim
ve igbirligi olanaklarmin arttif1’” saptamasina dayanarak Maliye Bakanligi biinyesinde yiiriitiilen
gorevlerin baska birimlere dagitilmasi gerektigi vurgulaniyor. Bkz. MEHTAP Yonetim Kurulu Rapor
Ozeti, Ankara: Balkanoglu Matbaacilik, s. 54-67.
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yetkiler, Maliye Bakanligi’nin gorev ve yetkilerinin daha da daraltilmasina yol act.
Maliye Bakanligi bir anlamda devletin muhasebeciligi gorevi ile yetinmek
durumunda birakildi.”®® Ayrica, 1970’te yapilan bir yasal diizenleme ile (1211 sayili
kanun) Merkez Bankasi bagkaninin idare meclisinin teklifi tizerine 5 yil siireyle
atanmas! hilkkme baglanmisti. Ancak 1990 yilinda yapilan degisiklik kapsaminda
baskanin dogrudan Bakanlar Kurulu tarafindan atanmasi kabul edildi. Bir cok
konuda Maliye Bakanligi yerine Bagbakanligi isaret eden bu degisiklikle, Maliye
Bakanligi’'nin Merkez Bankasi iizerindeki kontrolii de Bagbakanliga kaydirilmis
oldu.

Toparlayacak olursak, 1980’li ve 1990’11 yillarda devletin i¢sel mimarisi
sinifsal bir dizi talep dolayinda yeniden yapilanmistir. Baska bir deyisle, sermaye
birikimine dayali sistemin yeniden iiretilmesi anlaminda devletin rolii ve kurumsal
orgiitlenmesi yeni donemin gerekleri dogrultusunda bi¢cimlenen ekonomi
politikalarim1 uygulamaya doniik olarak degismistir. Bu doniisiim esas itibariyle
sermayenin uluslararas1 6lgekteki hareketini kolaylastiracak kurumsal diizenlemeleri
giindeme getirmistir. Uluslararas1 sermaye ile eklemlenme mekanizmalarinin
kurulmas1 hem IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarin hem de
uluslararasi eklemlenmeyi talep eden iilke i¢i sermaye kesimlerinin belirleyiciliginde
gerceklesmistir. Ekonominin ihracata yonelik sanayilesme politikalar1 dogrultusunda
yeniden yapilanmasi ulus ici toplumsal kesimler arasinda yeni iligki bi¢imlerinin
olusturulmasim1 gerekli kilarken ayni zamanda da diinya kapitalizmiyle yeni bir
entegrasyon biciminin kurulmasini gerektiriyordu. Bu degisimin en carpict ornegi
devletin ekonomik alandaki temel orgiitlenmelerinden olan ve planlama anlayisinin
kurumsal ifadesi olan DPT nin ekonomi biirokrasisi icindeki konumundaki kaymada
goriildii. Disa acilmayr Ongoéren ekonomi programi dogrultusunda ekonomi
biirokrasisinin mevcut konumlanisi, sermayenin uluslararas1 Olcekteki hareketini
kolaylastiracak kurumsal diizenlemelerin uygulanmasina engel olusturacak olan
yapilarin doniistiiriilerek geriye ¢ekilmesine; siirecin Oniinii agacak yapilarin da one

cikarilmasina bagli olarak 6nemli ol¢iide degistirilmistir.

203 Oguz Oyan; Ali Riza Aydin, a.g.k., s. 96.
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Gerek sermaye ile emek arasinda gerekse sermayeler arasinda aciga cikan
celiskilerin bir alani olarak devletin aygitinin yeniden insas1 1990’larin sonlarindan
itibaren yeni bir evreye girmistir. 1990’larin sonlarindan bu yana siniflar arasi iliski
ve bu iliskinin devlet iizerindeki etkileri ya da devletin isleyis bicimindeki farkliliklar
daha acgik hale gelmistir. Bu donemde “[d]evletin i¢sel mimarisi, bizzat devletin sinif
temelli organize eylemliligi ile doniistiiriilmeye baslamistir. Devletin sermaye
birikimine yonelik islevleri, mesruluga yonelik islevlerinin belirgin bir sekilde 6niine
gecmistir. Bagka bir deyisle, uluslararasi dinamiklerle yiizlesmek isteyen ve
yiizlesmek zorunda kalan sermayelerin miidahalesi ile devletin sermaye temelli sinif
karakteri daha bir belirgin hale gelmistir.”*** Ote yandan, dénem boyunca hakim bir
gorlis haline gelen devletin kiigiiltiilmesi ve devleti kiiciilterek devlet eliyle rant
yaratilmasina son verilmesi iizerinden giden doniisiim siireci 1990’larin sonlarina
varildiginda soyle bir tabloyu ortaya cikarmistir: Boratav’in vurgulariyla devleti
kiiciiltme ve devlet eliyle rant yaratmaya son verme programi sonunda devlet eliyle
zenginlesmenin, rant yaratmanin ve yolsuzluklarin ana kaynagir ve yonlendiricisi
olmustur. Devletin rant yaratma olanagi daralmamis sadece alan degistirmistir.
Thracat tesvikleri hayali ihracata yol actif1 6lciide eski donemde sektorler ve faaliyet
tirleri lehinde calisan rant yaratma egilimi, 1980 sonrasinda belli Kkisiler,

sermayedarlar ve onlarin siyasal katmanlardaki ortaklar1 lehine isletilmistir.”"

B. Kapitalizmin Kiiresel Kurumsallasma Siirecine Gecis (2000 Sonrasi)

1980’11 yillarda diinya olceginde giiclenen neoliberal paradigmanin hegemonik
konumu 1990’1 yillarda ciddi bir sarsintiya girmistir. Neoliberalizmin ekonomide
hizl1 gelismelere doniik iyimser iddialarini ¢iiriitecek dnemli gelismelerin yasandigi
bu donemde, diinya genelinde pes pese cikan mali krizler, issizlik ve yoksullugun
giderek artmas1 ve derinlesmesi gibi gelismelerle aciga ¢ikan neoliberal reformlarin
yikict etkilerine ve neoliberal yeniden yapilanmanin geriletici etkisine farkli

platformlardan tepkiler ve elestiriler yiikkselmeye baslamugtir.”°

2% Fuat Ercan, “Tiirkiye’de Kapitalizmin Siireklilik I¢inde Degisimi (1980-2004)- Bilgi Kuramsal Bir
Cerceve Denemesi”, Tiirkiye’'de Kapitalizmin Gelisimi, (Haz. Demet Yilmaz ve digerleri) Dipnot
Yayinlari, Ankara 2006, s. 380-381.

205 Korkut Boratav, Yeni Diinya Diizeni Nereye, 1mge Kitabevi,Ankara 2000, s. 27-28.

206 Neoliberalizme yonelik elestirilerin arttig1 bu dénemde hakim yap: kendi icinde de elestirilmeye
baglandi. Bunun en tipik 6rnegi Asya krizi sirasinda Diinya Bankasi’nin bas ekonomisti olarak kritik
bir pozisyonda bulunana Nobel o6diillii Joseph Stliglitz’dir. Stliglitz, anaakim literatiirde tartisilan
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Birincisi, neoliberalizm mevcut sorunlart daha da agirlastirmis ve bankacilik,
parasal ve daha kapsamli mali krizler agiga ¢ikti. Neoliberal reformlarin uygulandigi
tilkeler derin krizlerle kars1 karsiya geldi. Meksika’dan baslayarak ardindan Arjantin,
Tiirkiye ve Brezilya’ya uzanan kriz dalgasi tiim diinyay1 etkisi altina aldi. Ama
neoliberal politikalara yonelik asil elestirileri 1997 Giiney Asya krizi tetikledi. Bu
krizi 1998 Rusya, 1999 Brezilya, 1999-2001 Arjantin ve 2000-2001 Tiirkiye krizleri

izledi.

Kalkinmanin ve refaha kavusmanin tek yolu olarak onerilen neoliberalizmin
biiylimeye iliskin vaatleri de gerceklesmemistir. 1990’larda neoliberal reformlarin
hayata gecirildigi iilkelerden sadece Arjantin, Sili ve Uruguay miidahaleci 1950-80
donemindeki ortalama biiylime oranlarindan daha hizli biiyiidii; ne var ki sonradan
Arjantin ekonomisi Uruguay’i da etkileyerek c¢okiise gecti. Gelismis kapitalist
ilkelerde 1960-80 doneminde kisi basina gelirin yillik biiylime orani yaklagik yiizde
3 iken, 1980-2000 aras1 neoliberal donemde yiizde 2’ye diistii. Bu degisim azgelismis
ilkelerde daha keskin yasandi. 1960-80 doneminde kisi basina gelirin yillik biiyiime
oran1 yiizde 3 iken, 1980-2000 déneminde yiizde 1.5.’e geriledi. Ustelik bu iilkelerde
kisi basina GSYIH biiyiime oran1 aym doénemlerde yiizde 1.9’dan yiizde 0.5’e diistii.
Ayrica Sahra giineyi Afrika lilkeleri negatif biiyiimeyle kars: karsiya kalirken, Latin
Amerika’da biiylime fiillen durmus ve eski komiinist ekonomiler biiyiik bir ¢okiis

yasad1.?”’

Ote yandan, neoliberal donemde iilke ici ve iilkeler arasi esitsizlikler daha da
derinlesmistir. UNDP’nin (United Nations Development Programme- Birlesmis
Milletler Gelisme Programi) verilerine gore 1960 yilinda diinya niifusunun en zengin
yiizde 20’sine sahip iilkelerin toplam geliri, en fakir ylizde 20’sine sahip {iilkelerin
toplam gelirinin 30 katidir. Bu oran neoliberal doneme gecildigi 1980’lerin basinda
45’e yiikseldi, 1989 itibariyle 59’a ulasti, 1997’ ye gelindiginde ise 70’e ¢ikti. Gelir
farklarindaki bu artis 6zellikle Sahra giineyi Afrika iilkelere bakildiginda daha da

“Post-Washington Mutabakati”nin temel dayanaklarinin olusmasinda o6nemli bir figiirdiir. Bu
tartismaya Kuzey Amerika’nin hakim akademik g¢evrelerinden Dani Rodrik, Paul Krugman, Stanley
Fischer, William Easterly ve Ravi Kanbur gibi isimler de katki koydular. Ziya Onis; Fikret Senses
“Rethinking the Emerging Post-Washington Consensus: A Critical Appraisal”, Economic Rresearch
Center Working Paper in Economic 03/09, 2003.

7 Chang, Ha-Joon ve Grabel, Ilene, Kalkinma Yeniden- Alternatif Iktisat Politikalar Elkitabi, (Cev.
Emre Ozgelik, Yayima Hazirlayan. Cem Somel), imge Kitabevi, Ankara 2005, s. 33-34.
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belirgin bir hal almaktadir. 1960 yilinda bu iilkelerin kisi basina geliri, sanayilesmis
tilkelerin kisi bagina gelirinin yaklasik ytizde 11°idir. 1998’e gelindiginde ise bu oran

yar1 yariya azalmustir.”®

Yine neoliberal donemde diinya niifusu icinde yoksulluk altinda yasayanlarin
orani da giderek artmaktadir. UNDP verilerine gore giintimiizde 2.8. milyar insanin
giinliik 2 dolardan ve 1.2. milyar insanin da giinliik 1 dolardan daha az bir gelirle

gecinmektedir.””’

Biitiin bunlar uygulanan yapisal uyarlama politikalarinin basarisizlikla
sonuclandigint isaret etmektedir. Yasanan bu gelismeler diinya genelinde
kiiresellesmeye karsi giiclii bir muhalefetin olusumunu ve anti-kapitalist hareketlerin
yiikselisini tetiklemistir. “Diinya bir meta, yasam bir pazar degildir”’, “baska bir
diinya miimkiin” sloganlar1 etrafinda biitiinlesen bu muhalefet hareketi, IMF, Diinya
Bankas1 ve DTO catis1 altinda sermaye giiglerinin uluslararasi toplantilarini
engellemeye doniik gosterilerde bir araya gelmis ve gii¢lii bir karst muhalefet odagim

olusturdu.m)

Kapitalist diizenin bu yapilar araciligiyla dayattigi sermaye
tahakkiimiine, toplumsal yikimlara, somiiriiye, esitsizliklere ve dislanmishiga tepkiyle
giiclenen ve genel olarak kiiresellesme karsiti eylemler olarak anilan bu simgesel
hareketlerin gerisinde yatan ise, 1980’lerden bu yana uygulanan neoliberal politikalar

ve bu politikalarin a¢iga ¢ikardig1 ekonomik, siyasal ve toplumsal sonuclardi.

Ne var ki 1990’larin baglami i¢inde ekonomide beklenen basarinin
gerceklesmemesi ve toplumsal muhalefetin keskin bir c¢ikisla yiikselmesi,
neoliberalizmin ideolojik hegemonyasini sarsmis olsa da genel diizeyde bu
hegemonyanin yikildigindan ve c¢oktiigiinden ~ bahsedilemez. Bu donemde
1980’lerden bu yana hakim olan neoliberal ideolojinin neoliberal reformlara
mesruluk saglayan temel soylemleri yeniden gozden gecirildi. Piyasa yonelimli
neoliberal analizlerde yasanan krizler ve toplumsal sorunlar “reform” programlarinin

geregi gibi uygulanamamasina baglanarak, “kriz sonrast uyum” programlar1 ve

208 UNDP’den (2001:16) aktaran Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 37.

209 UNDP’den (2001: 2) aktaran a.k. s. 40.

210 Washington (16 Nisan 2000), Millau (30 Haziran 2000), Melbourne (11 eylil 2000), Prag (26
Eyliil 2000) Seul (10 Ekim 2000), Nice (6-7 Aralik 2001, Washington (20 ocak 2001), Quebec (20-21
Nisan 2001), Goteburg (14-16 Haziran 2001). Bkz. Alex Callinicos, Anti-Kapitalist Manifesto, (Cev.
Derya Komiircii), Literatiir Yayincilik, Istanbul 2004.

103



“diizenleyici reformlar” adi altinda vurgu devlete ve devletin kurumsal isleyisinin
yeniden yapilandirilmasina kaydirildi. Boylelikle 1980’lerin “devletin kii¢iiltiilmesi”

sOylemi yerini 1990’larin ortalarindan itibaren yerini “piyasa dostu devlet”, “etkin

girisimci devlet” soylemlerine birakti.

1. “Devletin Kiiciiltiilmesi’’nden ‘“Diizenleyici Devlet”’e: Neoliberal Reformlarin

Kurumsallasmasi

Tiirkiye’de 1980’lerden itibaren devletin islevleri disa acilma politikalari
dogrultusunda degistigi oOl¢iide devlet orgiitlenmesi de bu politikalar1 uygulama
yoniinde yeniden yapilanmustir. Uretim alanindan ¢ekilmeye ve bu alani sermaye
kesimine birakmaya baslayan devletin temel islevi birikimin hukuki, mali, idari
gerekliliklerinin saglamayla sinirlanmigtir. Ancak, devletin miidahale araglarim
sermaye lehine tasfiye eden neoliberal strateji 1990’larin baglami icinde devlete
yonelik sOylemlerini degistirmis ve kendine Ozgii devlet projesini “yOnetisim
modeli” iizerinde insaya giriserek yeni bir diizenleme (regiilasyon) projesinin
gelistirilmesi ve uygulanmasi siirecini baglatmistir. Ana akim yazinda bu degisim
“birinci kusak yapisal reformlardan ikinci kusak yapisal reformlara” ya da
“Washington Mutabakatindan Post-Washington Mutabakatina” geg;is211 olarak
tanimlanmaktadir. Bu ikinci evrede One ¢ikan strateji devlet aygitimin kurumsal,
yapisal olarak yeniden yapilanmasidir. Yeniden yapilanmanin temel Ozelligi ise

yapisal reformlarin bir dizi yasal diizenleme ile kurumsallasarak ilerliyor olmasidir.

Bu geciste “birinci kusak yapisal reformlar” olarak da amilan ilk donemin
yapisal reformlarina kaynaklik eden teorik ¢ercevede 6nemli bir kirillma yasanmustir.
Bu kirilmayr tanimlayan temel degisiklik ise piyasanin etkin islemesi adina
kurumlarin ve kurumlarin piyasa ilkeleri dogrultusunda bicimlenmesi icin de
yvasalarin 6nemine isaret edilmeye baslamasidir. Piyasa ve devlet arasinda uzlagsmaz
bir karsithk kuran egemen neoliberal bakis acisi, diizenlemeye dair taleplerin
yogunlastig1 bir asamada devlet ve piyasanin yeniden bir arada “ortaklik iligkisi”

temelinde degerlendirilmesini giindeme getirmistir. Bu anlamda ikinci kusak

I Bu niteleme Diinya Bankasi’na aittir ve bankanin retorik ve entelektiiel durusunda bir doniisiime
isaret eder. Neoliberalizmle cogu zaman esanlamli olarak kullanilan “Washington Mutabakat1” terimi,
neoliberal reformlarin en giiglii taraftarlarinin (ABD, IMF ve Diinya Bankasi) merkezlerine, yani
Washington’a isaret etmektedir. Bkz. Naim Moises, “Fads and Fashion in Economic Reforms:
Washington or Washington Confusion?” IMF Conference on Second Generation Reforms, 1999.
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reformlarin hayata gecirildigi donemde devletin diizenleyici islevleri yeniden
(regiilasyon) 6ne ¢ikmistir. Bu degisim ise, devletin yeni islevleriyle birlikte yeniden

tanimlanmasin gerekli kilmistir.?'?

Genel kullanimda birinci kusak reformlardan ikinci kusak reformlara gecis
olarak anilan bu degisim siireci ayn1 zamanda yapisal reformlarin genel ¢ercevesini
belirleyerek azgelismis iilkelerde uygulanmasini zorunlu hale getiren IMF ve Diinya
Bankasi’nin sOylemlerinde de bir doniisiimii ifade ediyordu. Diinya Bankasi’nin
“yoksulluk” ve “yonetisim” soylemleri temelinde kalkinma siirecinde devletin roliine
ve etkin kurumlarin varliina; piyasa-yonelimli reformlarin zorunlu unsuru olarak

devletin performansinin gelistirilmesine olan ihtiya¢ vurgulanmaya baglamistir.>"?

Washington mutabakati, neoliberallesme icin piyasalara vurgu yaparken post-
Washington mutabakati, piyasalarin diizgiin islememesinden kaynakli sorunlara ve
bunlarin ¢oziimii i¢in kurumsallagmaya isaret ediyordu. Baska bir ifadeyle neoliberal
uzlagsmanin “devlete karsi piyasa” vurgusunun aksine post-Washington mutabakati
ekonomik gelismenin saglanmasi icin devlet vurgusunu one ¢ikardi.”'* Ote yandan
IMF de o6zellikle 1998 Asya krizi sonrasinda basta bankacilik ve mali sistem olmak
tizere diizenleyici reformlara ve dolayisiyla “iyi yonetisim” ve “gii¢clii” kurumlarin
onemine daha fazla dikkat cekmeye baslamistir. Bu donemde devletlerin kalkinma
siirecinde onemli oldugu; ekonomide piyasa alaninin genislemesinin zorunlu olarak
devletin alaninin daraltilmasi anlamina gelmedigi diisiincesinden hareketle devlet ve
piyasanin birbirinin karsiti degil, aksine birbirini tamamlayan iki unsur olduklari ileri
siiriildii. Piyasa yonelimli bir ortamda finansal sistemlerin diizenlenmesinde devletin
onemine vurgu yapildi. Nitekim, finansal sistemin diizenlenmesi sermayenin
hareketliligi ac¢isindan kacinilmazdi. Ayrica piyasanin talebine uygun yiiksek
nitelikte isgiicliniin yeniden iiretimi acisindan egitime devlet destegi gerekirken;

altyap1 hizmetleri, teknoloji transferi vs. acisindan da devlete 6nemli rol diisiiyordu.

212 Fuat Ercan, “Neo-liberal Orman Yasalarindan Kapitalizmin Kiiresel Kurumsallasma Siirecine
Gecis: Yapisal Reformlar-17,; s. 4, 6.

213 Ziya Onis; Fikret Senses, a.g.k.

14 Ben Fine, “Kiiresellesme ve Gelisme Fikirlerinin Elestirel incelemesi: Politik Ekonomiye Ne Rol
Diiger?”, s. 72-74.
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Ozetle diizenlemelerin gerceklestirilmesi, devletin etkinlestirilmesine bagli olarak

basariya ulasacaktl.215

Bu baglamda donemin hakim sdylemi piyasa basarisizliklarinin aktif devlet
miidahalesiyle diizeltilmesi yoniinde gii¢clendi. Donemin temel sorusu devletin
performansinin nasil gelistirilecegi ve devletin basarisizligindan nasil kaginilacagi
oldu. Buna gore devletler, piyasa-benzeri mekanizmalar1 kullanarak etkinliklerini
gelistirebilecektir. Piyasalarin etkin isleyisinde devletler ne kadar 6nemli ise piyasa-
benzeri mekanizmalar da devletlerin etkinliginde bir o kadar 6nemlidir. Oyleyse
devletin performansini ve etkinligini gelistirmede hangi piyasa mekanizmalarina
basvurulacaktir? Neoliberal yapisal reformlarin temel yonelimi bu sorunun cevabini
da verecektir: Birincisi, devletler rekabet eden kamu kurumlar1 olusturmali; ve
kurumlar arasinda rekabeti tesvik etmelidir. Ikincisi, rekabet yonetsel bir etkinlik
olarak biirokrasi i¢in de gecgerli kilinmali; kamu kuruluslari hem kendi aralarinda

hem de 0zel sektorle rekabete 6zendirilmeli ve hatta zorlanmalidir.

Kisacasi, sadece piyasa basarisizligr ile ilgilenme anlaminda devletin roliine
vurgu yapmayan ayrica piyasa basarisizliklar1 karsisinda devletin performansinin ve
etkinliginin de nasil gelistirilecegi sorusuna odaklanan post-Washington Mutabakat,
esas olarak etkin kurumlarin yaratilmasin basarili kalkinmanin onemli bir bileseni

olarak gtjrmektedir.216

Bagka bir ifadeyle, yeni donemde vurgu kalkinmanin
gerceklestirilmesinde kurumsal insa, saydamlik ve hesap verebilirlik soylemleri

etrafinda yonetisim modelinin 6nemi iizerine kaymastir.

Onis ve Senses, Post-Washington Mutabakatinin temel ilkelerinin kalkinma
teorisi ve politikasi icinde hakim olan Onceki iki paradigmanin sentezlenmis bir hali
oldugunu ifade etmektedir. Onlara gore, bu iki paradigmadan biri piyasa
basarisizliklarinin iistesinden gelmede devletin roliiniin 6nemine vurgu yapan ulusal
kalkinmacilik; ikincisi serbest piyasanin faydalarina inanan neoliberalizmdir.
Devletin 6nemine ve kurumsal etkinligin artirilarak devletin basarisizliklarindan
kacinilmas1 geregine isaret eden bu yeni yaklasim Onis ve Senses’e gore ayrica
yoksulluk ve esitsizlik sorunlarinin ¢oziimiine de egilmesi nedeniyle bir Onceki

donemle karsilastirildiginda kalkinmaya yonelik daha “ilerici” bir yaklagimi temsil

21 Ziya C:)nis; Fikret Senses, a.g.k.
*16 Ziya Onis; Fikret Senses, a.g.k.
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etmektedir.!”

Bu yaklasimda her ne kadar bu diisiince ¢izgisinin kimi simirliliklarina
isaret ediyor olsalar da, aslinda kalkinma sorununa neoliberalizmin gelisimi
icerisinde daha geri ya da daha ileri bir konumlanis belirleyerek ve bu paradigmanin
icinden bakarak yaklasilmaktadir. Oysa, bu iki siire¢ ve tanimlama arasinda bir
kopustan ¢ok siireklilik soz konusudur. Ik evrede neoliberalizm, fiyat desteklerinin
ve tavanlarinin kaldirilmasi, serbest dis ticaret, doviz kurlarinin piyasada
belirlenmesi gibi yollarla ekonomi yonetimi alaninda ve mal ve sermaye akimlarini
yonlendirmede ‘“‘devlete kars1” piyasalarin roliinii artirma; 6zellestirmeler ya da
piyasalarin devlet miidahalesinden arindirilmasi gibi yollarla 6zel sektoriin ve 6zel
miilkiyetin roliinii ve kapsamini genisletme; ve son olarak denk biitceler, isgiicii
piyasasi esnekligi, diisiik enflasyon vb. yollarla da tek bir “iyi iktisat politikas1”

218 Washington Mutabakatinin politika 6nerileri bu temel

anlayisini tesvik etmistir.
unsurlara bagli olarak bi¢imlenirken; 1990’11 yillarda neoliberalizme iceriden elestiri
yonelten ve Post-Washington Mutabakati temelinde 6nermelerini yineleyenler, bu
kez diizenleyici reformlara ve devlet ve piyasa arasindaki “ortaklik™ iligkisine isaret
ettiler. Devlet ile piyasa birbirini diglayan iki unsur olarak degil, aksine birbirini
tamamlayan iki unsur olarak ele alinmaya basladi. Boylece neoliberal reformlarin
giindemine iyi yonetisim, yolsuzlukla ve yoksullukla miicadele programlari dahil

oldu. Oncelikli hedefler arasma serbestlestirmenin yayginlastirilmasinin yani sira

mali disiplinin saglanmasi girdi.
2. Kiiresel Kapitalizme Kurumsal Uyarlanma

Diinya genelinde oldugu Tiirkiye 6zelinde de neoliberalizmin hegemonyasinin
sarsildigr 1990’larin ikinci yarisindan itibaren IMF ve Diinya Bankasi’nin gozetimi
ve denetiminde 1980’lerden bu yana uygulamaya konulan yasal diizenlemeler
yeniden gozden gecirilmeye baslanmistir. Yeni yapisal reformlar ile temel olarak
yasal diizenlemelere dayali olarak uluslararasi sisteme uygun kurumlarin yaratilmast
amaclanmistir. Bu baglamda Tiirkiye’de neoliberal yapisal doniisiim siireci

1990’1arin sonundan itibaren yeni bir evreye girmistir.

1980’11 yillarda yapilan yasal diizenlemelerin ayirt edici yonii diizenin

saglanmasidir. Donemin yasal diizenlemeleri ile biiylik Olciide devletin isleyisi

*!7 Ziya Onis; Fikret Senses, a.g.k.
218 Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 30.
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yeniden tamimlanarak belli smirlamalar getirilirken ayni zamanda toplumsal
iliskilerin piyasanin gereklilikleri dogrultusunda yeniden diizenlenmesi amaglanmis
ve biiyiik 6lciide basariimistir.*"” Bu egilimlerin yam sira 1980°1i yillari tanimlayan
bir diger 6zellik diinya piyasasi ile iligkilerin nasil kurulacagina ve bunun i¢in hangi
degisikliklerin yapilacagina iliskin genel cercevenin IMF ve Diinya Bankasi’nin
yapisal uyarlama programlar ile belirlenmis olmasidir. Donemin piyasa yonelimli
diizenlemeleri ihracata yonelik sanayilesme stratejileri dolayinda gerceklestirilmistir.
1980’11 yillarda devletin kamu agiklarinin finansmaninda bor¢lanma egiliminin
giiclenmesi ve bor¢lanmanin kendi kendini dondiiren bir siire¢ haline gelmesinin bir
sonucu olarak 1990’larin sonlarina gelindiginde kamu ekonomisi, bor¢lanma, faiz
O0demeleri, biiyliyen biit¢e agiklari, daha fazla bor¢lanma ve faiz 6demeleri ve daha
biiyiik biitce aciklar1 ile bicimlenen bir kisir dongiiye girmistir. Devletin bor¢lanma
egiliminin faiz oranlarim1 daha da artirmasiyla, kamu dengeleri bozulmus ve

ekonomideki istikrarsizlilar siddetlenmis ve devletin mali krizine yol agmlstlr.zzo

Uluslararas1 sisteme uygun kurumlarin yaratilmasi amacglh yapisal diizenleyici
reformlar Tiirkiye’nin giindemine 1999 yilindan itibaren hizli bir bi¢imde girmistir.
Bu tarihte IMF ile imzalanan “Yakin izleme Anlasmasi” yasal diizenlemeler
acisindan onemli bir yol ayrimina isaret eder. Ekonomide yasanan durgunluk, yiiksek
enflasyon, artan igsizlik ve gelir dagilim1 bozukluklarinin derinlestigi bu ortamda
Tiirkiye Aralik 1999°da IMF ile stand-by anlasmasini imzalamistir. Program temel
olarak Altiok’un ifadesiyle “devletin bor¢clanma mekanizmasiyla gelir aktariminin
smnirina  gelinmesine  bagli  olarak sermayenin degerleme siirecinin  devam
ettirilebilmesi i¢in, asir1 artan bor¢ stokunun, sosyalizasyona gidilerek hafifletilmesi

amacin1 tagimaktadir.” Enflasyonu diisiirme amacinin Otesinde program ile

219 Ornegin, Devlet Denetleme Kurulu Kurulmas: Hakkinda Kanun, Hakimler ve Savcilar Yiiksek
Kurulu Kanunu, Bolge Idare Mahkemeleri, idare Mahkemeleri ve Vergi Mahkemelerinin Kurulusu ve
Gorevleri Hakkinda Kanun gibi bir dizi kanun devletin isleyisine dair kisitlamalar getirirken;
Faaliyetleri Durdurulan Sendika, Federasyon ve Konfederasyonlara Kayyim Tayini Hakkinda Kanun,
Toplant1 ve Gosteri Yiriiytisleri Kanunu gibi bir dizi diizenlemeyle de belirli toplumsal kesimlerin
hareket alani sinirlandiridlmustir. Ayrinti ig¢in bkz. Fuat Ercan, “Neo-liberal Orman Yasalarindan
Kapitalizmin Kiiresel Kurumsallasma Siirecine Gecis: Hukuk-Toplum filiskileri Cercevesinde
Tiirkiye’de Yapisal Reformlar-1I", s. 17-19.

% Metin Altiok, a.g k., s. 125.
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ekonomide kalic1 doniisiimler amaclanmis ve devletin toplumsal kesimlere yonelik

taahhiitlerini yeniden gdzden gecirmesi hedeflenmistir.**’

Derin ekonomik bunalimlar yasayan Tiirkiye’nin 2000’li yillarina isyeri
kapatmalar1 ya da kii¢iilmenin yani sira issizlik damgasini vurmustur. Tasarruf
Mevduat1 Sigorta Fonu’na devredilen bankalarin ve diger kamu bankalarinin gorev
zararlar ile birlikte, kamu i¢ borcu iice katlamistir. Ocak ay1 sonu itibariyle Maliye
Bakanligi’nin agikladigi 2001 yili biitcesinin gelir ve gider kalemlerine gore; 2001
yilinda vergi gelirleri %50 oraninda artarken, giderler %72 oraninda artmistir. Bunun
anlami, gider artisinin gelir artis1 ve enflasyonun iizerinde olmast; ve gelir artisinin
ise fiyat artislarinin gerisinde kalmasidir. Ote yandan 2001 yilinda faiz dis1 fazla %74
oraninda artmistir. Yani i¢ bor¢ Odemeleri hesaba katilmadiginda biitce fazla
vermektedir. Ancak faiz dis1 fazladaki artis biiyiiyen biitce acigim1 kapatmaya

yetmemekte; gider kalemindeki artis gelirleri biiylik farkla geride birakmaktadir.

Piyasa yonelimli neoliberal analizlerde bu gelismeler ve yasanan krizler
dogrudan ekonominin “heniiz yeterince kiig¢iilememis” olmasina, devletin “kotii”
yonetiliyor olmasina, kamuda personel azaltilmasinin halad istenilen diizeye
diisiirilmemesine, kisacasi devletin ekonomiye miidahale araglarinin sermaye lehine
yeniden bi¢cimlenmesinin tam olarak gerceklestirilmemis olmasina balglanmls'ur.222
Bu tiir degerlendirmelerde isaret edilen temel konu aslinda devletin heniiz biitiiniiyle
piyasalagmamis olan egitim, saglik, sosyal giivenlik gibi temel kamusal hizmet
alanlaridir. Yukarida 1999’larin sonu itibariyle Tiirkiye’de neoliberalizmin gelisimi
ve yapisal reformlar agisindan yeni bir evreye girildigine isaret edilmisti. Bu dénemi

yeni kilan bir bagka unsur olarak, bu baglamda, temel kamusal hizmet alanlarinin

metalastirilmasi ve piyasaya acilmasi oldugu belirtilmelidir.

1999 tarihli IMF stand-by programi ile dis kredi destegi ile mevcut i¢ borg
stokunun dondiiriillmesi, boylelikle iflasin Onlenmesi; ve ayrica IMF’nin temel
mantigina gore krizin temel nedeni olan gelir-gider acigimin kapatilmasi
amaclanmistir.  Gelir-gider aciginin  kapatilmast ise biitcenin  denklestirilmesi

demektir. Biit¢e, harcamalar kisilarak ve/veya gelirler (vergiler) artirilarak denklesir.

2! Metin Altiok, a.g k., s. 116-117.

222 Bkz. TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmast, Yayin No. TUSIAD-T/2002-12/335, istanbul 2002;
TUSIAD-OECD, Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar- Ekonomik Doniisiime Yagamsal Destek, Yayin
No. TUSIAD-T 2003/9/359, Istanbul 2003, s. 27-50.
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Ne var ki KDV, OTV gibi vergiler, sosyal harcamalarin kisilmasi, isten ¢ikarmalar
vs. biitge aciginin biiyiimesine engel olamamistir. Neoliberal bakis acisindan sorunun
¢Oziimii icin hem vergi gelirlerini artirmaya hem de kamu harcamalarini kismaya
doniik tedbirlere devam edilecektir.”® 2000’lere  gelindiginde IMF  programi
cergevesinde borglarin bir kisminin ek faiz yiikiimliigiiyle IMF kredi kaynaklarindan,
bir kisminin “mali disiplin” ad1 altinda dayatilan “faiz dis1 fazla” ile, bir kisminin da
karli kamu kuruluslarinin o6zellestirilmeleriyle kismen kapatilmasi kismen de
stirdiiriilmesi ongoriilmistiir. Yiikselen kamu agiklar1 ve borclarinin gercekliginde
“borclarin siirdiiriilebilirligi” ise temel olarak kamu kesimini finans kesimine kaynak
aktarma bic¢iminde sekillendirilmesi ve bu kesim lehine mali rant yaratilmasi
kanallarinin acilmasi anlamia gelecektir.”** Dolayisiyla, biitge aciginin kapatilmasi
ve biitcenin denklestirilmesi taleplerinin, 2000’li yillarda kamu mali yOnetimi
sistemini ve dolayisiyla harcama yoOnetimini yeniden yapilandirmaya yonelik
yasal/kurumsal diizenlemelerde neden siklikla vurgulandiginin da bu noktadan

hareketle ¢oziimlenmesi ve kavranmasi gerekir.

IMF stand-by anlagmasinin imzalanmasinin hemen ardindan yapisal uyarlamaya
iliskin bir dizi diizenleme giindeme geldi. Bunlarin biiyiik bir bolimii 2000-2001
yillarinda gerceklestirildi (yapisal uyarlama ile ilgili 40 yasa ve 1 Meclis Igtiiziigii
cikarildi). Subat 2001 krizi sonrasinda yapisal diizenlemelerin sayisinda gozle
goriiliir bir artis yasand1 (34 Yasa ve Meclis Ictiiziigii degisiklik karar1 cikarildi). 15
Mayis 2001 tarihinde IMF ile s6zde “Giiclii Ekonomiye Gegis Programi” (GEGP)
adi1 verilen 3 yillik orta vadeli istikrar programi imzaland: ve yapisal diizenlemelerin
en yogun donemi Mayis-Temmuz 2001’1 kapsayan GEGP’nin ilk iic ayhk
doneminde yasandi; ve bu ii¢ ay i¢inde 25 yapisal uyarlama yasasi ¢ikartildi. Sonug
olarak 2.5 yillik bir zaman diliminde 62 diizenleme yapilmisken, sadece Mayis-

Temmuz 2001 arasinda ¢ok hizli bir sekilde toplam 25 diizenleme gerc;eklestirildi.225

Kamu y6netiminin ve ekonominin yeniden yapilandirilmasinin amaclandig: bu
donemde “Giiclii Ekonomiye Gegis Programi” ile asil olarak devletin neoliberal

yeniden yapilanmanin yeni evresiyle uyumlu bir yasal ve kurumsal yapiya

22 Bkz. Kemal Ulker, “Biiyiik krizin y1ldoniimii”, www.iscimucadelesi.net

* [zzettin Onder, “Kapitalist iliskiler Baglaminda ve Tiirkiye’de Devletin Yeri ve islevi”, s. 283.
*» Bu dénemde yapilan diizenlemelerin ayrintili dokiimii i¢in bkz.Oguz Oyan, “2002 Biit¢e Programi
ve Niyet Mektuplari: Ortada Bir Istikrar Programi Var m1?”, Iktisat Dergisi, Say1 420, 2001, s. 42-51.
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kavusturulmas: geregine isaret etmistir. “Glicli Ekonomiye Gecis Programi” ile
isaret edilen yapisal, kurumsal ve diizenleyici reformlar ana bagliklar1 ile bankaciliga
iliskin reformlar, kamu sektoriine iliskin reformlar ve 6zel sektoriin genisletilmesine
doniik reformlardan olusmustur. Kamu sektoriine iliskin reformlar altinda ise; kamu
sektoriinde etkinligin ve saydamligin saglanmasi; kamu harcamalarinda disiplinin
saglanmasi; kamu personel rejiminde disiplinin saglanmasi; gelirlerin artirilmasi ve
vergi reformunun gerceklestirilmesi talepleri ©ne c¢ikartildi. Bu program
dogrultusunda gergeklestirilen biitiin yapisal kurumsal ve diizenleyici reformlar IMF
ve Diinya Bankasi’nin zorlamalarmin yam sira TUSIAD, TISK, TOBB gibi sermaye
orgiitleri tarafindan da desteklenmistir. 1999 ve 2001°de uygulamaya konulan istikrar
ve yapisal uyarlama politikalaryla, isgiicli orgiitliiligiiniin  zayiflatilmasi  ve
isglicliniin baski altina alinmasi, {icretlerin reel olarak diisiiriilmesi, sosyal
harcamalarin kisitlanmasi gibi bir dizi onlem ile esas olarak toplumsal ¢atismayi en
aza indirerek sinifsal giic iliskisini sermaye sinifi lehine yeniden diizenleyecek
ideolojik ve politik doniigiimlerin hizlandirilmasi; boylelikle de sermaye birikiminin
genisletilmesi amaglandi. 2000°li yillarda yapisal uyarlama programi baglaminda
giindeme gelen sosyal giivenlik reformlar1 ve sosyal politikalarda yeni diizenlemeler,
isgiicli piyasalarinin esneklestirilmesi ve sermayenin rekabet giiciinii artirmaya
doniik uygulamalar bu amaca doniik girisimlerdir.226 Giiler’in de isaret ettigi gibi
sosyal devleti ortadan kaldiran siire¢, degisen icerigini hesaba katmak kosuluyla
sermaye kesimi lehine bir “tasfiye” olarak ortaya ¢ikmakta; buna karsilik sosyal
devletin tasfiyesi emek¢i kesimler acisindan kazanilmis biitiin haklarinin yitirilmesi

anlamina gelmektedir. 2/

Diinya Bankas1 ve IMF iliskileri baglaminda Tiirkiye nin siyasi ve ekonomik
yapisinda meydana gelen doniisim AKP’nin iktidara gelisiyle 6nemli bir ivme
kazanmig ve AB ile biitiinlesme Tirkiye'nin “rekabet¢i” kiiresel kapitalizmin
dinamiklerine agilmasini saglayacak temel kurumsal ve disipline edici mekanizma
olarak goriilmiistiir. 1999 Yilinda AB Bakanlar Konseyi’'nin Tiirkiye’yi tam tiyelik
icin aday olarak tanimasinin ardindan AB’ye iiyelik en 6nemli siyasi Onceliklerden

bir haline gelmis ve diizenleyici reformlarin gelistirilmesi iiyelik kriterlerine uyum

2% Metin Altiok, a.g k., s. 125.
7 Birgiil Ayman Giiler, Devlette Reform Yazilari, Paragraf Yaymevi, Ankara 2003, s. 89.
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saglanmasinin 6nemli bir yolu olarak sunulmustur. AB Miiktesebatinin i¢ hukuk ile
uyumlastirilmasi siireci 2000’li yillarin yapisal diizenlemelerinin ve reformlarin
iceriginin bi¢imlenmesinde oldukca belirleyici olmustur. Bu reformlar ile temel
olarak devlet orgiitlenmesi i¢indeki karar mekanizmalarinin yeniden yapilanmasi ve
yetki devri dahil olmak iizere bakanliklarin takdir yetkilerinin sinirlandirilmasi geregi

ne isaret edilmistir.*®

Toparlayacak olursak, genelde diinya Olceginde (Ozelikle Latin Amerika
ilkelerinde) 6zel de ise Tiirkiye’de hayata gecirilen yapisal reformlar ve bu
reformlar1  tanmimlayan yasal diizenlemeler kapitalizmin kiiresel diizeyde
kurumsallagsmas1 anlaminda Onemli bir yol ayrimina isaret etmektedir. Cikartilan
biitiin yasalar birbirleriyle baglantili ve etkilesim halinde yapisal bir doniisiime neden
olmakta; yapisal doniisiime yol acan yasalar verili toplumsal iliskileri ve kurumsal
yapilar1 doniistiirmektedir. Bir 6nceki donemde hayata gecirilen yapisal reformlarda
isaret edilen uyarlama temel olarak Tiirkiye’'nin diinya kapitalizmine
eklemlenmesinin gerekli ya da belirli siniflar icin zorunlu oldugu bir asamanin
ihtiyaclarina uygun doniisiimiinii ifade ediyordu. Devletin yeniden diizenleyici
islevlerinin 6nemli hale geldigi 2000’11 yillarda ise her iilkenin tarihsel, toplumsal ve
sinifsal Ozellikleri dolayinda bi¢imlenen kurumlar1 ile bu kurumlar olusturan
iliskilerin tabi oldugu yasal diizenlemeler arasinda belli bir standardin olusturulmasi
geregi aciga ¢ikmistir. Sermayenin ¢ok daha etkin ve daha fazla kaynaga yonelmesi
anlamina gelecek olan bu degisim devletin yeni islevleriyle yeniden tanimlanmasi ve
bu dogrultuda doniisiimiinii gerekli kilmaktadir. Devlete iligkin en 6nemli degisim ise
artan Ozellestirmeler ile kamu alanimmin sermaye lehine daraltilmasimin yani sira
devletin zorunlu olarak yerine getirdigi hizmetlerin de piyasa kosullarinda
gerceklestirilmesidir. Kamusal alanin ticarilestirilmesi ve kamusal hizmetlerin
metalastirilmas: siirecini hizlandiran bu siire¢, devletin yeniden yapilanmasinda

sermayenin belirleyiciliginin artmasi anlaminda farkli bir evreye isaret etmektedir.”*’

228 Diizenleyici reformlara iligkin en ayrintili ¢alisma OECD’nin OECD Reviews of Regulatory
Reform- Turkey: Crucial Support for Recovery baslikli rapordur. Bu calisma 2003 yilinda TUSIAD-
OECD ortak yaymi olarak Tiirkce’ye cevrilmisti. TUSIAD-OECD, Tiirkiye'de Diizenleyici
Reformlar- Ekonomik Doniigtime Yasamsal Destek, Yayin No. TUSIAD-T 2003/9/359, Istanbul 2003.
¥ Fuat Ercan, “Neo-liberal Orman Yasalarindan Kapitalizmin Kiiresel Kurumsallasma Siirecine
Gecis: Yapisal Reformlar-1, s. 5-7.
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3. Ekonominin Siyasetten Arindirilmasi: Geleneksel Siyaset Alaninin Daralmasi

1990’larin  sonlarindan bu yana olusan neoliberal devlet bigimlenmesinde
sermayenin belirleyiciliginin artmasiyla iliskili olarak devlet orgiitlenmesi ve onun
temsil ettigi siyaset alanlarmmin da tasfiyesi egilimi giliclenmis ve bu egilim
“ekonominin siyasetten ayristirtlmasi” vurgusunu giderek daha fazla ©n plana
g1karm1§t1r.230 Neoliberal kiiresellesme olarak tanimlayacagimiz donemde yiiriitme
organinin ekonomiye miidahale araglarinin etkisizlestirilmesi stratejisi temel olarak
ekonomi ile siyaset arasindaki iliskinin yeniden tanimlanmasi anlamina gelmektedir.
Devletin yeniden yapilanmasinda sermayenin belirleyiciliginin arttiginin en agik
gostergesi ekonominin siyasetten ayristirtlmasi geregine yapilan vurgudur. Bu vurgu
esas olarak siyasi karar alma siireclerinin tekniklestirilmesini ve farkli toplumsal
kesimlerin bu siire¢lerden diglanmasini igeren bir anlama sahiptir. Kiiresel kapitalist
diizenin ulusal diizeydeki mesrulugu siyasi karar alma siireclerinin tekniklestirilmesi
ve boylelikle siyasal alana ickin olan gii¢ iliskilerinin ve celigkilerinin goriinmez

kilinmasi tizerine kurulmaktadir.

1994, 1999 ve 2001 (Kasim 2000 ve Subat 2001) krizlerinin i¢cinden gecerek
giinlimiize uzanan Tiirkiye’de, sermayenin apolitiklestirme stratejisi en acgik ve ileri
bicimini  “siyasetin ekonomiden biitiiniiyle ayrnistinlmasinin”  Tiirkiye’nin
sorunlarinin ¢oziimlenmesi i¢in temel bir gereklilik oldugunu vurgulayan donemin
ekonomiden sorumlu bakani Kemal Dervis’in agiklamalarinda bulmustur. Savran’in
da ifade ettigi gibi bu agiklama bi¢imi 6nemlidir. Ciinkii yasanan krizlerin nedeni
sermaye kesimlerince agirhikli  olarak politik kadrolarin yarattiklar  giiven
bunalimina; oy alma ve kendi ¢ikarlarin1 koruma kaygilari ve beceriksizliklerinden
kaynakli olarak atalet i¢inde bulunmalari nedeniyle yapisal reformlar1 istenildigi
sekilde gibi yerine getirmemelerine; ve son olarak yolsuzluk ve hortumculuk

olgularina dayali olarak agiklanmistir. Baska bir ifadeyle yolsuzluk, hortumculuk,

230 J . . . . .
Calismanin siirlart dahilinde ayrintisina girmeyecegimiz ama ekonomi ve siyaset ayrimiyla

uyumlu en Onemli gelismelerden biri burjuva demokrasisinin hegemonya kurma olanaklarini
yaratmasidir. Ekonominin depolitizasyonu, yiiritme ve  biirokrasinin gorece giiclenmesi gibi
gelismeler burjuva demokrasisi izerinde belirleyici olmustur. Demokrasinin burjuva demokrasisi
yoniinde liberalizme indirgendigi ve bunun da kapitalizmin ekonomi ve siyaseti ayrima 6zelliginden
beslendigini savunan Giiveloglu’nun da belirttigi gibi ekonominin depolitizasyonu, yiiriitme ve
biirokrasinin gorece giiglenmesi gibi gelismeler burjuva demokrasisi izerinde belirleyici olmustur.
Bkz. Nazim Giiveloglu, “Demokrasinin Neoliberal Dénemde Gecirdigi Doniisiimiin Siyasal Partiler
Uzerindeki Etkileri”, Praksis, Say1 12 (Giiz 2004), s. 11-36.
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riigvet gibi kavramlarla bir kamuoyu yaratilmakta ve devletin etkinligine bagl olarak
aciklanan mevcut olumsuzluklar, krizler, ve dahasi artan bor¢lar degisim taleplerinin
ve yapisal reformlarin mesruluk kaynagi olarak sunulmaktadir. 1990’larin
sonlarindan itibaren sayilari hizla artacak olan bagimsiz diizenleyici kurumlara ve
teknokratlar hiikiimeti yoniindeki Onerilere gecisi hazirlayan bu siire¢ s6z konusu
sOylemlerle daha da hiz kazanmustir: Eger politika ekonominin 6niinde bir engel ise
ve popiilizm, oy avcilifi ya da bazi 6zel ¢ikarlara hizmet dolayisiyla politikacilar
ekonomide iyiye gidisi engelliyorlarsa, o zaman politik alanda burjuvazi i¢in en iyi
¢oziim “iilkeyi politik kaygilardan arinmus kadrolarin yonetmesi” olacakti.”' Bu
yonelim dogrultusunda IMF ve sermayenin farklilasan talepleri ¢ok daha hizli bir

bicimde uygulamaya sokulmalrydi.”

Genelde ve Tiirkiye 6zelinde reel sosyalizmlerin de ¢oziilmesinin ardindan
kapitalizmin tek ve alternatifi olmayan bir sistem olarak zaferinin ilan edildigi bir
konjonktiirde donemin hakim sdylemi “baska bir alternatif yok™ oldu. Sermayenin
donemsel ihtiyaclarinin da belirleyiciligi altinda bu séylem bir ideoloji olarak daha
da giliclenmistir. Kapitalizmin alternatifsizligini isaret eden vurgulariyla diisiinsel
anlamda giindemi belirleyen neoliberal aciklamalara, piyasanin her sorunu ¢ozecegi,
devletin ve devleti temsil eden her seyin de sorun yaratacagi diisiincesi egemen
olmustur. Tiirkiye’de de 1980’den bu yana yasanan doniisiim siirecinde ekonomide
yasanan istikrarsizlik ve kirilganliklar piyasanin tanimladigi cerceveye uymayan
siyasal dinamiklere, 6zellikle de irrasyonel ya da popiilist olarak tanimlanan “giiclii”
ve “merkezi” devlet aygitina baglanmistir. Devlet ve piyasay: birbirinden bagimsiz
iki ayr olgu olarak alan bu analizlerde IMF ve Diinya Bankasi’nin politik metinleri
araciligiyla azgelismis diinyaya yayilan “kotii yonetim” ya da “yolsuzluk™ gibi
tanimlamalarin 6nemli etkisi olmustur. Biitiin bu aciklamalarda sorunun kaynagi

olarak isaret edilen yine devlet ve siyasi yozlasmadir ve ¢oziim olarak Onerilen “iyi

#! Sungur Savran, “ikinci Diiyun-u Umumiye Dénemi”, Is¢i Miicadelesi, (Ocak-Subat 2001), s. 29-
46.

2 Bunlar, “6zellestirmelerde ve enerji programlarinin uluslararasi sermayeye devrinde gecikme,
borsanin ‘derinlestirilmesi’ amaciyla ‘bireysel emeklilik sigortasi’na geciste adim atilmamasi,
bankacilik sektoriiniin  yeniden yapilanmasinda gecikme, 6zel olarak kamu bankalarinin
ozellestirilmesinde ve Fondaki bankalarin aliciya ¢ikarilmasinda yeterince hizli gidilmemesi, tarimda
iirin destegine bir tiirlii son verilmemis olmasi vb” Sungur Savran, “ikinci Diiyun-u Umumiye
Donemi”, s. 31.
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yonetisim” ilkelerinin yasal diizenlemelerle hayata gegirilmesidir.233 Birinci kugak
ya da ‘“Washington Mutabakati” olarak anilan reformlar temel olarak
makroekonomik istikrarin ve mali disiplinin saglanmasi, 6zellestirme, dis ticaret ve
kambiyo rejimlerinin  serbestlestirilmesi, devletin  ekonomideki  roliiniin
sinirlandirilmas: ve devletin geriye cekilmesi gibi bir dizi unsurdan olusmustur.
Bunlarin bir uzantis1 olarak giindeme gelen “iyi yonetisim” ilkeleri de 1990’larin
hakim s6ylemidir. Ozellikle IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslardan
“destek” isteyen iilkelerin “Washington Mutabakati”’nde belirlenen ilkelere uymalari

bir zorunluluk olarak istenmistir.

Yasanan toplumsal ve ekonomik bunalimin sorumlusu olarak devleti isaret
eden bu tir ele alisglarda “kiiresellesme” c¢aginda merkeziyet¢i ulus-devlet
yapilanmasi ve siyasi sistem, ekonomik altyapidaki degisim taleplerine karsi direnc
gosterdigi gerekgesiyle elestirilir. Toplumsal siniflart devre disi birakan ve devleti de
bunalimlarin asil sorumlusu sayan aciklamalarda bunalimdan cikis kuskusuz
neoliberal piyasa anlayiginin dayattigi  yapisal reformlarin uygulanmasina
baglanmakta; buna kars1 tepkiler ise toplumun cagdas uygarlik diizeyine ulagsmasini
istememekle suclanmaktadir. Bu 6nermeler tartismasiz kabul edildigi siirece, siyasal
karar alma siireclerinde rol oynayanlarin yani sira kamuoyu algisinda da liberal bir
ekonomik diizende devlet ve piyasa birbirlerinden bagimsiz iki ayr1 olgu olarak
anlam kazanmaktadir. Dolayisiyla, Tiirkiye’de ekonominin kendi kurallarina gore
isle(ye)medigi, geleneksel ozelliklerini devam ettiren devletin gereksinimlerine gore
islemeye zorlandigr yoniinde bir anlayis hakim hale gelmektedir.234 Bu hakim
anlayis, neoliberal analizlerin devlet-piyasa ayrimmna ve buna dayali olarak One
cikarilan “giiclii devlet” vurgusuna dayali olarak farkli bir devlet tanimini icermekte;

devletin “notr” ve toplumsal iliskilere digsal oldugu kabul edilmektedir.

Yalman, Tiirkiye’nin sorunlarinin ¢Oziimlenmesi ic¢in olmazsa olmaz bir

gereklilik olarak vurgulanan “ekonominin siyasetten ayristirtlmasi” konusunun,

3 Ornegin, OECD tarafindan Tiirkiye icin hazirlanan bir raporda biitiin bu temalar en acik haliyle
vurgulanmakta ve Tiirkiye’nin makro-ekonomik performansi ile zayif kamu yonetimi ve diizenleyici
yapilar1 arasinda yakin bir iligkinin oldugunun alt1 ¢izilmekte; ve ¢oziim olarak diizenleyici politikalar
temelinde diizenleyici yonetisim Onerilmektedir. Ayrmti icin bkz. TUSIAD-OECD, Tiirkiye’de
Diizenleyici Reformlar- Ekonomik Doniisiime Yagsamsal Destek.

% Galip Yalman, “Tarihsel Bir Perspektiften Tiirkiye’de Devlet ve Burjuvazi: Rolativist Bir
Paradigma m1 Hegemonya Stratejisi mi”, Praksis, Say1 5, 2002, s. 8.
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devlet-toplum iliskilerine dair muhalif ama hegemonik olarak nitelenebilecek bir
sOylemin giindemi belirlemeye baglamasi baglaminda anlam kazandigina isaret
eder.”” Soylemin muhalif olmasi “Osmanli’dan bu yana degismedigi varsayilan,
toplumdan kopuk, toplumun taleplerine duyarsiz ve ona hiitkmeden, giicii kendinden
menkul bir devlet imgesine kars1 tavir alinmasindan; hegemonik olmasi ise, gerek bu
imgeyi gercekligin kendisi gibi gdstermedeki basarisindan, gerekse de piyasa ve sivil
toplumu bireysel o6zgiirliiklerin  gerceklestirildigi” alan olarak sunmasindan

kaynaklanmaktadir.>*

Ekonomi ve siyaset arasindaki ayrimin kurumsallasmasinda yonetisim modeli
onemli bir rol oynamaktadir. Tiirkiye’de yeni bir siyasal iktidar tarzin1 hayata geciren
yonetisim, Onceki donemde zayiflamig olan demokratik sistemin kirilganliklar
lizerine sermaye egemenliginin insa edilmesinde; ve demokratik iktidar bi¢iminin
doniistiiriilmesinde hakim bir model olarak one ¢cikmistir. Yolsuzluk, kayirmacilik ya
da partizanlik gibi olumsuzluklar: siyasete atfeden bu model “siyasal” olana negatif
bir anlam yiikler. Tiirkiye 0Ozelinde ele alindiginda ekonomiyi siyasetten
ayrigtirmanin temel araclari ise piyasanin ihtiyaglarimi temel alan, yasama ve yargi
islevleri ile donatilmis Ozerk ve bagimsiz kurumlar; parlamentonun denetleme
yetkisinin denetleyici sirketlere birakilmasi; kamu yonetimi reformlari ile kamu
yonetimine sirket yonetim tekniklerinin uygulanmasi, toplam kalite yOnetimi,
performans denetimi, ticaret ilkelerine aykiri mevzuatin degistirilmesi olarak

karsimiza ¢ikmaktadir.”’

Tiirkiye’de 2000 yili istikrar programiyla birlikte 1211 sayili Merkez Bankasi
yasasinda degisiklik yapilmasi giindeme geldi. 2001 yilinda cikartilan 4651 sayili
Merkez Bankas1 Kanunu’nda degisikligin nedeni Merkez Bankasinin bagimsizligini
saglamak, Merkez Bankacilig1 konusunda basta Avrupa Birligi normlar1 olmak {izere

238 .
Yeni

diinyada meydana gelen gelismelere uyum saglamak olarak aciklandi.
diizenlemede Merkez Bankasi’nin temel gorev ve yetkilerini diizenleyen maddede

degisiklik yapilarak bankanin temel amaci “fiyat istikrarin1 saglamak” olarak

235 Galip Yalman, a.g.k., s. 7-23.

236 Galip Yalman, a.g.k., s. 7-8.

»7 Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti, iletisim Yaynlari, istanbul 2003, s.172.

% Bkz. 25.04.2001 tarihli 4651 sayil1 T.C. Merkez Bankasi Kanunu’nda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun.
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belirlendi. Yasada bankanin fiyat istikrarin1 saglamak icin uygulayacagi para
politikasin1 ve araglarint dogrudan kendisinin belirleyecegi hiikme baglanarak
politika araclarinda bagimsizlik konusu yasal giivence altina alinmak istendi. Ayrica
Merkez Bankasinin hiikiimetle iligkisinin Bagbakan araciligiyla kurulacagi, yasa ile

kendisine taninan gorev ve yetkilerini bagimsiz olarak kullanacag ifade edildi.

Fiyat istikrarinin saglanmasinin, siirdiiriilebilir bir biiylime hizina ulagilmasi ve
ilke kaynaklarinin etkin ve verimli kullanimi acisindan 6nemli olduguna isaret eden
yasal diizenlemeye gore fiyat istikrarinin korunmasinin on kosullarindan biri de para
politikalarmin  Merkez Bankasi tarafindan bagimsiz olarak belirlenmesi ve
yiirlitiilmesidir. Ayrica hiikiimet biiylime ve istthdam politikalarinin da ancak fiyat
istikrarin1 saglama amaciyla ¢elismemek kaydiyla destekleyebilecektir. 1211 sayili
onceki diizenlemede ekonomik gelismeye yardim etmek, para ve kredi politikasini
kalkinma planlart ve yillik programlar dogrultusunda yiiriitmek de bankanin
gorevleri arasinda sayilirken, yapilan degisiklikle ekonomik kalkinmaya katki
Merkez Bankasi’nin temel amaglar1 arasindan cikartildi. Yine yasada yapilan
degisiklikle baskan yardimcilarinin merkez bankasi bagkaninin Onerisi iizerine

miisterek kararla atanmalari ve gorevden alinamayacaklar1 hiikme baglandi. **°

Merkez Bankasi’n1 6zerklestirme ¢abalari ile birlikte ekonomi/siyaset ayriminin
kurumsallagsmast cabalar1 resmi diizlemde IMF niyet mektuplarinda da
vurgulanmistir. Ornegin 20.11.2001 tarihli niyet mektubunun birinci maddesinde
“Kamu maliyesi alaninda gosterilen kuvvetli cabalar sonucu, kamu sektoriinde heniiz
iki y1l Oncesindeki yiiksek oranli faiz dis1 aciklarin aksine biiyiik bir faiz dis1 fazla
olusturulmustur. Siyaset ve ekonomik kurumlarin idaresinin daha fazla birbirinden
ayrilmasi ve saydamligin artirilmasi ilkelerini one cikaran ve daha rekabetg¢i bir
ekonomik yapinin temellerini atan onemli yapisal reformlar baslatilmistir. Bankacilik
sektorii reformu, kamu maliyesinde saydamlik, deregiilasyon ve Tiirkiye
Cumbhuriyeti Merkez Bankasi’nmin bagimsizligina iliskin  6nemli  kanunlar

cikarilmistir” denilmektedir.

91211 sayih TC Merkez Bankasi Yasasinda 4651 sayil yasa ile yapilan degisiklikler ve yeni
diizenlemeler i¢in bkz. Oztin Akgii¢, “Yasal Degisiklikler: Finansal Pazarlara Olas:1 Etkileri”, Iktisat
Dergisi, 2003, s. 10-15.
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Esasen finansal piyasalarin yeniden diizenlenmesi, hiikiimetlere, enflasyonla
miicadele etmek ve bu yolla fiyat istikrarim1 saglamak adina, iicretleri asag1 dogru
cekmede kullanabilecekleri oldukca gii¢lii bir kamusal mesruiyet saglamaktadir.
Finansal piyasalarin yeniden yapilanmasi devletin isci sinifi karsisindaki giiciinii bir
cok bakimdan artirir. Fiyat istikrari, para politikalarinin ilk ve en 6nemli amaci
olarak sunuldugu; ve yiiksek iicretlerin enflasyonun baslica nedeni ve tetikleyicisi
oldugu kabul gordiigii ve yayginlastign oOlgiide giinlimiiz kapitalist devletlerinde
hiikiimetler takdir yetkisine dayali arar alma mekanizmalarindan “kurallar’in temel
alindig1 ekonomik stratejileri uygulamaya koyma ve bdylelikle enflasyonu kontrol

altina alma cabas1 i¢ine daha fazla girmektedir.**

Bu anlamda ekonominin siyasetten arindirilmasina yonelik girisimlerin mesru
aciklamalarindan biri 1980’lerde uygulanan reformlarin hiikiimetlerin takdir yetkisi
lehine kurallar1 zaafa ugratmalarina yol actigi yoniindedir. Bagka bir ifadeyle, piyasa
yonelimli analizlerde 1980’lerde Tiirkiye’nin geleneksel politika Kkiiltiiriiniin
merkezinde olmaya devam eden “devlet baba” fikrinin agirligin1 korudugu; ve buna
dayal1 olarak takdir yetkisine dayali ve keyfi karar alma mekanizmalarinin
yayginlastig ifade edilmektedir. Sorunun kaynagini “kotii yonetime” dayandiran bir
cok caligmaya gore bu donemde ihracat tesviklerinin tahsisinde genis keyfilikler
ortaya ¢cikmis; hiikiimet onceliklerinin finansmaninmi kolaylastirmak icin hiikiimetlerin
kamu finansmani yonetim sistemlerini reforma tabi tutmak yerine biitce dis1 fonlarin
kurulmasina bagvurmuslar; ayrica kamu yonetiminde reforma gitmek yerine karar

alma mekanizmalarin1 merkezilestirme yolunu segmislerdir.241

Ote yandan, Tiirkiye’de Merkez Bankasi’nin bagimsizligim savunan kesimler,
ulusal para idaresinin yetkisinin “fiyat istikrar’” amaciyla sinirlanmasini gerekli
bulurken, buna elestirel yaklasanlarin bir kismi1 para politikasinin temelde bir maliye
politikas1 olduguna isaret ederek sadece fiyat istikrarin1 gézeten bir Merkez Bankasi
politikasinin amaclanmasinin dogru olmadiginm1 vurguladilar. Bu tiir elestiriler dogru
olmakla birlikte Oncii ve Kose'nin de belirttikleri gibi konuya daha ¢ok bir politika

secenegi sorunu iizerinden yaklagmaktalar. Oysa, para hem bir sermaye iliskisi hem

240 peter Burnham, a.g.k., s. 176. o
! Bu yondeki ac¢iklamalar i¢in bkz. TUSIAD-OECD, Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar- Ekonomik
Doniisiime Yasamsal Destek, s. 35-36.
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de siyasal ve toplumsal bir sézlesmedir. Bu nedenle ulusal paranin merkez bankalari
eliyle yiiriitiillen diizenlenme yetkisinin devri, kapitalist bir formasyonda devletin
toplumsal siniflarla kurdugu iktidar iligkisini sermayeye devretmesi anlamina

gelecektir.”*

Merkez Bankasi’nin 6zerklestirilmesi hamlelerini enerji, telekomiinikasyon gibi
dogal tekel niteligine sahip alanlarda piyasa ilkeleri dogrultusunda bagimsiz
diizenleyici kurumlarin kurulmasi egilimi izledi. 2000’1i yillara damgasin1 vuran
diizenleyici reformlar ile biirokrasi, siyasal iktidar ve parlamentodan Ozerk ve
bagimsiz olarak islev goren bagimsiz diizenleyici kurumlarin kurumsallagsmasi
saglanmistir. Kamu hizmeti goren kuruluslar lizerinde denetleme ve diizenleme
yapma yetkisi ile donatilan bu kurumlar ekonomi ve siyasetin ayrilmasina yonelik

savunulan politik stratejinin bir bagka somut drnegidir.**’

Ekonomi yonetiminin giiclenmesine karsilik geleneksel biirokrasinin ¢oziilmesi
ve yeniden diizenlenmesine yol acan bu kurumlarin ortaya c¢ikislarina mesruluk
saglayan en onemli sav siyasetin ekonomiden ve ekonomi yonetiminde arindirilmasi
geregidir. Bu savin temel gerekgeli agiklamalarindan biri “piyasa aksakliklar1”
kavramina dayanir. 1980’lerden bu yana neo-liberal politikalar dogrultusunda artan
ozellestirmeler karsisinda serbestligin yani1 sira “adil” bir piyasa olusumunun
geregine olan vurgular artmistir. Bu vurgu etrafinda bagimsiz kurumlarin hassas
sektorlerden kaynaklanacak bazi piyasa aksakliklarinin diizenlenmesini ve piyasanin
“iyi” islemesini saglayacag ileri siiriilmektedir. Bu kurumlarin varligir etkin bir
piyasa isleyisi icin kaginilmaz goriiliir. Ayrica, devletin bir sektorde hem piyasa
aktorii hem de diizenleyici olmasi nedeniyle ortaya ¢ikan sorunlarin ¢oziimii bu iki
islevin birbirinden ayrilmasi ve kurullarin bagimsiz diizenleme isleviyle

donatilmasina bagl goriilmektedir.**

Genis anlamiyla devletin iktisadi diizenleyicilik roliiniin sona ermesi anlaminda
1980’11 yillara damgasint vuran deregiilasyon yaklagimmna gore, “piyasanin
basarisizliklar1” karsisinda ulusal piyasa aktorlerini korumaya yonelik ulusal

diizenlemeler yirminci yiizyilin son yirmi yilinda diinya ekonomisinin uluslararasi

242 Ahmet Oncii; Ahmet Kose, “Para ve Merkez...”

243 Sonay Bayramoglu, Yonetisim Zihniyeti, s. 172-173, ayrica bkz. 3. Boliim.

** Bagimsiz diizenleyici kurumlarin mesruiyet kaynaklari i¢in bkz. Sonay Bayramoglu, Yénetisim
Zihniyeti, s. 262-269.
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rekabet¢i kosullarinda aciga ¢ikan ani degisiklikleri karsilayacak esneklige sahip
degildi. Bu nedenle deregiilasyon kavrami sadece eski diizenlemelerin kaldirilmasini
degil ayrica kiiresel rekabet kosullarinda ortaya ¢ikabilecek kirilmalar1 onlemeye
doniik olarak yeni diizenleyici yapilarin olusturulmasini da icermektedir. Ozelikle
1990’11 yillardan beri sayilar1 giderek artan bagimsiz diizenleyici kurumlarin ortaya
cikis gerekcelerini de bu baglamda degerlendirmek gerekir. Yeni diizenleyici yapilar
daha ¢ok kat1 ve esnek olmadigi ileri siiriilen 6zel sektor ve kamu sektorii aktorlerine
1980 sonrasinin degisen kiiresel piyasa mantigini kabul ettirmeye doniik olarak
kurgulanmaktadir. Boylelikle bir yandan devlet orgiitlenmesini olusturan kurumlar
ve bunlarin temel faaliyetleri giderek daha fazla piyasa mantiginin igine cekilerek
piyasalagmakta ve metalagsmakta diger yandan da devlet, piyasa kurallarina yonelik

yapisal doniisiimlerin temel dinamigi, ana odagi haline gelmektedir.**’

Kuramsal mesrulugunu yonetisim paradigmasina dayandiran  bagimsiz
diizenleyici kurumlar temsili demokrasinin temsil mekanizmalarim disarida
birakarak faaliyet yiirlitmektedir. Temsiliyete iliskin olarak Onerilen “yonetisim”
modeli ve bu modelde onerilen katilimcilik ise asil olarak toplum adina sermayeye

® Ote yandan devlet 6rgiitlenmesi

tamnmus bir hak ve ayricalik olmaktadir.”*
icerisinde bu tiirden yeni temsili yapilarin olusmasinin gerisinde yatan temel
dinamik, devlet Orgiitlenmesinin piyasa yOnelimli uluslararasilasma ilkesi
dogrultusunda yeniden yapilandirilmasidir. Bagimsiz diizenleyici kurumlar,
cokuluslu sirketlerin etkin oldugu kiiresel piyasanin ¢ikarlarinin hukuki ve siyasal
giivencelerinin olusturulmasinda 6nemli bir rol iistlenir. Bu kurumlarin yani sira
ekonomi yOnetiminin en Onemli organlarinda (6rnegin Hazine Miistesarligi)

uluslararast sermaye ile iliskilenen yeni bir biirokratik elit kesimi yaratilirken

geleneksel biirokrasi, sistemin gerisine itilmeye calisilmaktadir.

Bununla birlikte, bu durum mevcut yapinin kendiliginde ¢oziilmesi anlamina
gelmez. Bu nedenle ikili bir biirokratik yapilanma agiga cikmistir. Devletin
piyasalagsma siirecinin dogrudan bir aktorii olarak yeniden tanimlandigi neoliberal

kiiresellesme siirecinde siyasetin ekonomiye miidahale olanaklarinin daraltilmasi

3 Ferhat Akbey, “Neoliberal Doniisiim Cercevesinde 5018 Sayili Kanunun Degerlendirilmesi”, s.

175-176.
6 Bkz. Birgiil Ayman Giiler, “Yonetisim: Tiim iktidar Sermayeye”, Praksis, Say1 9, 2003, s. 93-116.
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ayn1 zamanda genis yetkilerle donatilan ekonomi biirokrasisini siyasal baskilardan
muaf kilmakta ve daha bagimsiz bir konuma getirmektedir. Yine bu gelismelerle
iliskili olarak yiiriitme organinin diger siyasal organlar karsisindaki konumu da
giderek daha giiclii hale gelmektedir. Amerikan tarzi lider siyasetinin On plana
cikmasi, bagbakanin yetkilerinin genislemesi ve buna karsilik parlamentonun
yetkilerinin daralmasi yoniindeki gelismeler yiiriitme organinin daha az sinirlandigi
bir yapilanmaya isaret etmektedir. Yasama organina kars1 yiiriitme ve biirokrasi daha
bir 6n plana c¢iktig1 dlciide politikalarin hayata gecirilmesine iliskin siyasal dolayim
azalmaktadir. Bu degisim ise sermaye egemenliginin Oniiniin agilmasini miimkiin

hale getirmektedir.247

4. Yonetimin Siyasetten Armdirilmasi:  Siyaset/Yonetim  Ayriminin

Kurumsallasmasi

1980 yilindan bu yana uygulanan yapisal reformlarin ikinci evresine girildigi
2000’11 yillarda “ekonominin siyasetten arindirilmasi” geregine isaret edilerek
yapilan kapsamli diizenlemeler kamu yoOnetimi alanina “yOnetimin siyasetten
arindirilmas1” sdylemi olarak yansimistir. Bu yansimanin en acik ve somut bicimi,
kamu yOnetiminin yapisal, orgiitsel ve islevsel doniisiimiinii giindeme getiren ve yeni
kamu isletmeciligi ve yonetisim yaklasimlarinin temel ilkeleri -etkililik, verimlilik,
ekonomiklik, katilimcilik, saydamlik, performans denetim vs.- araciligi ile kamu
yonetimi alanina girket yonetimi tekniklerini uyarlayan “kamu yonetimi reformu”
olarak karsimiza cikmaktadir. Neoliberalizmin devlete ve devlet aygitina ve
kurumlarin etkin isleyisine vurgu yapmasi anlaminda farklilasan yapisal reformlarin
ikinci evresine denk diisen kamu yOnetimi reformu bir dizi yasal/kurumsal
diizenlemeyi giindeme getirmistir. Bu diizenlemelerin ilk kapsayici adimin
kamuoyunun giindemine 5 Nisan 2003 tarihinde giren ve bu tarihten itibaren yogun
bir toplumsal muhalefeti karsisinda bulan ve yasalasmayan Kamu YOnetimi Temel
Kanunu (KYTK) olusturmustur.**® Kamu yonetimi reformunun ayrintisina girmeden

once siyaset ve yonetim islevlerinin ayrilmasi konusuna, kamu yonetimi disiplini

*7 Giiveloglu, biitiin bu siireclerin ayrica burjuva demokrasisinin radikallesmesi baglaminda siyasal
partiler iizerinde de 6nemli etkileri oldugunu ifade ediyor. Ayrint1 i¢in bkz. Nazim Giiveloglu, a.g.k.
% 5227 sayih Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun
olarak cikartilan bu yasa Cumhurbaskani tarafindan veto edilmistir. Yasanin elestirel bir incelemesi
icin bkz. Birgiil Ayman Giiler, Devlette Reform Yazilar, s. 75-127.
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icinden yiirliyen tartigmalar temelinde tarihsel arkaplani ve kuramsal dayanaklar: ile

kisaca bakmakta fayda var.
Kamu Yonetimi Disiplininin Temel Celiskisi Olarak Siyaset/ Yonetim Ayruni

Kapitalizmin ekonomik alan ile siyasal alam1 ayirma ozelligi kamu yonetimi
disiplininde “‘yOnetim/siyaset ayrimi” olarak aciga cikmustir. Bu ayrim kamu
yonetimi disiplininin hem dogmasina neden olmus hem de bu ikilemin bir sonucu
olarak basindan itibaren bu alanda paradigma arayisini ve kimlik krizi tartismalarin
yonlendiren gerilimin kaynaginda yer almistir. Kamu yOnetimi yazininda
siyaset/yonetim ayrimi (ya da siyaset/yonetim ikiligi) disiplinin temel celiskisi olarak
kabul gérmiis bir konudur.** Siyaset ve yonetimin devletin iki farkli alani olmasi
gerektigi fikri ise Woodrow Wilson’dan (Yonetimin Incelenmesi-1887) baslayarak

anaakim kamu yonetimi yaziminda savunulagelmistir.”>°

Siyaset/yonetim arasindaki ayrimin derinlesmesi ya da kapanmasina iliskin
tartismalarin igerigi aslinda devletin roliindeki degisime bagli olarak yon
degistirmistir. Ornegin, liberal devlet biciminin bir geregi olarak ekonomik siireclere
devletin dogrudan miidahalesinin Onlendigi ve devletin roliiniin ekonomik
faaliyetlerin yasal cercevesinin diizenlenmesi ile smirh tutuldugu 20. yiizyilin
baslarinda kamu yonetiminde siyaset/yonetim ayrimi egemen bir sdylem haline
gelmis ve “siyaset dis1” bir devlet aygitinin “yonetim ilkelerine” gére diizenlenmesin
yolunun acilacag ongoriilmiistiir. Bu ayrim temel olarak yonetimin “teknik” bir
siirec olarak tamimlanmasina kaynaklik etmistir. Bu tartisma Ikinci Diinya Savasi
sonrasinda baslayan sosyal/refah devleti donemine kadar degisen icerigi ile birlikte
giindemdeki yerini korumustur. Tekelci kapitalist diizenleme ya da fordizm dénemi
olarak da adlandirilan bu dénemde sadece ekonomik siireclerin diizenleyicisi degil
ayni zamanda bu siireclerin bir pargasi olan devlete (refah devletine) yiiklenen aktif

rol geregince kamu yonetimi yazininda siyaset/yonetim ayrimi reddedilmistir. Kamu

% Bu alt baslik altinda ele alinan siyaset/yonetim ayrimina iliskin degerlendirmeler biiyiik Sliide su
caligmaya dayanmaktadir. Selime Giizelsar1, “Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Yaklagimlar1”,
Kamu Yénetimi-Gelisimi ve Giincel Sorunlar, (Eds. Kemal Oktem; Ugur Omiirgoniilsen), Imaj
Yayinevi, Ankara 2004, s. 85-137.

»0 Kamu yonetimi disiplini yaziminda siyaset/yonetim ikiligi iizerine yapilmis bir cok ¢alismadan
bahsedilebilir. Calismamizin sinirlar1 dahilinde bu yazina burada girilmeyecektir. Ancak konu i¢in
temel iki calismaya bakilabilir. Yilmaz Ustiiner, “Kamu Yo6netimi Disiplininde Kimlik Bunalim1”,
Kamu Yonetimi Disiplini sempozyum Bildirileri I, TODAIE, Ankara 1995, s. 59-69; Orsan O.
Akbulut, Siyaset ve Yonetim fli.skisi, TODAIE, Ankara 2005.
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yOnetimi siyaset biliminin bir parcasi olarak kabul edildiginden ydnetsel olgunun
tanimlanmasinda siyaset ve siyaset bilimi hem kuramsal hem de uygulama diizeyinde

belirleyici olmustur.

Ancak, 1970’lerde kapitalizmin yasadigi krizin ardindan yiikselen neoliberal
ideolojinin  “kiiciik devlet giicli piyasa” soylemiyle devletin rolii yeniden
tanimlanmistir. Devletin rolii iistlendigi ekonomik ve toplumsal islevlerden geri
cekilerek sadece diizenin devamini saglamak olarak degismistir. Bu degisim
yonetim/siyaset ikileminin ve yonetimin “teknik” bir islev olarak tanimlanmasinin
yeniden canlanmasina yol acmistir. Neo-liberal ideolojinin yiikselisinin kamu
yonetimi alanina yansimasi ‘“kamu isletmeciligi” ad1 altinda krize siyasal/yonetsel bir
yanit olarak agiga cikmistir.' 1980 sonrasinda neoliberal kiiresellesme siirecinde
devletin piyasa yonelimli yeniden yapilanma siirecinin keskinlestigi bir evrede bu

yaklasim “yeni kamu isletmeciligi” olarak yeniden revize edilse de siyaset/yonetim

ayrimi iizerinden giden temel vurgu degismemistir.

“Etkililik, verimlilik ve ekonomiklik™ degerlerine atifla mesrulastirilan; piyasa
mekanizmalarinin  ve piyasact yonetim anlayisinin  kamu yOnetimi alanina
taginmasini 6neren ve bunu yaparken de kamu yonetiminin temeldeki siyasi yapistyla
birlikte siyasal-yonetsel sistemin karmagsik biitiinliigiiniin {izerine Orten yeni kamu
isletmeciligi yaklasimi, uygulamada tamamiyla gecersizlesen siyaset/yonetim ayrimi
tizerinden esas olarak sonuclar ile sonuclar1 belirleyen nedensel iliskiyi gizleyen
gerekcelerle donatilmis bir yaklasim olma Ozeligine sahiptir.”> Bunun en acik
gostergesi kamu yonetiminde “hukuksal rasyonalitenin” yerine “ekonomik-isletmeci
rasyonelligin” almasidir. Neoliberal kiiresellesmeyle ekonominin 6n plana ¢ikmasi

ve biitiin toplumsal iliskileri kusatmasinin devlete yansimasi, maliyet, etkinlik ve

»! Nitekim bu yaklasim, 1970’lerdeki krizden ilk etkilenen Ingiltere, Yeni Zelanda ve Avustralya’da
“reform” programlarinin ana eksenini ve igerigini belirmesinin ardinda kiiresel diizeyde yayginlik
kazanmustir.

2 1980 sonrasi siirecte IMF ve Diinya Bankasi’min genel cergevesini belirleyerek azgelismis diinyada
uygulamaya koydugu yapisal uyarlama politikalar1 dogrultusunda hayata gecirilen reformlarin siyasal
iceriginin ekseninin kaydirilmasina; ve Ornegin temel kamusal hizmetlerde piyasa fiyatlamasina
gecilmesi, kamu kurumlar1 arasinda rekabetin tesvik edilmesi ya da bir biitiin olarak 6zellestirmeler
gibi piyasa mekanizmalarinin kolaylikla uygulanmasina en elverisli zemin siyaset/yonetim ayriminin
geregine isaret eden yeni kamu isletmeciligi yaklagimi ile hazirlanmistir.
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etkililik kavramlarina dayandirilan tekno-organizasyonel ve teknik-ekonomik bir

rasyonelligin artik ama¢ konumuna yiikselmesi bigiminde olmustur.

1980 sonras siirecte IMF ve Diinya Bankasi’nin genel cercevesini belirleyerek
azgelismis diinyada uygulamaya koydugu yapisal uyarlama politikalari
dogrultusunda hayata gecirilen reformlarin siyasal iceriginin ekseninin
kaydirilmasina; ve Ornegin temel kamusal hizmetlerde piyasa fiyatlamasina
gecilmesi, kamu kurumlar arasinda rekabetin tesvik edilmesi ya da bir biitiin olarak
Ozellestirmeler gibi piyasa mekanizmalarinin kolaylikla uygulanmasina da en
elverisli zemin siyaset/yonetim ayriminin geregine isaret eden yeni kamu
isletmeciligi yaklasitmi ile hazirlanmigtir.  Uluslararast kuruluslarin  baglayici
kararlar1 esliginde Tiirkiye dahil azgelismis diinyada somut uygulama alaninda
giiclenen bu yaklasimin temel ilkeleri, “deregiilasyon, ozellestirme, biitce reformu,
performans Ol¢iimleri, performansa gore 6deme, isletme tiirli yonetim, yonetimde
saydamlik, rekabet, etkinlik, biirokrasiden ka¢inma, toplam kalite yonetimi” gibi bir
dizi politika ve tamimla devlet aygitinin yonetimine igsellestirilmektedir.
Neoliberalizmin kamusal alan1 sermaye lehine daraltict politikalarinin ve
uygulamalarinin hakim oldugu neoliberal kiiresellesme siirecinde tanimlanan bu
ilkeler ve kurallarin uygulayicilart ise geleneksel biirokrasiden koparak devlet
aygitinin  kilit kurumlarinda (Hazine, Merkez Bankasi ve daha sonra bagimsiz
diizenleyici kurumlar gibi) konumlarini siyasal acidan gii¢lendiren yeni biirokrat tipi

(teknokrat kadrolar) olmaktadir.

Neoliberal kiiresellesme siirecinde piyasa yonelimli analizlerde (neoliberal
yaklasimlar) “evrensel” bir paradigma olarak one cikartilan yeni kamu isletmeciligi,
temel olarak iilkelerin kamu sektorlerinin yapisal, orgiitsel, islevsel ve personel
sistemleriyle doniistiiriilerek kiiresel rekabete ve kiiresel kapitalizmle eklemlenmeye
hazirlanmasina aracilik eden bir model olarak degerlendirilebilir. Yaklasima
“evrensellik” atfedilmesi ise, kamu alaninin kiiresel standartlar olarak belirlenen

ilkeler uyarinca kiiresel kapitalizmin ticari standartlarina uyumlastirilmasidir.

Nitekim sermayeler arasi rekabetin ve catismanin keskinlestigi giiniimiizde
devletin piyasalastirilmasi projesi, mesruiyetini yonetsel agidan bu yaklasimin temel

onermelerine dayandirir. Bu Onermeler kisaca sOyle Ozetlenebilir: i) vurgunun
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[13

siyasetten yonetime kaymasi. Boylece kamu idarelerinde yoneticilere ‘“yOnetme
Ozgiirligli” taninacak ve maliyet bilinci ile davranmalar saglanacaktir; 1i) idari
sistemlerin diizenlenmesinde piramit tipi Orgiitlenmeden yatay Orgiitlenmeye
gecilmesi. Boylece geleneksel devlet orgiitlenmesi icinde biirokratik yapilarin yari-
ozerk birimlere parcalanmasi, yani bagli olduklar1 bakanliklardan ayri olmakla
beraber devletin denetim alaninda kalan kamu kurumu niteligi tasiyan yapilanlara
gidilmesi gerceklesecektir. iii) girdi odakli bir yonetim anlayisindan sonug¢ ve hedef
odakl1 bir yonetim anlayisina gecilmesi. Girdi odakli yaklasimda belirli bir ¢iktiyr
tiretmede kullanilacak en az girdi miktar1 (6rnegin, sayr ve maliyet bakimindan
isgiicii; fiziksel sermaye vs.); ¢cikti odakli bir yonetim yaklagiminda ise belirli bir
girdiyle en fazla iiretilecek ¢ikti miktar1 temel alinmaktadir. Yani, en az maliyetle en
fazla hizmet iiretmesi beklenilen kamu idareleri iirettikleri mal ve hizmetlere ve
bunlardan elde edilen verimlilige gore degerlendirilir. Bu nedenle kamu yoneticileri
arasinda rekabet anlayisi gelistirilmelidir. Bunun i¢in kamu idarelerine kaynak
dagiliminda ol¢iit performans gostergeleri olmali ve performansa bagli 6deme, bu
gostergeler temelinde yapilarak kamu yoneticileri arasinda rekabet gelistirilmelidir.
1v) kamu idarelerinde esneklik taninmali, bdylelikle uzmanlagsmanin yol ac¢ilmalidir.

Son olarak vatandas kavrami bireysel tiiketici ya da miisteri olarak tanimlanmalidir.

1980’11 yillarda hakim bir paradigma olarak yayginlasan yeni kamu isletmeciligi
yaklasiminin bu Onermeleri yapisal uyarlama reformlar1 araciligiyla azgelismis
ilkelerde devletin piyasalastirilmasina kaynaklik ederken, 1990’1arin sonlarina dogru
piyasa yonelimli analizlerde yeniden “devlet” vurgusu One cikmustir (ikinci kusak
yapisal reformlar donemi). Neoliberal stratejinin devlet projesinin “yOnetisim
modeli” iizerine inga edildigi bu donemde girisimci devlet, piyasa dostu devlet,
yonetisim, kamu yoOnetisimi gibi kavramlar altinda kamu isletmeciligi yaklasimiyla
yeniden canlanan siyaset/yonetim ikilemi ve yonetimin “teknik” bir sorun olarak ele

alinmas1 daha da derinlesmistir.

Devlet-toplum ve devlet-piyasa arasinda kurulacak yeni iliski bicimleri ve
devletin roliiniin sermayenin uzun vadeli stratejilerini diizenlemeye ve kiiresel
hareketliligini kolaylastirmaya doniik olarak yeniden tanimlanmasi anlaminda bir
paradigma doOniisiimiine isaret eden yonetisim modeli, neoliberalizmin yeni bir

diizenleme projesinin gelistirilmesi ve uygulanmasi siirecine siyasal mesruiyet
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saglamaktadir. Uygulama diizeyinde yeni kamu isletmeciliginin temel 6nermelerine
sahip cikan bu model, sdylem diizeyinde devlet-sivil toplum-piyasa ortaklig
temelinde katilimcilik, saydamlik ve hesap verebilirlik gibi kavramlar1 ©ne
cikardigindan kamu yonetimine yeni kamu isletmeciligi ile hem kesisen hem de

farklilagan bir paradigma olarak yansimistir.

Yonetisimin farkliligi neoliberalizmin 1980’lerden bu yana temellerini kurdugu
ekonomik ve toplumsal degisim gerek¢elerini hem siyasal hem de hukuksal anlamda
haklilagtirmasina dayanir. “Devlet-sivil toplum-sermaye” ortaklifi sdylemiyle
gercekte toplumun karar verme yetkisinin kamusal olandan ¢ikartilarak diglanmasi ve
sivil toplum Orgiitlenmeleri olarak tamimlanan giic odaginin (yerli sermaye
kesimlerinin temsilcileri, kiiresel sirketlerin temsilcileri ve teknokrat biirokrasi)
iradesine birakilmast anlamina gelmektedir. Neoliberalizmin devleti yeniden
yapilandirma projesinin temel modeli olarak 6ne ¢ikan yonetisim, her ne kadar farkli
bicimlerde tanimlaniyor olsa da gercekte toplumlarin yOnetiminin siyasetten
ayristirilmasi, yonetimin = Ozerklestirilmesi, ya da Ozerk (Ornegin, bagimsiz
diizenleyici kurumlar) veya yari-ozerk (6rnegin, yari-6zerk gelir idareleri) kurumlara
devredilmesidir. Ancak belirtmek gerek gercek yasamda siyaset/yonetim ikilemi
gecersizlesmekte, siyasetcilerin  biirokratiklesmesi  kadar biirokratlarinda da

siyasallastiklar1 gézlenmektedir.

Kisacasi, gerek kamu isletmeciligi gerekse yonetisim yaklagimlarinin temel
olarak siyaset/yonetim ayriminin gerekligi {izerinden mesrulastirilan biitiin bu
onermelerinin giiniimiizde sdylemden ¢ok artik bir gerceklige ve bir doniisiime isaret
ettigini sOylemek miimkiindiir. Nitekim 2000’1i yillara damgasini vuran kamu
yonetimi reform projesi ve buna doniik yapilan bir dizi yasal/kurumsal diizenlemenin
icerigi bu yaklasimlarin yukarida siralanan ilke ve Onermeleri temelinde
bicimlenmistir. Calismamizin bundan sonraki iki boliimii bu savin somut

goriingiilerini ve sonuglarini ortaya koymaktadir.
Kamu Yonetimi Reformu ya da Devlette Reform

2000’11 yillarda devlette reform konusu, her biri kendi i¢inde bir biitiin olusturan
kamu personel reformu, yerel yonetimler reformu, kamu biitce reformu ve kamu

yonetimi reformu olmak lizere dort ayr1 parca iizerinde yiikselmektedir. Burada tez
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calismasinin kapsami disinda tutuldugundan bu dort parcadan ilk ikisi iizerinde
durulmayacaktir. Nitekim bunlarin her biri ayr1 bir ¢alismanin konusunu olusturacak
kapsam ve oneme sahiptir. Kamu yonetimi reformu, devlet aygitinin yapisal, islevsel
ve oOrgiitsel olarak yeniden diizenlenmesine doniik caligmalarin genel adidir. Bu
kapsamda merkezden yOnetimin merkez Orgiitlenmesini degistirmeye yoOnelik
hiikiimler yer alir. Bunlar genel olarak bakanlik yapisi, bakanliklarin bagl ve ilgili
kuruluglari, bagimsiz diizenleyici kurumlar sistemi, merkezden yoOnetimin tasra-
bolge, il ve il¢e orgiitlenmesine iliskin degisiklikler ile bu parcalar arasinda yetki
dagilimi ve kamu yOnetiminin denetim sistemine yOnelik diizenlemelerden

olusmaktadlr.253

Kamu yonetimi reformuna yonelik ilk kapsayici adimin Kamu Yonetimi Temel
Kanunu (KYTK) ile atildigi yukarida belirtilmisti. Bu yasa taslaginin disinda
tamamlayici bir dizi yasal diizenlemede aym1 zaman diliminde giindeme gelmistir.
Devlet idaresinin kurulus ve isleyisi ilkelerini yeniden belirleyen ve yeni ilkelere
baglayan KYTK tasaris1 ile sistemin yapisi diizenlenirken, para yonetimini
diizenleyen Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu idarelerinin en énemli
parcast olan “kaynak yonetimi’ni konu almistir. Kamu istihdaminin da Kamu

Personel Rejimi Kanun Tasarst ile diizenlenmesi amaclanmaktadir.”*

Bu ii¢ temel
diizenlemenin yam1 sira Bolge Kalkinma Ajanslari Kanunu, Bagimsiz idari
Otoritelerin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun Tasaris1 Taslagi, Kamu Sermayeli
Sirketler Kanunu Tasaris1 Taslagi, Yerel Yonetimler Kanunu Tasaris1 Taslag (Ozel
Idare, Biiyiiksehir, Belediyeler ve Mahalli Idare Birlikleri Kanun Taslaklar1); ayrica
Bilgi Edinme Yasas1 ve Etki Yasasi1 belli bashh yasal diizenlemeler arasinda
sayilabilir. Biitiin bu diizenlemeleri kapsayan ve odagini olusturan temel diizenleme
KYTK tasaris1 olmustur. Tasar1 kamu yoOnetimi sistemine Giiler’in ifadesiyle {i¢

temel degisiklik getirmektedir:255

“Birincisi, Ozellestirmedir; devlet oOrgiitlenmesinin ‘sosyal devlet’ niteligi ortadan
kaldirlarak devlet diizenleyici devlet esaslarina yerlestirilmektedir. Ikincisi
yonetisimciliktir; kamu karar sisteminin yapisina miidahale edilmekte ve katilimeilik

ilkesi sayesinde 0zel sektor dogrudan ve agik olarak iktidar ortagi kilinmaktadir.

253 Birgiil Ayman Giiler, Devlette Reform Yazilari, s. 31-32.

B4 A k., s. 81-83.
35 Ak, s. 84.
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Ugiinciisii yerellestirmedir; devlet orgiitlenmesi yerellestirilerek yerellik esasi iizerine

kurulmak istenmektedir.”

Parlamentonun yetkisini ve giiclinii sinirlandirarak kamu yoOnetimi alanim
piyasanin gerekliliklerine gore yeniden diizenleyen kamu ydnetimi reformunun en
onemli ayagin kamu harcama sistemini, biitce yapisini ve devlet gelirleri yonetimini
diizenleyen yasal/kurumsal diizenlemeler olusturmaktadir. Harcama ve biit¢e yapisi
2003 yilinda yiiriirlige giren Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi ile gelir

yonetimi ise 2005 yilinda Gelir idaresi Yasasi ile yeniden diizenlenmistir.

Kamu yonetimi reformlar1 ile giindeme gelen yasal/kurumsal diizenlemelerde
politikalarin hesap verebilirligini ve saydamligini saglama adina haklilagtirilan bir
dizi 6nlem ve kural ekonominin siyasetten/yOnetimin siyasetten ayristirilmasi
stratejisi baglaminda degerlendirebilir. Ornegin, kamu mali yonetiminin yapisi ve
isleyisini kokten degistiren 5018 sayili yasada harcama yonetiminin temel ilkeleri,
stratejik planlama, performans esasl biit¢celeme, mali saydamlik, hesap verebilirlik
gibi bir dizi kavram etrafinda kurgulanmaktadir. Biitiin bunlar kamu mali yonetimine
ve dolayisiyla kamu yonetimine sirket yonetim tekniklerinin uygulanmasiyla devletin
iceriden piyasalastirilmas1 anlamina gelmektedir. Ote yandan yasal hiikkme baglanmis
olan bu tiir ilkeler etrafinda onerilen onlemler, hiikiimetin gerek toplumsal kesimlerin
beklentilerinin yoniinii degistirme gerekse maliye politikalarmin aciga cikaracagi

istenmeyen sonuglardan kendini “muaf” tutma amacina hizmet edecektir.

Toparlayacak olursak Tiirkiye’de devletin i¢csel mimarisinin doniisiimii ya da
yeniden yapilanmasi1 baglaminda bir yandan geleneksel bakanlik orgiitlenmelerine
yeni kurumlar eklenirken (bagimsiz diizenleyici kurumlar) diger yandan da mevcut
kurumlar (6rnegin Maliye Bakanligi/Gelir Idaresi) yeniden yapilandirilarak merkezi
orgiitlenme catist altindaki konumlar1 farklilagsmaktadir. Fakat bu yapilanma
geleneksel merkezi yonetimin ortadan kaldirilmak istendigi seklinde bir yanlis
yoruma yol agmamalidir. Eger degisen bir seyden séz edeceksek bu siyasal icerigi
daraltilmis bir idare ve politik karar alma siireclerinde devletin kendisine sectigi
“korunakli” pozisyondur. Dolayisiyla, “siyasetin ekonomiye miidahale etmemesi”,
“uygulamaya/yonetime siyasetin karigmamasi” gerektigi yoniindeki aciklamalar
lizerinden yliriiyen tartigsmalara karsi giiniimiizde “siyasetin alaninin daraltildigini”

sOylerken kastettigimiz apolitiklestirme stratejileri baglaminda yeni bir siyaset
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tarzinin  ve onun aktorlerinin yaratiliyor olmasidir. Ornegin, kamu yonetimi
reformlar1 adr altinda gerceklestirilen yasal/kurumsal diizenlemeler ve idari pratikler
ile gercekte daralan ama biitiiniiyle ortadan kalkmayan siyaset alan1 piyasa ilkelerinin

icsellestirilerek kurumsallagmasi dolayinda yeniden diizenlenmektedir.

Bagska bir ifadeyle, neoliberal kiiresellesme doneminde uluslararast ve yerli
sermaye kesimlerinin dogrudan kamusal karar alma mekanizmalar1 icine dahil
edilmesi ile, siyasal alan daraldigr ol¢iide alanin yonetim diizeyi piyasaci
zorunluluklar ve Gill’in yukarida terimlestirdigi disipline edici ilkeler ¢ercevesinde
bicimlenmektedir. Bunun en 6nemli aract mekanizmalarindan biri yasalar olmustur.
Yasalar ve idari pratikler yeni gii¢ iliskileri dolayinda sekillenmektedir.256 Bagka bir
ifadeyle, farkli sosyal kesimlerin cikarlarinin miizakere edildigi yasa ve idari
pratikler alanindan emekc¢i kesimler diglandigi 6lciide hem siirecin yeni aktorleri
(IMF, DB ve TUSIAD ya da cokuluslu sirketler vs.) cok daha belirleyici ve etkin
olmaya hem de yasalara teknik/organizasyonel bir piyasa dili hakim olmaya
baslamistir.>” Bu anlamda da yasalar iizerinde dénen miicadele, sermaye i¢i catisma
ve uzlagmalarla birlikte yeni gii¢ iliskilerini ve bu iliskiler dolayinda devletin aldig
pozisyonu acik bir sekilde yansitmaktadir. Bunun en agik bi¢imini bundan sonraki
izleyen boliimlerde yasal diizenlemeler ve yasa siirecleri iizerine yaptigimiz

analizlerde gorebiliriz.

26 Bkz. Huricihan Islamoglu, “Yeni Diizenlemeler ve Ekonomi Politik: IMF Kaynakli Kurumsal
Reformlar ve Tiitiin Yasas1”, Birikim, Say1. 158 (Haziran 2002), s. 20-27.
»7 Huricihan Islamoglu, a.g k., s. 20-27.

129



IKINCIi BOLUM
DUNYA KAPITALIZMIYLE YAPISAL EKLEMLENME VE KAMU MALI
YONETIMINDE YENIDEN YAPILANMA

1990’1arin sonlarindan itibaren Tiirkiye’de hayata gecirilmeye baslanan yapisal
diizenleyici reformlarin 6nemli bir ayagini bir biitiin olarak kamu mali yOnetimi
sistemini yeniden diizenlen yapisal reformlar olusturmustur. 2000°1i yillarda yapisal
reformlarin onemli bir ayagini olusturan ve genel olarak “harcama reformu” olarak
adlandirilan kamu mali yOnetiminde degisim ve doniisiim siireci, bir dizi yasal

degisiklik etrafinda bicimlenmekte ve kurumsallasmaktadir.

Genel olarak bakildiginda kamu mali yonetimi biitgceleme, muhasebe, nakit
yonetimi, bor¢ yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalar1 ve denetim unsurlarini igeren
oldukca kapsayict bir terim olarak karsimiza c¢ikar. Bu anlamda mali yonetim kamu
gelir ve giderlerinin belirlenmesi, biitcelenmesi, harcanmasi, denetlenmesi de dahil
olmak iizere kamu mali yonetimine iliskin biitiin siirecleri iceren her tiirli kamu
orgiitlenmesini ve kamusal diizenlemeleri icerir. Kamu mali yonetiminin orgiitlenme
alaninda ise basta Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarlig1 ve DPT Miistesarligi olmak
lizere yasama ve yiirlitme organlar1 da dahil biitiin harcamaci kuruluglar yer almakta;
kamusal mal ve hizmetlerin tiretimiyle ilgili her tiirlii islem ve faaliyet kamu mali
yonetiminin alanma girmektedir.”>® Dolayisiyla, kamu mali yonetimi sisteminde
yapilan koklii bir degisiklik bir biitiin olarak devletin yeniden yapilanmasi anlamina
gelir. Izleyen bashiklar altinda kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma
taleplerinden soz edilirken bu biiyiikk kapsamin birlikte diisiiniilmesinde fayda var.
Ama bu calisma mali idarenin bir boliimiin olusturan harcama/biitce idaresinde
yeniden yapilanmaya odakli oldugu icin, asagida siirecin belirleyici ve yon verici

aktorlerinin taleplerini de bu odaga gore 6ne ¢ikarmaya calisiyoruz.

¥ fhsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Denetim”, Devlet Reformu-
Parlamento ve Sayistay Denetimi (Haz. Tillay Arin v.d.), TESEV Yayinlari, No. 16, Istanbul, s. 87.
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Neoliberal doniisiim siirecinde temel olarak “yeni kamu isletmeciligi” ve “yOnetisim”
yaklagimlari lizerinden Onerilen yonetim bicimleri merkezi yonetim yapilanmasini
sermaye lehine degistirmenin aract mekanizmalarini kurmakta; hukuki, idari ve mali
alanlarda gerceklestirilen kapsamli yapisal diizenlemeler dogrultusunda gerek temel
yasalar gerekse mali mevzuat ¢ok hizli ve kokten degistirilmektedir. 2000’11 yillarda
kamu mali yonetimini yeniden yapilandirma kapsaminda bir yandan Kamu ihale
Kanunu, Kamu Finansmani ve Bor¢ YoOnetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun,
Ozel Tiiketim Vergisi Kanunu, Kamulastirma Kanunu ve Dogrudan Yabanci
Yatirimlar Kanunu gibi bir dizi yasa c¢ikarilirken; bir yandan da Cumhuriyetle yasit
sayilabilecek bazi temel yasalar yiiriirliikkten kaldirilarak yeni bastan yalz1lrn1§t1r.25 ’
Yiiriirlikkten kaldirilan yasalardan biri de kamu mali yonetimi sisteminin “mali
anayasast” sayilan 6.9.1927 tarih ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’dur.
Cok az degisiklikle 96 yili yiiriirliikte kalan bu diizenleme, 2003 yilinda 5018 sayili

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun kabul edilmesiyle tarihe karigsmistir.

Bu boliimiin temel sorular1 sunlardir: Kamu mali yonetimi sisteminin anayasasi
olarak kabul edilen 1050 sayili yasanin degistirilmesini, ve 5018 sayili yasanin
cikartlmasimni 2000’li yillarda zorunlu kilan nedenler, dinamikler nelerdir? Kamu
mali yonetiminde kokli bir degisimi getiren yeniden yapilanma devlet biciminin
doniisimii baglaminda nereye oturtulabilir? Kapitalizmin kiiresel kurumsallasma
evresine denk diisen bu diizenleme ile biitce sisteminde nasil bir degisim

ongoriilmektedir?

I. 1050 SAYILI YASADAN 5018 SAYILI YASAYA: KAMU MALI
YONETiIMIiNDE DEGIiSiM

A. 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Yasasi ve Biitce Sisteminin Evrimi

1923 yilinda toplanan I. Izmir Iktisat Kongresi’nin ardindan yeni rejimi
simgeleyen ilk arac biit¢ce (1924 Biitce Kanunu) olmustur. Ekonominin saglamlilig
esasindan hareket eden Cumhuriyet yonetimi icin devlet ekonomisi, maliyenin

saglam bir temele oturtulmasina ve biitcenin kontrol altina alinabilmesine

9 Bunlar; 4721 sayili Tiirk Medeni Kanunu (2002), 5237 sayih Tiirk Ceza Kanunu (2005), 5271
sayili Ceza Muhakemesi Kanunu (2005), 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu (2004), 5272
sayil1 Belediye Kanunu (2004), 5302 say1l i1 Ozel 1daresi Kanunu (2005)’dur.
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dayaniyordu. Dolayisiyla ekonomiyi yoOnetebilmenin vazgecilmez ilkelerinden
sayllan denk biitce ilkesi (biitce gelirlerinin biitce giderlerine esit olmasi) saglam

ekonominin ve rejimin istikrarinin kilidi olarak benimsenmistir.”*

Denk biitge ilkesini hayata gecirme ve o donem i¢in artan devlet hizmetlerini
saglam bir maliyeye dayandirma c¢abalart bunlart karsilayacak kaynaklarin
bulunmasint zorunlu kiliyordu. Ne var ki Cumhuriyetin ilk yillarinda gelir
kaynaklarinin kitlig1 bunun 6niinde 6nemli bir engeldi. Bununla birlikte Cumhuriyet
yonetimi biit¢e agiklarini dis bor¢lanmayla kapatma yoluna bagvurmaktan kaginmusti.
Artan vergilerin “ciddi” bir devlet yonetimi ile biitceyi her zaman i¢in denk tutacagi
anlayis1 hakimdi. Biitce disiplini ve kamu gelirlerinin kurumlasmaya basladigi 1924
sonrasinda biitceleri denk baglayabilmek icin tekellerden —tiitiin, tuz, seker, petrol,
kibrit, alkollii icki, PTT gibi- gelir saglama yoluna gidildi. Ayrica 1924 yilinda
Lozan Antlasmasi ile Duyun-1 Umumiye Idaresi’nin kontroliindeki tiim gelirlerin
yonetimi Cumhuriyet yonetimine gecti; ve Idare sadece borclarin 6denmesine
aracilik eden bir kurum haline geldi. Denk biit¢e ilkesinin ¢ok daha net olarak ifade

edildigi yillar ise 1927 ve sonrasina rastlayacakti.*®’

Cumhuriyet kadrolar1 devleti kurarken 6nce “tasfiye” sonra “yeniden kurma”
dogrultusunda adimlar attilar. Fakat, Onceligi siyasal alandaki tasfiyelere
verdiklerinden kurumlagsma siireci ancak 1920’lerin sonlarinda baglayabildi.
Kapitalistlesme ve uluslagsma projelerinin netlik kazandig1 ve Tiirkiye’nin kapitalist
bir gelisme modelinin parcast olarak devlet¢ilikle tanisma yillar1 olarak da kabul
edilen 1930’lar, devletin merkez oOrgiitiiniin de kurulus yillariydi. Bu donemde
devletin ekonomi alanindaki Orgiitlenmesinin temelleri atilmaya basladi. “Milli”
iktisadin devletciligin kapsamina gore yeniden tanimlandigi bu donemde yeni
sermaye birikimi diizeni (devlet¢i sermaye birikimi) kendi kurumlarin1 da yaratmaya

balsladl.262

Ekonomide yeni kurumlagmanin baslangici olarak kabul edilen 1927 yili ayni
zamanda ‘“saglam maliye” anlayisinin en onemli simgelerinden olan ve kamu mali

yonetimi sistemini diizenleyen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Yasasi’nin da

260 Bkz. Bilsay Kurug, Mustafa Kemal Doneminde Ekonomi, Bilgi Yaymevi, Ankara 1987, s. 29-31
%! Bilsay Kurug, a.g k., s. 31
262 Konuya iliskin ayrintili bilgi i¢in bkz. a.k.
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kabul edildigi tarihtir.”®> 1924 Anayasasi ile biitce hakkinmn tanmmasinin ardindan
kabul edilen bu yasa, kamu mali yonetim sistemine iligkin Cumhuriyet doneminin ilk
diizenlemesidir. Kamu mali yonetim sisteminin “anayasasi” olarak da nitelenen ve
5018 sayil1 yasanin kabuliine kadar (2003) yiiriirliikkte kalacak olan bu yasanin temel
esaslart Cumhuriyet Oncesi donemde 1910 yilindan itibaren uygulanmaya
baslamistir. 1927 yilinda ise yasa, onceki Oziine cok fazla dokunulmadan kabul

edilerek yiiriirliige konmustur.”®*

Biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, devlet hesaplarinin tutulmasi ve
denetlenmesine iliskin usulleri belirleyen Muhasebe-i Umumiye Yasasi’nin en
onemli oOzelligi genellik ilkesini getirmesi ve dolayisiyla hazine birligini kurala
baglamasidir.”®> Genellik ilkesi (hazine birligi) genel anlamiyla devletin biitiin gelir
ve giderlerinin eksiksiz olarak biitcede yer almasinin saglanmasi; ve biitiin
Odeneklerin TBMM nin onay: alindiktan sonra harcanabilmesi demektir. 1050 say1ili
yasada da genellik ilkesi “Tiim gelirler Hazine veznelerine girer ve giderler bu
veznelerden Odenir. Bakanliklarin 6zel gelirleri ve vezneleri yoktur” ifadesi ile
tanimlanirken, gereken yerlerde vezne acma ve saymanlik kurma yetkisinin de

Maliye Bakanligi’na ait oldugu belirtilmektedir (md.16).

3 a k., s. 31. 1050 say1li Muhasebe-i Umumiye Kanunu 9.6.1927 tarih 606 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak yliriirlige girmistir.

% Biitce tanimini “devletin yillik gelir ve giderlerinin tahminini gosteren ve bunlarm uygulanmasina
ve icrasina izin veren kanun” olarak ilk kez yapan ve bir kanuna dayanmadikc¢a hicbir verginin
alimamayacagint ilk defa yasal hilkkme baglayan 1910 tarihli yasa, Fransiz Genel Muhasebe
Kararnamesi’ne dayanarak hazirlanmustir.

%5 Genellik ve birlik ilkelerine uygun biitceler esasen mali idarenin yeniden kuruldugu ve giiniimiiz
mali idaresinin temellerinin atildigi II Mesrutiyet doneminde yapilmaya basladi. Osmanl
Parlamentosu, devletin mali yapilanmasinda genellik ve birlik ilkelerine uygun olarak hazirlanan ilk
cagdas biitceyi 1909 yilinda kabul etti. Bu biitge ile devlet dairelerinin timi tek bir biitce altinda
toplandi. Bundan &nce devletin birden fazla biitgesi, tahsil ve gider idaresi soz konusu idi. Ornegin,
Duyun-1 Umumiye Idaresi kendisine tahsis edilen gelirleri toplamakta, giderlerini diistiikten sonra
kalan ile dis borclar1 6demekte; savunma harcamasi yapan Techizat Idaresi icin vergilere eklenen
paylar Maliye tarafindan tahsil edildikten sonra bu idareye verilmekte; 6zel gelir ve giderleriyle idare
edilen emekli sandiklari; Maarif Nezaretinin (Milli Egitim Bakanlig1) 6zel gelirleri, Maliyenin mal
sandigindan ayr1 sandigr ve muhasebesi bulunmakta idi. 1909 biitgesi ile diger dairelere dagitilmis
olan devlet gelirleri Maliye Hazinesine devredildi. Duyunu-1 Umumiye idaresinin gelir ve giderleri de
genel biitgeye katilarak seklen de olsa devlet biinyesine dahil edildi. Biitgcenin birligi ilkesi o donemde
Maliye Nezaretinde miisavirlik goérevinde bulunan Mosyd Laurant tarafindan hazirlanan ve 1910
yilinda kabul edilen Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile kural halinde diizenlendi. Biitge ilkelerine ve
temel kurallara uygun olarak hazirlanan 1909 biitgesi giiniimiizde gecerli olan biit¢e sisteminin
baslangi¢ noktasini olusturmasi bakimindan onemlidir. Bkz. Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu
ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, s. 411-417.
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1050 sayili yasa, devletin muhasebe Orgiitlenmesi ve saymanlarin gorev
alanlarina iliskin 6nemli degisiklikler getirmistir. Bunlarin i¢inde en énemlisi Maliye
Bakani’nin tiim devlet gelirleri ve giderlerinden sorumlu sayilmasidir. Biitce
harcamalarinin kontrolii icin her bakanlikta Maliye Bakani’na bagli ve bakan
tarafindan atanan birer muhasebe miidiirii (giliniimiizde biitce dairesi bagkani)
gorevlendirilecektir. Ayrica, devletin biitiin gelirlerinin sadece Maliye Bakanligi’na
bagl saymanlarin sorumlulugu altindaki vezneler tarafindan tahsili ve giderlerin de
saymanin onay1 ile ddenmesi esasi kabul edilmistir. Boylelikle biitce gelir ve gider
uygulamalarinin tamami Maliye Bakanligi’na bagli saymanliklarin muhasebe
kayitlarina dahil edildi. Bu diizenleme ile Maliye Bakanligi’na bagli olarak gorev
yapan merkez ve tasradaki saymanlar ile merkezdeki bakanliklar biinyesindeki
muhasebe miidiirleri (biit¢e dairesi baskanlar1) aracilifiyla devlet biitcesinin gelir ve

gider hesaplarinin aylik ve yillik olarak izlenmesi saglandi.

Saglam maliye anlayisini yasal bir ¢erceveye oturtan 1050 sayili yasanin kabul
edilmesi ve uygulamaya konulmasinin ardindan yasanin kurumsal ayaklarinin da
olusturulmasi gerekiyordu. En basta devlet orgiitlenmesinin merkezi orgiitlerinden
olan Maliye Bakanligi’nin ulus-devlet 0Olceginde kurgulanarak yeni bastan
orgiitlenmesi, rol ve islevlerinin buna uygun olarak yeniden tanimlanmasi
gerekiyordu. Bunun i¢in 1939 yilinda Maliye Bakanligi’nin merkez ve tasra
orgiitlenmesi ile gorevlerini diizenleyen 2996 sayili yasa ¢ikarildi.*®® Bu diizenleme
ile gelen en 6nemli degisikliklerden biri Maliye Teftis Kurulu’na onceden oldugu
gibi sadece Maliye Bakanlig1 ve bagl kuruluslarinda degil tiim kamu kuruluslarinda
teftis yetkisi taminmasidir. Yasa ile genel, katma ve Ozel biitceli dairelerle
sermayesinin tamami devlete ait kuruluslar, imtiyazli sirketler ve devletten mali
yardim alan cemiyetlerin maliye miifettislerinin teftisine tabi olduklar1 hiikme
baglandi. Boylelikle maliye miifettisleri basta bakanliklar olmak iizere merkezi
idareye bagl tiim daireler, mahalli idareler ve kamu iktisadi kuruluslarinda mali
yonden teftis yapma yetkisi kazandilar. Bu yetki ile Maliye Bakanlig1 diger kamu

kuruluslarinin tiimii {izerinde mali islemleri izleme, denetleme ve diizenleme

266 1984°de 178 sayili KHK ’nin kabulii ile bu yillara kadar ¢ok az degisiklikle uygulamada kalan 2996
say1li yasa yuriirliikten kaldirilmis olsa da bu yasayla kurulan ana yap1 ¢ok fazla degismedi. Ayrintih
bilgi i¢in bkz. Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, s. 525-
527.
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yetkisine sahip oldu. Devlet biitcesinin hazirlanmasi, uygulanmasi, gider
kanunlarinin  hazirlanmasi, bakanliklar ile iktisadi devlet tesekkiillerinin gider
kanunlarinin incelenmesi, katma biitcelerin genel biitce ile uyumunun saglanmasi
icin bakanlik biinyesinde Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO)
kuruldu. Bulunduklari dairenin gider biitgelerinin hazirlanmasindan ve Odeme
emirlerinin diizenlenmesinden sorumlu olan muhasebe miidiirleri (biit¢ce dairesi

baskanlar1) bu miidiirliige baglandi.

Muhasebe-i Umumiye Yasasi’nda mevcut idari yap1 temel alinmis ve mali
sistem bu yapiya uyumlu olarak kurgulanmistir. Buna gore yasa idari yapiyr ve
bunlar tabi olduklar1 biitge rejimi igerisinde iice ayirir: genel biitce (muvazene-i

umumiye), katma biitce ve mahalli idare biitcesi.*®’

Yasanin yiirtirliige girdigi tarihten 1938 yilina kadar (1938/3460 sayili yasa)
posta idaresi, demiryollar1 ve inhisarlar idareleri gibi iktisadi isletmeler dahil olmak
tizere tiim devlet birimleri genel ve katma biit¢e icinde toplanmis; sadece mahalli
idarelerin biitceleri disarida birakilmistir. 1938 yilindan itibaren isleyisleri yoniinden
biitce rejimi i¢ine oturmayan ve ¢alismalarini iktisadi ve ticari alanda 6zel hukuk
hiikiimlerine gore yiiriiten iktisadi devlet kuruluslar1 da konsolide biitce disina
cikarilarak ayr idari ve hukuki rejime tabi kilindi. Ne var ki asagida da goriilecegi
gibi yasa kapsaminda kabul edilen bu tiirden istisnalara dayanarak ve devlet
orgiitlenmesindeki genisleme nedeniyle yeni kurulan kamu idareleri zamanla

esneklik kazanma amaciyla kendilerini biit¢e rejimi ve 1050 sayili yasanin kapsami

267 Tek devlet tiizel kisiligine dahil yasama ve yargi kurumlari ile bakanliklar ve bir bakanhga bagh
olmakla birlikte 6denekleri ayr1 bir boliim olusturan genel idareler genel biitce icinde yer alir. Devlet
tiizel kisiligi i¢inde yer almayan ayr tiizel kisilik sahibi bagimsiz idareler (hizmet yerinden
yonetimler) de katma biitceli idareler icinde yer alirlar. Bunlarin kendilerine ait 6zel biitgeleri vardir
(6zel biitceli idarelerdir). 1050 sayili yasa merkezi yonetimi genel biit¢cede, hizmet yerinden
yonetimlerini de (6zel biitceli idareler) katma biitcede toplamistir. Bkz. Dogan Bayar “Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?”, Maliye Dergisi, Say1 9-10, 2003, 5.47-62.

Ote yandan “2005 yilia kadar ozel biitceli idarelerden belediye biitgesini, 1930/1580 sayili
Belediyeler Kanunu’na gore belediye baskan1 hazirlar, belediye meclisi goriisiir ve kabul eder, en
biiyiikk miilkiye memuru onaylar; il 6zel idare biitcesini, 1913 tarihli Kanun-1 Muvakkata gére vali
Icisleri Bakanlig1 ile Maliye Bakanli§i’nca birlikte diizenlenmis formiile uygun olarak hazirlar, il
genel meclisi goriisiir ve kabul eder, igisleri Bakam 30 giin i¢inde onaylardi...2004 yili sonunda kabul
edilen 5272 sayili yeni Belediye Kanunu ile belediye biitcelerinin, 4 Mart 2005 tarihinde kabul edilen
5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu ile de il 6zel idareleri biitcelerinin en biiyiik miilkiye memurunca
onaylanmasi islemi kaldirilmistir. Bunun yerine, belediye ve il 6zel idareleri biit¢e tasarilari her yil
Eyliil aymin 1. giiniinden 6nce konsolide edilerek merkezi yonetim biitce tasarisina eklenmek iizere
Icisleri Bakanhgma gonderilmektedir.” Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet
Déneminde Mali Idare, s. 476-477 (dipnot 72).
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disina ¢ikarmanin mekanizmalarini (sirastyla fonlar, doner sermayeler ve vakiflar)
yaratacaklard1.”®® Yasanmn kabul edildigi 1927 yilindan bu yana zamanla devletin
kimi gelir ve giderleri farkli biitceler i¢inde yer almaya; farkli bir mevzuata bagh
olarak idare edilen biitceler ortaya c¢ikmaya basladi. Genel ve katma biitgenin
yaninda ayrica mahalli idare biitgeleri, genel, katma ve mahalli idare biitceleriyle
yonetilen idarelere bagli cok sayida doner sermaye ve fon biitceleri ile yasayla

kurulan kamu tiizel kisiligini haiz cesitli idarelerin biit¢eleri uygulama alani buldu.
B. Kamu Orgiitlenmesinin ve Biitcenin Degisen Yapisi

Biitiin toplumlarin en kapsayici ve yetkili orgiitii olan devlet, yetki alanindaki
cesitli ara¢ ve mekanizmalarla toplumun biitiinii tizerinde etkili olur. Devlet, siyasal
karar alma ve bu kararlarin somut ifadeleri olan kanun, kararname vb. yapma ve
yiriirlige koyma yetkisine sahiptir. Bu tiir kararlar “emredici, yasaklayici ve
diizenletici” yonleriyle ekonomide gelir ve kaynak dagilimin1 6nemli 6lciide etkiler.
Devletin aldig: siyasal kararlarin uygulayicisi ise “kamu sektorii”diir. Kamu sektorii,
genel anlamiyla “hizmetlerin topluma iicretsiz veya cok kiiciik bedellerle sunuldugu
ve maliyetin vergi ya da vergi benzeri gelir kaynaklariyla karsilandig1 alan” olarak
tammlanir.”® Burada kamu sektoriinii hakim 6zel sektoriin bir tiir tamamlayicisi
olarak degil, ozel sektoriin isleyisi i¢in gerekli kosullarin hazirlandigir ve sistemin
isleyis sorunlarinin ¢oziilerek mesrulastirildigi bir alan olarak tanimladigimizi

belirtmeliyiz.

Bu anlamda kamu sektoriiniin temel islevi kaynak ve gelir dagilimini saglamak
degil aksine o©zel kesimde sermaye birikimine katkida bulunmak, maliyetleri
sosyallestirmek ve bozulan sosyal dengenin yeniden kurulmasi ve denetimin
saglanmasi yoluyla kapitalizmin devamliliginin saglanmasidir. Bu islevlere yonelik
olarak da kamusal harcamalar sosyal sermaye harcamalari (emek giiciiniin
verimliligini artirarak sermayenin getirisine katkida bulunmaya doniik sosyal
yatirrmlar; emegin yeniden Uretimini sosyallestirerek sermaye iizerindeki yiikii
hafifletmeye ve kara katkida bulunmaya doniik sosyal tiiketim harcamalar1) ve sosyal

masraflar (sistemi yumusatmaya ve mesrulastirmaya doniik refah harcamalar1) olmak

268 Bkz. Dogan Bayar, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?”, Maliye Dergisi,
Say1 9-10, 2003, s. 47-62.

9 [zzettin Onder ve digerleri, Tiirkiye'de Kamu Maliyesi, Finansal Yap ve Politikalar, Tarih Vakfi
Yurt Yayinlari, Istanbul 1993, s. 11.
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tizere ikiye ayr111r.270 Tiirkiye modelinde kamu sektorii dort alt boliime ayrilir.
Giiniimiizde kamu sektorii i¢inde en onemli yeri genel biitce ile yonetilen daireler ile
katma biitceli idareler olustururken; kamu sektoriiniin ikinci boliimiinii fonlar,
ticlincli bolumiinii yerel idareler; dordiincii bolimiinii ise doner sermayeli daireler
olusturrnalktaldlr.271 Asagida Cumhuriyetin kurulusundan giiniimiize kamu sektoriiniin
sOzii edilen bu dort parcasinin nasil bir gelisme seyri izledigini ana hatlar ile ele

aliyoruz.

Cumbhuriyet doneminde 1924-1933 yillar1 arasinda merkezi idarede yer alan
kamu kuruluslarinin tamamina yakini genel biitge icinde yer aldi. Katma biitgeli idare
sayist ise oldukca azdi; ancak 1931 yilindan itibaren bunlarin sayisi artmaya
basladi.’”* Bu dénemde biitce ilkeleri cercevesinde denk biitcelerin hazirlanmasi ve
uygulanmas1 konusuna ayrica Onem verilmistir. Kamu kesimi temel olarak
Bakanliklar ve bagli dairelerinden olusuyordu ve kamu hizmetlerinin ¢ogunlugunu
bu idareler yerine getirmekteydi. Belediye, 0zel idare ve kodylerin kendi gelirleri ise
son derece azdi. Ote yandan memurlar, isciler ve bagimsiz calisanlar icin emekli
sandiklar1 heniiz kurulmamisti. Kamu iktisadi tesebbiisleri ise ancak 1930 sonrasinda
kurulmaya basladi. Dolayisiyla merkezi idare biitcesi olarak genel biitce neredeyse
tim kamu kesimi gelir ve harcamalarimi kapsiyordu. Maliye Bakanlig1 da biitge gelir

ve giderleri ile daha etkin bir maliye politikasin1 uygulama olanagina salhipti.273

Ne var ki 1936-1950 doneminin biitgeleri incelendiginde kamu hizmetlerinin
genel biitcenin disinda ve ayn tiizel kisiligi olan kurumlar eliyle yiiriitiilmesi
yOniinde bir egilim basladi. Bunlar ya Hazine tarafindan sermaye verilmek yoluyla
Iktisadi Devlet Tesekkiilii (IDT) olarak ya da katma biitceli idareler olarak
kuruldular. 1949 yilinda katma biitceli idare sayis1 12’ye ulasti. Bir onceki donemde

oldugu gibi bu donemde de katma biitceli idareler biitce araciligiyla Hazineden %3-4

779 fzzettin Onder ve digerleri, a.g k., s. 19.

7! fzzettin Onder ve digerleri, a.g k.., s.11.

72 1924-1930 déneminde genel biitgenin disinda katma biitceye sahip olan idare sayisi sekizdir:
Hudut ve Sahiller ile Vakiflar gibi 6zel statiileri nedeniyle ayri biitcesi olan kuruluslar, istanbul
Dariilfiinunu gibi yiiksek 6grenim kurumlar1 ve giderlerini kendi gelirleriyle karsilayabilen demir ve
deniz yollar1 gibi islemeler. 1930 sonrasinda bir yandan katma biitgeli idarelerin bir kismi genel
biitceye alinirken bir yandan da tekel idaresi gibi kendi gelirleriyle giderlerini karsilayan idarelerin
sayisi artmaya baglamistir. Bkz. Oner, Erdogan, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde
Mali Idare, s. 478-481.

Ak, s. 482,
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gibi diisiik bir oranda yardim alirken, donemin sonunda bu oran %8-9’a yiikseldi.
Dolayisiyla genel biitge, tiim devlet gelir ve giderleri ile faaliyetlerini toplu olarak
gosteren bir ara¢c olmaktan giderek uzaklasti. Bununla birlikte Maliye Bakanligi’nin
hem iktisadi devlet tesekkiillerinin hem de katma biitceli idarelerin gelir, gider,
finansman, kadro, kar ve zararlarina iliskin mali kontrol ve denetim yetkisi devam
etti. Bu donemin goze carpan bir diger gelismesi de biitcelerin genel olarak denk
sonuclanmasidir. Ne var ki 1947 yilindan itibaren katma biitceli idareler giderek

artan oranda acik vermeye baslayacaktir.”’*

1950-1960 donemine genel olarak bakildiginda, ikinci Diinya Savasi’nin
ardindan biitce gelir ve harcamalari ile ilgili 6nemli degisikliklere gidilmistir. Savas
sonrasinda kalkinma hamlesi sonucunda biitce hacminde yildan yila biiyiik
gelismeler aciga ¢cikmis ve bu gelismeler daireler tarafindan talep edilen 6deneklerin
daha etkin incelenmesini ve mali kontroliin derinlestirilmesini zorunlu kilmistir. Bu
nedenle Maliye Bakanligi mali kontrolii saglam ilkelere baglama amaciyla cesitli
calismalar baslatt1.””” Ote yandan, 1950 yilindan itibaren biitge harcamalar cari
harcamalar-yatirim harcamalar1 olarak siniflandirildi. Kalkinma stratejisi baglaminda
daha once genel biit¢ceye dahil olan daireler tarafindan yapilan ve vergilerle finanse
edilen karayolu, baraj gibi alt yapr yatirnmlari ile tarim, petrol gibi alanlar i¢in genel
biitcenin disinda ayr1 katma biitgeli idareler kuruldu. Donemin sonunda katma biitceli
idare sayis1 14’e yiikseldi. Karayollari, devlet su isleri ve iiniversiteler gibi geliri
giderini karsilamayan katma biitceli idareler genel biitceden biiyilk miktarlarda
hazine yardimi aldilar. Bunun sonucunda katma biit¢eli idarelerin aldigi hazine
yardimi bir dnceki donem sonunda toplam gelirlerin sadece %8-9’u seviyesinde iken,
hizla artarak 1950’lerin sonunda %70’e ulasti. Bu gelisme karsisinda 1050 sayili
yasada yer alan katma biitce tanimi bazi idareler yoniinden gecerliligini kaybetti.
Daha da 6nemlisi 1950-1960 aras1 yillarda genel biit¢eler her yil agikla sonuclandi.

Donem sonunda dis borclar 489 milyon dolar, i¢ bor¢lar 3.6 milyar lira, i¢ ve dis

274 Erdogan Oneri, Osmanlt fmparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, s. 551.

*”> Bu dénemde yeni bir Maliye Teskilat Kanunu diizenlenmesine iliskin ¢alismalar yapilmus olsa da
yeni bir teskilat yasasi ¢ikarilmadi. Ornegin, James W. Martin, Frank C.E. Cush tarafindan hazirlanan
1951 tarihli Maliye Bakanligt Kurulus ve Calismalart Hakkinda Raporda yeni bir teskilat tasarisinin
yapilmasi Onerilmisti. Ancak bu Onerilere ragmen yeni bir teskilat tasaris1 hazirlanarak meclise
sunulamadi.
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bor¢ toplammin GSMH’a oram1 %11.4’e ulasti. Ayrica donem iginde toplam vergi

yiikii azalirken biitce aciklar1 da artt1.”’®

1963 yilinda planli doneme gecilmesi mevcut biit¢e tasnifinde de degisiklige yol
actt. Bu donemde beser yillik kalkinma planlarinin yapilmaya ve uygulanmaya
baslanmasiyla program ve performans biitceleri yapilmasina hazirlik olmak iizere
“hizmet biitceleri” yapimina gecildi. Ayrica 1950 yilindan bu yana uygulanan cari
harcamalar-yatirim harcamalar1 ayriminin yerini 1964 yili biit¢esinden itibaren cari
harcamalar-yatirim harcamalari-sermaye teskilli ve transfer harcamalar1 olmak iizere
ticli bir ayrima gidildi. Cumhuriyetin ilanindan beri Diiyun-1 Umumiye adiyla ayr
bir daire halinde biitce kanunlarinda yer alan devlet bor¢lari boliimii kaldirildi ve
devlet borg¢lari, Maliye Bakanligi biitcesinde agilan sermaye teskili ve transfer
harcamalar1 kismina dahil edildi. Yine bu donemde biit¢e gelirlerindeki siniflandirma
da degistirildi. Biitge gelirleri, vergi gelirleri ve vergi dis1 gelirler olmak iizere ikiye
ayrildi. Devletin diizenli gelirleri arasinda yer almayan gelirler, 6zel gelirler ve fonlar
olarak vergi dis1 gelirler arasinda gosterildi. 1960’larin ortalarindan itibaren 6zel
gelir ve fonlar diger gelirlerden ayr1 olarak biitcelerde gosterilmeye basladi.
Boylelikle biitce gelirleri vergi gelirleri, vergi dis1 normal gelirler ve 6zel gelirler ve

fonlar seklinde iiclii bir ayrima tabi tutuldu.””’

1980 oOncesinde uygulanan biitce 6denek ve gelir tasnifleri 1980 sonrasinda da
uygulanmaya devam edecekti. Bununla birlikte 1982 Anayasasi ile (md.163)
biit¢elere, harcanabilecek miktar sinirinin Bakanlar Kurulu karariyla asilabilecegine
iliskin hiikiim konulmasi ve Bakanlar Kuruluna KHK ile biitcede degisiklik yapma
yetkisi verilmesi yasaklandi. Bu donemde konsolide biitceye dahil dairelere bir
yandan yenileri eklenirken bir yandan da bazi daireler kapsam disina ¢ikarildi.

Donem igindeki biitcelerin 1997 yili biitgesi disinda tamami yiiksek aciklarla

276 Erdogan Oner, Osmanl: fmparatorlugu ve Cumhuriyet Doneminde Mali Idare, s. 558-559.

77 Bu dénemde katma biitceli idare olarak 12 adet Universite ve Iktisadi ve Ticari Ilimler Akademileri
ile Toprak ve Tarim Reformu miistesarligt kuruldu. Yeni kurulan bu idareler de yeterli gelirleri
olmadigindan, giderlerinin tamamina yakinini hazine yardimu ile karsiladilar. 1964 yilindan itibaren,
katma biitgelerin gelir ihtiyacin1 karsilamak igin genel biit¢eye hazine yardim o6denegi konuldu.
Donem icgindeki konsolide biitcelerin, 1972 yili biitgesi disinda tamami acik olarak hazirlandi.
Bunlardan sadece 1962, 1963, 1967 ve 1970 yillar1 biitceleri fazla ile sonuglandr. A k., s. 588-589.
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sonuclandi. 1980’lerin ilk yillarinda yaklasik %1 olan biitce agiklar1 yillar iginde
giderek artt1 ve 1999 ve 2000 yillarinda %10’u buldu.””®

1980 sonras1 ekonomik ve mali doniisiimlerin kamu mali yonetim sistemine
iliskin en onemli etkilerinden biri karar alma siirecinin giderek daha fazla biitce
disinda sekillenmeye baslamasidir. Karar alma siireci biitgce disinda sekillendigi
Olciide biitcenin kapsami da daraldi ve biitce disina ¢ikan kamusal harcamalar
biit¢cenin tabi oldugu temel mali mevzuatin disinda gerceklesmeye basladi. Biitce dis1
fonlar, doner sermayeler, bagimsiz biit¢eli kamu kuruluslari, yar1 mali islemler, vergi
harcamalar1 ve dis proje kredisi uygulamas: gibi kurumsal yapilar ve islemlerin
artmasiyla birlikte kamusal kaynaklarin dagitim ve kullanim siirecinde etkin bir mali

kontrol sisteminin uygulamasindan da uzaklasildi.

Genel biitgeler genellik ve birlik ilkelerinin en kati haliyle uygulandig
biitcelerdir. Genel biitceye dahil olan kurumlarin kendi 6zel gelirleri bulunmaz. Bu
kurumlarin biitce ile kendilerine ayrilan 6denekleri kullanabilmeleri i¢in Hazine’den
nakit verilmesi gerekir. Bununla birlikte 1980 sonrasinda genel biit¢eli kurumlar
kendilerine ait bazi gelirler elde edebilen, kurduklar1 doner sermayelerle kaynak
yaratan ve bunlar1 kullanabilen kurumlar haline geldiler. Bu uygulamalar sonucu
genel biitceli kurumlarin kendi 6zel gelirlerinin olamayacagi anlayisindan uzaklasildi
ve gelirlerini genel biitce yerine baska biitceler aracilifiyla kullanmaya basladilar.
1990’1larin sonlarindan itibaren fonlarin kaynak yaratma ve bunlari kullanabilme
imkanlarina bazi kisitlamalar getirilmeye baslamasiyla birlikte genel biitceli
kuruluslar bu kez de dernek ve vakif uygulamalarina agirlik vermeye basladi. Ustelik
doner sermaye, fon ve vakif-dernek uygulamalar1 sadece genel biitceli kuruluslarla

sinirlt kalmadi; ayn1 uygulamalar katma biitceli idarelerde de yayginlasti.

Biitiin bunlarin sonucunda ise biiyliyen kamu kaynaklar: iizerinde yasama
organi yerine Yyiiriitme organt daha fazla hareket serbestisine sahip olurken, temel

mali mevzuatin disinda idare edilen yeni bir kamu kesimi ortaya g;lktl.279

Bu gelismeler biitce gelirlerinin siniflandirmasinda da degisiklige yol agti. 1966

yilindan bu yana “vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler, 6zel gelirler ve fonlar” olarak

8 Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali Idare, s. 639-640.
77 Ak, s. 657-658.
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ticlii bir ayrima tutulan biitce gelirleri 2004 yilindan itibaren “vergi gelirleri, vergi
dis1 gelirler, sermaye gelirleri, alinan bagis ve yardimlar” seklinde siniflandirildi.
Vergi gelirleri de “gelir, servet, mal ve hizmetler ve dis ticaretten alinan vergiler”
yerine “gelir, kar ve sermaye kazanclan iizerinden alinan vergiler, sosyal giivenlik
katki paylari, miilkiyet iizerinden alinan vergiler, dahilde alinan mal ve hizmet
vergileri, diger vergiler ve idari harclar ve iicretler, sanayi dis1 ve arizi satiglar” alt

ayrimlari olarak belirlendi. **

Tiirkiye’de 5018’in yiiriirliige girmesiyle hazirlanan 2006 Biitgesi’ne kadar
gecen evreyi biitge sistemi acisindan iki doneme ayrilir. Ilki, Klasik Biitge
Sistemi’nin (1927-1973); ikincisi, Program-Biitge Sistemi’nin (1973-2006) gecerli
oldugu donemlerdir. Temel olarak 1050 sayili yasaya dayali olarak kurulan Klasik
Biitce Sistemi’nin temel belirleyeni biit¢cenin, hangi harcamaci kurulusa hangi
harcama kaleminden ne miktarda 6deme yapilacaginin belirlenerek ve 6deneklerin
TBMM’nin onayindan gegirilmesiyle olusturulmasidir. 1927 yilindan bu yana gecerli
olan Klasik Biitce Sistemi 1973 yilinda terk edildi ve yerine temel unsurlar
planlama, programlama, biitceleme, yonetim ve degerlendirmeden olusan plan-
program-biit¢e sistemi esas1 ve tekniklerini iceren ve genelde Program-Biitge Sitemi
adiyla anilan yeni bir biitce sistemine gegildi. Bu yeni biitce sistemi klasik biitce
sisteminden farkli olarak planlama ile biitge arasinda kurulan bir iliskiye
dayaniyordu. Biit¢celeme anlayisinda temel bir degisikligi getiren bu yapi sistemin
planlanmasi, programlarin gerceklestirilmesi ve kamu hizmetlerinin islevleri
temelinde siniflandirilmast olmak iizere iic asamalidir. Biitgeleme tiim bunlarin
adindan gelir. Plan ve programlarda belirlenen hizmetlere gére ddeneklerin ayrildigi

bu sistemde, program maliyetleri kamu harcamalarinin yonelimine gore belirlenir.
C. 5018 Sayih Yasa Oncesinde Kamu Mali Yonetimi Sisteminde Kurumsal Yapi

Kamu mali yonetimi sistemi esas olarak biitce sistemi iizerine kurulu bir yapidir.
Kamu mali yonetim sistemini ve biit¢e sistemini yeni bastan diizenleyen 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’nin 2003 yilinda yiiriirliige girmesinden

onceki yapida biitce odakli kamusal karar alma siirecinin temel belirleyici yasal

B0 A k., 5. 663.
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diizenlemeleri Anayasa, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, yillik Biitce

Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu, ve 2886 sayili Devlet ihale Kanunu’dur.

Biitgcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesinden sorumlu ii¢ ana
kurum ise, sirasiyla Maliye Bakanligi, DPT ve Hazine Miistesarligi’dir. Maliye
Bakanligi, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, muhasebesi ve raporlanmasi ve
gelirin toplanmasindan; DPT kamu yatirim programinin ve makroekonomik
cercevenin hazirlanmasindan; Hazine Miistesarligi ise nakit yonetimi, bor¢ yonetimi,
biitce dis1 fonlar ve Kamu lktisadi Tesebbiislerinden (KIT’ler) sorumludur. Mali
kontrol ve denetim konusunda ise ana sorumlu kuruluslar Maliye Bakanhigi ve
Sayistay’dir. Harcamaci kurumlarin biitceleri Maliye Bakanligi’na bagh Biitce ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO) ile DPT tarafindan ilgili kurumlarda
goriisiilerek hazirlanmaktadir. Fon tahsisinde ise tahakkuk daireleri, biitce dairesi
baskanliklar1 ve maliye baskanliklarinin yani sira saymanliklar ile dis denetim

kurumu olarak Sayistay rol oynar.

Biitce odakli olarak kamu harcamalar1 nasil uygulanmaktadir? Her harcamaci
kurulusun en iist diizey memurlar1 ita amiri olarak harcama ve 6deme izinlerinin
verilmesinden, bu kurumlarda bulunan tahakkuk memurlarn1  harcama
gereksinimlerinin degerlendirilmesinden ve ©Odemeye iliskin gerekli belgelerin
diizenlenmesinden sorumlu iken; Maliye Bakanligina bagli calisan saymanlar ise ita
amiri ve tahakkuk memuru tarafindan onaylanan ve hazirlanan 6deme emrini
inceleyerek 6demenin yapilmasina onay vermeye yetkili ve sorumludur. Satin alma
islemi ise 1050 sayili yasa, ilgili yil biitce kanunlar1 ve 832 sayili1 Sayistay yasasi ve
esas olarak 2886 sayili devlet ihale yasasimin hiikiimlerine  gore

gerceklestirilmektedir.

Mali kontrol kurumlari, harcama ©ncesi kontrolii gerceklestiren birimler ile
harcama sonras1 denetim yapan birimlerden olusur. Denetim ise i¢ ve dis denetim
olmak iizere ikili bir bigimde gergeklestirilir. I¢c denetim, yiiriitmeye bagl birimlerin
yine yiirlitme adina denetim yapan birimler tarafindan denetlenmesi iken; dig
denetim, yiiriitmenin yiiriitme disinda Parlamento adina gorev yapan kuruluslarca
yerine getirilir. Buna gore Sayistay, Yiiksek Denetleme Kurulu ve bir anlamda

Maliye Teftis Kurulu dis denetimden sorumludur.
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Maliye Bakanligi, Biitce Kanunu ile mali yil boyunca yapilacak 6deneklerin
dagilim1 ve harcamalarin kontroliinden sorumludur. Harcamaci birimlerde yer alan
biit¢e daireleri, serbest birakilan biitce 6deneklerinin merkez ve tasra orgiitiine tahsisi
ve alt birimlere dagitiminmi1 gergeklestirir. Tahsis edilen 6denekler bakanliklarin biitce
daireleri ve saymanliklart kanaliyla kullanilir. Bu siire¢ giderlerin taahhiidi,
tahakkuku, verile emrine baglanmasi1 ve 6denmesi asamalarindan olusur. Bu siirecte
1050 sayili yasada belirlenmis olan birimler devreye girer: ita amiri, tahakkuk
memuru ve sayman. Maliye Bakanligi her ilde tiim mali hizmetleri gozeten
defterdarlar tarafindan temsil edilir. ilce diizeyinde ise biit¢esel islemler ve mali

raporlama faaliyetlerinden mal miidiirleri sorumludur.

Maliye Bakanlig1 tarafindan gerceklestirilen mali kontrol; yasalara uygunluk,
blitce mevzuatina uygunluk, mali uygunluk ve mali sonuclar1 olan politika
Onerilerinin kontroliinii kapsar. Bu anlamda Maliye Bakanligi kamu mali ve
parasinin konu oldugu tiim islemlerin kontroliinden sorumludur. Ayrica sadece
Odeneklerin harcama birimlerine tahsisinden ve biit¢celenmesinden degil ayrica bu
harcama birimlerinde yer alan birim ve personeliyle dogrudan harcama oOncesi
kontrolii yerine getirir. Maliye Bakanligi kontrollerini harcama oncesi i¢ mali
kontrol, harcama sonrasi i¢ mali denetim ve harcama sonrasi dis mali denetim olmak

tizere ii¢ boyutta gerceklestirir.

Harcama éncesi ic mali kontrol: Mali Bakanlig1 biinyesindeki BUMKO ihale
birimi belli bir limitin iistiindeki taahhiitlere iliskin ihale islemlerinin Devlet Ihale
Kanunu’na ve ilgili mevzuata uygunlugu bakimindan kontroliinii yapar. Biitce
daireleri ise Maliye Bakanligi’'n1 temsilen harcamact kuruluslarin merkez
birimlerinde kurulurlar; ve bu birimlere ait biit¢esel islemlerin yasal, biitcesel ve mali
uygunlugunu kontrol ederler. Merkez birimler ile il ve ilgelerde bulunan
saymanliklar biitcede 6ngoriilen 6demeler yapilmadan 6nce, biitcesel islemleri mali

ve yasal uygunluk acisindan giinliik olarak kontrol ederler.

Harcama sonrasi ic mali denetim: I¢ denetim organizasyonlarindan en eskisi ve
en geliskini Maliye Teftis Kurulu’dur. Kurul, kamu kurum ve kuruluslarinin ig
kontrol usullerine iliskin goriis sunmanin yaninda yasal uygunluk ve mali uygunlugu

kontrol eder. Biitiin bakanliklar, kamu istirak ve bagl ortakliklari, bakanliklardaki
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saymanlik ve biitce daireleri ile doner sermayeli kuruluslar ve biitce disi fonlar
Maliye Teftis Kurulu’nun kontrol ve denetim alanina girer. Kurul ayrica gercek ve
tiizel kisi vergi miikelleflerinin vergi incelemelerini gerceklestirir. Bu anlamda kurul
devletin tamamin1 mali yonden teftis etmek ve sorumlulara yonelik yasal iglemleri
belirlemek yetkisine sahiptir. Maliye Teftis Kurulu disinda bir ¢ok denetim birimi
bulunmaktadir.”®' Ote yandan kamu fonlar1 ve KIiT’lerin kendi denetim ve kontrol
birimleri vardir ve bunlar Sayistay kontrolii disindadir. Denetim prosediirleri dis

denetim birimlerinin incelemesine kapalidir.

Harcama sonrast dis mali denetimden Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme
Kurulu, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu sorumlu iken Sayistay hem harcama
oncesi hem de harcama sonrasi denetim yapan anayasal bir kurumdur. Sayistay’in
denetim alaninda genel biitceli, katma biitceli ve 0zel biit¢eli kuruluslar, doner
sermayeli ve fon seklindeki kuruluslar, ve 6zerk idareler (rekabet kurumu gibi) yer
alirken; buna karsiik KiT’ler, Ozellestirme Idaresinin 6zellestirme islemleri,
Belediyeler Fonu, Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu gibi islem hacimleri 6nemli
biiyiikliiklere ulasan baz1 biitce dis1 fonlar ile BDDK, SPK, RTUK gibi 6zerk idareler
ozel yasal diizenlemelerle Sayistay denetimi disinda birakilmistir. Ayrica finansmani
Diinya Bankasi1 tarafindan saglanan projelere iliskin kamu harcamalar1 da bu
kapsamda yer almaz. Sayistay’in yaptigi denetim kamu idarelerine tahsis edilen
kamu fonlarinin hesabini tutan saymanlarin mali ve kisisel sorumluluklarinin
Sayistay tarafindan belirlenmesi anlayisina dayalidir. Bu anlamda denetim kurumsal

temelden ¢ok sayman hesabina dayali olarak gerceklestirilmektedir.

Toparlayacak olursak kamu kesimi Sayistay, Basbakana bagh Yiiksek
Denetleme Kurulu ve Cumhurbaskanina baglh Devlet Denetleme Kurulu olmak iizere
toplam ii¢ dis denetim organmi ve cok sayida i¢ teftis ve denetim organi ile kapsamli
bir mali denetime tabidir. Sayistay genel ve katma biitgelere iliskin raporu, Yiiksek
Denetleme Kurulu ise mali olmayan kamu iktisadi tesebbiisleri ve bazi fonlara iligskin

raporu TBMM’ne sunar. Devlet Denetleme Kurulu’nun her ne kadar ordu ve adliye

281 Hesap Uzmanlar1 Kurulu, Gelirler Kontrolorleri, Vergi Denetmenleri, BUMKO/BUtge

Kontrolorleri, Muhasebat Genel Miidiirliigii, Muhasebat Genel Mudiirligii/Muhasebat Kontrolorleri,
Basbakanlik Teftis Kurulu, Hazine Kontrolorleri Kurulu, Guimriik Miistesarligi Teftis Kurulu ve
Giimriik Kontrolorleri, icisleri Bakanligi Teftis Kurulu ve Mahalli idareler Kontrolorleri, Harcama
Birimlerinin Teftis Kurullar1 ve Kontrolorleri.

144



disinda kalan tiim kamu idarelerini kapsayan genis bir denetim yetkisi bulunsa da,
Kurul sadece Cumhurbaskaninin talebi iizerine inceleme ve denetim yaptigindan asli
dis denetim organi olarak calismaz. Sayistay ise mali ve uygunluk denetiminden
sorumludur. Sayistay’in yani sira Cumhurbaskani ve Bagbakana rapor sunan diger iki
dis denetim organina ragmen biitce dis1 harcamalar basta olmak iizere kamu
maliyesinin 6nemli bir kism1 denetim digidir. Her bakanligin kendi teftis organinin

yani sira Hazine Kontrolorleri Kurulu’nun da denetim sorumlugu vardir.

II. 2000°’LER TURKIYE’SINDE KAMU MALiI YONETIMINDE YENIDEN
YAPILANMA: GERIiISINDEKI TEMEL DINAMIKLER VE SURECE YON
VEREN AKTORLER

1980’lerde uluslararas1 bor¢ krizinde ardindan diinya genelinde ve Tiirkiye’de
yapisal uyarlanma politikalar1 dogrultusunda neoliberal strateji piyasa yonelimli
reformlart giindeme getirmistir. Daha 6nce de belirttigimiz gibi 1990’larin baglami
icinde piyasa yoOnelimli reformlar biitiin hiziyla devam ederken vurgu devletin
reformu ve kurumsal yeniden yapilanmasina kaymustir. Neoliberal yeniden
yapilanmanin temel politikalarinin uygulanabilmesi ise ayni zamanda kamu
kurumlarmin gerek orgiitsel gerekse isleyis mekanizmalart bakimindan degismesi

anlamina gelmigtir.

Kavramsal ve diisiinsel temelde 1980’lerden bu yana gelismis kapitalist
diinyadan baslayarak Tiirkiye gibi azgelismis iilkelerde hakim hale gelen “yeni kamu
isletmeciligi” paradigmasindan beslenen kamu yonetimi reformlar®® “etkililik,
verimlilik, ekonomiklik; biitce acgiklar1 ve kamu borglart sorununun ¢éziimlenmesi,
kaliteli hizmet sunumu, biirokrasi ve harcama programlar1 {izerindeki siyasi
denetimin giiclendirilmesi, saydamligin artirilmasi, politika gelistirme ve performans
yonetimi konusunda kamu c¢alisanlarinin  yetkili ve sorumlu tutulmasi vb.”
aciklamalara ve sdylemlere dayali olarak mesrulastirilmaktadir. Biitiin bu reformlar
Arm’in da vurguladigr gibi asil olarak biitce siirecinin (yani, biitce kararlarinin

alinmasi, alinan kararlarin uygulanmasi ve sonuglarin denetimi) yeniden yapilanmasi

22 Bkz. Selime Giizelsarl, , “Yeni Kamu Isletmeciligi ve Yonetisim Yaklagimlar1”, s. 85-137.
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anlamina  gelmektedir.**?

Uygulama diizeyinde biitce reformlari yeni kamu
isletmeciligi yaklasiminin Onermelerine dayali olarak hayata gecirilirken sdylem
diizeyinde reformlarin mesrulugu neoliberal stratejinin devlete yonelik yeni
sOylemlerine (etkin/girisimci devlet) dayali olarak saglanmistir. Nitekim son
donemde biitce ya da harcama reformlart adi altinda kamu mali yonetimi alaninda
“toplam mali disiplin, kamu kaynaklarinin stratejik Onceliklere gore dagitimi ve
hizmet sunumunda etkililik ve verimlilik vb.” aciklamalara dayali olarak bir dizi
diizenleme gerceklestirilmektedir. Bu diizenlemelerin tiimii gercekte kamu

kaynaklarimin yeniden dagilimu siirecinin piyasaya tabi kilinmasinin mekanizmalarini

ve iligkilerini yeniden bi¢imlendirmektedir.
A. Gelismis Kapitalist Diinyada Genel Egilimler

Kullanilabilecek kaynaklara sinirlama getirmesi ve bunlarin hangi amaglarla
hangi kesimlere yonelik tahsis edilecegini belirlemesi nedeniyle biitcenin yillik
programin parasal ifadesi olmaktan daha c¢ok simifsal gii¢ iligkilerini mesrulastiran
politik bir belge oldugunu onceki bolimde vurgulamistik. Biitcenin siyasal bir
miicadelenin sonuglarini yansittigin1 ifade eden Arin da yasama ve yiiriitme erki
arasindaki iligkiye referansla biitge siirecini, kararlarin alinmasinda ve sonuglarin
izlenmesinde yasama ve yiirlitme organlart arasindaki yetki ve gii¢ iliskileri ve
miicadelesi olarak kavramlastirmakta; biitce siirecinin de bu yetki miicadelesinin

kurumsallasmis bicimi olarak ¢oziimlenebilecegini ifade etmektedir.?**

Genis bir anlamda kullanilan biitce reformlar1 terimi, idari siireclerin
giiclendirilmesinden mali denetimin ve kaynak kullaniminin etkinlestirilmesine,
hesap verme sorumlulugundan saydamligi artirmaya kadar bir ¢ok alandaki
reformlar1  kapsamaktadir. Ozellikle 1990’Ii yillarda yeni kamu isletmeciligi
yaklasimini ilk uygulayan iilkelerden Yeni Zelanda ve Avustralya’dan baslamak
tizere Avrupa’ya ozellikle de OECD iiye iilkelerine yayilan reform dalgasi gecmis
biitce reform donemleri ve uygulamalarindan farkli olarak kamu yonetimi reformlart
ad1 altinda gergeklestirilen yeniden yapilanma siirecinin en temel alanlarindan biri

olarak karsimiza ¢cikmaktadir.

*%3 Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yap1 ve islevler Uzerine

Uluslararas1 Farklilastirma”, Devlet Reformu-Parlamento ve Sayistay Denetimi, TESEV Yayinlari,
No. 16, Istanbul 2000, s. 21-77.
A k., s. 22-23.
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Ana dogrultusu kamu harcamalarina etkinlik kazandirmak olarak sunulan biitce
reformlarinin en temel gerekceli aciklamasi orta ve uzun vadede mali disiplininin
saglanmasi ve buna yonelik denetleme ve izleme mekanizmalarin olusturulmasidir.
Mali disiplini saglama amacl biitce reformlari denk biitce politikalarin1 giindeme
getirmektedir. Neoliberal yaklasimlarda biitcenin mali disiplin, kaynak dagilimi gibi
temel gorevlerini yerine getirmedigi, bunu denetleyecek mekanizmalarin
islevsizlestigi, bu anlamda da biit¢enin siirekli acik verdigi, bu yapinin degismesi
gerektigi gibi aciklamalara dayali olarak gerekcelendirilen reformlar ile bir yandan
biitce harcamalarinin daraltilmasi, biit¢e aciklarinin azaltilmasi ve kamu bor¢larinda
sinirlamaya gidilmesi; diger yandan da performans kriterleri gelistirerek kamu

kesiminde kaynak dagilim etkinliginin artirilmasi gerektigi savunulmaktadir.”®

Maliye politikas1 devletin gelirlerine ve harcamalarina iliskin faaliyetler
biitiintidiir. Devletin harcama politikasina iligkin olarak neoliberal goriis az gelismis
ilkelerde asir1 devlet harcamalarinin nedenini ekonominin siyasete fazla bulagmasi
olarak saptar. Bu saptama kuramsal olarak kamusal tercih kurami ile “anayasal”
iktisat adi1 verilen yeni sagci devlet kuramina dayanmaktadir. Bu yaklasima gore
biitce siirecinin taraflart (se¢menler, siyasetciler ve biirokratlar) kendi bireysel
cikarlar1 dogrultusunda davrandiklari i¢in kamu harcamalarinin artmasina neden
olmaktadir. Dolayisiyla, son yirmibes yildir gelismis ve azgelismis biitiin tilkelerde
biiyiik biit¢e aciklarinin ortaya ¢cikmasi ve siirekliligi, siyasilerin asir1 biitge agiklarina

basvurmaya yatkin oldugu gériisiiniin yayginlagsmasina yol agmistir.”*

Piyasa yonelimi neoliberal bakisa gore, harcama programlari, siyasi destek
karsiliginda belli kesimleri kayirici nitelikte olabilmekte; maliyede savurganlik
yaratan asir1 devlet harcamasi ciddi sorunlara yol acgabilmektedir. Harcama
kararlarvmin piyasa disiplinine bagli olmamasi ve Kkisisel c¢ikar pesinde kosan devlet
gorevlilerinin yolsuzluklart nedeniyle devlet harcamalar1 dogas1 geregi israfa yol
acmakta ve etkinlik saglanamamaktadir. Asir1 devlet harcamalari, biitce agiklaria
neden olmakta ve mevcut agiklar daha da biiyiimektedir. Ote yandan biit¢e aciklari,

hem yatirimcilarin giivenini sarsan enflasyonist baskilar olusturmakta hem de

*% Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yapi ve slevler Uzerine

Uluslararasi Farklilagtirma”, s. 58-60
®Ak,s. 31
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enflasyona neden olmaktadir. Devletin biitge agiklarmmi finanse etmek icin
bor¢lanmaya gitmesi 6zel yatirnmlar i¢in “dislayict” etki yaratmaktadir. Devletin
artan bor¢lanma talebi faiz oranlarini yiikseltmekte ve kredi kullanacak girisimciler

icin bu caydirici olabilmektedir.”’

Kisacast neoliberal goriis biitce aciklari sorununu asirt harcamaya baglar ve
cOziim Onerisi olarak mali disiplini One c¢ikartir: Azgelismis iilkeler harcama
sorunlarini ¢6zmek i¢in mali disipline zorlanmalidir. Uluslararasi sermaye kesimleri
(cok uluslu sirketler) eger devletin mali disiplini saglama konusunda yetersiz
kaldigin1 diisiiniiyorsa, bu durumda disaridan mali hedeflerin dayatilmasi giindeme

gelmelidir.288

Nitekim IMF yardimlarinin 6n sarti harcamalarin kisilmasi ve buna
yonelik reformlarin hayata gecirilmesidir. IMF, her finansal kriz(ler) sonrasinda
tilkelere siki mali disiplin uygulamalar1 adina saglik, egitim gibi sosyal harcamalar
dahil olmak iizere tarim, enerji, ulastirma ve iletisim gibi pek cok alanda
harcamalarin kisilmas: yoniinde baski yapmaktadir. Bir¢cok Asya iilkesinde kriz
sonrasinda uygulanan siki mali disiplin biiyiik sosyal kargasa ve siyasi istikrarsizliga

yol agmustir.

Neoliberalizm ile birlikte ortaya c¢ikan kurumsal diizenlemelerin kamuoyuna
hesap verme zorunlulugu olmayan siyasetten bagimsiz ‘“uzman” kurumlar
beraberinde getirdigine isaret eden Chang ve Grabel’in de belirttikleri gibi, biitce
aciklar1 neoliberal politikalarin sonucuna bagl olarak artis gostermektedir. Dis
ticaretin serbestlestirilmesiyle mali dengeler bozulmus ve giimriik vergisi gelirleri
azalmistir. Bu kaybi telafi etmek icin yapilan 6zellestirmelerin de uzun vadede gelir
saglama ve biitce aciklarim azaltma potansiyeli smirli olmaktadir. Mali
dengesizliklerin bir diger nedeni de kiiresel neoliberal finansal reformlardir. Finansal
reformlar hem gelismis ya da azgelismis biitiin iilkelerin kullandig1 yabanci kredi
faizlerini artirmakta hem de devletin ve 6zel sektoriin asirt bor¢lanmasina neden
olmaktadir. Ayrica, esnek doviz kurlarinin uygulanmasiyla yerli para deger

kaybetmekte bu da dis borc yiikiinii artirmaktadir. Ornegin Latin Amerika iilkeleri

27 Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 240-242.

*%8 Chang ve Grabel buna érnek olarak 2001 yilinda Arjantin devletinin “denk biitce yasasini” kabul
etmesine bagli olarak IMF’nin iilkeye 8 milyar dolarlik bir kredi actifini; ancak yasanin geri
cekilmesiyle bu krediyi de geri cektigine isaret etmektedir. Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s.
242.
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dis bor¢ yiikiimliiliikleri nedeniyle biiyiik biitce aciklart vermektedir.® IMF ise
azgelismis iilkelerden sadece biitcelerin denklestirilmesi degil ayrica yapisal
uyarlama programlar1 baglaminda her yil denk bir biitce yapilmasimi istemektedir.
Kamu yatirimlarinin Onemine isaret eden Chang ve Grabel “denk biitce”
saplantisinin maliye politikasini kisitlamamas: gerektigini savunurlar. Onlara gore,
denk biitcenin gecerli bir gerekcesi yoktur. Biitce acgiklart tek basina yatirimcilarin
giivenini zayiflatmadigr gibi enflasyona da sebep olmaz ve o©zel yatirnmlari
kosteklemez. Bu nedenle iilkeler biitcelerini ekonomideki donemsel dalgalanmalara

o 2
gore ayarlamalidir.**

Ozetle, son yirmibes yildir gelismis kapitalist iilkelerden baslayarak piyasa
yonelimli yapisal uyarlama politikalar1 kanaliyla diinyada yayginlasan kamu mali
yonetim sistemlerinde stratejik planlama, performansa dayali biitceleme, orta vadeli
harcama sistemi, mali saydamlik ve hesap verebilirlik kavramlarn etrafinda biitce
siirecinde bir degisim ve doniisiim dalgas1 basta OECD iilkeleri olmak iizere bir ¢ok
iilkede giderek giiclenmistir.””' Yukarida da belirttigimiz gibi biitce reformlarimn
temel gerekcesi neoliberal yaklasimda mali disiplinin saglanmasi olarak

sunulmaktadir.

Mali disiplini temel alan biitge reformlarini tanimlayan en 6nemli araglardan biri
biitce aciklar1 ve bor¢lanmaya iliskin getirilen yasal sinirlamalar olmustur. Bunun en
onemli 6rnegi AB’nde Maastricht Anlasmasi kapsaminda yer alan Avrupa Para
Birligi Icin Yakinlastirma Kistaslari’dir. AB iiyesi iilkeler icin bu kistaslarin
gerceklestirilmesi temel mali amaclar arasindadir. Yasal sinirlamalarin en ug¢ bi¢imi
anayasal bir kural olarak onaylanmasi istenen denk-biitce kuralidir. Ancak heniiz
hicbir iilkede bu kural anayasaya girmediginden bu hedefler yasalara ya da biitce

politikasinin ilkeleri arasina girmemistir. Denk biit¢ce kurallarini benimseyen iilke

% Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g.k., s. 245-246.

0 Ayrint1 i¢in bkz. Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g k., s. 246-249.

#! Tiilay Arin, “Parlamenter Biitge Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yap1 ve islevler Uzerine
Uluslararas1 Farklilastirma”, s. 58-76. Ayrica bkz. World Bank (1998), Public Expenditure
Management Handbook, The World Bank, Washington D.C. Biit¢ce reformlarimin “yeni kamu
isletmeciligi” yaklasimmna dayali reformlarin hizli bir sekilde hayata gegirildigi tilkelerde bagladigini
vurgulamistik. Bunlar Yeni Zelanda, Ingiltere, Avustralya, isvec ve Fransa’dir. Isve¢ ve Yeni
Zelanda’da kamu mali yonetimde yeniden yapilanma ¢alismalari i¢in bkz. Serkan Karabacak, Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapuandirimasi: Isve¢ Ornegi DPT Yayini, Ankara 1999; Hakki Hakan
Yilmaz, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapuandirimasi: Yeni Zelanda Ornegi, DPT Yaym,
Ankara 1999.
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sayisi oldukga azdir. Ote yandan harcamalarin biiyiikliigii, denk-biitce ve vergi
sinirlandirma yasalarinin yani sira bor¢lanmaya getirilen sinirlamalar yoluyla da
denetlenmeye calisilmaktadir. Arin, biitce aciklarina ve borclanmaya yasal
sinirlamalarin getirilmesinde uzun vadede sosyal giivenlik ve sosyal harcamalarin
gelecegine iliskin kaygilarin ve bu harcamalar nedeniyle biitce agiklarinda ve devlet
bor¢clarinda patlamaya yol acacagina dair Ongoriilerin belirleyici oldugunu

vurgulamaktadir.”

Mali disiplin yasal sinirlamalarin disinda asil olarak biitce siirecinde temel
degisimlere gidilerek c¢oziilmeye calisiimaktadir. Ozelikle son yirmi yildir OECD
tilkelerinde biitcelemeye hakim olan yeni egilimleri ve biitce siirecine iliskin

kurumsal diizenlemeleri ana hatlariyla sdyle siralayabiliriz:*”

Orta Vadeli Biitge Siireci

Son yirmi yildir 6zellikle OECD iilkelerinde yillik biitge usulii birden ¢ok yili
kapsayan orta vadeli bir ¢erceveye oturtulmaktadir. Diinya Bankas1 kaynaklarinda
“Orta Vadeli Harcama Sistemi” (Medium Term Expenditure Framework-MTEF)
olarak adlandirilan ¢ok yilli biitceleme biitge biiyiikliiklerinin zaman i¢indeki
egiliminin kontrol edilmesi gerektigi, bunun tek bir yil ile smirlanamayacagi
anlayisina dayanir. Orta vadeli bir sistem, biitce kontrollerinin asilmasina yonelik bir
tiir Onleyici mekanizma olarak da goriilmektedir. Ancak, dar anlamiyla sonraki iki
yilin biit¢e gelirlerinin tahmin edilmesi ve 6denek tavanlarinin belirlenmesi olan ¢ok
yill1 biitge, yillik biitge siirecinin ¢ok yilli gelir ve harcama tahminleri ile birlikte ele
alarak politika-plan-biitce 1iligkisinin gerceklestirildigi bir yaklasim olarak

algilanmadig1 zaman kaynaklarin etkin kullanimu da s6z konusu olamayacaktir.”*

Biitce Programlarina Harcama Tavani

Biitce programlarina konulan sinirlamalarla birlikte harcamaci kuruluslarin

Odeneklerine iist sinir getirilmekte, harcamaci kuruluslarin kendi biitce tekliflerini

2 Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yapi ve slevler Uzerine
Uluslararasi Farklilagtirma”, s. 61-63.

7 Ak., 5. 63-70.

2% Ahmet Kesik, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Cercevesinde Cok Yilli Biitcelemenin Uygulanabilirligi”, Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, 20.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu (23-27 May1s 2005), Pamukkale Universitesi Maliye Boliimii Yayini,

Denizli, No. 1, s. 45-60.
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hazirlarken bu sinirlara uymalarn beklenmektedir. Ne var ki getirilmek istenen
tavanlarin ve siirlamalarin iilkeleri ilgilendiren alani sosyal giivenlik acgiklar1 ve
sosyal harcamalardir. Bu alanda mali disiplin, sosyal harcamalar biit¢esine sinirlama
getirmek ya da bazi1 programlar1 daraltmakla ¢oziilmeye calisilmaktadir. Harcama
kisintilarinin istihdam azaltict ve sosyal harcamalari kisici etkisi nedeniyle toplumsal
catismalar daha bir keskinleseceginden bu kurallarin hayata gecirilmesi uzun ve
catigmali gececektir. Bu nedenle Arin, Oniimiizdeki siirecte en kritik biitce
alanlarindan birini bu kurallarin olusturacagim sdylerken son derece haklidir. Ote
yandan biitce reformlar1 ile mali sistem merkezi kaynak dagitma sisteminden
uzaklagmaktadir. Harcamaci kuruluslara kendi biitce kisitlar1 altinda ve kendi
programlar1 arasinda harcamalarim1  dagitmaya ve degistokusun nerelerde
yapilacagina iligkin oneriler gelistirme yetkisi taninmaktadir. Siire¢ yukaridan asagi
degil asagidan yukar1 dogru belirlenmektedir. Armm, bu modelde biitcenin
bicimlendirilmesinde odak noktasinin harcama kalemlerinden politika onceliklerine

kaydigin belirtmektedir.

Dolayisiyla biit¢e idaresinin (biirosunun) rolii de harcama kaydirmalarinin
getirecegi politika degisikliklerini hiikiimetin program onceliklerine uygun olarak
formiile etme yoniinde degismektedir. Politika degisikliklerinde uyulacak rehber
kurallar1 belirleme, bakanliklara politika teklifleri sunma, performans Oolgiitleri
gelistirme gibi gorevleriyle biit¢e idaresinin asil rolii yonetimin etkinligi konusuna
kaymaktadir. Sonug olarak, bu reformla bir yandan yasama yiiriitmeyi hem toplam
Odenekler hem de biitce Oncelikleri acisindan sinirlamakta, diger yandan da
yiiriitmenin {iist karar kademesinin alt karar kademelerini daha siki sinirlamasi, yani

“yiiriitmenin yiiriitmeyi sinirlamasi” giindeme gelmistir.””
Biitce Uygulamasinda Kamu Idarelerine Esneklik Taninmast

Biitce reformlart kapsaminda biitce uygulamasinda kamu idarelerine daha fazla
esneklik ve inisiyatif taninmasi yoniinde genel bir egilim s6z konusudur. Kamu
idarelerine taninan esnekligin asil 6nemi biit¢e siirecinde yasama-yiiriitme iliskisinde
ortaya ¢ikan degisim baglaminda anlasilir olacaktir. Esneklik uygulamasi yasamanin,

belirli smurlar dahilinde belirlenen toplam Odeneklerin bilesimini belirlemedeki

* Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yapi ve islevler Uzerine
Uluslararas1 Farklilagtirma”, s. 64-66.
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yetkisinin artirilmasi, buna karsilik biitce ©Odeneklerini belirleme yetkisinin
azaltilmast anlamina gelmektedir. Buna karsilik yiiriitmenin, toplam biitce
biiytikliiglinii ve Onceliklerini belirleme yetkisi daralirken tek tek harcamaci
kuruluglarin biitce bilesimine iliskin olarak yasama karsindaki goreli giicii de

artmaktadir.?*®

Kamu biitcelemesi ve yonetiminde girdi odakli (para, insan ve muhasebe)
yaklasimdan sonu¢ odakli yaklasim yoniinde bir degisim yasanmaktadir. Bu
yaklasim cercevesinde literatiirde sonug¢ odakli biitceleme, sonu¢ odakli yonetim ya
da performans yonetimi gibi terimlerle de karsilanan performansa dayali biitceleme
sistemine gecilmektedir. Performansa dayali biitceleme, “kamu idarelerinin
kendilerine ayrilan kaynakla ne yapacaklarina dair biitiin bilgileri gosteren biitceleme
bicimi” olarak tanimlanabildigi gibi “performans bilgilerinin biit¢ce belgelerine dahil
edildigi ya da cikti ve sonucglara gore odeneklerin simiflandirildigi biitceleme
yaklasimi” olarak da tanimlanir. Girdi kontrollerinin  gevsetilerek kamu
yoneticilerinin ¢iktt ve sonuclara gore hesap verebilirliginin saglanmasinin
amaclandigr bu yaklasim ii¢ farkli modelde uygulanabilmekte: i) stratejik plana
dayali modeller; ii) performans sozlesmesine dayalt modeller ve iii) biitce formatina
doniistiiriilmiis modeller. Ornegin ilkinde orta ve uzun vadeli bir stratejik planlama
stireciyle biitceleme baslar, stratejik plana uygun olarak yillik performans planlar
hazirlanir ve bu planlar biitcenin kaynagini olusturur. Bunun en iyi orneg8i ABD
uygulamasidir. Farkli modeller altinda uygulansa da performansa dayali
biitcelemenin gerisinde asil olarak kamu idarelerine daha fazla esneklik taninmasi ve

bu esnekligin genisletilmesi amaci yaltmalktaldlr.297

Bu temel egilimlerin yam1 sira OECD iilkelerinde muhasebe sisteminin ve
yontemlerinin degismesi, tahakkuk esasli muhasebe sistemlerinin benimsenmesi
giindeme geldi. Maliyeti temel alan bu tiirden bir muhasebe sistemi ile kamu
tiretiminin maliyetlerinin dogru saptanmasi kamu hizmetlerinin fiyatlandirilmasi
(metalastirma) acisindan 6zellikle nemsenmektedir. Ote yandan, denetim ve hesap

sorma agisindan kamu kesimine iligkin teknik anlamda biitiin bilgilerin

296
Ak, s. 66.

»7 Bkz. Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esasli Biitceleme” Tiirkiye 'de

Yeniden Mali Yapilanma, 20. Tirkiye Maliye Sempozyumu (23-27 Mayis 2005), Pamukkale

Universitesi Maliye Boliimii Yayini, Denizli, No. 1, s. 61-73.
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toplanmasinin geregine vurgu yapan tartismalarda kamu kesiminin saydamliginin
artirllmasina ayrica 6nem verilmektedir. Saydamligr engelleyen mekanizmalar ise
daha cok biiyiime, issizlik, enflasyon gibi temel makroekonomik degiskenler
konusunda iyimser tahminlerde bulunma; bunlara dayanarak gelirleri oldugundan
yiiksek, harcamalar ise diisiikk gosterme; yi1l sonunda “beklenmeyen” biitge aciklar
karsisinda “Ongoriilemeyen” digsal degiskenleri sorumlu gosterme; bazi harcama
alanlarim biitce i¢inde ve disinda tutma yontemlerine bagvurma sayilmaktadir. Bu
anlamda da oncelikle OECD iilkelerinde hayata gecirilen biitce reformlari
kapsaminda saydamligin artirilmasi igin yiiriitmenin yasamaya biitiin politikalari
iceren tek bir biitce metnini sunmasi, biitgenin biitiin kamu kesimini kapsamasi, mali
tahminlerin 6zerk kurumlar, 6zellikle de kamu dis1 kurumlar tarafindan yapilarak
degerlendirilmesi gibi biitce yapma ve degerlendirme reformlarina 6nem

verilmektedir.

Mali disiplin i¢in harcamaci kuruluglara kamu hizmetlerini “daha az 6denek ile
daha iyi sunma” sorumlulugu getirecegine inanilan performans kriterlerinin
belirlenmesi ile yasamanin yiiriitmeyi yalmizca odenek miktarlar1 acisindan degil
ayrica somut hizmet gostergeleri temelinde de denetleyebilecegi ileri siiriilmektedir.
Bununla birlikte Arin’in da vurguladigi gibi bu reformlarin biitge siirecinde
harcamalarin kisilmasi, dagilimi ve bilesimine iliskin olarak ac¢iga ¢ikan miicadeleleri
keskinlestirdigini vurgulamak gerekir. Nitekim biitce limitleri ve performans
denetimi yoluyla yasamanin yiiriitme iizerindeki denetiminin giiclenmesine bagh
olarak harcamaci kuruluslar arasindaki rekabet daha da artacaktir. Harcamaci
kuruluglar arasinda kisilan harcamalarin dagitimi siireci, yliriitme organinin bu
konudaki yetkilerini artiracak ve yiiriitmeyi giiclendirecektir. Biitce reformlari
siirecinin yasama organi agisindan temel avantaji da bu baglamda kamu
harcamalarin1 kisma sorumlulugunu yiiriitme organina vermis olmasidir. Nitekim
yiirlitme organi i¢inde karar alma yetkilerini elinde tutanlar kendi onceliklerini
yiriitme organinda hiyerarsik {istiinligiinden dolayr harcamaci kuruluslara
parlamentodan ve biitce komisyonlarindan daha kolay kabul ettirebilecekleridir.

Ayrica milletvekilleri de kendi Onceliklerinin ¢ok disina cikan biitce tekliflerini

153



degistirebilecekleri gibi aym1 zamanda da harcama kisintilarinin sorumlulugunu da

yiirlitme organina yukleyebileceklerdir.298

B. Yeniden Yapilanmanin Gerisindeki Dinamikler ve Siirece Yon Veren

Aktorler

Gelismis kapitalist diinyada biit¢ce reformlarina iliskin ana egilimler yukarida
degindigimiz gelismeler etrafinda sekillenirken Tiirkiye, 2000’11 yillara yapisal,
kurumsal ve diizenleyici reformlar adi altinda temel degisimlere yonelik atilimlar
yaparak girmistir. Tiim bu siirecler temel olarak devletin yeniden yapilanmasi ve
roliinlin yeniden tanimlanmasi anlamina gelmektedir. Yapisal, kurumsal ve
diizenleyici reformlar esas olarak daha kapsamli ve doniistiiriici kamu yOnetimi
reformunun omurgasini olusturmaktadir. Kamu kesiminin etkinligini, saydamligini
ve hesap verme sorumlulugunu gelistirmesi gerektigini isaret eden kamu yonetimi
reformunun acildigr en 6nemli alanlardan biri de calismalar1 uzun bir siiredir devam
eden ve genel olarak biitce reformu olarak da anilan kamu harcama reformu ya da

harcama sisteminde yeniden yapilanmadir.”

Yapisal reformlarin gerceklestirilmesinde asli unsur olarak goriilen harcama
reformunun odaginda biitce siireci -biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesi ile ilgili siiregler- yer almakta ve bu siireglerin tiimiinde
gerceklestirilecek kurumsal diizenlemeleri icermektedir. Baska bir ifadeyle, kamu
harcama reformu, devletin harcama sisteminin (kisaca biit¢e sisteminin) yeniden

yapilanmasini ve diizenlenmesini ifade etmektedir.

1980’lerde uygulamaya konularin reformlarin “basarisizligi” ve mali krizlerin
sorumlusu olarak devlete isaret eden; ve “giiclii merkezi devlet” imgesi etrafinda
dagitimc1 politikalar geleneginin devam ettirilmesinin reformlarin Oniinde engel
olusturdugunu ileri siiren neoliberal goriis, reformlar1 takdir yetkisi lehine kurallar
zaafa ugrattig1 gerekcesiyle yeniden gozden gegirmeye ve elestirmeye baslamugtir.

Ozellikle hiikiimetlerin giderlerini takip edemedigine; biitce kurumlarnin kamu

2% Tiilay Arin, “Parlamenter Biitce Denetimi — Plan ve Biitce Komisyonu: Yapi ve slevler Uzerine
Uluslararasi Farklilagtirma”, s. 66-76.

1960’11 yillarda hazirlanan MEHTAP Raporu’nda devletin genel idari yapisinin yani sira harcama
sistemleri de ayrintili bir sekilde incelenmistir. Yine 1973 yilinda Maliye Bakanligi biinyesinde
program-biit¢e caligmalari baglatildi; ve bu caligsma kapsaminda bir biitce reform ekibi kuruldu. Ancak
her iki ¢calisma da uygulama alani bulamad1 ve bu yondeki girisimler KAY A projesine kadar kesintiye
ugradi.
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kaynaklarmin dagitimi politikasinin baskilarin1  sinirlamaktan c¢ok genis takdir
yetkilerini biinyesinde barindirir hale geldiklerine isaret edilmistir. Bu yaklasima
gore normal biitce siireci hiikiimet giderlerini kismen karsilar duruma gelmis,
boylelikle biitce disiplininin tiimii zayiflatilmis ve kontrol edilebilmesi, hesap
verebilirligi ve saydamligi azaltlmistir. Ustelik biitge dis1 giderlerin de izlenmesi
giderek giiclesmistir. Bu sorunlara isaret eden ¢aligmalarin 6ne ¢ikardigi en 6nemli
konularin basinda ise tarim siibvansiyonlarinin mali yiikiin temel sorumlusu olarak
ilan edilmesi gelmistir. Bu donemde biit¢e sisteminin bir bagska zaafi olarak isaret
edilen konu da biitce ddeneklerinin degerlendirme yapilmadan bir 6nceki yila ait
verilerin belli oranlarda artiriliyor olmasidir. Ayrica biitce kontrol sistemi eskimis
kontrol yontemleri {izerine kuruludur ve disaridan denetim yetersiz kalmstir.
giderler iizerindeki harcama oncesi kontrollerin katiligina yoneltilen elestirilerde

yoneticilere verimli hizmet sunmalari icin esneklik taninmasi 6nerilmi§tir.300

Yukarida genel olarak isaret edilen elestiriler ve Oneriler temelinde, kamu mali
yonetiminde yeniden yapilanma acisindan 2000 sonrasinin en belirgin o6zelligi
gercekte boliisim iligkilerinin daha fazla izlenebilir, kontrol edilebilir ve
yonlendirilebilir kilinmasini saglamaya doniik olarak yasal/kurumsal doniisiimiin
gerceklestirilmesidir. Nitekim harcama yonetiminde yapisal degisim agisindan tarif
edilen mali disiplin ve mali disiplin araclari, esas olarak boliisiim iligkilerinin
izlenebilirligini ve denetlenebilirligini saglama amacl olarak belirlenmektedir. Mali
disiplinin saglanmasina yonelik yasal diizenlemeler araciligiyla biitcelerin ve biitce
stirecinin mali disiplini kendiliginden saglayacak sekilde yeniden diizenlenmesi
amaclanmugtir. Biitce siireci teknik/organizasyonel bir islev iizerinden tanimlanarak
biitcenin siyasi niteligi daha geri plana ¢ekilmelidir. Bunun i¢in 6nerilen mekanizma
ise performans Olgiitleri, fayda-maliyet analizi, hesap verebilirlik ve biit¢e siirecinde

saydamliktir.

2000’11 yillara “yolsuzluk, usulsiizliik, kayitdisi ekonomi, giimriik kacake¢iligi,

vergi kacakciligi” gibi konular tartisarak giren®®' Tiirkiye’de yolsuzlukla miicadele

3% Bkz. TUSIAD-OECD, Tiirkiye’de Diizenleyici Reformlar- Ekonomik Doniisiime Yasamsal Destek,
s. 34-39.

%! Bu dénemde yolsuzluk konusu gerek hiikiimetin gerekse uluslararasi kuruluslarin giindeminde oldu
ve konuya iliskin bir ¢ok ¢alisma ve rapor yayinlandi. Ornegin, yolsuzlukla miicadele kapsaminda
Tiirkiye’de Saydamligin Artirilmas: ve Kamuda Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Plani 12 Ocak
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tartigmalari bir bakima kamu harcama yoOnetiminde reform konusuna mesru bir
zemin hazirlamisti. Kamu mali yonetimi sisteminin kamu harcamalarinda asir israfa
yol acgtig1 gerekgesiyle elestirildigi bu donemde harcama yonetiminde reform
yolsuzlukla miicadelede nemli bir kilometre tasi olarak goriilmiistiir. Ornegin,
Hazine Miistesarligi’nin yapisal reformlara iligkin hazirladig1 ¢calismalarin birinde su
aciklamaya yer verilmektedir: “Yolsuzluk sadece polisiye tedbirlerle onlenecek bir
hastalik degildir. Onemli olan yolsuzluga yol acan nedenlerin tespiti, bir baska
deyisle daha acik, kurallara dayali bir devlet idaresi ve kaynak tahsisi siireci ile
yolsuzlugun 6niine gecilmesidir. Kamu Harcama Yonetimi’nde reform bu anlamda

yolsuzlukla miicadelede 6nemli bir kilometre tagidar.”***

Ote yandan sadece harcama reformu baglaminda degil aym zamanda kamu
yonetimi reformu ve bu kapsamda gerceklestirilen diizenlemelerin (6rnegin, personel
reformu, gelir idaresinin yeniden yapilanmasina doniik yasal diizenlemeler) ve
biirokrasinin azaltilmasi, hesap verebilirlik, saydamlik gibi sdylemlerin hepsinin
ortak gerekcesinde “yolsuzlukla miicadele” konusu o©nemli bir yere sahiptir.
Yolsuzlukla iligkili olarak gerek kamu yonetimi gerekse harcama yoOnetiminde

reform kapsaminda en biiyiik tartisma denetim konusuna yoneliktir. Tartismalar1 bir

2002 tarih ve 2002/3 sayil1 Bakanlar Kurulu Karar ile kabul edildi. 2003 y1l1 Ulusal Programi’nda da
“Avrupa Topluluklarinin mali ¢ikarlarinin korunmasina iligkin tiim yasal, idari ve uygulamaya yonelik
islemlerin koordinasyonundan sorumlu ve islevsel bakimdan bagimsiz bir yolsuzlukla miicadele
koordinasyon biriminin belirlenecegi” ifade edildi. Bu kapsamda AB mevzuatina uyuma karsilik gelen
yasal diizenleme ise Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi Tasarist idi. Diger yandan, yolsuzluk
sermaye kesimlerinin de giindemindeydi. Ozellikle TUSIAD’1n bu donemdeki bir ¢ok caligmasi bu
konuyu ele almistir. Yolsuzlugu “kétii yonetisimin® belli basli gostergelerinden biri olarak tanimlayan
TUSIAD, yolsuzlukla miicadeleyi siyasi karar mekanizmalarinda 6zel kesimi giiclii bir sekilde dahil
eden yonetisim modeline tam olarak uyum saglanmasina baglayarak aslinda kamu yonetimi
reformuna karst sinif tavrini da gostermis olmaktadir: “Kamu yonetiminde yolsuzlukla miicadelenin;
‘siyaset’ ve ‘yonetim’ islevleri arasindaki ayrimin kurumlastirilmasi, denetim, saydamlik ve hesap
verme sorumlulugu mekanizmalarinin gii¢lendirilmesi, kamu goérevinde liyakat, profesyonellik ve
mesleki diiriistliik ilkelerinin korunup gelistirilmesi gibi temel stratejilere dayanmasi zorunludur. Ama
iyi yonetisim hedefine odaklanmis bir yolsuzlukla miicadele politikas1 aym zamanda ‘katilimct’ bir
yaklagimla yiiriitiilmelidir. Yolsuzlukla miicadeleye katilimei yaklasimin baglica araglari...Parlamento
ve hiikiimetin yam sira sivil toplumu, 6zel sektorii ve medyayr ig¢ine alan genis ve kararli bir
koalisyonun olusturulmasi”dir. TUSIAD, Kamu Reformu Arastirmasi, Yaym No. TUSIAD-T/2002-
12/333, Istanbul 2002, s. 184, ayrica bkz. 6zellikle I'V. Boliim.

302 (italik vurgular benim Bkz. Hazine Miistesarlig1, “Kamu Harcama Yonetiminde Reform (Biitce
Reformu)”, www.hazine.gov.tr/peir_web.pdf (03.11.2005)

Yolsuzluklara karst miicadelede harcama reformunun geregine isaret eden Hazine Miistesarligi
yetkilileri reform igin siyasilerden destek beklediklerini siklikla dile getirdiler. Bu beklentinin
temelinde yatani ise yine Hazine yetkililerinin “su anda biitcede dagitilabilecek cok fazla bir sey
kalmad1 ve siyaset¢inin oyun alan daraldi” s6zlerinde bulmak miimkiindiir. Radikal Gazetesi, 06. 08.
2001.
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siiredir devam ettigi halde bu yondeki en sistemli miidahale 2000’11 yillarda, 6zellikle
de AKP iktidar1 doneminde aciga cikti. Bir yandan mali disiplin a¢isindan denetime
ve denetimin etkinlestirilmesine vurgu yapilirken bir yandan da yolsuzluklar
dogrudan dogruya denetim ve teftis kurullarina ve onlarin “iglevsizliklerine”

balglalndl.3 03

1960’11 yillardan bu yana kamu yonetimi ¢alismalarinda agirlikli bir yere sahip
olan harcama sisteminde yeniden yapilanmanin neden 2000’li yillarda yogun olarak
giindeme geldiginin en ¢arpici agiklamasin1 donemin Hazine Miistesar1 Vekili Ferhat
Emil yapmaktadir: “Uzunca bir siire devletten kaynak aktarilmak suretiyle pek ¢ok
kimse desteklendi ve ne yazik ki beslendi. Buna 0zel sektor de dahil, kamu
sektoriindeki unsurlar da dahil...devlet-6zel sektor arasindaki iligkiler de, biitiin bu
devletten kaynak cekerek beslenen iliskiler.””® Yolsuzluk ve onun etrafinda
gelistirilen elestirilerin genelinde sorunlarin kaynagi olarak cikarildigi tarihten bu
yana hemen hemen hi¢ degismeden yiiriirliikte kalarak kamu mali yonetim sistemini
diizenleyen 1927 tarihli ve 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Yasasi gosterilmistir.
Biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetimine iliskin temel kurallar1 belirleyen
bu diizenlemeye gore hazirlanan biitcelerin tasarruf saglamadigi gibi israfa davetiye
cikardigr ve yolsuzluklar1 6nlemede yetersiz kaldigi yoniinde yapilan elestirilerde
¢cOziim onerisi,”” kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi sirasinda yolsuzluklari
onlemek adina ‘“neredeyse hizmetin goriilmesini 6onleme pahasina biit¢eyi harfiyen
uyulmasi gereken bir yasa” olarak kavrayan yaklasimin terk edilerek, biitceyi “bir
gelir ve gider tahmini ve hiikiimetlerin yillik faaliyetlerinin mali programi olarak
degerlendiren ve kamu yOnetiminin Onemli bir aract” olarak goren anlayisa

gecilmesidir.**

Kamu mali yonetiminin yeniden yapilanmasinin gerekliligini savunan bu tiir ele

alislarda Cumhuriyet doneminde eski mali yolsuzluklarin Onlenmesi adina

3% Kamu Yonetimi Temel Yasa Tasarisi'nda Anayasal temeli olan Adalet Bakanligi Teftis Kurulu
disindaki tiim diger bakanlik teftis kurullarinin kaldirilacag: belirtiliyordu.

3% Bkz. Ferhat Emil’in 15 Aralik 2001 tarihli aciklamast,

http://www.tesev.org.tr/etkinlik/saydamlik anasayfa.php

% flerleyen alt bagliklar altinda 1050 sayil yasanim yiiriirlikte oldugu doneme iliskin bu vb.
elestirilerin sahiplerini, daha dogrusu kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma ve dolayisiyla
harcama yonetiminde degisim konusunda hangi toplumsal/sinifsal kesimlerin etkin ve belirleyici
oldugunu, taleplerin ne yonde sekillendigini ayrintili bir sekilde ele aliyoruz.

3% fhsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, s. 83-178.
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benimsenen siki mali tedbirlerin giiniimiizde yolsuzlugun dogrudan nedeni ve
belirleyici degiskeni haline geldigi ileri siiriiliir.””” Bu bakis agisindan mevcut biitce
sisteminin kat1 6n kontrol uygulamalarina tabi tutulmasi, harcamaci kuruluslar biitce
dis1 kaynaklara yonelttigi Olciide biitce disiplini adina uygulanan kontrol
mekanizmalariin kendisi de biitge disiplini lizerinde bozucu etki yaratmaktadir. Bu

yapt kamu kaynaklarinin etkin ve verimli kullanilmasin1 engellemektedir.

Ayrica, 1980 sonrasinda bir vergi politikasi aract olarak oldukca yaygin bir
kullanim alanina sahip olan vergi harcamalar1 da (vergi muafiyetleri, istisnalar,
indirimler, indirimli vergi oranlar vb. sekillerde goriilebilen) 2000’1i yillarla birlikte
elestiri konusu olmaya basladi. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nin
makroekonomik politikalar kisminda bu nitelikteki harcamalarin miktar ve kapsadigi
kesimlerin bilinmemesi ve biit¢elendirilmemesi sorununa resmi diizeyde ilk kez
isaret edilerek istisna, muafiyet ve vergi indirimi gibi vergi harcamalart yoluyla
alinmasindan vazgecilen tutarlarin biitce kanunu kapsaminda raporlanmasi geregine

vurgu yapildi.

Tiim bu elestiriler kamu mali yonetim sisteminin koklii bir bicimde yeniden
yapilandirilmasi egilimini giiglendirdigi gibi ayrica yapilanmanin igeriginin ne yonde
sekilleneceginin de ipuglarini veriyordu. Yeniden yapilanma, yasal/kurumsal
diizeneklerin degistirilip donistiiriilmesi ile gerceklestirilecekti. 1990’11 yillarin
ortalarindan itibaren AB’ye uyum, Diinya Bankasi projeleri, IMF stand-by
anlagsmalar1t ve OECD ile isbirligi ¢ercevesinde kamu mali yonetiminin yeniden
yapilandirilmasina iligkin taleplerin icerigi daha somut olarak sekillenmistir. Bu
donemde kamu mali yOnetim sisteminin mevcut yapisimin degerlendirildigi ve

elestirildigi sayisiz calisma ve rapor hazirlandi.’® Bu calismalarda temel olarak

*71951°de James W. Martin, Frank C.E. Cush tarafindan hazirlanan raporda yer alan “Cumhuriyet
kuruldugu zaman, eski devrin mali yolsuzluklarin1 ortadan kaldirmak i¢in siki tedbirlerin alinmasina
ihtiya¢ goriilmiistiir. Bu ciimleden olarak, tafsilath biit¢cenin Biiyiikk Millet Meclisinin kabul etmis
oldugu sekle harfi harfine uygun olarak tatbiki sarttir;...” ifadesi de aynm sekilde siki mali tedbirlere
yonelik bir elestiridir. James W. Martin, Frank C.E. Cush, Maliye Bakanligi Kurulus ve Calismalar
Hakkinda Rapor, (Cev. Haluk Demirtag), Damga Matbaasi, 1951, s.127-128.

3% Konunun ayrintili olarak ele alindigs bir dizi cahsmadan bahsedilebilir. Bunlarin arasinda Sekizinci
Bes Yillik Kalkinma Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapuandirnilmasi ve Mali Saydamlik Ozel
Intisas Komisyonu Raporu, Avrupa Birligi Miiktesebatimn Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal
Programi(2001, 2003), AB Katilim Ortaklig1 Belgesi, Tiirkiye’de Saydamligin Arttirilmast ve Kamuda
Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Plani, 59. Hiikiimet Programi ve Acil Eylem Plani en onemli
belgelerden sayilabilir. Tiim bu belgelerin toplu olarak ele alindigi bir calisma i¢in bkz. Maliye
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uluslararas:t standartlara ve Avrupa Birligi normlarmma uygun bir kamu mali

yOnetiminin olusturulmasi geregine isaret edildi.

1980°1i ve 1990’Ih yillara damgasin1 vuran yapisal uyarlama politikalar
cercevesinde gerceklestirilen neoliberal reformlar, gerek iktidarda bulunan
hiikiimetler gerekse bu reformlarin uygulayicisi biirokrasi kanadinda daha ¢cok IMF
ve Diinya Bankasi gibi uluslararast finans kuruluslarina atifla dis dinamiklerin
belirleyiciligi ve baskisina baglanarak aciklanma egilimi giiclii oldugu halde kamu
mali yonetiminde yeniden yapilanma ¢alismalarinin yogunlastigi 2000’11 yillarda dis
dinamiklerin yani sira i¢ dinamiklerin de belirleyici rolii resmi diizeyde “teslim”
edilmeye baslamistir. Bunu en agik ve carpici haliyle donemin Hazine Miistesari
ekili Ferhat Emil’in kamu mali yonetiminde yeniden yapilanmay1 degerlendirdigi bir
aciklamasinda goriiyoruz. Emil, 2001 yilinda tereddiitsiiz bir sekilde “Su anda i¢c ve

dig dinamiklerin ortiistiigii bir kavsakta bulunuluyor!” demektedir.*”

Kamu mali yonetimi reformunda oldukca kabarik bir i¢ dinamik sicilinin
olduguna isaret eden Emil, (planli donemin ilk yillarinda hazirlanan yonetim reformu
calismasi olan MEHTAP raporu, Biitce Reform Grubu- Kamu Mali Yonetimi Projesi
Kredisi) kamu mali yoOnetiminde reformun biirokrasi kanadinda uzun yillardir
tartisildigi halde “kamuoyunun bir i¢ dinamik yaratmasinin” yeni bir olgu oldugunun
ve bunun da asil olarak kriz sonrasinda ag¢iga ¢iktiginin altini ¢izmektedir. Emil’e
gore, uluslararasi finans kuruluslart (IMF, Diinya Bankasi) ve AB, krizlerin
onlenmesinde “en zayif halka” olarak gordiigii kamu mali sisteminin kurumsal
yapilarinin -saydamlik, uluslararasi standartlar, harcama sisteminde orta vadeli bir
diizenleme ve yolsuzlukla miicadele gibi- diizenlenmesine agirlik vermektedir. Bu
nedenle kamu harcama politikalar1 ile kaynaklarin israf edilip edilmedigi konusu da

artik bir “i¢c mesele olmaktan” ¢ikmustir.”'

Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Mudurlugt, Ulusal ve Uluslararast Calismalar Isiginda
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi, Sayi: 2004/1, Ankara 2004; ayrica World Bank, Turkey
Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions for Effective
Government.

% ftalik vurgular benim.

319 Ferhat Emil, “Kamu Mali Yonetiminde Reform- Reformun Yénetimi ve Uygulanmasinda Ortak
Aklin Olusturulmasinin Oniindeki Sorunlar” 11 Temmuz 2002 tarihli agiklama.

www.hazine.gov.tr/duyuru/basin/femil arena pps 11temmuz2002.ppt
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Mali yonetimde reformun gerceklesmemesi ise siyasi ve biirokratik kurumlar ile
“sivil toplum™un 1ilgisizligine dayandirilmistir. Kamu mali yOnetiminin yeniden
yapilandirilmasi, geleneksel biirokratik kiiltiirii ve rant dagitma mekanizmalarini
temelden degistirmeyi amaclayan bir proje olmasi nedeniyle, klasik siyaset yapma
bicimleri ve araclarini da degistirmekte, bu araclar siyasetcilerin elinden almaktadir.
Dolayisiyla, siyasetgiler reformu sahiplenmemektedir. Uluslararast kuruluslarin
¢Oziim Onerileri zamanlama bakimindan i¢ dinamiklerin talepleriyle ortiismedigi
zaman cogunlukla bir “dayatma” olarak goriillebilmektedir. Ayrica, biirokrasi
icindeki giic ve yetki catismalar1 ve biirokrasinin geleneksel kanadinin degisime
diren¢ gostermesi; reform siirecinin takipgisi olacak bir “sivil toplum” hareketinin
olgunlasmamasi da yeniden yapilanmanin oniindeki engeller olarak goriilmektedir.*'!
Buradaki sivil toplum vurgusuyla isaret edilen ise kamu yonetim reformunun
gerekliligini savunan ve igerigini belirleyen uluslar arasi kurumlarla ayni diizlemde

. . 3° 312
bulusan sermaye kesimleridir.

Kamu mali yoOnetiminin yeniden yapilanmasina yonelik yapilan yasal
diizenlemeler esas itibariyle kiiresel kapitalizmle eklemlenme istegi dogrultusunda
bicimlenmektedir. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’nin ¢ikarilma gerekceleri
arasinda “mali yOnetimi sistemini uluslararasi standartlara ve AB normlarina uygun
olarak yeniden diizenleme” ya da “kiiresel rekabete uyum saglama” amaclar
ozellikle vurgulanmistir. Bu agiklamalar yapisal reformlar siirecinin belirleyici
sinifsal aktorlerindeki degisimi gostermesi bakimindan da 6nemlidir. Ik boliimde de
vurguladigimiz gibi giinlimiiz kiiresel kapitalizm kosullarinda siyasal iktidarlar
kiiresel rekabet adi altinda gercekte emek-sermaye iliskilerinin yeniden
bicimlenmesini “digsal taahhiitler ve zorunluluklar” sdylemini ©One cikararak
mesrulastirmaktadir.’’? Baska bir ifadeyle, “kiiresel rekabete uyum” saglama, ulusal
ekonominin sermayenin rekabet¢ci mantigiyla uyumlastinlmas: ve kiiresel
ekonominin gereklerine giderek daha fazla bagimli hale gelinmesi anlamina
gelmektedir. Ote yandan bu kayginin yabanci ve yerli sermaye ve devlet icin oldugu

kadar emekgi kesimler icin de bir amag haline doniistiiriilmesi ve kiiresel rekabete

3! Ferhat Emil, “Kamu Mali Yonetiminde Reform- Reformun Yénetimi ve Uygulanmasinda Ortak
Aklin Olusturulmasinin Oniindeki Sorunlar”.

312 TUSIAD 1n reform siirecine miidahalesi hazirladigi belgelerden de izlenebilir. Bkz. TUSIAD,
Kamu Reformu Arastirmasi, Yayin No. TUSIAD-T/2002-12/335, Istanbul 2002;

313 Peter Burnham, a.g k..
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dayali bir rasyonelligin kurulmasi egilimi giiclenmektedir. Bu egilim 2000’ler
Tiirkiye’sinde gerceklestirilen neo-liberal yapisal reformlarin en onemli gerekceli
aciklamalarindan biri haline gelmistir. Kamu mali yonetimini ve gelir idaresini

yeniden diizenleyen yasalar bunun en acik 6rnekleridir.

Kamu mali yonetiminde degisim taleplerinin kiiresel rekabete, uluslararasi
standartlara uyum; ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali yOnetimi
sisteminin olusturulmasi amaci1 etrafinda gerekgelendirilmesinde gerek siyasal
iktidarin gerekse de wuluslararast1 kurumlarin 6nemli rolii vardir. Yeniden
yapilanmanin genel ¢ercevesinin kurgulanmasinda 6zellikle sermayenin uluslararasi
aracilar olarak Diinya Bankasi ve IMF’nin rolii biiyiik olmustur. Diinya Bankas1 ve
IMF’nin reform siirecine miidahalesinin ayrintisina gegcmeden sunu vurgulamaliyiz.
Her iki uluslararasi kurulus da ABD’nin istek ve taleplerini yansitirlar; ve ABD ile
aralarinda genel bir mutabakat s6z konusudur. Bu mutabakat uluslararasi sermayenin
kodlarina uygundur. Dolayisiyla, kamu mali yOnetiminin yeniden yapilanmasina
yonelik Diinya Bankasi ve IMF’nin strateji ve politikalarinin incelenmesi aslinda

bize uluslararasi sermaye kesimlerinin taleplerinin ne yonde gelistigini gosterecektir.
1. Diinya Bankasi ve IMF’nin Miidahalesi
Diinya Bankasi’nin Miidahalesi

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde koklii degisikliklere ve dolayistyla harcama
sisteminde yeniden yapilanmaya yonelik ilk “digsal” miidahale kamu mali yonetimi
alaninda yapilmasi gereken temel degisimlerin yol haritasin1 belirleyen Diinya
Bankasi’ndan gelmistir. Diinya Bankasi 1990’larin basindan beri proje anlagsmalari
etrafinda azgelismis iilkelerin kamu mali yOnetimi ve biitce sistemlerine iligkin
kurumsal ve yapisal reformlarin gerceklestirilmesinde onemli bir islev gormektedir.
Makro-ekonomik cercevesi IMF tarafindan belirlenen kamu mali yoOnetiminde
yeniden yapilanma ve harcama reformu siirecine Diinya Bankasi’nin miidahalesi

proje kredileri araciligiyla gerceklesmektedir.

1994 yilinda Tirkiye’ye gelen Diinya Bankasi Uzmanlart “Diinya Bankasi

Misyon Heyeti Raporu”nu hazirladi.>'* Raporda biitce sisteminin iki temel yapisal

" Modernizing the Institutional and Technical Framwork for Public Expenditure and Personel

Management in Turkey: Aide-Memoire of the Pre-Appraisal Mission adli Rapor.
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sorununa isaret edildi: Birincisi, biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi
esaslart ile muhasebe sistemi donemin ihtiyaclarinin gerisinde kalmustir; ikincisi,
1980’11 yillarin “gevsek ve kararsiz” biitce politikalar1 karar verme siireglerinde
parcalanmaya ve 0zel mekanizmalarin artmasina yol agmistir. Misyon Heyeti ayrica
biitcenin kapsaminin daralmis olduguna, sistemdeki parcalanmiglik nedeniyle biitce
icerisinde olmasi gereken kamu fonlarinin farkl adlar altinda biitce disina tagindigina
isaret ederek biitce dis1 fonlarla katma biitcelerin tamaminin ve doner sermayelerin

biiyiik olciide biit¢e i¢ine alinmasinin 6nemine vurgu yapti.

Bununla birlikte Banka, kamu mali yonetimi alaninda yapilmasini 6ngordiigii
temel degisimlerin yol haritasini en belirgin sekliyle finansmanini kendisinin yaptigi
1995 tarihli Kamu Mali Yonetimi Projesi (Public Financial Management Project) ile
cizmistir.>"> Bu proje aslinda harcama yonetiminde reformun ve dolayisiyla Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’nin ilk dayanagini ve kaynagini olusturmasi
bakimindan 6nemli bir yere sahiptir. 60 milyon dolarlik proje kapsaminda 1995
yilindan bu yana on yili askin bir siiredir yiiriitilen caligma ii¢ temel alanda
yogunlasmaktadir: Vergi sistemi, vergi ve giimriik yonetimi ve kamu harcama
yonetimi. Nitekim projenin amaglart “vergi idaresi, kamu harcamalarinin yonetimi ve
giimriik idaresinde ve bu gorevlerin yliriitiilmesinden sorumlu kuruluslarda etkinligin
ve verimliligin iyilestirilmesi ile ilgili Bor¢lu tarafindan uygulamaya konulacak mali
konsolidasyon ve reform caligmalarinin birinci sathasina hiz kazandirmak™ olarak

belirtilmektedir.>'®

Proje calismasinda Misyon Heyeti Raporu’nda dile getirilen kamu harcama
yonetim siirecinin yapisal sorunlar1 yinelenmekte; ve harcama yonetiminde degisim
icin doner sermayelerin, katma biit¢elerin ve biitge dis1 fonlarin kaldirilmasi ya da
yeniden yapilandirilmasi ile biit¢ce kontrol sisteminin gii¢lendirilmesi; biit¢ce dairesi
baskanliklarinin yeniden yapilandirilmasi; ve saymanlik sisteminin daha rasyonel
hale getirilerek yil ici kontrollerin azaltilmasi gibi Oneriler srralanmaktadir.>”

Projenin kapsami daha sonra yeni biit¢e siniflandirmasi ve tahakkuk esasli muhasebe

315 Kamu Mali Yonetimi Projesi, 16.04.1996 tarih ve 22613 sayili Resmi Gazete, s.11

31 Harcama yonetimi alanina déniik olarak atilan en dnemli adim Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Yasast’nin yiiriirliige girmesi oldu; gelir idaresine iligkin olarak da tigiincii boliimde ele aldigimiz gelir
idaresi yasasi ¢ikarildi ve Gelir Idaresi Bagkanlig1 kuruldu.

17 Kamu Mali Yonetimi Projesi, 16.04.1996 tarih ve 22613 sayili Resmi Gazete, s. 10-13.
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sisteminin uygulanmasina dogru genisletilmistir. Diinya Bankasi uzmanlari
tarafindan yapilan bu calismalar sonucunda 2004 yilindan itibaren konsolide biitce
kapsamindaki kurumlarda IMF’nin Devlet Mali Istatistikleri (Goverment Finance
Statistics- GFS)’'® ve Avrupa Birligi’nin kisa adi ESA95°' olan standartlarina uygun
yeni biitge siniflandirmasina gecildi. Calisjmamizin sinirlart dahilinde ayrintilarina
girmeyecegimiz bu yeni biitge kodlamasi analitik biitce smiflandirmas1 olarak

tanimlanmaktadir.

Harcama yoOnetiminde reformun kaynaginda s6z konusu projenin yani sira
Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal Yapmin Gozden Gegirilmesi (Public
Expenditure and Institutional Review-PEIR) (bundan sonra PEIR) adi altinda
baslatilan bir proje calismasi da dnemli bir yere sahiptir.’*® Genel olarak Kamu
Harcamalar1 Raporlart (Public Expenditure Review-PAR) olarak da anilan bu tiir
calismalara 1990’larin baglarindan beri agirlik veren Diinya Bankasi, kamu mali
yonetimlerine iliskin 6nerdigi politikalarda bir degisim siirecinden ge¢cmektedir. Bu
degisimi iilkelerin kamu mali yonetim yapilarinin incelendigi ve iilkelerin biitiin bir
biit¢e siirecinin gozden gecirilmesinin amaglandig1 ve diizenli olarak hazirlanan bu

raporlardan izlemek miimkiindiir.**'

Tiirkiye’ye yonelik olarak Diinya Bankast ile Hazine Miistesarligi’nin
onciiliigiinde ortaklasa hazirlanan PEIR gahsmas1322, ilk olarak DSP-ANAP-MHP
koalisyon (57. Ecevit hiikiimeti) hiikiimetinin iktidar doneminde (1999-2002 arasi)

10 Mart 2000 tarihinde Diinya Bankasi’na verilen Ekonomik Reform Kredisi

318 IMF Government Finance Statistics Manual 2001 (GFSM 2001),
www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual

319 European System of Integrated Economic Accounts- ESA

20 Diinya Bankasi’nin Public Expenditure and Institutional Review (kisaca PEIR) projesi sadece
Tiirkiye’ye 6zgii hazirlanmig bir ¢calisma degildir. Projenin gerekgesini “kaynak dagiliminda etkinlik
ve verimliligi saglama temelinde ekonomide bilyiimeyi saglama ve yoksullugu azaltma amacina
doniik olarak kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkin ve seffaf mekanizmalarin kurulmasinda
iilkelere yardimci olma” olarak agiklayan Diinya Bankasi bu projeyi 1990’larin ortalarindan itibaren
bir ¢ok azgelismis iilkede (toplam 37 iilke) hayata gecirmektedir. Ornegin, Bosna ve Hersek (1997),
Kazakistan (2000), Arnavutluk (2001), Tiirkiye (2001), Makedonya (2002), Bulgaristan (2003),
Tacikistan (2005), Ozbekistan (2005) i¢in de hazirlanmistir. Tam liste i¢in bkz. www.worldbank.org
32! Bankanin ilk baskisin1 1998 yilinda yaptigi PEIR raporlarmim ayrintist i¢in bkz. Hakan Yilmaz,
“Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankast Orta Vadeli Harcama Sistemi”,
DPT Yayini, Ankara 1999.

22 Basta PEIR calismasi olmak iizere kamu mali yonetimi sisteminin yeniden yapilandiriimasi
calismalarinin uluslararasi ve yerel diizeyde yiiriitiilmesinde Maliye Bakanligi’ndan ziyade Hazine
Miistesarlig1 basat rol oynamastir.
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Kalkinma Politikas1 Mektubu’nda tanimland1.*** Bu belgede hiikiimet 2001 biitcesine
dahil edilebilecek Onerilerin gelistirilmesi amaciyla PEIR calismasinin yapilmasina
iliskin Diinya Bankasi’ndan destek istedigini belirtti. Ayrica Diinya Bankasi’na
Ekonomik Reform Kredisi*** kapsaminda en basta kamu harcama reformunun temel
alindig1 bir makroekonomik programin; tarim, telekomiinikasyon, sosyal giivenlik ve
enerji sektorii reformlarinin ve uygulanmakta olan 6zellestirme programinin
desteklenecegi sozii verildi. 1ki asamali olarak gerceklestirilmesi planlanan PEIR
caligmasinin ilk asamasini kamu harcama reformu; ikinci asamasini ise kamu sektorii
yonetiminin kurumsal olarak gelistirilmesi konusu olusturuyordu. Harcama yonetimi
reformunun ana hatlari ise soyle belirlendi: 1) biitce dis1 fon sayisinin azaltilmast, ii)
kamu yatirim programina yeni projelerin eklenmesine iliskin belli yeni sinirlamalarin
getirilmesi, iii) hiikiimet garantileri i¢in kayit sisteminin kurulmasi ve yeni garanti
ihdasinda sinirlamalar getirilmesi, iv) daha etkin harcama kontrol mekanizmalarinin

olusturulmasi.

Diinya Bankasi ile ortaklasa yiiriitiilen ve {i¢ yi1l icinde tamamlanan (1999-2001)
PEIR proje calismasi®™, Turkey Public Expenditure and Institutional Review
Reforming Budgetary Institutions for Effective Government, [Tiirkiye-Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal Incelemesi- Etkin Devlet Igin Biitge Kurumlarinin
Reformu]** baglikli bir raporla 2001°de dénemin hiikiimetine sunuldu. Subat 2001
krizinin hemen ardindan hazirlik ¢alismalar1 tamamlanan projede krizin nedeni “kotii
ekonomik yonetime” dayandirilmis ve buna karsi biitiinliklii bir kamu yonetimi

reformunun gerekliliginin alti ¢izilmistir. Projeye sahip c¢ikan 57. hiikiimet harcama

3 Diinya Bankasi, IMF ile imzalanan “Stand-by” diizenlemesi cercevesinde yiiriirliige konulan

ekonomik programin desteklenmesi adma toplam 15 yil vadeli 759.6 milyon dolarlik krediyi
18.05.2000 tarihinde onayladi. 10 Mart tarihinde Diinya Bankasi’na verilen Tiirkiye Ekonomik
Reform Kredisi Kalkinma Politikas1 Mektubu, http://www.treasury.gov.tr/duyuru/erl_ldp.tur.htm

324 Diinya Bankasi Ekonomik Reform Kredisi (Economic Reform Loan-ERL) 14.06.2000 tarih ve
24079 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmstir.

35 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plami cercevesinde kurulan “Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik™ alt komisyonunda yer alan iiyelerin 6nemli bir kismi1 daha sonra
PEIR calismasina da katildilar. Proje esas olarak Hazine Miistesarligi’nin koordinasyonlugunda
Maliye Bakanligi, DPT ve Sayistay’in katilimu ile hazirlandi. Ayrica siirece Milli Egitim Bakanligy,
Adalet Bakanligi, Koy Hizmetleri ve Devlet Su Isleri gibi cesitli harcamaci kuruluslar da kendi
hazirladiklari raporlarla katkida bulundular.

20 World Bank, Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions
for Effective Government.
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reformunu ozellikle kiiresel rekabete uyum saglama hedefine ulasmanin onemli bir

adimi olarak gérmﬁstiir.327

Kamu Mali Yonetimi Reformuna yonelik olarak PEIR projesi ile baglatilan
kamu harcama yonetiminde reform ¢alismalar1 yine Diinya Bankasi’ndan alinan ii¢
onemli yapisal uyarlama kredisi ile iligkilendirilerek yiiriitiilmektedir. 1980’1
yillardan bu yana dogrudan devlet orgiitlenmesine ve devletin yeniden yapilanmasina
odaklanan Diinya Bankasi’nin bu yonde verdigi kredilerin en onemli uzantilarindan
biri 2001 tarihli ve 1.100 milyon dolar, ikincisi 2002 tarihli ve 1.35 milyon dolar
tutarindaki Programli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredileridir (PFPSAL 111
Ekonomik reform programi kapsaminda mali ve kamu sektorii reformlarinin
diizenlenmesine yonelik verilen ve anlasma sartlar1 geregi dilim dilim kullandirilan
bu iki krediye®® 2004 yilinda bir iiciinciisii eklendi. 1 milyon dolar tutarindaki
PFPSAL-III kredi anlasmasinda da, diger ikisinde oldugu gibi, agirlikla ekonomik
reform programinin yiiriitiillmesi ve bu kapsamda finansal ve kamu sektorii reform
programinin desteklenmesi; bankaciligin yeniden yapilandirilmasi ve ozellestirme

uygulamalarinin siirdiiriilmesi; kamu harcamalar1 ve mali yonetim reformunun

%7 Bankanin hazirladigi s6z konusu rapor 10 Aralik 2001 tarihinde Maliye Bakanligi ile Diinya
Bankasi tarafindan diizenlenen “Etkin Devlet i¢in Kamu Harcama Yonetimi Reformu” konulu bir
uluslararas1 sempozyumda tartismaya agildi. Bu konferansta konusan ve raporun “Tiirkiye’nin kamu
yonetimi ve harcama sistemini gercekci bir bicimde irdeledigini” ifade eden Devlet Bakam1 Tunca
Toskay, 57. hiikiimet doneminde yaklasik 2.5 yildir ciddi yapisal reformlarin gerceklestirildigine; ve
asil olarak “kaynaklart verimli kullanma, kiiresel rekabete uyum saglayabilme ve istikrarli biiyiiyen
bir yapiya ulasmanin” amaglandiina vurgu yapiyordu. Ona gore bu hedefe varmak icin kamu
harcama reformunun gerceklestirilmesi artik bir zorunluluktu. Yapisal reformlar gerceklestiginde yeni
bir kamu yonetimi yapist agiga ¢ikacagindan devletin de yeniden tamimlanmasi gerekecektir. T.C.
Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miudiirlugii, International Conference on Public
Expenditure Management Reform for Effective Government, December 10 2001, Ankara,
http://www.bumko.gov.tr

3 T.C. ile Uluslararas1 imar ve Kalkinma Bankasi Arasindaki ikraz Anlagmasi (Program Amach
Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi) (PFPSAL I), BK. Karar No. 2001/2706, 12.07.2001,
13.07.2001 tarih ve 24461 sayili Resmi Gazete. Turkey- Second Programatic Financial and Public
Sector Adjustment Loan II (PFPSAL II), No. TRPE-70560, 16.04.2002. Anlasma belgelerine ayrica
www.worldbank.org adresinden ulasilabilir.

3292000 yilinda agilan 760 milyon dolarlik Ekonomik Reform Kredisinin ardinda gelen PFPSAL-I
(Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan) Anlasmasi 13 Temmuz 2001 tarihli
Resmi Gazete’de yayimlandi. Proje, makroekonomik cerceve, mali sektdr reformu (bankacilik
alaninda yasal cercevenin olusturulmasi, BDDK’nin kurumsal gelisimi, kamu bankalarinin yeniden
yapilandirilmas: ve 6zellestirme) ve kamu sektorii reformu (yapisal mali politikalar, kamu harcama
yonetimi) olmak iizere ii¢ ana baslik atinda diizenlendi.
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uluslararas: standartlarla dogru orantili olacak sekilde yapilmasi, ve vergi politikasi

. . . . . 330
ve vergi idaresi reformunun etkinlestirilmesi temel amaglar arasinda sayildi.

Kasim 2000 ve Subat 2001 krizlerinin “yOnetisim sorunu” temelinde kamunun
kolektif karar alma siireci ile yakindan iligkili oldugunu, dolayisiyla kamu
politikalarim1  belirleme yoOnteminde kaynak tahsisi ve biitce uygulamalarn ile
saydamlik ve denetimde koklii degisikliklere gitmeden ekonomide yeniden
canlanmanin miimkiin olamayacagim1 yaptigi agiklamalarda sik sik dile getiren
Diinya Bankasi®', temelde siyasal ve yonetsel sistem biitiinliigii icinde devletin
temel islevlerinde bir doniisimii ongdrmektedir. 2001 yilinda PEIR c¢alismasi
kapsaminda hiikiimete sundugu Tiirkiye Kamu Harcamalari ve Kurumsal Incelemesi-
Etkin Devlet icin Biitce Kurumlarinin Reformu raporu bu anlamda incelemeye deger
bir cahismadir.®® Kamu harcama yonetimi ve denetim sisteminin kapsamli ve
oldukca ayrintili olarak ele alindig1 ¢alisma, kamu harcama yonetimi icin “stratejik”
bir cerceve sunmaktadir. Tiirkiye’de mevcut kamu harcama yonetimi iizerine genel
bir degerlendirme ve kamu harcamalarinin analizinin yanmi sira politika, plan ve
biitcelere yonelik kurumsal temellerin; hesap verebilirlik ile daha etkin bir devlet
yapilanmasinin tartisildigi calismada saglik ve egitim alanlarina yonelik kamu

. 333
harcamalar1 iizerinde ayrica durulmaktadir.

Raporda harcama yonetimine iligskin incelemede 6ne c¢ikan konu basliklarindan
biri Tiirkiye’de mevcut mali yonetimin “yetersizligi”dir. Biitce acig1 ve enflasyon
gibi sorunlar1 mali yonetimin yetersizligine dayali1 olacak acgiklayan Banka, mevcut
sistemin biitce dis1 ve yar1 mali nitelikli islemleri artirdiginm ileri siirer. Banka i¢in
temel sorun mali harcamalarin iyi yonetilememesidir. Bunun 6nemli bir nedeni mali
yonetimde stratejik karar alma sisteminin kurulmamis olmasi; politika-biitce

baglantistmin  kurulamamasi; uzun vadeli mali planlamanin yapilmamasidir. Ote

* Third Programatic Financial and Public Sector Adjustment Loan, PFPSAL III, No. 25795-TU,
17.06.2004

3! Bkz. Birgiil Ayman Giiler, “Kamu Reformunun Kaynaklari-I1”,
http://www.kamuyonetimi.org/ktml2/files/uploads/pdf/kr-kaynak-II.pdf

32 World Bank, Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary
Institutions for Effective Government, 2001, ayrica bu raporun incelendigi ve degerlendirildigi bir
calisma ig¢in bkz. Ahmet Erol, Tiirkiye’de Devletin Mali ve Ekonomik Birimlerinin Yeniden
Yapilandirilmas:, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti,
Istanbul 2002.

3 World Bank Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions
for Effective Government, s. 54-88.
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yandan tagra Orgiitlerinin gereksinimlerini karsilamaya doniik bir biit¢e siirecinin
isletilememesi nedeniyle bu orgiitler biitce dis1 diizenlemelere yonelmektedir. Bu
nedenle kurumsal yapilarin giiclendirilmesi gerektigini vurgulayan Diinya Bankasi,
sozli edilen sorunlarin yani sira biitce ve harcama yoOnetiminde gorev ve
sorumluluklarin Maliye Bakanligi, DPT ve Hazine Miistesarlig1 arasinda boliinmiis

olmasim da elestirir.**

Personel ve cari harcamalardan olusan biitce Maliye Bakanligi tarafindan,
yatirnm biitcesi DPT ve transfer biitcesi ise Hazine Miistesarligi tarafindan
yonetilmektedir. Diinya Bankasi’na gore bu boliinme Maliye Bakanligi’nin kamu
kaynaklar1 iizerindeki yetkisini smirlandirmakta; kamu kaynaklarinin stratejik
yonetimini olanaksizlastirmakta ve kalkinma planlarinda 6ngoriilenlerin biitceye tam
olarak yansitilmasini onlemektedir. Ayrica mevcut kamu ihale mevzuatinin AB ya da
DTO gibi uluslararas1 diizlemde genel kabul goren mevzuatin disinda kaldigim
vurgulayan Banka, devlet ihale sistemini yeniden diizenleyecek ihale yasasinin
cikarilmasi ve ihale standartlarini belirleyerek ihale siirecini denetleyecek bagimsiz

bir orgamin kurulmasi geregine yine bu raporunda isaret etmistir.>

Bu cercevede Diinya Bankasi, yukarida da ayrintili olarak isaret ettigimiz
OECD iilkelerinde uygulanmakta olan biitce reformlarina referansla Tiirkiye i¢in su
temel Onerilerde bulunmugstur: biitcenin kapsaminin genisletilmesi; politika ve
biitcede orta vadeli bir perspektifin olusturulmasi ve bunun i¢in yonetsel kapasitenin
gelistirilmesi; ve merkezi denetim ilkesine dayali biit¢e sisteminden harcamaci
kuruluglarin kaynak kullanominda esneklige sahip olduklart ve sonuclardan

kendilerinin sorumlu tutulacaklart bir biitce sistemine gec;ilmesi.336

Diinya Bankasi1 0zellikle Orta Vadeli Harcama Sistemine gecilmesi ve bu yonde
tim bakanliklara kendi ¢ok yilli biit¢elerini olusturma sorumlulugunun verilmesi
geregini vurgular. Banka, 1990’larin sonlarindan bu yana azgelismis iilkelerde
kaynak kullanimi ve mali yonetime iliskin politikalarinda belli bir uyum saglamak
icin Orta Vadeli Harcama Sistemi olarak adlandirdigr ve ¢ok yilli (iic yil) biitce

sistemine dayal1 bir kamu kaynak kullanim sistemini gelistirmeye ¢alismaktadir. Orta

334
Ak, s. 89-111.
* Ak., s. 123-124. Nitekim 4734 sayil: Kamu fhale Kanunu 04.01.2002 tarihinde kabul edildi ve bu
kanun uyarinca bir bagimsiz diizenleyici kurum olarak Kamu Thale Kurumu kuruldu.
336 A k., s. vii-Xv.
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vadeli harcama sistemi ile temel olarak makro disiplinin saglanmasi, kamu
kaynaklarinin stratejik oncelikler c¢ercevesinde dagitilmasi; kaynaklarin “etkin” ve
“verimli” kullanilmasimn amaglandigy ileri siiriilmiistir.”>’ Diinya Bankasi biitce
siirecinde Maliye Bakanli§i’'na daha etkin bir rol verilmesinden yanadir. Maliye
Bakanligi yatirim Onceliklerine iligkin verileri DPT den, finansman sinirlamalarina
iliskin biitiin verileri de Hazine Miistesarligi’ndan alarak kendinde toplamali ve
biitcenin hazirlanmasi siirecinde daha etkin olmalidir. Biitce DPT, Maliye Bakanligi,
Hazine ve Merkez Bankasi ile isbirligi dahilinde orta vadeli bir mali ¢ercevede

hazirlanmalidir.**®

Diinya Bankasi’nmin biitce ve harcama yOnetiminin yani sira elestirdigi ve
onerilerde bulundugu bir bagka konu kamu harcama denetimidir. Muhasebe-i
Umumiye Yasasi ile harcama oncesi kati bir denetim sistemi benimsendigini ifade
eden Diinya Bankasi, bu tiirden bir denetim yapisimi merkezci gelenegin agik bir
gostergesi olarak degerlendirmektedir. Banka biitce dis1 uygulamalarin mesru
sayllmasinin nedenini de harcamaci kuruluslarin bu denetim sisteminden kagma
egiliminde olmalarina bagli olarak agiklamaktadir. Bu agiklamalara dayanarak Banka
harcama Oncesi kat1 denetim agamasinin, giiciin merkez orgiitlerde toplanmasina yol
actiginm ozellikle vurgulayarak denetimde aslinda elestirilerinin asil hedefini de isaret

etmis oluyor.”®® Bu hedef mali idare, yani Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’dir.

Odemeler iizerindeki merkezi orgiitlerin denetimi (Maliye Bakanligi ve
Sayistay) ve mali mevzuata katt uygunluk anlayis1 tagra orgiitleri acisindan kaynak
kullaniminda sorun yaratmaktadir. Ote yandan biitce kanunu ile Maliye Bakanligi’na
Odeneklerin yeniden dagitiminda belirleyici bir rol tanindigindan sonucta yasama
organi tarafindan kabul edilen biitceden farkli bir biitce ortaya cikabilmektedir.
Biitiin bunlar biit¢cenin uygulanmasini giiclestiren son derece kat1 bir mali sistemin
ortaya c¢ikmasina neden olmaktadir. Bu degerlendirmelerden yola ¢ikan Diinya

Bankasi, Tiirkiye’de i¢c mali denetim sisteminin en belirgin 6zelliginin mevcut yasal

37 Orta vadeli harcama sistemine iliskin ayrintili bilgi icin bkz. Hakan Yimaz, Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankasi Orta Vadeli Harcama Sistemi.

3% Yiiksek Planlama Kurulu’na ve Bakanlar Kurulu'na sunulacak bu cerceve biitce cagrisina temel
olusturacaktir.

39 World Bank, Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions
for Effective Government, s. iii, 123-125.
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mevzuata uygunlugun saglanip saglanmadigimin denetlenmesinden baska bir sey

olmadigini ileri siirer.

Bankaya gore, “uygunluk denetiminin” 6ne ¢iktig1 bu sistemde performans ve
maliyet denetimi goz ardi edilmektedir. Ayrica, 1982 Anayasasi’nda Sayistay’in
biitiin genel ve katma biitceli idareleri denetlemesi Ongoriilmiis olsa da (md.160)
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Yasast TBMM, Cumhurbagkanligi oOrgiitii ve
Sayistay’1 denetim disinda tutmaktadir (md.127). Bu nedenle Sayistay’in denetleme
yetkisinin Cumhurbagkanligt ve TBMM de dahil olmak {izere tiim kamu kesimini
kapsayacak sekilde genisletilmesi i¢in yasal degisikliklerin yapilmasi zorunludur. Bu
degisiklige sosyal giivenlik kurumlarimin yami sira bazi bagimsiz diizenleyici
kurumlarin mevzuatlar1 da dahil edilmelidir. Sayistay da bagimsiz bir denetim organi
tarafindan denetlenmeli, bunu saglamaya doniik olarak Sayistay’in kendi i¢
mevzuatinda degisiklik yalpﬂmahdlr.340 Raporda ayrica denetim, teftis ve kontrol
organlarmin sayica fazlaligima ragmen i¢ denetimde bosluk yaratildigi, giiven
sorununun 6ne ¢iktigi ve boliinmiis bir denetim yapisinin biitiin kamu kesimini
kapsamadig belirtilmistir.’*' Diinya Bankasi’'min onerisi i¢ denetim kapsamimn
genisletilmesi ve harcamaci kuruluglara daha genis yetkilerin taninmasidir. Daha acik

bir ifadeyle biitce uygulamasinin ve denetimin ademi-i merkezilestirilmesidir.

Kisacasi temel amaglardan ilki mali yonetimin giiclendirilmesine doniik olarak
biitcenin kapsaminin biitiin kamu sektorlerini icerecek sekilde genisletilmesi;
ikincisi, biitcelere iliskin alinan siyasal kararlarin niteliginin gelistirilmesi icin
biitcenin hazirlanmasi siirecinde harcamaci kuruluglarin karar alma kapasitelerinin
giiclendirilmesi; ve ligiinciisii performans: artirmak igin biitge uygulamasinda
harcamaci kuruluslara daha fazla yetki verilmesidir. Calisma planinda bu ii¢ diizeyde

sirasiyla nelerin yapilacagini Banka ayrintili bir bicimde tanimlamstir.**?

Bir biitiin olarak degerlendirdigimizde 2001 krizini “kotii yonetime”, baska bir
deyisle “iyi yonetisim ilkelerinin uygulanmamasina” baglayan Diinya Bankasi, mali

disiplinin saglanmasi gereginin altin1 ¢cizmistir. Bunun i¢in performans kriterlerini ve

Ak, s 112-122.

* Ak, s 112-123.

2 Bu diizeylere iliskin planlanan calismalar detayli bir tablo sistemi ile gosterilmektedir. Bkz. World
Bank, Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary Institutions for
Effective Government, s. XViii-XXv.
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hesap verme sorumlulugunu temel alan bir harcama sistemine gec¢ilmelidir. Mali
disiplin i¢in genel bir mali strateji olusturulmali ve kamu idareleri bu stratejiye
uygun kendi stratejik planlarim1i hazirlamalidir. Harcamaci kuruluslar tarafindan
stratejik planlarin yapilmasi ve harcamalarin bununla sinirhi tutulmasinin asil 6nemi
ise, merkezi diizeyde belirlenen mali stratejiyle uyumlu olarak harcamaci
kuruluslarin 6nceliklerinin aslinda yabanci ve yerli sermaye kesimlerinin oncelikleri
dogrultusunda belirlenecek olmasidir. Bunun en acgik gostergesini Diinya Bankasi
PEIR raporunda egitim ve saglik alanindaki onceliklerin, kamu ve 6zel sektor paylar
acisindan nasil belirlenmesi geregine ayrintili bir sekilde yer verilmesinde
gorebiliriz. Ister egitim ister saglik gibi kamusal hizmet alanlari olsun sermaye
kesimleri i¢in onemli olan bu alanlara doniik harcamalarin kisilmasi degil, aksine
sermayenin talepleri dogrultusunda belirlenecek onceliklerle dogru orantili olarak
harcamalarin yogunlasmasidir. Ornegin 6nceligin meslek okullarma verilmesi
harcama kisitlamasindan ziyade sermayenin isgiicli ihtiyaglarinin karsilanmasiyla
yakindan iligkili olarak goriilmelidir. Bu anlamda mali disiplinin saglanmasi amacina
dayali olarak gerekg¢elendirilen kamu idarelerinin stratejik planlar1 dogrultusunda
harcamalarinin belirlenmesi gercekte sermayenin Oncelikli alanlarinin 6ne ¢ikarilip

cikarilmamasina bagli olarak degisecektir.
IMF ’nin Miidahalesi

Kamu mali yonetiminde yeniden yapilanmaya iliskin ikinci digsal miidahale
IMF’den gelmistir. Bu miidahalenin ana kaynag 1999, 2002 ve 2005 stand-by
diizenlemeleridir. 9 Aralik 1999 tarihli ilk stand-by diizenlemesinde® devlet
orgiitlenmesinde yeniden yapilanmanin yasal diizenlemelerle kurumsallagsma siirecini
baslatan ve programa bagli mali finans destekli ii¢ y1l uygulanacak makro ekonomik
politikalarin genel cercevesi c¢izildi. Enflasyonla miicadele ve istikrar programi adi
alinda maliye politikalarinin yan1 sira para, kur ve gelirler politikalart ve
ozellestirmelere iliskin diizenlemeler 6ne cikarildi. Program ile kamu yonetiminde
dort alanda yapisal reform ongoriildii: tarim, sosyal giivenlik, kamu mali yonetimi ve

vergi politikas1 ve vergi idaresi. IMF tarafindan belirlenen makro-ekonomik istikrara

31999 yilinda imzalanan Stand-by anlasmasinda belirlenen performans kriterleri, belli araliklarla

denetlenerek buna uygun olarak krediler serbest birakilmistir. IMF ile imzalanan Istikrar Programi
Diinya Bankasi’nin 759.6 milyon dolar tutarindaki “Ekonomik Reform Kredisi” ile desteklenmistir.
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ulagsma amaclh ongoriilen yapisal kriterlerden biri kamu mali yonetimi ve saydamlik
basligr altinda siralanan yapisal degisikliklerden olusuyordu: biit¢e-i¢i ve biitce dist

fonlarin tasfiyesi (yapisal kriter), tahakkuk esasli muhasebe sistemine gegilmesi.

2000 Kasim ve 2001 Subat krizleri sonrasinda 18 Ocak 2002’de IMF ile ii¢
yilligina 16 milyar dolarlik yeni bir Stand-by imzalandi. Stand-by diizenlemesinde
ozellikle kamu harcama yoOnetiminde ve vergi sisteminde reform One cikartildi.
Program kapsaminda biitce reformunun yami sira bor¢ yonetimi ve kamu ihale
sisteminin de yeniden diizenlenecegine isaret edildi. IMF, bu programa dayali olarak
biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontroliine iliskin agik bir cerceve belirleyen
Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’nun TBMM’den gecirilmesi” 6. gdzden

gecirmenin bir énkosulu olarak belirlendi.***

Kamu mali yonetim sistemine iliskin Diinya Bankasi ile neredeyse ayni
elestirilerde bulunan IMF ise Ozellikle Tiirkiye’nin mali yonetim uygulamalarinin
mali saydamlik kurallarmin gereklerini karsilamaktan uzak oldugunun altimi ¢izer:
biitcenin kapsami yari-mali islemlerin yani sira mali islemlerin saydamligini gizleyen
biitcesel ve biitgesel olmayan cok sayida oOrgiitiin varligi nedeniyle sinirli olmaya
devam etmekte; biitcenin sinirli kapsami mali yonetime engel olmaktadir. Ayrica
biitcenin hazirlanmasi1 ve uygulanmasi farkli kurumlara (Maliye Bakanligi, DPT,
Hazine) dagitildigindan biitgenin ““sahibi” de yoktur; biitce hazirlanmasi hiikiimet
politikalarinin ~ maliyeti ve orta vadeli ~makroekonomik yap1 {izerine
yapilandirilmamis; devlet ile kamu tesekkiilleri arasindaki mali iliskiler
netlestirilmemistir. Muhasebe ve raporlama ihtiyact mali faaliyetlerin saydamligina
engel olurken ayni zamanda bir ¢ok biitce ve biitce disi organ, kamu kaynaklarini
toplamakta ve harcamaktadir. IMF, mali yonetimin ve saydamligin gelistirilmesi i¢in
biitce kapsaminin genisletilmesi; her kademede ve her diizeyde saydamligin
saglanmast; biitce dis1 fonlarin tasfiyesinin hizlandirilmasi; biitiin biit¢e dis1 harcama
birimleri icin birlestirilmis bir muhasebe catisinin gelistirilmesi ve mali kontroliin

giiclendirilmesi; Sayistay’in biitce uygulamasinda on denetim islevinin azaltilmasi

**419. IMF Niyet Mektubu, 6. Gozden Gegirme, 31.10.2003, www.hazine.gov.tr
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buna karsilik biitgce disi fonlar, yerel yoOnetimler ve sosyal giivenlik kurumlari

iizerindeki yetkisinin genisletilmesini istemektedir.**
2. Avrupa Birligi Normlarina Uygunluk Kriteri

Diinya Bankas1 ve IMF’nin bu siirecte oynadiklar1 belirleyici rol bir yana, mali
yOnetim sisteminin yeni bir anlayisla kurgulanmasi, bunun icin yeni bir yasal
cercevenin hazirlanmasi taleplerinin hayata gecirilmesinde bir diger itici ve
belirleyici gelisme Avrupa Birligine girme siireci ve Avrupa Birligi normlarina
uygun bir kamu mali yonetimimin olusturulmasi amaci oldu.**® Avrupa Birligi
Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iligkin Tiirkiye Ulusal Programi’nda (2001) kamu
mali yonetimini giiclendirmeye yonelik ifade edilen temel amaclar Diinya Bankas: ve

IMF’nin talepleri ile bir ¢ok acidan ortiismektedir.

Programda “kamu gelir ve giderlerinin tahmin edilmesine iliskin siirecin
gelistirilmesi, biitce disinda kalan fon ve benzeri yapilanmalarin tasfiyesi ve biitce
birliginin saglanmasi, kamu harcamalarina iliskin islemlerde saydamlik ilkesine
uyulmasi etkin bir mali denetim sisteminin kurulmasinin” énemine isaret edilmekte;
AB mevzuati ile uyumlu degisikliklerin neler olmas1 gerektigi ayrintili bir bicimde
gosterilmektedir. Bununla birlikte AB ile uyum konusunda en ¢ok 6ne ¢ikan konu i¢
kontrol sistemidir. AB uygulamasinda kamu mali yonetimi ve kontrolii alanina
iliskin olarak Kamu I¢ Mali Kontrol**’ yaklagimi esastir. Kamu i¢ mali kontroli,
harcama birimlerinin ilgili mevzuata, biitce kurallarina uyumlarin1 saglamak
amaciyla hiikiimet ya da yetkili idareler tarafindan igsel olarak uygulanan mali

kontrol sisteminin biitiinii olarak tanimlanir.

5 IMF, Report on the Obsevance of Standarts and Codes (ROSC) Turkey, 27 Haziran 2000,
http://www.imf.org/external/np/rosc/tur/fiscal.htm,

0 Gerek 2001 ve 2003 yillart Ulusal Programlarda, gerek AB Komisyonuna sunulan Katilim
Ortaklig1 Belgesi’nde kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminde yapilmas: gereken degisikliklere yer
verilmektedir. Tiirkiyenin Avrupa Birligine adaylik statiisii, 10-11 Aralik 1999'da yapilan Helsinki
Zirvesi sonrasinda basladi. Aday iilke statiisii kazanan Tiirkiye katilim Oncesi stratejiye dahil edilerek
diger aday liilkelerle esit konuma geldi. Zirve sonug¢ bildirisinde, Avrupa Birligi tarafindan Katihm
Ortaklig1 Belgesi hazirlanmasi, Tiirkiye tarafindan Ulusal Program hazirlanmast 6ngoriildi. 29 Nisan
2000'de Tirkiye-Avrupa Toplulugu Ortaklik Konseyi Liiksembourg’da toplandi ve Komisyon
tarafindan hazirlanan Katilim Ortaklig1 Belgesi ile Tiirkiye'nin Katilim Yoniinde flerlemesi Uzerine
2000 Diizenli Raporu 8 Kasim 2000'de agiklandi. Katilim Ortakligi Belgesi, 4 Aralik 2000'de
Bakanlar Konseyi tarafindan kabul edildi. Tiirkiye’nin Katihim Ortaklifi Belgesi’nde detayli olarak
belirtilen yiikiimliiliiklerini bir takvime baglayan AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye
Ulusal Programi Mart 2001 tarihinde Bakanlar Kurulu tarafindan kabul edildi.

37 Public Internal Financial Control
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Ne var ki Avrupa Birligi'ne iiye ya da adaylik siirecinde olan iilkelerde mali
kontrole iligkin bir uygulama birligi bulunmuyor. Mali kontrol uyumlastirmasinda
belli standartlarin olmamasi nedeniyle aday iilkelerin bu standartlara hangi idari
yapilanma {izerinden ulasacaklar1 konusunda da baglayici bir diizenleme heniiz yok.
Bununla birlikte AB iiye ya da aday liilkelerde uygun i¢ kontrol sisteminin
olusturmaya doniik calismalar yapilmaktadir. Avrupa Birligi, mali kontrole iligskin
olarak aday iilkelerle yapilacak miizakerelerde su temel sartlar1 aramaktadir: Mali
kontrole iligkin miizakerelerin baslamasi icin kamu gelir ve giderlerinin tamamini
kapsayan kamu i¢ mali kontrol ilkelerinin belirlenmesi, i¢ denetimin fonksiyonel
bagimsizliginin saglanmasi, 6n mali kontrol mekanizmalarinin yeterli diizeye
erismesi, harcama birimlerinde i¢ denetim hizmetleri ve merkezi diizeyde kontrol ve

denetim yontemlerinin olusturulmasi aranmaktadir.

Ote yandan miizakerelerin kapatilmasi icin de kamu i¢c mali kontrol sistemine
iliskin birincil ve ikincil mevzuatin kabul edilmesi, harcama birimlerinde i¢ denetim
hizmetlerinin saglanmasi1 ve merkezi uyumlastirma birimlerinin kurulmasi sartlar
aranmaktadir. Ozetle, Avrupa Birligi’nin ©ngordiigii kamu i¢c mali kontrolii
yaklasimina gore birinci ve ikincil mevzuatin tamamlanmasi, 6n mali kontrol
mekanizmalariin isletilmesi, i¢ denetim birimlerinin kurulmasi ve i¢ denetgilerin
bagimsizliklarinin saglanmasi, i¢ denetim sistemleri i¢cin de merkezi uyumlastirma
birimlerinin kurulmas: gerekmektedir.’*® Nitekim Avrupa Komisyonu 31.12.2003
tarihinden gecerli itibaren gecerli olmak iizere bir i¢ kontrol standartlar
belirlemistir.349 Buna gore i¢ kontrol kamu idarelerinin sorumluluguna birakilmali ve
her bir idare i¢ kontrol sistemini olusturma, gelistirme ve yeniden diizenleme

yetkisine sahip olmalidir.

Bu ¢ercevede Ulusal Programda (2001) bu standartlar1 saglamaya doniik olarak
Tiirkiye’de yapilmasi gereken yasal ve kurumsal degisikliklere yer verildi. Yasal
degisikliklerin en basinda mali kontrol ve biitgce sisteminin belirleyen temel yasalarda

(1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Yasasi, 832 sayili Sayistay Yasasi, 2886 sayili

38 http://forum..europa.eu.int/Public/irc/budg/Home/main, “Criteria for opening and provisionally
closing Chapter 28, aktaran Mehmet Sait Arcagdk, “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde
Harcama Oncesi Kontrol”, 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu- Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
(23-27 Mayis 2005), Pamukkale Universitesi Maliye Boliimii, Yayin No. 1, Denizli, s. 95.

39 Commission of the European Communities, SEC (2003 1287, Brussels, 26 November 2003)

173



Devlet Ihale Yasasi ve 178 sayili KHK) yeni diizenlemeler geliyordu. Ama asil
olarak mali kontrol ve mali biitcesel islemlere iligkin cerceve bir yasa ¢ikarilmaliydi.
Ulusal Programda AB standartlarina uygun bir mali kontrol sisteminin tesisi i¢in
yapilmast ongoriillen kurumsal degisiklikler ve diizenlemelere yer verilmistir.
Kurumsal degisiklikler olarak ; mevcut idari yapilarin gorev tanimlarinin degismest;
harcama sonrasi i¢ mali kontrol yetkisinin Maliye Bakanligi’na bagh tek bir denetim
biriminde toplanmasi ve bunun disinda kamu kurum ve kuruluslarina baglh olarak
gorev yapan hicbir denetim biriminin harcama sonrasi mali kontrol yapmamast;
ayrica AB fonlar1 da olmak iizere dis kaynakla finanse edilen projelerin denetiminin
de yine kurulacak olan denetim birimine birakilmasi; dis denetim orgami olarak
Sayistay’in harcama oncesi kontrol islevini birakarak harcama sonrasi dis denetime
yogunlasmast ve denetim kapsaminin genisletilmesi; ve Maliye Bakanhigi

Ny . . . . . : 350
biinyesinde kamu muhasebe sisteminin yeniden diizenlenmesi sayilmaktadir.

C. Kamu Mali Yonetiminde Yeniden Yapilanma Taleplerinin “i¢” Siyasetle

Bulusmasi- Yeni Yasal Diizenlemeler

Avrupa Birligi normlarina ve uluslararas1 standartlara uyumlu bir kamu mali
yonetimi sistemine gecilmesi icin Diinya Bankasi’nin 1995 tarihli Kamu Mali
Yonetimi Projesi ile baslayan ve ardindan PEIR calismasi ile derinleserek icerigi
genel hatlartyla belirlenen; ve ayrica IMF nin 6ngordiigii yapisal reform alanlarindan
biri olarak karsimiza ¢ikan kamu mali yonetiminde ve harcama yonetiminde yeniden
yapilanma c¢alismalarina 1999-2002 aras1 iktidarda olan 57. Ecevit hiikiimeti

déneminde baslanmistir.*"

“Harcama reformu” basligi altinda gerek uluslararasi finans kuruluslarinin
miidahaleleri gerekse AB’ye uyum siirecinin gereklilikleri dogrultusunda Ecevit
hiikiimeti, oncelikle kamu mali yonetimi sistemini yeniden diizenleyecek bir ¢erceve
yasanin (Kamu Mali Yonetimi Yasasi) hazirlanmasi i¢in ¢calisma baglatti. Evvela bu
yasal diizenlemeyi onceleyen ve degisimin yOniinii ana hatlariyla belirleyecek olan
temel degisiklikler belirlenerek kamuoyuna sunuldu: i) Kamu biit¢celeme sisteminin

yeniden yapilandirilmasina doniik bir projenin baglatilmasi, ii) kamu mali

350

www.abgs.gov.tr
3! Tiirkiye’de harcama yonetiminde doniisiim konusu icin bkz. Rauf Goneng, Willi Leibfritz ve Erdal

Yilmaz, “Reforming Turkey’s Public Expenditure Management”, OECD Economics Department
Working Papers, No. 418, OECD 2005.
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yonetiminde girdilere dayali biitceleme ve denetim yaklasiminin yerine sonuclara
odakl1 bir biit¢celemenin yapilmasini 6ngoren “performans biitceleme” yaklagiminin
secilen pilot kurumlarda 2002 biitgesi ile birlikte uygulanmasi, iii) uluslararasi
standartlara uygun olarak hazirlanan yeni biit¢ce siniflandirmasinin altt kurulusta
hayata gecirilmesi, iv) genel ve katma biitceli kuruluslarin yani sira mahalli idareler,
sosyal giivenlik kuruluglari, doner sermaye ve fonlar da dahil olmak iizere kapsayici,
AB ve uluslararast standartlara uygun tahakkuk temelli muhasebe sisteminin
olusturulmasi icin 2002 yilinda pilot uygulamaya baslanmasi, v) yeni bir ihale
sisteminin kurulmasi, ve vi) harcama ve denetim sistemlerinin uluslararasi
standartlara uyumlu hale getirilmesi amaciyla Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Yasasi yasa taslaginin hazirlanmas1.”* Bu cerceveden hareketle Maliye Bakanlhig
harcama reformu adi altinda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasa tasarisim
hazirladi. Tasart 3 Agustos 2002 tarihinde TBMM’ne sevkedildi; ama araya genel
secimlerin (3 Kasim 2002) girmesi nedeniyle tasarinin yasalagsmasi ertelenmis oldu.
AKP’nin iktidar doneminde yeni bastan ele alinarak yeni diizenlemeler eklenen ve

baz1 hiikkiimlerinde degisiklik yapilan tasar1 ancak 2003 yilinda yasalasti.

2000’lerin basinda kamu mali yonetimi sisteminde temel degisiklilere fonlarin

tasfiyesi ile baslandi:

Gelirleri ve giderleri kamusal nitelikte olmasina karsin TBMM denetiminin
disinda tutulabilen fonlar 1990’1larin baslarindan itibaren genellikle biit¢ce ve hazine
birligi ilkesinin zedelenmesi, harcama disiplininin bozulmasi, 6nceligi olmayan mal
ve hizmetleri 6ne ¢ikarmasi ve keyfiligi arttirdigr gibi gerekcelerle elestiriliyordu. Bu
dogrultuda 1990-1993 yillar1 arasinda fonlarin tasfiyesine yoOnelik bazi kiigiik
girisimlerde bulunuldu.’ Ozellikle 1994 yihnin Nisan ayinda yasanan krizin
ardindan kamu mali yOnetim sisteminde yeniden yapilanma kapsaminda fonlarin
tasfiyesi ¢ok daha keskin bir bicimde giindeme gelse de, tasfiye siireci asil olarak

2000 yilinda uygulanmaya konulan yeni ekonomik programla baslayacak ve 2001

2 Bu yondeki agiklamalar icin bkz. Bakan Siimer Oral’in 10 Aralik 2001 tarihinde Ankara’da
diizenlenen “Etkin Devlet icin Kamu Harcama Yonetimi Reformu” konulu uluslararast sempozyumda
yaptigi konusma., aktaran Birgl Ayman Giler, “Kamu Reformunun Kaynaklari-II”,
http://www.kamuyonetimi.org/ktml2/files/uploads/pdf/kr-kaynak-II.pdf

35371992 yilinda Biitce Kanununa konulan bir hiikiimle Merkez Bankasi biinyesinde Hazine adina
“miisterek fon hesab1” olusturuldu ve bdylelikle fonlarin gelir ve giderleri kayit ve denetim altina
alind1.
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krizinin ardindan daha da ivme kazanacakti. 1999 yili sonunda uygulamaya konulan
Ekonomik Istikrar Programi’nda tasfiyesi 6ngoriilen fonlar; 2000 ve 2001 mali yili
biitce kanunlarinda ise tasfiyenin esaslar1 belirlendi. Boylelikle biitge i¢i ve biit¢e dis1
fonlar ile 6zel odenek ve ©zel hesap uygulamalari, bazi istisnalar disinda hizla

kaldirildy;** 25 biitce i¢i, 2 biitce dis1 toplam 27 fonun tasfiyesi gerceklestirildi.

2000’11 yillarda kamu mali yonetimi sisteminde fonlarin tasfiyesi ile gelen temel
degisimler, bir cok yasal diizenlemenin de tetikleyicisi oldu. Yukarida da ifade
ettigimiz gibi kamu mali yonetimi sistemi esas olarak biitce sistemi iizerine kurulu
bir yapidir. Biitce odakli kamusal karar alma siirecinin temel belirleyici yasal
diizenlemeleri ise Anayasa, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, yillik Biitce
Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu, ve 2886 sayili Devlet Ihale Kanunu'ndan

olusur.*® Harcama reformuna bu temel yasalarda degisiklik yapilarak baslanmistir.

Tablo 1: Harcama Reformuna iliskin Yeni Yasal Diizenlemeler

Sayisi Ad1 Kabul Tarihi Resmi Gazete
Tarih/Say1
4749 Kamu Finansmani1 ve | 28.03.2002 09.04.2002/24721
Borg YoOnetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda
Kanun
4734 Kamu ihale Kanunu 04.01.2002 22.01.2002/24648
4735 Kamu Ihale Sozlesmeleri | 04.01.2002 22.01.2002/24648
Kanunu
5018 Kamu Mali Yo6netimi ve | 10.12.2003 24/12/2003/25326
Kontrol Kanunu
Sayistay Yasa Tasarisi TBMM’de
Personel Yasa Tasarist TBMM’de

Bu calisma harcama sistemini yeni bastan diizenleyen bu yasal diizenlemelerden
sadece 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi’mi ele almakta ve

incelemektedir. Kamu mali yonetim sisteminde yasal/kurumsal diizenlemelerin ana

354 Fonlardan, Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu disindaki biitiin biitge i¢i fonlar ve; Sosyal
Yardimlagma ve Dayanigmay1 Tesvik Fonu, Tanitim Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu, Savunma
Sanayi Destekleme Fonu ve Ozellestirme Fonu disinda kalan biitiin biitge digt fonlar 2002 yilinda
kaldirilarak 6zel gelir-6zel 6denek uygulamasina gegildi. 14.7.2004 tarihli 5217 sayili yasayla ozel
gelir-6zel 6denek uygulamalar1 da ortadan kaldirildi ve 6zel gelirler biitceye dahil edildi.

3 Bu temel yasal diizenlemelere, kamu kurum ve kuruluslarimn teskilat kanunlarmin ilgili hiikiimleri
ile uygulamaya yon veren ¢cok sayida mali mevzuat da dahildir.
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kaynagini olusturan ve AKP’nin iktidar doneminde sonuclandirilarak yasalasan bu
diizenleme, kamu maliyesinin neoliberal yeniden yapilanmasinda 6nemli bir yere
sahiptir. Kamu mali sistemini ve isleyisini diizenlerken ayni zamanda mali idari
yapida da koklii degisiklikler getiren bu yasanin onemi diinya kapitalizmiyle yapisal
eklemlenmenin gerceklestigi bir evrede kabul edilmis kapsayici bir diizenleme
olmasindan kaynaklanir. Kamu harcama reformunun ©nemli bir adimi olarak
degerlendirilen bu diizenleme esas olarak devlet orgiitlenmesinin bu yonde yeniden

yapilanmasi demektir.

3 Kasim 2002 se¢imlerinin ardindan AKP hiikiimeti iktidara gelir gelmez onceki
iktidar doneminde baslatilan kamu mali yOnetimine ve harcama sistemine iliskin
caligmalara devam edileceginin isaretini verdi. Kamu yonetimi reformu, ekonomik
doniisiim programi, demokratiklesme ve hukuk reformu ve sosyal politikalar olmak
tizere dort ana politika bashigindan olusan Acil Eylem Plan’nda™® (2 Ocak 2003)
kamu mali yonetim sisteminde yapilmas1 ongoriilen degisikliklere 6zel olarak vurgu
yapildi. Bu, Onceki iktidar doneminde tartisilan ve genel hatlar1 ile belirlenen

politikalarin izlenecegi anlamina geliyordu.

Acil Eylem Plani’nda harcama politikalarina iliskin olarak mali disiplin ve
saydamligin saglanmasi; Muhasebe-i Umumiye Yasasi’'min degistirilerek biitce
birligini saglayan, girdi yerine ¢ikti odakli bir yaklasim ve i¢ mali kontrol getiren,
kamu idarelerine biit¢ce uygulamasinda daha fazla esneklik taniyan, mali saydamlik
ve hesap verebilirligi artiran yeni bir kamu mali yonetim yasasinin ¢ikarilmasi
ongoriildii. Ayrica TBMM adina denetim yapan Sayistay’in denetim yetkisinin
kapsaminin Cumbhurbagkanligi, TBMM ve bagimsiz diizenleyici kurumlar dahil
olmak iizere tiim kamu kurum ve kuruluslarinin hesaplarin1 kapsayacak sekilde
genisletilecegine isaret edildi. Merkezi idare reformu bashigi altinda ise kamu dernek
ve vakiflarin tamamen kaldirilacagi; doner sermayelerin gelir ve harcamalarinin
yeniden diizenlenecegi; Sayistay’in kanuna uygunluk denetiminin yani sira kamuda
performans odakli denetim sistemine; ve kamu idareleri diizeyinde stratejik planlama
uygulamasina gegilecegi vurgulandi. Biitiin bu oOnerileriyle Acil Eylem Plam bir

anlamda yeni kamu isletmeciligi ve yonetisim yaklagimlarmin temel ilke ve

3% Bkz. www.basbakanlik. gov.tr
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soylemlerinin resmi belgesi olma ozelligine sahiptir. Ilerleyen kisimlarda da
gorecegimiz gibi bu iki yaklasimin onermeleri 5018 sayili diizenleme ile yasal ilke

halini alacaktir.

AKP’nin iktidar doneminde kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma
ozellikle Avrupa Birligine iiyelik siirecinde Birlik miiktesebatinin iistlenilmesine
iliskin olarak yapilan diizenlemeler etrafinda bi¢imlenirken asil olarak Tiirkiye nin
geleneksel kamu yonetimi ve kontrol yapilart ile AB’nin uyguladigi kriterler
karsilagtirilarak; yoneticilerin hesap verebilirliklerinin yetersiz oldugu ve modern bir
i¢ denetimin kurulamadigi; ayrica Maliye Bakanlig1 ile Sayistay’in ortiisen ve catigan
islevleri yerine getirdiklerine isaret edildi. Biitce uygulamalarinin da AB’de genel
olarak uygulanan standartlarla tam olarak uyumlu olmadiginin alti ¢izildi. Bu
anlamda Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Yasa tasarisinin uygulamasina destek
amaciyla Tirkiye-AB isbirligi cercevesinde 2003 yili Ulusal Programi’nda AB
mevzuatina uyum, uygulamaya yoOnelik kurumsal yapilanma ve finansman

planlamasin1 iceren bir projeye yer verildi.*’

Ulusal Programda 2004 yilindan baslayarak 2005 sonunda tamamlanmasi
ongoriilen kurumsal yapilanma Onerileri arasinda mali kontrole iliskin olarak
“merkezi uyumlastirma birimi olarak gorev yapmak iizere Ic Kontrol Uyumlastirma
Biriminin kurulmasi; i¢ denetim standartlarmmi belirlemek ve i¢c denetgilerin
calismalarimi koordine etmek iizere I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu olusturulmasi
ve bu Kurula destek hizmetleri vermek iizere bir birimin kurulmasi, i¢ denetgilerin ve
harcama Oncesi kontrol siirecinde yer alanlarin yetistirilmesi amaciyla sistemli ve
kapsamli egitim programlarinin uygulamaya sokulmasi; bagbakanlik ve bakanliklar
tarafindan yeteri kadar i¢ denetci gorevlendirilmesi; kamu idarelerinin tahakkuk
esasli devlet muhasebesine gecilmesi” konularinda mevzuatin uyumlastirilmast ve

gerekli kurumsal yapilanmanin saglanmasi takvime baglandi.*”®

37 «Avrupa Birligi Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Programi” ile “Avrupa
Birligi Miiktesebatinin ~ Ustlenilmesine Iliskin Tiirkiye Ulusal Programmmin Uygulanmast,
Koordinasyonu ve izlenmesine Dair Karar” 24.7.2003 tarihli 25178 miikerrer sayili Resmi Gazetede
yayimlanan 23.6.2003 tarihli 2003/5930 sayil1 Bakanlar Kurulu Karari ile yiirtirliige konmustur.

% S6z konusu birimlerin kurulmas: geregine ayrica Avrupa Birligine Katilim Siirecine iliskin 2001
Yili ilerleme raporunda da isaret edilmektedir.
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III. BUTCE SiSTEMINDE YENIDEN YAPILANMA: 5018 SAYILI KAMU
MALI YONETIMi VE KONTROL YASASI

5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi 24.12.2003 tarihinde
yiiriirliige girmesine karsin basta ikincil mevzuat olmak iizere orgiitlenme ve ilgili
yapilanmalarin tamamlanabilmesi i¢in yiiriirliik tarihi 1.1.2005 olarak belirlendi.
Ancak, yasa heniiz uygulamaya girmeden kapsamli degisikliklere konu oldu; ve ilki
2004-2006 yillar1 ararsinda toplam 11 ayr1 yasa ¢ikarilarak onemli degisiklikler
yapildi. Bunlarin en kapsamli ve 6nemlisi 24.12.2005 tarihli 5436 sayili yasadir.”
Bu yasa ile 6zellikle ikincil mevzuatin hazirlanmas: siirecinde aciga ¢ikan sorunlari
gidermeye doniik olarak hem degisiklikler yapildi ve orgiitlenmeye iliskin baz1 yeni
hiikiimler eklendi.”® Bu nedenle yasanin biitiin hiikiimleri ancak 1.1.2006 tarihinde
yiriirlige girdi. Yasada ongoriilen biitiin diizenlemeler ise 31.12.2007 tarihinde

61
tamamlanacaktir. >

Bu diizenleme, devlet 6rgiitlenmesinde ve dolayisiyla kamu yonetimi sisteminde
koklii degisikliklere yol acan neoliberal yapisal reformlar siirecinde Kamu Y 6netimi
Temel Kanunu ile baglatilan doniisimiin en O©Onemli ayaklarindan birini

olusturmaktadir.*** 1980’1i yillarda yapisal uyarlama programu ile baslayan ve onceki

359'10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili yasa 24.12.2003 tarihli 25326 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak yiiriirliige girdi. 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Yasast ile Baz1 Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun”
(24.12.2005/26033 sayili Resmi Gazete) ile yasada temel degisiklikler yapildi. 5018’de degisiklik
yapan diger diizenlemeler ise 5273, 5286, 5335, 5345, 5429, 5431, 5436, 5467, 5502, 5538 sayili
yasalardir. Ayrinti i¢in bkz. Kamil Karatepe, “Mali Anayasada Degisiklik Sorunu: 5018
Coziimlemesi”, s. 43-93.

360 iy yasanin uygulamasina yon verecek olan yonetmelik, esas ve usuller ile teblig ve benzeri idari
diizenlemelerin hepsi birden “ikincil mevzuat” olarak nitelendirilir. Mali yonetim alaninda da “ikincil
mevzuat” kavrami, 6zellikle 5018 sayili yasa ile daha bir 6nem kazandi. Ciinkii basta ikincil mevzuat
olmak lizere orgiitlenme ve ilgili yapilanmalar ancak 2005 yili sonunda tamamlanabildi. Ayrica
yasanin uygulamaya konulmasi sirasinda acia ¢ikan sorunlarin giderilmesine ve ikincil mevzuati
daha ayrintil1 gosteren islem yonergesi, rehberler, el kitaplar1 ve genelgelerden olusan bir de “iiclinciil
mevzuat” s6z konusudur. Ozellikle AB siirecinin bir geregi olarak 6ne ¢ikan bu yapi aslinda yasanin
uygulanmasina yon vermeye yonelik tarama siirecinde miiktesebata yonelik bir siniflandirmadir.

361 10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili yasa 24.12.2003 tarihli 25326 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak yiirtirliige girdi. 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Yasast ile Baz1 Kanun ve Kanun Hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun”
(24.12.2005/26033 say1il1 Resmi Gazete) ile yasada temel degisiklikler yapildi.

%62 Yasa tasarisimin gerekgesinde, 1050 sayili yasanm yiiriirliige girdigi 1927 yilindan bu yana bir
yandan kamu idarelerinin say1, nitelik ve orgiitlenmelerine bagli olarak 6nemli degisikler yasadigi
diger yandan da diinyada kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminde onemli gelismeler agia ¢iktigi
ifade edilerek, mevcut yapinmin temel eksikliklerine yer verilmektedir. Yasada isaret edilen eksiklikler
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boliimlerde ayrintili olarak deginilen neoliberal doniisiim siireciyle kamu yonetimi ve
kamu mali yonetimi alaninda bir anlamda bir dagilma yasanmisti. 2000’1i yillar bu
dagilmanin yasa temelinde yeniden toplandig1 ve kurumsal ayaklarinin olusturuldugu
bir evreye isaret eder. 5018 sayili yasa gerek devletin yeniden yapilanmasi gerekse
kamu mali yonetimi sisteminin yeniden yapilanmasi agisindan bu toparlanmanin ana
odaginda yer almaktadir. Yasanin bir bagka yonii de Cumbhuriyet tarihi boyunca
uygulanagelen ve mali yonetimin “anayasast” sayilan bir diizenlemenin (Muhasebe-i

Umumiye) yerini almasidir.

Yasa taslaginin gerekcgesinde yasanin amact, mevcut sistemin degistirilerek
daha etkin hale getirilmesi, Ulusal Program ve Politika Belgesi’'nde de isaret edildigi
tizere uluslararas1 standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali
yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi olarak agiklaniyordu. Bu amaca bagh
olarak yeni mali yonetim ve kontrol sisteminin kurulabilmesi i¢in biitce kapsaminin
genisletilmesi ile biitge hakkinin kullanimimnin giiclendirilmesi, biitce hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin artirilmasi, mali yonetimde saydamligin saglanmast,
hesap verebilir yonetim anlayisina uygun mekanizmalarin olusturulmasi, harcama
oncesinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol
sisteminin olusturulmasi ongoriilmekte ve yasanim icerigi bu yonde belirlenmistir.*®
Bu anlamda yasa taslagi kamu mali yonetimi sistemini hem yapisal hem de islevsel
acidan degistirmeye doniik koklii bir diizenleme olarak hazirlanmigtir. Oldukca
kapsamli ve koklii bir diizenleme olmasi ve heniiz biitiiniiyle tamamlanmamis
olmasini1 goz Oniine alarak, yasay1 belli bir sinirlama dahilinde biitce siirecine iligkin
kurumsal diizenlemeler ve biitgenin degisen ilkeleri ile Maliye Bakanligi’nin degisen

roliine odaklanarak analiz edecegimizi belirtmeliyiz.
A. Yasanin Olusum Siireci ve Yapilan Degisiklikler

Temel olarak 1050 sayili yasa ile diizenlenmis olan kamu mali yonetimi ve
denetimi sistemine iliskin gerek IMF, Diinya Bankasi ve AB’nin elestirileri ve

degisim talepleri gerekse ulus-ici diizeyde hazirlanan calismalarda (8. BYKP, Ulusal

yukarida ele aldigimiz gerek Diinya Bankasi ve IMF gerekse AB uyum cercevesinde hazirlanan
Ulusal programlarda isaret edilenlerle ayn1 yondedir.

%% Yasa Tasaris1 ve Gerekeesi icin bkz. TBMM, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisi ve
Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (1/692), 22. Dénem 2. Yasama Y11, S. Sayist: 302
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Programlar, Katilim Ortaklig1 Belgesi, Acil Eylem Plan1 gibi) dile getirilen elestiri ve
Oneriler gerekse de yasa taslagimi hazirlayan 57. hiikiimetin ve yasay1 ¢ikaran AKP
hiikiimetinin Onerileri genel ¢ercevesi bakimindan ortak bir zeminde bulusmaktadir.
5018 sayil1 yasa taslagi yukarida ifade edilen biitiin Onerileri kapsayacak sekilde

hazirlanmustir.

1980’lerden bu yana gergeklestirilen yapisal reformlarin mali yOnetim
alanindaki boyutunun kurumsal ayaklarini kuracak ve mali sistemi temelden
degistirecek diizenlemeleri iceren yasa tasarisi giindeme geldigi andan itibaren en
basta ekonomi/maliye biirokrasisinin kendi icinde ve ayrica diger devlet kurumlari
ile Maliye Bakanlig1 arasindaki boliinme ve catismalari giin yliziine cikarmustir.
Yasanin kamu mali yonetimi sistemine dahil olan tiim kurum ve kuruluslari, yani bir
anlamda devlet Orgiitlenmesinin biitiiniinii ilgilendiren bir doniisiimiin ana
cergevesini tasarliyor olmasi bu ¢atismanin yonelimini de belirlemistir. Yasanin 6zii
itibariyle harcamaci kuruluslara esneklik ve inisiyatif taniyarak denetim sistemini
kokten diizenleyecek olmasi mali yonetim sorumlulugunun merkezde kalmasini
(Maliye Bakanligi’'nda) savunan geleneksel maliye biirokrasisi yasa taslagina en
basindan itibaren karsi ¢ikmistir. Bagka bir ifadeyle Maliye Bakanligi’nin devletin
diger kurumlar iizerinde sahip oldugu yetkiyi kirma ve kamu idarelerinin biitce
stirecindeki  esnekliklerini/inisiyatiflerini artirma amaci, geleneksel Maliye
biirokrasisi, 6zellikle de teftis kurullari ile diger bakanliklar1 ve idareleri kars1 karsiya
getirmistir. Kamu idarelerinin esnekliklerinin daha fazla artirilmasindan yana olanlar,
AB uyum yasalarinin hazirlandig1 ve bir cok yasal diizenlemenin yeniden farkli bir
icerikle yazilmasinin giindemde oldugu bir ugrakta hazirlanan yasa tasarisina
yonelttikleri elestirilerinde agirlikla tasarinin AB uyum yasalarinin gerekliliklerini

%% Ciinkii, Avrupa Birligi Tiirkiye’de mali

tam karsilamadigini ileri siirdiiler.
yonetimi diizenleyen mevcut yasayr (1050 sayili yasa) Maliye Bakanhigi

biirokrasisine diger bakanliklar ve idareler iizerinde asir1 etkin bir rol tanimasi

%4 Yasanm kabul edilmesinin hemen ardindan Oguz Oyan’m yaptigi degerlendirmeden aktaracak
olursan “bu diizenleme, mevcut sistemde diger kurumlar iizerinde vesayet kuran bazi kurumlarin
varolan pozisyonlarint kaybetmeden bir seyler yapiliyormus goriintiisiinii vermekten Oteye
gitmemektedir. Hesap verme, performans denetimi gibi uygulamalarda kurumlarin yetki ve kaynak
kullanimlar1 ve bunlara bagli olarak verecekleri taahhiitler ve yapacaklari icraatlar hala Maliye
Bakanligi ve DPT Miistesarlifi’nin vesayeti altinda gerceklesmektedir. Oguz Oyan, “Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu: Bir reform nasil 1skalanir?”, Diinya Gazetesi, 12.12.2003.
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nedeniyle fazla merkeziyet¢i bulmakta ve bu yapiin degistirilmesini talep
etmekteydi. Bagka bir ifadeyle, merkeziyet¢i yapinin kirilarak bakanliklara ve kamu
idarelerine dagitilmis ademi-merkeziyet¢i bir yapinin olusturulmasi kurgusu One
cikiyordu.’® Dolayisiyla, yasa tasarisi iizerinde donen catismanin bir yamnda
merkeziyet¢i yapinin kirilmasit ve kamu idarelerine daha fazla esneklik taninmasi
yoluyla kamu mali yOnetimi sisteminde ademi-merkeziyet¢i bir yapilanmanin
yolunun agilmasini talep edenler; diger yanda ise oOzellikle geleneksel Maliye

biirokrasisi kanadinda bu talepleri ve yapilan onerileri reddeden kesim yer almistir.

Maliye politikasinin belirlenmesinden ve uygulanmasindan birincil derecede
sorumlu olan Maliye Bakanligi, 1980’1i yillarla birlikte giderek daha tali ve daha geri
bir konuma dogru cekilmisti. Bu donemde Hazine’nin Maliye’den ayrilmasiyla
gerceklesen mali-iktisadi kurumlasma siirecinde Hazine Miistesarli§i’nin temel
ekonomik islevleri kendi biinyesinde toplamasi; ayrica DPT, Yiiksek Planlama
Kurulu, Planlama ve Koordinasyon Kurulu ve Devlet Bakanliklarina ve fonlarla ilgili
tiizel kisilige sahip kuruluslara verilen gorev ve yetkiler Maliye Bakanligi’nin gorev
ve yetkilerinin daha da daraltilmasina yol agmisti. Bu siirecte geleneksel biirokrasinin
eritilmesi ve 6zellikle Turgut Ozal doneminin “prensleri” olarak anilan yeni tip bir
biirokrasinin gii¢ kazanmasina tanik olunmustur. Hazine Miistesarlig1 yeni teknokrat
tipi biirokrasinin gdozde kurumlarindan biri haline gelmistir. Bu gelisme geleneksel
biirokrasi i¢inde belli boliinmelerin agiga ¢ikmasina yol agmis; Ozellikle de maliye
biirokrasisi ile hazinede konumlanan yeni teknokrat tipi biirokrasi arasindaki
celiskiler daha da keskinlesmistir. Ancak, 1990’1 yillardan itibaren Maliye
biirokrasisi bircok devlet mekanizmasinin mali kontroliinde yetki ve niifuzunu
artirmigtir. 5018 sayili yasanin hazirlanmasi siireci Maliye Bakanligi’na yoneltilen
elestirileri yeniden tetiklemistir.’*® Bu gerilimin kaynaginda neoliberal kiiresellesme
ideolojisini benimseyen ve siirecin “nimetlerinden” yararlanmak, uluslararasi baglari
ve iligkilerini giiclii tutarak yeni kamu yOnetimi anlayisinin ruhuna uygun
“yoneticilik” vasfiyla hareket etmek isteyenler ile bunun disinda kalanlarin (ya da

artik kalmak istemeyenlerin) talepleri ve beklentileri yatmaktadir. Baska bir ifadeyle,

365 Ahmet Ding, “Maliye Ozal’dan Révans Aliyor”, Aksiyon- Haftalik Haber Dergisi, 07.07.2003.

3% Ornegin bu siirecte IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararas: kuruluslarin egitim programlaria
secilenlerin ¢cogunun Maliye ya da Hazine’den ¢ikmasi bile elestiri konusu yagilmistir. Ahmet Ding,
a.gk.
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kapitalizmin kiiresellesmesi siirecinde diger kapitalist devletlerde oldugu gibi
Tiirkiye’de de geleneksel bakanlik rgiitlenmeleri arasindaki ¢eliskiler ve boliinmeler

artmistir.

Ornegin, Hazine’nin Maliye Bakanligi’ndan ayrilmasindan bu yana iki kurum
arasinda siiren catisma 5018 sayili yasanin giindeme gelmesiyle daha da aciga
cikmistir. Bu donemki tartismalar i¢inde Tiirkiye’de reformlarin 6niindeki en 6nemli
engelin “kurum milliyet¢iligi” oldugu, kamu yonetimi reformunun tamamlanabilmesi
icin Oncelikle Maliye ve Hazine arasindaki kurumsal ayrigmaya son verilmesi
gerektigi dile getirilmistir.367 Yasa tasarisi caligmalarinin tek elden, Maliye Bakanligi
tarafindan yiiriitiildiigii; tasariya yonelik basta Hazine olmak iizere devletin farkli

kurumlarindan gelen elestirilerin goz ardi edildigi yoniinde yapilan agiklamalarda

Maliyenin merkeziyetci yapisini korumaya calistign vurgulanmstir.”®®

Bu tartismalar ekseninde 2003 yilinda kabul edilen Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Yasast heniiz uygulamaya girmeden bir dizi degisiklik giindeme geldi.
Yasama tarihinde belki de ilk defa bir yasa boylesi kapsamli degisikliklere konu
oluyordu. 2005 yilinda 5018’de yapilan degisiklikler bir anlamda AKP iktidarinin

onceliklerini ve degisen politik ¢izgisini gdstermesi bakimindan onemlidir.*®

Ik onemli degisiklik kamu idarelerindeki tasinmazlarin tahsisine yoneliktir.
5018 sayili yasada kamu idarelerinin miilkiyetindeki tasinmazlarin kendi aralarinda
bedelsiz tahsisini diizenleyen maddede (md.47) degisiklik yapilarak “taginmazlarin”
yani sira “devletin hiikiim ve tasarrufu altindaki yerlerin” de birbirlerine ve koy tiizel
kisiliklerine bedelsiz olarak tahsis yapabilecekleri belirtildi. Ayrica, 47. maddede yer
alan “Tahsis, kamu hizmeti yerine getirildigi siire icin devam eder” hiikkmii kaldirild
ve Hazine’nin 6zel miilkiyetindeki tasinmazlar ile devletin hiikiim ve tasarrufu

altindaki yerleri tahsis etme ve kamu ihtiyaglar icin gerekli olmayanlarin tahsisini

367 Yakup Kocaman, “ ‘Kurum milliyet¢iligi’ reformlar1 engelliyor”, Yeni afak, 07.07.2005

% Ornegin, tasartya yonelik basindan beri yogun bir muhalefet icinde olan Devlet Denetim
Elemanlar1 Dernegi (DENETDE) bagkami Atilay Ergiiven, tasarinin gerekli reform niteliklerini
kargilamadigini, tek yanl hazirlandigin1 ve Maliye’ye daha genis yetkilerin tanindigini isaret ederek
sOyle soyliyordu: “Maliye biirokrasisi, devlet teskilati iizerinde kaybettigi kontrol ve tahakkiimii,
bugiinlerde kanun degisiklikleri ile yeniden kazanmaya ve diger denetim birimlerini saf dist
birakmaya calismaktadir. Dar ¢ikar ve niifuz hesaplar ile hareket eden maliye biirokrasisi, bu amacini,
Ulusal Program revizyon metni i¢ine gizleyerek gergeklestirmek istiyor.” Aktaran Ahmet Ding, a.g.k.
% Bu degisiklikler 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili “Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Yasas ile Bazi
Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun”
(24.12.2005/26033 say1l1 Resmi Gazete) ile yapilmistir.
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kaldirma yetkisi Maliye Bakanligina; diger taginmazlari tahsis etmeye ve tahsisini
kaldirmaya ise maliki kamu idaresi yetkili kilindi’”® Yasada yapilan bu
degisikliklerle devletin hiikiim ve tasarrufundaki tiim yerlerin baska kamu idarelerine
bedelsiz tahsisine olanak taninmistir. Bu tahsis Maliye Bakanligi tarafindan
yapilabilecek ve c¢ok daha Onemlisi tahsis kamu hizmeti yerine getirilmedigi
durumlarda da devam edebilecektir. Bu 6nemli degisiklikle aslinda yeni ozellestirme

bicimleri ve yeni rant aktarma mekanizmalarmimn da yolu acilmaktadir.””!

AKP’nin miidahale ettigi bir baska onemli degisiklik ise yasa kapsaminda
sayllan Toplu Konut Idaresi (TOKI), Tiirkiye Radyo ve Televizyon Genel
Miidiirliigii, Spor Toto Genel Miidiirliigii ve Milli Piyango Idaresi gibi énemli kamu
kaynaklarindan sorumlu olan idarelerin de yer aldigi 12 kamu idaresinin, yasaya
bagl ekli cetvellerden dolayisiyla yasa kapsamindan cikartilmasidir. Oysa mali
saydamlik ilkesi geregi kamu kaynagi kullanan her kurumun Parlamento ve onun
adina Sayistay tarafindan denetlenmesi gerekmektedir.372 Ote yandan, Ecevit
hiikiimeti doneminde hazirlanan yasa taslaginda diizenleyici ve denetleyici kurumlar
sinirlt sayidaki madde disinda genel olarak yasa kapsami disinda tutulmus, mali
ozerkliklerine herhangi bir smirlama getirecek hiikiimlerden kaginilmisti. Buna
karsilik, AKP tasarida temel degisiklikler yapti ve diizenleyici ve denetleyici
kurumlarin yasanin daha fazla maddesine tabi kilinmasi ve yasa kapsaminin

genisletilmesini sagladi.

Kisacasi, bir yandan bazi kurum ve kuruluslar yasa kapsamindan cikartilirken
diger taraftan da diizenleyici ve denetleyici kurumlar yasanin bazi maddelerine (42,
44 ve 78. maddeler) dahil edildiginden kapsam genisletiliyordu. Bu durum teknik

anlamda biitiin kurumlarin standart uygulamalara bagli kalacagi ongoriisiine ters

370 <4721 sayili Tiirk Medeni Kanunu’nun 715. maddesine gore, sahipsiz yerler ve yarar: kamuya ait
mallar devletin hiikiim ve tasarrufu altindadir...6zel miilkiyete konu olmayan sahipsiz yerler arasinda
tarima elverigli olmayan yerler, kayalar, tepeler, daglar, buzullar, onlardan ¢ikan kaynaklar kimsenin
miilkiyetinde degildir ve hicbir sekilde 6zel miilkiyete konu olamaz....Basta Anayasa olmak {izere
diger bazi kanunlarda sahipsiz mallara iliskin hiikiimler vardir. Anayasa’da kiyilar, ormanlar ile tabi
servet ve kaynaklar da 6zel miilkiyete konu olmayan devletin hiikiim ve tasarrufu altindaki yerlerden
sayillmaktadir. Benzer sekilde Tapu Kanunu’nda, iskan Kanunu’nda 6zel miilkiyete konu olmayan yol,
koprii, meydan gibi tasinmazlarla mera, yaylak, kislak, otlak, harman yeri, pazar ve panayir yerleri de
orta mallar1 olarak sayilmistir.” Oguz Oyan, “iktidarin Yasama Anlayis1”, Diinya Gazetesi,
28.10.2005.

' Oguz Oyan, Iktidarin Yasama Anlayis1”.

2 Oguz Oyan, “Kamu Mali Yonetimi Artik Diizgiin isleyecek mi?”, Diinya Gazetesi, 25.11.2005.
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diisiiyordu. Ama asil 6nemlisi Toplu Konut Idaresi (TOKI), Spor Toto, Milli Piyango
gibi 6nemli kamu kaynaklarindan sorumlu olan kurumlarin yasa kapsami disinda
cikarilirken bagimsiz diizenleyici kurumlarin yapilan miidahaleyle yasa kapsamina
daha fazla cekilmesidir. AKP acisindan bu tercihin yonelimi ayrica incelenmesi
gereken bir konudur.

Asagida bu degisiklikleri hesaba katarak 5018 sayili yasayr ana hatlariyla

inceliyoruz..*”

B. Yasanmin Temel Kavram ve ilkeleri

Kamu mali yOnetiminin yapist ve isleyisini kokten degistiren 5018 sayili
yasanin ayrit edici 6zelliklerden biri harcama yonetiminin temel ilklerini belirliyor
olmasidir. Son yirmibes yildir gelismis kapitalist diinyada (6zellikle de OECD
ilkelerinde) hayata gecirilen ve boliimiin basinda ele aldigimiz biit¢ce reformlart
kapsaminda one cikan temel egilimler harcama yOnetiminin temel ilkeleri olarak
belirlenmigtir. Orta vadeli program ve mali plan; kalkinma plan1 ve yillik program;
cok yilli biitceleme anlayisi; stratejik planlama ve performans odaklilik (md.1)
temelinde belirlenen bu ilkeler stratejik planlama, performans esash biit¢celeme, mali
saydamlik, hesap verebilirlik gibi bir dizi kavram etrafinda kurgulanmis; kamu
kaynagimin kullanilmasimin genel esaslart olarak tanmimlanmistir (md.7). Bu
cercevede yeni diizenleme ile biitce sisteminde hem kavramsal hem de yapisal
anlamda temel degisiklikler yapilmaktadir. Nitekim bu ilkeler temelinde agiklanan
yasanin amact ‘“kalkinma planlar1 ve programlarinda yer alan politikalar
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere,
kamu mali yOnetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali
kontrolii diizenlemek™ (md.1) olarak belirlenmistir. Yasanin amacina uygun olarak
kamu mali yonetimi ve mali kontrol kavramlar1 da yeniden tanimlandi. Kamu mali
yonetimi, ‘“kamu kaynaklarinin tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve

siirecler”i; mali kontrol ise “kamu kaynaklarinin belirlenmis amaglar dogrultusunda,

73 Bu boliimde, 5018 sayili yasada degisiklik yapan 5436 sayili yasa ve yasanim ilgili hiikiimleri temel
referansimiz olacaktir.
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ilgili mevzuatla belirlenen kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasini1 saglamak i¢in olusturulan kontrol sistemi ile kurumsal yapi, yontem

ve siiregler”i ifade etmektedir (md.3).

Yasada, gelirlerin toplanmasi, harcamalarin yapilmasi, agiklarin finansmani,
kamunun varlik ve borclan ile diger yiikiimliiliikklerinin yonetimini igceren kamu
maliyesinin temel ilkeleri soyle tarif edilmektedir (md.5): Kamu mali yonetimi
TBMM’nin “biitce hakki’na uygun sekilde yiiriitiilecek; mali disiplininin yani sira
mali yonetim ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde kamusal
tercihlerin olusmasi i¢in gerekli ortami saglayacaktir. Ayrica kamu idarelerinin mal
ve hizmet iretimi ile ihtiyaglarinin karsilanmasinda, ekonomik ya da sosyal
verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda ya da maliyet-etkinlik ile gerekli

goriilen ekonomik ve sosyal analizler yapilacaktir.

C. Biitce Siirecine Iliskin Kurumsal Diizenlemeler ve Maliye Bakanhgi’nin

Degisen Rolii

Kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamligin
hedeflenerek kamu kaynaklarinin “etkili, verimli ve ekonomik™ kullanilmasini
saglama gerekcelerine dayandirilan 5018 sayil1 yasa ile biitge siireci koklii bir sekilde
yeniden yapilandirilmaktadir. Yasada biitce siirecinde yeniden yapilanmanin
gerekgeli aciklamalarindan biri enflasyonla miicadele ve borg yiikiiniin daha fazla
artirtlmamast icin mali disiplinin saglanmast yoniinde yapilmaktadir. Buna gore mali
disiplin biitcelerin en Onemli unsuru olacaktir. Bunun icin Oncelikle biit¢enin
kapsami genisletilmeli, biitce dis1 fonlar, garantili 6demeler gibi biitce disindan
yapilan ddemeler, gorev zarar tiiriinden 6demeler gibi biitce disinda yiiriitiilen mali
islemler biitce icine alinmaliydi. Ayrica biitgeler stratejik oncelikleri gostermeli; i¢

kontrol ve i¢ denetim sistemleri olusturulmaliydi.

1050 sayili diizenleme sadece devlet tiizel kisiligine dahil idareler ile katma
biitceli ve ©zel biitceli idarelerin mali yonetim ve denetimini kapsiyordu. Buna
karsilik doner sermaye, fon uygulamalari ve mahalli idareler yasa kapsaminda
olmayan istisnalardi. Uluslararasi standartlara uygun bir idari siniflandirmanin temel
alindig 5018 sayil1 yasa ile biit¢cenin hazirlanma siireci ile biitcenin kapsami yeniden

tanimland1 ve genisletildi. Yeni diizenleme ile katma biitce kaldirildi ve bu
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kapsamdaki kamu idareleri, idari ve mali statiilerine gore genel biitceli ya da 6zel
biitceli hale getirildi. Bu degisiklikle biitce tiirleri de uluslararas1 siniflandirmalara
gore yeniden diizenlendi. Doner sermaye isletmeleri ile fonlarin ilgili olduklar1 idare
biitcesi i¢ine alindi1 ve 2007 yil1 sonuna kadar da tasfiye edilmeleri 6ngoriildii. Ayrica
yeni diizenlemede iiniversiteler basta olmak tizere katma biitgeli kurumlarm bir kismu
ile daha 6nce 1050 sayili yasaya tabi olmayan biitceden yardim alan kuruluslar 6zel
biitce altinda siniflandirildi. 2007 yili sonuna kadar doner sermayelerin de
kaldirilmasiyla 6zel biitgeli kurumlarin her tiirlii gelirleri 6zel biitce kapsamina dahil

edilecektir.’”*

Ne var ki biitiin biitge tiirlerinin tek bir yasa kapsaminda toplanarak biitcede
birlik ilkesinin uygulanmasi amag¢lanmis ise de yasada belirtilen biitiin biitge tiirleri
ayni ilkelere tabi degildir. Yasada bes biitge tiirii tanimlanmaktadir. Genel yonetim,
merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri (genel biitce kapsamindaki idareler,
ozel biitceli idareler ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar), sosyal giivenlik
kurumlar1 ve mabhalli idarelerden olusmaktadir. Genel yonetim kapsamina alinan
idarelerin biitgeleri ise merkezi yOnetim biitcesi (genel biitce, Ozel biitce ve
diizenleyici ve denetleyici kurum biitcesi), sosyal giivenlik kurumlari biitceleri ve
mahalli idareler biit¢eleri olarak hazirlanacak; kamu idarelerinde bunlarin disinda
herhangi bir ad altinda biit¢e olusturulamayacaktir (md.12).*” Buna gore diizenleyici
ve denetleyici kurumlar yasanin biitiin hiikiimlerine tabi degildir. Bu kurumlar
stratejik planlama ve performans esasli biit¢celeme, hazine birligi, orta vadeli plan,
Odeneklerin kullanilmasi ve aktarilmasi i¢ kontrol sistemi gibi ilgili maddelerin
kapsami disinda tutulmustur. Bu kurumlarin mali yonetim ve kontrol sistemleri kendi
0zel mevzuatlarina gore diizenlenmektedir. Merkezi yonetim kapsamindaki
kurumlardan farkli olarak bu kurumlar biit¢e tasarilarimi hiikiimet yerine dogrudan

TBMM’ne sunmaktadir.

7% 5018 sayili yasay1 degerlendiren bir ¢aligma icin bkz. Kamil Karatepe, “Mali Anayasada Degisiklik
Sorunu: 5018 Coziimlemesi”, Memleket, Cilt.1 Sayi. 2 (Eyliil 2006), s. 43-93.

375 Genel biitge, devlet tiizel kisiligine dahil olan kamu idarelerinin biitgesini; 6zel biitge, bir bakanliga
bagli ya da ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek {izere kurulan, gelir tahsis edilen, bu
gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus ve ¢alisma esaslar1 6zel yasayla diizenlenen her bir
kamu idaresinin biit¢esini; diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel yasalarla kurul, kurum ya da
iist kurul seklinde orgiitlenen her bir diizenleyici ve denetleyici kurumun biitgesi; sosyal giivenlik
biit¢cesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, yasayla kurulan her bir kamu idaresinin biit¢esini;
mahalli idare biitcesi ise mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biitcesidir.
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Merkezi yonetim i¢inde devletin temel faaliyetlerinin yerine getirildigi, kamusal
ve yart kamusal mallarin iretildigi kurumlar yer almaktadir. TBMM tarafindan
onaylanarak yasalasacak olan biit¢e, merkezi yonetime dahil kurumlarin biitgeleridir.
Yasa temel olarak merkezi yonetim icinde yer alan kurumlarin mali islemlerinin
yonetimini ve kontroliinii diizenlemektedir. Sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli
idareler icin durum farkhidir. Mali ve idari Ozerklige sahip olan bu kurumlarin
biitceleri meclis tarafindan onaylanmamakta, kendi organlarinda goriisiiliip kabul
edilmektedir. Ancak bu kurumlarin faaliyet hedefleri ile faaliyet sonuglar1 genel

biitce ekinde meclise sunulmaktadir.
Merkezi Yonetim Biitce Kanunu

Merkezi yonetim biitge kanunu tasarisinin hazirlanmasindan ve bu amagla ilgili
kamu idareleri arasinda koordinasyonun saglanmasindan Maliye Bakanligi
sorumludur (md.16). Merkezi yoOnetim biitcesinin hazirlanma siirecinde DPT,
kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri
dogrultusunda bir Orta Vadeli Programi; Maliye Bakanlig1 ise bu programla uyumlu
olacak sekilde gelecek iic yila iliskin toplam gelir ve gider tahminlerini, kamu
idarelerinin 6denek teklif ve tavanlarini iceren bir Orta Vadeli Mali Plam ii¢ yillik
donemi kapsayacak sekilde hazirlayacaktir. Ote yandan kamu idarelerinin biitce
tekliflerini ve yatirim programini, uyulmas: gereken ilkeler ve nesnel ve Olciilebilir
standartlar dahilinde yonlendirmek iizere Maliye Bakanligi Biitce Cagrisi ve eki
Biitce Hazirlama Rehberini, DPT ise Yatinm Genelgesi ve eki Yatinm Programi
Hazirlama Rehberini hazirlayacaktir (md.16). Kamu idareleri artik stratejik planlari
ile Biitce Hazirlama Rehberi’nde yer alan esaslar cercevesinde biitce gelir ve gider
tekliflerini hazirlayarak Maliye Bakanligina sunacaklar; idarelerin yatirim teklifleri

de DPT’na verilecektir.
Performans Esash Biitceleme

Yasaya gore kamu idareleri “kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak, stratejik amaglar ve Olciilebilir hedefler saptamak, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgcmek ve bu siirecin izleme ve

degerlendirmesini yapmak amaciyla” katilimct yontemlerle bir stratejik plan
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hazirlayacaktir (md.9). 5018 sayili yasaya gore kamu kaynaklarimin “etkililik,
verimlilik ve ekonomiklik” olciitleri temelinde kullanilmasi performansa dayali
biitceleme sistemine gecilmesi ile miimkiin olabilecektir. Stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporu iizerinden kurgulanan performansa dayali biitceleme
modeli, 1y1 yonetisimin iki temel ilkesinin -mali saydamlik ve hesap verebilirlik- yan
sira performans yonetimi, performansa dayali iicretlendirme, performans denetimi

gibi bir dizi ilke ve uygulamanin temel dayanag: olarak goriilmektedir.>’®

Genel anlamu ile hesap verme sorumlulugu (hesap verebilirlik), kendisine yetki
verilenlerin ve kaynak tahsis edilenlerin, bu yetki ve kaynaklar1 yonetme tarzina
iliskin bir cevap verme, agiklamada bulunma yiikiimliliigii olarak tanimlanir. Bu
sorumlulugun klasik hukuki ya da mali sorumlulukla iligkisi yoktur. Hesap verme
siyasi ve idari sorumluluk olarak ayristirildiginda, siyasal hesap verme yiiriitmenin
Parlamentoya karst olan sorumlulugunu ifade ederken, yoOnetsel hesap verme
biirokrasinin bakanlara kars1 olan sorumlulugudur. Kamu kaynaklarimin kullaniminda
birincil sorumluluk bakanlarda ve idarelerin {ist yoneticilerindedir. Hesap verme ile
saydamlik birbiriyle iligkili kavramlar olarak kullanilir. Ayrica, hesap verme
sorumlulugu performans Olciilmesiyle ve bu 0Ol¢ciim sonucunda ortaya cikan
performans bilgilerinin raporlanmasiyla yerine getirilebilecektir.’”’ 5018 sayih
yasada da saydamlilik ve hesap verebilirlik amaci vurgulanmis ve tanimlanmistir

(md.1 ve 8).

Ozel sektorde gelistirilen stratejik planlama ve performans yonetimi adi
altindaki yonetim teknikleri asil olarak kamu yonetiminde reform caligmalar ile

birlikte giindeme geldi®”®

ve 5018 sayili yasanin temel unsurlarindan biri olarak 6ne
ciktl. Yasada performansa dayali biit¢celeme sistemi kamu idareleri icin gegerli biitce

modeli olarak 6ngoriilmiistir. Bu model stratejik planlamaya dayalidir. Stratejik

76 Bu yondeki aciklamalar i¢in bkz. Ertan Eriiz, “Mali Yonetim Yapisinda Performans Esash
Biitceleme” Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu (23-27 Mayis
2005), Pamukkale Universitesi Maliye Boliimii Yayini, No. 1, Denizli, s. 61-73.

377 Hasan Bas, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasas1”, 20. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu (23-27 Mayis 2005), Pamukkale Universitesi Maliye Boliimii Yaymi, No. 1,
Denizli, s. 400-416; Oguz Oyan, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi Bir Reform Nasil
Iskalanir?”, Diinya Gazetesi, 12.12.2003.

78 Stratejik plan, 2000°li yillarda yapilan bir ¢ok yasal diizenlemenin temel unsurlaridan oldu.
Bunun icin 5018 sayili yasa disinda 5216 sayih Biiyiiksehir Belediyesi Yasasi, 5302 sayili il Ozel
Idaresi Yasas1, 5393 sayili Belediye Yasasi, 5227 sayili Kamu Yonetimi Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas1 Kanun Tasari’na bakilabilir (Bu kanun Cumhurbagkam tarafindan veto edilmistir).
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plan, “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini,
hedef ve oOncelikleri, performans Olgiitlerini, bunlara ulagmak icin izlenecek
yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren” bir plandir (md.3). Nitekim sonug¢ odakli,
katilimciliga dayali bir yonetim anlayisi ¢ercevesinde 2004 yilindan bu yana biitiin
idarelere yayginlastirmaya doniik olarak sekiz kamu idaresinde®” DPT Miistesarligi
yonetiminde stratejik planlama ve Maliye Bakanlig tarafindan da performansa dayali
biitceleme calismalar yiiriitiilmektedir.”® Yasaya gore stratejik plan1 hazirlamakla
yiikiimlii idarelerin ve siirece iliskin takvimin belirlenmesi ve stratejik planlarin
kalkinma planlar1 ve programlarla iligkilendirilmesine iliskin esaslar DPT tarafindan
belirlenecektir. Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda belirledikleri misyon,
vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
hazirlamakla yiikiimliidiirler. Kamu idarelerinin stratejik planlarda belirlenen
performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu baglamda yiiriitecekleri
faaliyetler ile performans esash biitcelemeye iliskin diger esaslar1 belirlemeye ise

Maliye Bakanlig1 yetkilidir (md.9).

1. Siyasi-Idari-Mali Sorumluluklarin Ayrilmasi: Kamu Mali Yonetiminde

Biirokrasinin Giiclenmesi

Yukarida 5018 sayilt yasanin ayirt edici 6zelliklerinden birinin kamu idarelerine
biitceleme siirecinde daha fazla esneklik taninmasi oldugu belirtilmisti. Olusturulan
yeni mali yapilanma ile kamu idarelerine biitce hazirlama ve uygulama gorevlerinin
yan1 sira harcama Oncesi mali kontrol yapma ve harcama sonrasi i¢ denetimi
gerceklestirme gorevleri verilerek inisiyatifleri artirildi. Kamu idarelerinin mali
yonetim ve kontrol sistemi alanindaki gorev, yetki ve sorumluluklart yeniden

diizenlendi.

Bu nedenle yasa Maliye Bakanligi’'min genel ve katma biitceli idareler
biinyesinde kurdugu birimler iizerinde doniistiiriici etkiye sahip oldu. 1050 sayili
yasaya gore kamu mali yonetim ve denetim sistemi Maliye Bakanlig1 iizerine kurulu

idi. Biitcenin hazirlanmasindan harcamalarin yapilmasi ve kesin hesap kanunu ile

3 Tarim ve Koyisleri Bakanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanligi, Hudut ve Sahiller Saglik
Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli Valiligi (i1 Ozel
Idaresi), iller Bankas1 Genel Miidiirliigii ve Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi.

%0 Pilot uygulama yapan idarelerin 2007-2011 donemini kapsayan stratejik planlarin1 2006 yili sonuna
kadar tamamlamalar1 6ngoriilmektedir.
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biitce hesabinin kesilmesine kadar olan siire¢ bakanligin miidahale alaninda idi
Bakanliklarda harcama ve ddemelere izin verme sorumlulugu birinci derece ita amiri
olan Bakan aitti. Her ne kadar bu yetki ikinci derece ita amirlerine (merkezde genel
miidiirler illerde valiler) devredilse de sorumluluk yetkiyi devreden Bakan’daydi.
5018 sayili yasa ile bu sorumluluk harcamaci kuruluslarin iist yoneticilerine verildi;

bakanlara ise list yoneticilerin faaliyetlerini izleme ve koordinasyon gorevi verildi.

1050 sayili yasa uyarinca biitce uygulamasinda Maliye Bakanligi’nin konsolide
biitce kapsamindaki daireler iizerinde kurulu olan rolii sona erdirilmekte, Bakanligin
iistlendigi yonetim ve kontrol gorevi ilgili dairelerin kendilerine devredilmektedir.
Baska bir ifadeyle, biitcenin merkezden yiiriitiilmesi ve kontrol yetkisi 159 adet
harcamaci kurulugsa birakilmaktadir. Maliye Bakanligi birimlerinin yanm1 sira
Sayistay’in harcama oncesi kontrol islevleri de kaldirildi. Maliye Bakanliginin
harcama siirecindeki kontrolleri sinirlandirildi ve harcama birimlerinde gorevli
saymanlarin yetkileri de kisitlandi. Yeni diizenlemeye gore Maliye Bakanligi sadece
O0demenin son asamasinda devreye girecektir. Ayrica, idarelere yapilacak odenek
teklif tavanlarinin belirlenecek olmasi, idarelerin kendi biitceleri icerisinde yiizde bes
oranina kadar 6denek aktarma yapabilecek olmalari; niteligi geregi mali yilla sinirl
tutulamayan is ve hizmetler i¢in ilgili kamu idaresinin {ist yOneticisinin onayi ile
ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilmesine imkan taninmasi ve cok yilli
biitcelemeye gecilmesi gibi degisiklikler de kamu idarelerine taninan esneklikleri

genisleten diizenlemelerdir.

Kisacasi, yonetim/siyaset ayriminin da bir geregi olarak mali kontrol ve biitce
islemleri ile ilgili olarak siyasi sorumluluk ve yoénetsel sorumluluk yeniden
tanimlanmistir. Bu baglamda kamu mali yonetimi sisteminde siyasi ve biirokratik
roller de degismekte; iist yoneticiler mali yonetim ve kontrol mekanizmasinda daha
bir 6n plana c¢ikartilmaktadir. Bunlar yasa ile yeni bir mali kontrol sistemine
gecildiginin gostergesidir. Biitiin bu degisiklikler temelinde kamu mali yonetimi ve
kontrol sisteminde siyasi iktidarin (Bakanliklarin) roliiniin daha geriye cekilecegi
sOylenebilir. Bu gelisme biirokrasi odakli (iist yonetici odakli) bir yapilanmaya yol

acacaktir. Kamu yonetiminde kamu kaynaklarinin kullanimi ve denetimi konusunda
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inisiyatifin siyasi iktidardan biirokrasiye gecmesi ise biirokrasinin giiclendirilmesi

anlamina gelecektir.”'

1050 sayili yasal diizenlemeye gore (md.13) kamu mali yonetimi, kamu
idarelerinde iist yoneticilerin yonetsel sorumluluklar: (hesap verebilirlik) iizerine
kurulu degildi. Mali sorumluluk, diizenledikleri “evrakin sithhatinden” ve islemelerin
“kanunlara uygunlugundan” dolay1 sayman ve tahakkuk memuruna aitti. Bu nedenle
kamu mali yonetimi sayman ve tahakkuk memurlarinin mali sorumlulugu iizerine
kurulu idi ve bu sorumluluk aym zamanda hukuki ve kisisel bir sorumlulugu
icermekteydi. Dolayisiyla, genel ve katma biitceli idareler acisindan hesap verme
sorumlulugu da kurumlara ya da onlarin en iist amirlerine degil saymanlara aitti.
Saymanlar, Maliye Bakanligi kadrolarina dahildiler ve bu nedenle de harcamaci
kurulugsun yonetim hiyerarsisinde ve karar verme asamasinda yer almiyorlardi.
Temel mali mevzuata gore karar vermeye yetkili en biiyiik ita amiri kural olarak
sorumsuz sayiliyordu. Ita amirlerinin gézetme gorevi ise idari bir sorumluluktu. Bu
nedenle hesap verme sorumlulugu saymanlara ait bir “kisisel mali sorumluluk”
olarak da tanimlanabiliyordu. Bu yap1 saymanlarin devlete hesap vermesi anlayisina
dayanmasi ve devletin saymanlara emanet ettigi para dolayisiyla kamu yonetimini,
yani hiikiimeti parlamentoya hesap verme sorumlulugu disinda tutmasi gerekgesi ile

elestirilmistir.

Yeni diizenleme ile mali yonetim alaminda siyasi, idari ve mali sorumluluklar
birbirinden ayrilmaktadir. Kamu idarelerinde mali isler mali hizmetler birimi
tarafindan yiiriitiilecek; harcama kararim1 harcama yetkilisi verecek, harcama
kararlar1 i¢ denetgiler tarafindan denetlenecektir. Bu baglamda mali siire¢ ile gorev
ve sorumluluk dagilimi 6nemli oOlciide degistirildi. Buna gore sorumlular bakanlar,
ist yoneticiler, harcama yetkilisi (ita amiri), gerceklestirme gorevlileri (tahakkuk
memurlar1) ve muhasebe yetkilisi (saymanlar) olarak belirlendi. Ama kamu
kaynaklarmin kullaniminda mali sorumluluk asil olarak harcama yetkililerine

birakilmistir.

381 Bkz. Osman Sarag, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin
Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, Say1 148 (Ocak-Nisan 2005), s. 122-163; Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (1/692), 22. Dénem 2. Yasama Y11 (S. Sayist:
302)
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Milli Savunma Bakanligi disinda kalan bakanliklarda miistesar, diger kamu
idarelerinde en iist yonetici, il Ozel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye
baskani iist yonetici olarak tanimlandi. Milli Savunma Bakanliginda iist yonetici ise
Bakandir (md.11). Ust yoneticiler yasada belirtilen sorumluluklarin yerine
getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumludur. Bu
sorumlulugun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve i¢ denetgiler
araciligiyla yerine getirecektir (md.11). Diger yandan biitceyle ddenek tahsis edilen
her bir harcama biriminin en iist yoneticisi de harcama yetkilisi olarak belirlendi
(md.31). Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde harcama yetkililerinin
belirlenmesine, harcama yetkisinin bir iist yonetim kademesinde birlestirilmesine ve
devredilmesine iliskin usul ve esaslar Maliye Bakanligi tarafindan belirlenecektir.
Ancak harcama yetkisinin devredilmesi, yetkiyi devredenin idari sorumlulugunu
ortadan kaldirmayacaktir. Harcama yetkilileri, ancak biitcede ongoriilen ddenekleri
kadar harcama yapabilecektir (md.31). Biit¢elerden harcama yapilabilmesini harcama
yetkilisinin talimatina baglayan yasal diizenleme, talimatlarin verilmesinden
Odeneklerin kullanilmasina kadar biitiin islemlerden bu yetkilileri sorumlu

tutmaktadir (md.32).
Harcama yetkilisi nasil belirlenecektir?

Harcama yetkilisini belirleyen ana unsur biitce siniflandirmasidir.*™®* Nitekim
1995 tarihli Diinya Bankast Kamu Mali Yonetim Projesi kapsaminda yiiriitiilen
caligmalar sonucunda 2004 yilindan beri kamu idare biit¢eleri, Maliye Bakanligi
tarafindan uluslararast standartlara uyumlu olarak belirlenen analitik biitce
siniflandirmasina gore hazirlanmaktadir. Analitik biitce siiflandirmasi; kurumsal
(bakanliklar ve anayasal kuruluglar) siiflandirma, fonksiyonel devletin faaliyet
tiirleri) simiflandirma, finansman tipi ve ekonomik (faaliyetlerin ekonomi iizerindeki

383

etkileri) siniflandirma™" olmak iizere dort ana gruptan olusmaktadir.

2 Burada yeni biitce siiflandirmasi ve tahakkuk esashi devlet muhasebesine gegis konusunu
calismanin smurlari dahilinde ayrintili olarak ele almiyoruz. Ancak kamuda muhasebe birliginin
saglanmas1 ve kamu maliyesine iliskin mali istatistiklerin kamuoyuna agiklanmasint 6ngoren 5018
sayili yasaya gore genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde aym tiir muhasebe sistemine
gecilecektir. Ayrica, muhasebe sistemi de degisecek nakit esasli muhasebe yerine tahakkuk esasl
muhasebe sistemini uygulanacaktir.

3 Ekonomik smiflandirmada 1964 yilinda bu yana uygulanan “cari giderler, yatrim giderleri ve
transfer giderleri” ayrimi yerine “personel giderleri, sosyal giivenlik kurumlar1 devlet primi giderleri,
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Kurumsal smiflandirmada dort diizeyli ve sekiz haneli bir kodlama sistemi
benimsenmistir. Birinci diizeyde Cumhurbaskanligi, TBMM, yiiksek yargi organlari
ile bakanliklar ve biit¢e tiirleri; ikinci diizeyde birinci diizeyde tanimlanan
yoneticilere karst dogrudan sorumlu birimler ile biitce tiirleri kapsaminda yer alan
kurumlar; tigiincii diizeyde ana hizmet birimleri gibi ikinci diizeye bagli birimler;
dordiincii diizeyde ise destek birimleri ile politika uygulayici birimler yer almaktadir.
Buna gore, kurumsal siniflandirmanin iiciincii ve dordiincii diizeyinde yer alan
birimler, biit¢ceyle 6denek tahsis edilen harcama birimlerini, bu birimlerin en {ist

yoneticileri de harcama yetkililerini ifade etmektedir.*®*

Yasaya ekli (III) sayili cetvelde yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlar

disinda merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, sosyal giivenlik
kurumlarinin ve mahalli idarelerin merkez teskilati ve merkez dis1 birimlerde
harcama yetkilileri gérev unvanlari, biit¢ceyle ddenek tahsis edilen harcama birimleri
ve hesap verme sorumlulugu agisindan bagli olduklart iist yoneticileri, yukarida
belirtilen kurumsal siniflandirma esasina uygun olarak, 1.1.2006 tarihinde yiiriirliige
giren “Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Tebli§” de ayrintili bir bicimde

gosterilmektedir.*® Asagida bunlar birer 6rnekle agiklamyor.

Genel biitce kapsamindaki kamu idarelerinde harcama yetkililerine bir ornek

Teskilat Yapisi Ust | Biitceyle Odenek Tahsis | Harcama Yetkilisi
Yonetici | Edilen Harcama Birimi

Bagbakanlik, Miistesar | Kurul Baskanligi, Kurul Bagkani

Bakanlik Genel Miidiirliik Genel Miidiir

(Mili  Savunma Bagkanlik Bagkan

Bakanlig1 harig) Miistakil D.Bagkanlig Daire Baskani
Miisavirlik Miisavir
Ozel Kalem Miidiirliigii | Ozel Kalem Miidiirii
Savunma Sekreterligi Savunma Sekreteri

mal ve hizmet alim giderleri, faiz giderleri, cari giderler, sermaye giderleri, sermaye transferleri, borg
verme ve yedek odenekler” ayrimina gidilmistir.
3% Bkz. Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan ve 31 Aralik 2005 tarih ve 26040 (4. Miikerrer) sayili
Resmi Gazete’de yayimlanan “Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig” (Seri No:1).

%5 Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan “Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Teblig” (Seri No:1)
31 Aralik 2005 tarih ve 26040 (4. Miikerrer) sayili Resmi Gazete’de yayimlannmugtir.
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Ancak, genel biitce kapsamindaki Cumhurbaskanligi, TBMM, Milli Savunma
Bakanligi, MGK Genel Sekreterligi, Jandarma Genel Komutanligi, Sahil Giivenlik

Komutanhigy ile Gelir Idaresi Baskanhigi’nda gérev unvanlar itibariyle merkez

orgiitii harcama yetkilileri bu idarelerin iist yoneticileri tarafindan belirlenecektir.

Ozel biitceli idarelerde harcama yetkililerine bir ornek

Teskilat Yapisi Ust Biitceyle Odenek Tahsis Harcama Yetkilisi
Yonetici Edilen Harcama Birimi

Universite  ve | Rektor Genel Sekreterlik Genel Sekreter
Yiiksek Daire Bagkanligi Daire Baskani
Teknoloji Hukuk Miisavirligi Hukuk Miisaviri
Enstitiileri Fakiilte Dekan

Yiiksekokul Miidiir

Meslek Y.O. Miidiir

Enstitii Miidiir

Hastane Bashekim

Merkez Miidiir

Bolim Baskan

Savunma Uzmanlig1 Savunma Uzmani

Yine 6zel biitceli idareler arasinda yer alan TUBITAK ile Kiiciik ve Orta
Olgekli Sanayi Gelistirme ve Destekleme Idaresi Baskanliginda gorev unvanlari
itibariyle merkez teskilati harcama yetkilileri de bu idarelerin {iist yOneticileri

tarafindan belirlenecektir.

Mabhalli idarelerde harcama yetkilileri ise 5302 sayil1 Il Ozel Idaresi Kanununun
46. maddesinde, il Ozel idaresi biitcesiyle ddenek tahsis edilen her bir harcama
biriminin en iist yoneticisi harcama yetkilisi olarak tanimlandi. ilcelerde bu yetkiyi
5393

63.maddesinde, belediye biit¢esiyle ddenek tahsis edilen her bir harcama biriminin

kaymakam kullanacaktir. Diger yandan, sayilli Belediye Kanunun

en ist yoneticisi harcama yetkilisi olarak tamimlandi. 5018 sayili yasaya gore
(md.22) kamu idarelerinin merkez orgiitii harcama yetkilileri merkez dis1 birimlerine
O0denek gonderme belgesi diizenleyerek Odenek gonderecektir. Yasada Odenek
gonderme belgesiyle 6denek gonderilen merkez disi birimlerin (bolge, il ve ilce
miidiirlikleri ve esdeger birimler) {ist olarak

yoneticisi harcama yetkilisi

tanimlanmistir. Malmiidiirliikleri ve ilce 0©zel idarelerinde harcama yetkilisi
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kaymakamdir. Ayrica, baz1 bakanlik ve kuruluslara bagli; ilkdgretim, ortadgretim ve
dengi okullar, bagkanlik, hastane, dispanser, saglik ocagi, saglik merkezi, miize ve
kiitiiphaneler, ceza ve tevkif evleri gibi birimlere 0denek gonderme belgesi ile
O0denek gonderilmesi halinde bu birimlerin okul miidiirii, bagshekim, tabip, baskan,

miidiir gibi unvanlara sahip en iist yoneticiler harcama yetkilisi olarak tanimlandi.

Giderlerin gerceklestirilmesi; harcama yetkililerinin belirleyecekleri gorevli
tarafindan diizenlenen 6deme emri belgesinin harcama yetkilisince imzalanmas1 ve
tutarin hak sahibine ddenmesiyle tamamlanir. Gergeklestirme gorevlileri, harcama
talimat1 iizerine isin yaptirilmasi, mal ya da hizmetin alinmasi, teslim almaya iliskin
islemlerin yapilmasi, belgelendirilmesi ve ©deme icin gerekli belgelerin
hazirlanmasindan sorumlu olacaktir (md.33). Gergeklestirme gorevlileri harcama
yetkilileri tarafindan kendilerine hiyerarsik olarak en yakin kisiler arasindan

belirlenecektir.
D. Mali Kontrol Sisteminde Yeni Diizenleme

5018 sayil1 yasa ile kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma asil olarak mali
yonetim sisteminde, i¢ kontrol yaklasiminda, harcama 6ncesi kontrolde ve i¢ denetim
alanindaki degisimlerle gerceklestirilmektedir. Yasaya gore “kamu idarelerinin mali
yonetim ve kontrol sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n
mali kontrol ve i¢ denetimden” olusacaktir (md.56). Bu nedenle yeni sistemde
harcamaci kuruluslarin merkez orgiitlerinde bulunan mevcut birimlere yeni birimler
(mali hizmetler birimi, i¢ denetciler) dahil edilmistir. Kamu  idarelerinin  biitge
stirecindeki sorumluluklarinin yeniden tanimlanmasi, yani kamu mali yonetiminde
yetki-sorumluluk dengesinin yeniden diizenlenmesi ile harcama 6ncesi kontrol ve i¢
denetimin gerceklestirilmesi kamu idarelerinin kendilerine devredildi. 1050 sayil
yasaya gore harcama oOncesi kontrol, sayman tarafindan gergeklestiriliyordu ve
idarelerin yaptig1 harcamalarin tlimii saymanin mevzuata uygunluk denetimine tabi
kilimmisti. Yeni yasamin Ongordiigii yapilanma igersinde ise muhasebe yetkilisi
yasada Ongoriilen incelemeleri yapmakla sorumludur. Muhasebe yetkilisi sadece
harcama belgelerinin tamam olup olmadig1 ve maddi hatanin var olup olmadig1 ve
hak sahibinin kimligini incelemekle yiikiimliidiir. Incelemeleri mevzuata

uygunluguna bakmaksizin gerceklestirebilecektir. Belirli bir limiti asan harcamalarda

196



ise mevzuat kontrolii mali hizmetler birimi tarafindan gerceklestirilecektir. Yeni mali
sistemde Maliye Bakanlhigi tarafindan gergeklestirilen taahhiit ve sozlesme
tasarilarinin vize islemi kaldirildi. Harcama oncesi kontrollerin
sinirlandirilmasini/gevsetilmesini amaclayan bu uygulama degisikligi, esas olarak
kamu idarelerinde yeni bir kurumsal yapilanmaya yol agcmaktadir.

I¢ Kontrol Sistemi:**

Yeni diizenleme ile i¢ kontrol alaninda “yOnetim
sorumlulugu” (management accountability) olarak adlandirilan bir yaklagim temel
alinmistir.®®” Bunun anlami kamu idarelerinin ic kontrol sistemine kurum digindan
hi¢ bir miidahale yapilmayacak olmasidir. Risk esash olarak yapilacak i¢ denetim,
ist yoneticiye bagh sertifikali i¢ denetgiler tarafindan gerceklestirilecektir. Yasada ic
kontrol “idarenin amagclarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitilmesini, varlik ve
kaynaklarin kullanilmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini
mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak

tizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siire¢le i¢c denetimi

kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii”’ olarak tanimlanmustir.

Yasayla i¢ denetim standartlarin1 ve yontemlerini belirlemek ve i¢ denet¢ilerin
caligmalarim1 koordine etmek iizere Maliye Bakanligi biinyesinde I¢ Denetim

Koordinasyon Kurulu kurulmustur.®® Kamu idarelerinin ic denetim sistemlerini

386 «j¢ Kkontrol sistemi” ve dolayisiyla “i¢ denet¢i” kavramlari 6zel sektore ait kavramlardir. i¢ kontrol
sistemi Ozellikle belirli bir Olgege ulasmis isletmelerin “amaglarina ulasmak icin gelistirip
uyguladiklar1 organizasyon planlari, is politikalar1 ve yontemlerinin biitiinii” olarak tammlanir. I¢
kontrol sistemlerine ayrica bagimsiz denetim hizmetlerinde denetim kurulusu agisindan da 6nem
verilir. Bu sistem baglica ii¢ varsayima dayanir: bir amag degil, hedefe ulagsmada kullanilan bir aragtir;
dinamik bir yapiya sahiptir. Yani ortaya ¢ikan degisikliklere gore yeniden diizenlenir; i¢ kontrol
finansal bilgilerin giivenilirligi, yasa ve yonetmeliklere uygunluk alanlarinda sinirli bir giivence verir.
Gerek Amerikan gerekse Uluslararast Genel Kabul Goren Denetim Standartlari’nda i¢ kontrol
sisteminin  olusturulmasindan  yonetimin  sorumlu oldugu (management accountability)
belirtilmektedir. I¢ ve dis denetcilerin bu konuda bir sorumluluklar1 yoktur. I¢ denetim hizmetleri
ayrica damsmanlik hizmeti kapsaminda degerlendirilir. Orhan Akigik, “I¢ Kontrol Sistemi ve
Bagimsiz Denetim Igindeki Yeri”, Muhasebe ve Denetime Bakis, Say1 14, 2005, s. 89-101.

387 Bkz. Ahmet Kesik, “Tiirk Kamu Mali Yonetiminde Yerinden Yonetim ilkesi ve Harcamaci
Kuruluslarin idari Kapasitelerinin Gelistirilmesi”,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/turkeysymposium/16%20Kesik.ppt

¥ Maliye Bakanhigi'na I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu yedi iiyeden olusmaktadir. Uyeler,
Basbakan, DPT Miistesarligi’nin bagh oldugu Bakan, Hazine Miistesarlig1’nin bagl oldugu Bakan ve
Icisleri Bakani’min birer iiye, Maliye Bakani’min da Kurulun bagkan dahil ii¢ iiye onerisi iizerine bes
yil siireyle Bakanlar Kurulu tarafindan atanir. Kurulda gorevlendirilenlerin asli gorevleri devam
edecektir. Ancak Kurul gerekli goriirse oy hakki olmamak kaydiyla toplantilara uzman kisileri de
davet edebilecektir. Bagkan ve iiyelerine ayda dortten fazla olmamak iizere her toplanti giinii icin

197



izleyecek olan Kurul “bagimsiz ve tarafsiz” olarak tanimlanmistir (md.67). Kurul,
temel olarak i¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarimi belirlenme,
denetim rehberlerini hazirlama; uluslararasi uygulamalar ve denetim standartlariyla
uyumlu risk degerlendirme yontemlerini gelistirme, kamu idarelerinin denetim
birimleriyle isbirligi yapma; yolsuzluk ve usulsiizliiklere karsi onerilerde bulunma;
risk iceren alanlarda i¢ denetgilere program dis1 6zel denetim yaptirilmasi i¢in kamu
idarelerine Onerilerde bulunma gibi gorevleri yerine getirecektir (md.67). Mali
yonetim ve i¢ kontrol siireclerine iligskin standartlar Maliye Bakanligi tarafindan; ic
denetime iliskin standartlar ise I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
belirlenecek, gelistirilecek ve uyumlastirilacaktir. Bunlar kamu idarelerine rehberlik
hizmeti vereceklerdir (md.55). i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu, bir i¢ denetim
merkezi uyumlastirma birimi olarak gorev yapacaktir. I¢ kontrol merkezi

uyumlastirma birimi ise Bakanlik biinyesinde yer alan BUMKO birimidir.

AB uygulamalariyla uyumlu olarak “harcama oncesi kontrol” kavrami, “6n mali
kontrol” olarak degismistir. On mali kontrol yasanin temel unsurlarindan birini
olusturmaktadir. Kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminin degisimine yonelik
yukarida ele aldigimiz ulusal ve uluslararasi cahismalarda®™ mevcut harcama oncesi
kontrol islemlerine iligkin getirilen en Onemli elestiri harcama siirecinin siki on
kontrole tabi olmasi ve biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere
yeterli inisiyatif taninmamasi ve Odeme asamasinda Maliye Bakanligi birimleri
tarafindan uygunluk kontrolii yapilmasi iizerine idi. Yeni diizenleme ile 0deme
asamasinda yapilan uygunluk kontrolii kaldirildi ve 6n mali kontrol gorevi idarelerin
kendilerine verildi. Buna paralel olarak idarelerin mali yonetim ve kontrole iligskin
gorev ve yetkileri de artirildi. Harcama Oncesi kontrol taahhiit asamasinda yapilan
danigsma niteliginde bir kontrol haline getirildi ve Maliye Bakanligi’na merkezi
uyumlastirma gorevi verildi. Yasaya gore 6n mali kontrol “harcama birimlerinde
islemlerin gergeklestirilmesi asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi

tarafindan yapilan kontrolleri” kapsamaktadir (md.58). Kamu idarelerinde mali

(3000) gosterge rakaminin memur aylik katsayisiyla carpini sonucu bulunacak tutar iizerinden toplanti
ticreti 6denecektir (md.66).

#2001, 2002 ve 2003 yillar1 programlarinda, stand-by anlagmasina baglaminda IMF’ye verilen niyet
mektuplarinda, AB Miiktesebatinin iistlenilmesine iliskin 2001 ve 2003 yillar1 Ulusal Programlarinda,
AB Komisyonuna sunulan Katilim Ortaklig1 Belgesinde harcama oncesi kontrol sisteminin mevcut
durumu ve yapilmasi gereken degisimlere 6zellikle yer verilmistir.
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kontrol gorevi, yonetim sorumlulugu cercevesinde yiiriitillecek; on mali kontrole
iliskin standart ve yontemler Maliye Bakanligi tarafindan belirlenecektir. Kamu

idareleri bu standartlara aykir1 olmayacak sekilde diizenleme yapabilecektir (md.58).

Mali Hizmetler Birimi: 5018’e gore kamu idarelerinin mali islemlerini (stratejik
plan ve performans programinin hazirlanmasini koordine etmek ve izleyen iki yilin
biitce tahminlerini de iceren idare biitgesini buna uygun olarak hazirlamak; harcama
programini yapmak; biitce kayitlarimi tutmak, idare gelirlerini tahakkuk ettirmek,
idarenin yatinm programlarini hazirlamak; 6n mali kontrol faaliyetlerini yiiriitmek
vs.) yerine getirmek i¢in mali hizmetler birimleri kurulacaktir (md.60). Harcama
yetkilisi ile muhasebe yetkilisi ayni kiside birlesemeyecek; mali hizmetler biriminde
on mali kontrol gorevini yerine getirenler de mali islem siirecinde gorev
alamayacaklardir (md.60). “Gelirlerin ve alacaklarin tahsili, giderlerin hak
sahiplerine 6denmesi, para ve parayla ifade edilen degerleri ile emanetlerin alinmasi,
saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin
kayitlarinin yapilmasi ve raporlanmasi” iglemlerinden muhasebe yetkilileri sorumlu

olacaktir (md.61).390
Yasada denetim, i¢ ve dig denetim olarak ikiye ayrild:

I¢ denetim, kamu idaresinin calisanlarma deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin etkililik, verimlilik ve ekonomiklik esaslarmma gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz
nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyeti” olarak tanimlandi (md.63). Yasaya
gore bu faaliyetler “idarelerin yonetim ve kontrol yapilar ile mali islemlerinin risk

yOnetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek

05018 sayili yasamn biitiin hiikiimleriyle uygulamaya girmesi icin belirlenen son tarih
31.12.2007°dir. Gegici birinci madde uyarinca bu tarihe kadar:

i) Maliye Bakanlig1 kadrolarindaki biit¢e dairesi bagkani, muhasebe miidiirii, gelir saymanlik miidiirii,
malmiidiiri, saymanlik miidiirii, vergi dairesi miidiirii, vergi midiirli, askeri defterdar, devlet
muhasebe uzmani ve muhasebe denetmeni olarak gorev yapanlar ile daha once en az bes yil bu
gorevlerde bulunanlar, kamu idarelerinde Muhasebe Yetkilisi (devlet muhasebe uzman yardimcilar ile
muhasebe denetim yardimcilari hari¢) bunlarin yardimcilar ile kadro unvani sayman olanlar ise
Muhasebe Yetkilisi Yardimcisi;

ii) Ozel biitgeli idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin muhasebe birimlerinde,
birinci derecede sorumlu olarak caliganlar ile daha 6nce bu gorevi en az bes yil yapmis olanlarla bu
idarelerde biitce dairesi bagkani, gelir ve gider dairesi bagskani, muhasebe daire baskani, gelir miidiirii,
biitce miidiirli ve muhasebe miidiirii olanlar anilan idarelerde Muhasebe Yetkilisi olarak atanacaklardir.
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yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis

standartlara uygun olarak™ gerceklestirilecektir (md.6).

fc denetimden i¢ denetciler sorumlu olacaktir.™' Ayrica kamu idarelerinin
yapist ve personel sayisina gore ve I¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun uygun
gorlisii lizerine dogrudan iist yoneticiye bagl i¢ denetim birimi baskanliklari
kurulabilecektir (md.63). Yasaya gore i¢ denetciler “nesnel risk analizine dayanarak
kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarimi degerlendirme, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmas1 bakimindan incelemeler yapma, harcama sonrasi
yasal uygunluk denetimini gerceklestirme, idarelerin harcamalarinin mali islemlere
iliskin karar ve tasarruflarinin, amac ve politikalara, kalkinma planina, programlara,
stratejik planlara ve performans programlarina uygunlugunu denetleme ve
degerlendirme; denetim sirasinda ya da denetim sonuglarina gore sorusturma
acilmasim1 gerektirecek bir durumu ilgili idarenin en {ist amirine bildirme”

sorumluluklarini yerine getirirler (md.64).

Yasada i¢ denetgilerin gorevlerinde bagimsiz olacaklar1 asli gorevleri disinda
hicbir gorev verilemeyecegi hiikkme baglanmstir. Ic denetciler bakanliklar ve bagh
idarelerde iist yoneticilerin teklifi lizerine Bakan; diger idarelerde iist yoneticiler
tarafindan sertifikali adaylar arasindan atanacaklar ve ayni yontemle gorevden
alinabileceklerdir (md.64). Ote yandan harcama oncesi kontrol islevine son verilen
Sayistay denetiminin kapsami genisletildi. Sayistay harcama sonrasi dis denetimi
yapacak ve sonuglart TBMM’ne sunacaktir. Kapsamin genisletilen dis denetimin
amaci “genel yonetim” kapsamindaki kamu idarelerinin mali faaliyetlerini, karar ve
islemlerini uygunluk yoniinden incelemek ve sonuglart TBMM’ne raporlamaktir. Dis

denetim uluslararasi denetim standartlarina uygun olarak, “kamu idaresi hesaplarinin

*! Yasanim biitiin hiikiimleriyle uygulamaya girmesi i¢in belirlenen son tarih 31.12.2007"dir. Gegici
birinci madde uyarinca bu tarihe kadar: i) Sayista denetcisi, bagbakanlik miifettisi, yliksek denetleme
kurulu denetgisi, maliye miifettisi, hesap uzmani, biit¢ce kontrolorii, muhasebat kontrolorii, gelirler
kontrolorii, milli emlak kontrolorii, tasfiye isleri ve doner sermaye isletmeleri kontrolorii, hazine
kontrolorii kadrolarinda calismakta olanlar ile daha 6nce en az bes yil bu gorevlerde bulunanlar, kamu
idarelerinde /¢ Denetci,

ii) Bakanlik, Mistesarlik, Basbakanlik ve Genel Midiirliklerde Miifettis ya da Kontrolor olanlar ile
daha once en az bes yil bu gorevlerde bulunanlar, kendi idarelerinde, 6zel biitgeli idarelerde, mahalli
idarelerde ve sosyal giivenlik kurumlarinda f¢ Denetci,

iii) Muhasebe, milli emlak ve vergi denetmenleri ile bu gorevde daha 6nce en az bes yil bulunanlar,
ozel biitceli idareler ile mahalli idarelerde; belediye miifettisi ve hesap isleri murakib1 olanlar ile bu
gorevlerde daha once en az bes yil bulunanlar, mahalli idarelerde ¢ Denetci olarak atanacaklardir.
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ve iliskili belgelerin mali denetimi ile idarelerin gelir, gider ve mallarina iligkin mali
islemlerinin hukuki diizenlemelere uygunlugunun belirlenmesi; kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadigin1 degerlendirilmesi” ile
gerceklestirilecektir (md.68). TBMM ve Sayistay’in denetlenmesi TBMM adina
TBMM Bagkanlik Divani tarafindan gorevlendirilen denetim elemanlarindan olusan
bir komisyon tarafindan yapilacaktir (md.69). Dis denetimleri ilgili kanunlarindaki
hiikiimlere gore yapilan diizenleyici ve denetleyici kurumlar ile 6zel biitgeli idareler

ilk kez bu yasayla Sayistay denetime tabi tutuldu.

Bu degisiklikler baglaminda yasa Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitiilecek
hizmetleri s0yle belirlemektedir: “Mali yonetim ve kontrol sisteminin tiimiiyle zaafa
ugradigi, belirgin yolsuzluk veya kamu zararina yonelik emarelerin ortaya ciktigi
durumlarda; ilgili bakanin talep etmesi veya dogrudan Bagbakanin onayi iizerine
Maliye Bakani, yetkili denetim elemanlarina, kamu idarelerinin tiim mali yonetim ve
kontrol sistemlerini mevzuata uygunluk yoOniinden teftis ettirir. Bu teftisler
sonucunda diizenlenecek raporlarin bir 6rnegi Ic Denetim Koordinasyon Kuruluna,

bir 6rnegi de gerekli islemlerin yapilmasi i¢in ilgili bakana gonderilir” (md.75).

Yasanin biitiin hiikiimleriyle uygulamaya girmesi icin belirlenen son tarih
31.12.2007°dir. Buna gore bu gecis siirecinde, kamu idarelerinde mali yonetim ve
kontrol sistemi kuruluncaya kadar yasada ongoriilen gorevler Maliye Bakanligi’nin
ilgili birimleri tarafindan yiiriitiilecektir. ~ Ote yandan dort yillik gecis siireci
(2003-2007) sonunda tamamlanmasi ©ongoriilen diizenleme uyarinca bu siiregte
gerceklesmesi gereken degisiklikler sunlardir: En ge¢ 2007 yili sonuna kadar Biitce
ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’ne bagl olarak genel ve katma biitceli dairelerde
gorev yapmakta olan Biitce Dairesi Bagkanliklar1 ile Maliye Bagskanliklari
kaldirilacak; 6zel biitceli idareler ile doner sermayeler ve fonlar biinyesinde gorev
yapan maliye sayman ve saymanliklarinin gorevleri sona erdirilecek; mali yonetim
ve kontrol hizmetleri halen Maliye Bakanlig1 tarafindan yiiriitiilmekte olan kamu
idarelerinin yasal mevzuati ve idari yapilanmasi yeni yasal diizenlemeye uygun
olarak degistirilecek; ve Maliye Bakanligi’na verilen yeni gorevlerin ve orgiitlenme
degisikliklerinin gerceklestirilmesi i¢in Oncelikle 178 sayilh KHK’de temel
degisikliklerin  yapilmasi  gerekecektir. 2007 yili sonunda gecis siireci

tamamlandiginda Biit¢ce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’ne baglh biitce dairesi ve
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maliye baskanliklarinin tamami ile genel biitceli daireler disindaki idarelerde
Muhasebat Genel Miidiirliigii'ne baghh maliye saymanliklart kapatilacaktir. Genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerine bagli olarak kurulan doner sermaye
isletmeleri ve fonlarin biitceleri, ilgili idarelerin biitcelerine icine alinacaktir. Bu yasa
kapsaminda kamu idarelerinde kurulmus olan doner sermaye isletmeleri 31.12.2007

tarihine kadar yeniden yapilandirilacaktir.

E. Yasamin Degerlendirmesi: Kamu Mali Yonetimine Piyasa Odakh Yonetim

Anlayisi

Birincisi, kamu mali yonetiminde ozel sektor karar alma mekanizmalarina dahil
edilmektedir. Bunu saglayan en Onemli ara¢ yOnetisim modelinde tanimlanan
anlamiyla “katilimcilik” ilkesidir. Yeni diizenleme ile gerek yeni kamu isletmeciligi
gerekse yonetisim modelinin temel 6nermeleri yasal ilke diizeyine tasinmistir. Kamu
isletmeciligi yaklasiminin etkililik, verimlilik, ekonomiklik sodylemleri ile iyi
yonetisim ilkeleri olarak One c¢ikan mali saydamlik, hesap verebilirlik sOylemleri
yasanin biitiiniine niifuz etmekte ve yasa diline icsellestirilmektedir. Yasaya gore
kamu mali yonetimi sisteminde etkililik, verimlilik ve ekonomiklik saglamanin
onkosullarindan biri stratejik planlama ve performans yonetimidir. Stratejik planin
gerisinde yonetisim yaklagiminin “katilimcilik” sdylemi yer almaktadir. Buna gore
stratejik planin olusturulmasinda 6zel sektor kuruluslar karar alma mekanizmalarina

yasal mevzuat iizerinden tanimli olarak katilabileceklerdir.

Ikincisi, kamu kurumlart ve kurumlarin iist yoneticileri arasinda rekabet
anlayist gelistirilecektir. Kamu yoneticisinden beklenen ozel sektor yoneticisi gibi
davranmasidir. Bunun anlami devletin “sirket” mantigiyla yonetilmesidir. 1980’11
yillarda hakim bir paradigma olarak yayginlasan yeni kamu isletmeciligi
yaklasiminin IMF ve Diinya Bankasi’nin denetiminde uygulanan yapisal uyarlama
reformlart araciligiyla azgelismis {iilkelerde kamu hizmetlerinin ticarilestirilmesi
yoluyla devletin piyasalastirilmasi girisimlerine yonetsel anlamda mesruluk saglayan
temel Onermelerini yeniden hatirlayacak olursak ana baghiklann ile soyle
siralayabiliriz: 1) Vurgunun siyasetten yoOnetime kaymasi; kamu idarelerinde
yOneticilere ~ “yOnetme  Ozgiirligi’niin  taninmast  ve maliyet  bilinciyle

davranmalarinin saglanmasi; 1ii) idari sistemlerin diizenlenmesinde piramit tipi
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orgiitlenmeden yatay Orgiitlenmeye gecilmesi. Boylece geleneksel devlet
orgiitlenmesi i¢inde biirokratik yapilarin yari-6zerk birimlere parcalanmasi (en yakin
somut 6rnegi Gelir Idaresi Bagkanligi’min kurulmasidir); iii) girdi odakl1 bir yonetim
anlayisindan sonu¢ odakli bir yonetim anlayisina gegilmesi; ve kamu idarelerinin
trettikleri mal ve hizmetlere ve bunlardan elde edilen verimlilige gore
degerlendirilmeleri gereklidir. Yeni kamu isletmeciligi anlayisi ile asil olarak kamu
yoneticileri arasinda rekabet anlayisinin gelistirilmesi amag¢lanmaktadir. Bunun icin
kamu idarelerine kaynak dagiliminda olgiit performans gostergeleri olacak ve
performansa baglhh ddeme bu gostergeler temelinde yapilarak kamu yoneticileri
arasinda rekabet gelistirilecektir. Biitiin bunlar i¢cin gerekli olan temel degisiklik

kamu idarelerine esneklik taninmasidir.

Uciinciisii,  biitcenin  hukuki  yonii  zayiflatlmakta;  teknik bir siirece
indirgenmektedir. Tirkiye’de kamu maliyesi hukukun bir dali olarak kabul
edilmektedir. Bu yaklasimda her sey yazili hukuk kurallarina (mevzuata) baglanir.
Temel yasal mevzuatin yani sira hiikiimetin ve kamu idarelerinin daha ¢cok uygulama
kurallarina iligskin koyduklar tiiziik, yonetmelik, genelge, teblig gibi belgeler de yine
bu kapsamda degerlendirilir. Kamu mali yonetiminin yapisal sorunlarina ve yeniden
yapilanma geregine isaret eden, bolim boyunca da inceledigimiz yerli yabanci
belgelerde ve tartismalarda yasama organinin biitiin yasalar1 ayrintili olarak
belirlemesi ve diizenledigi alanda hiikiimete ve kamu idarelerinin yoOnetimlerine
hareket alan1 birakmamasi en ¢cok 6ne cikan elestirilerden biri olmustur. Bu anlayisin
Cumbhuriyetin  kuruldugu donemde eski donemin mali yolsuzluklarini ortadan
kaldirmak i¢in siki tedbirlerin alinmasina duyulan ihtiyagtan kaynaklandigy;
giiniimiizde hakim hale gelen kamu yonetimi anlayisinda yasalarin ara¢ degil amag
haline geldigi, sorunlarin ¢oziimii olarak dogrudan yasalarin isaret edildigi, buna
karsilik yonetim siirecleri ve sonuglara gerekli 6nemin verilmedigi yoniinde yapilan
elestiriler’ 5018 sayili yasada karsih@m bulmakta ve bu yondeki talepleri

karsilamaktadir.

Yasal diizenleme biitceyi her boyutuyla uyulmasi gereken bir yasa olarak

kavrayan anlayisin yerine biitceyi bir gelir gider tahmini ve hiikiimetlerin

32 fhsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, s. 89
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faaliyetlerini bir mali program olarak degerlendirmistir. Bunun anlami biitcenin
hukuki yoniiniin zayiflatilmasidir. Nitekim, 1050 sayili yasada “devlet, daire ve
kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve
yiiriitiilmesine izin veren bir kanun” (md.6) olarak tanimlanan biitce, 5018’de “belirli
bir donemdeki gelir ve gider tahminleriyle bunlarin uygulanmasina iliskin hususlari
gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirlige konulan belge” (md.3) olarak
tanimlanmistir. Bu iki tanim arasindaki en 6nemli ayrim, biitcenin ilkinde kanun
ikincisinde belge olarak nitelenmesidir. Bu ayrim basit bir kavramsal ayrimdan daha
cok TBMM’nin harcamac1 idarelerin biitgeleri iizerindeki belirleyici yetkisinin ve bir
biitiin olara kanun yapma yetkisinin sinirlandirilmasi, hiikiimete ve kamu idarelerin
yonetimlerine daha fazla diizenleme yetkisinin taninmasi anlamina gelmektedir.
Ayrica, biitcenin kanun yerine belge olarak tanimlanarak hukuki yoniiniin
zayiflatilmasi bir baska boyutuyla biit¢ce siirecinin politik olmaktan ziyade teknik bir

stire¢ olarak ele alinmasina yol agmaktadir.

Kamu maliyesinde denetim anlayisi degismekte; hukuk agirlikli bir yaklagimdan
ekonomi odaklt Anglo-Amerikan tarzi bir yaklasima gecilmektedir. 5018 sayili
yasanin kamu maliyesinde hukuk agirlikli bir yaklasimdan ekonomi odakli Anglo-
Sakson tarzi bir yaklasim yoniindeki bir egilimi giiclendirecek bir gerceveye sahip
oldugu soOylenebilir. Yukarida da belirttigimiz gibi Tiirkiye’de kamu maliyesine
hukuk agirlikli bir anlayis hakimdir. Bu anlayis, kamu maliyesi alanina iligkin biitiin
faaliyetlerin merkezi bir otorite tarafindan kanun, tiiziik, yonetmelik gibi hukuk
tasarruflariyla diizenlenmesinin kamu idarelerinin yonetimlerine ve yoneticilerine
inisiyatif birakmadig1 gerekcesiyle elestirilmistir. Anglo-Amerikan iilkelerde “i¢
kontrol” olarak tanimlanan kontrollerin Tiirkiye’de kamu idareleri icin birer “dis
kontrol” oldugu, bu yapilanmanin kurum yonetimi disinda ve iistiinde bulunan bir
otorite tarafindan yonetime yiiklenen ve yonetimce uyulmasi zorunlu olan hukuk
kurallar1 biciminde isledigi ileri siiriilerek elestirilmistir. Bu tiirden elestirilerin
diisiinsel kaynaginda da yine piyasa mekanizmalarin1 ve piyasanin kar anlayisinin
temelinde yatan etkililik, verimlilik gibi ol¢iitleri kamu yonetimi alanina i¢sellestiren

yeni kamu isletmeciligi yaklagimi yer almaktadir.

Bu yaklagimin kamu yonetimi alaninda uygulandig: “basarilt” tilkeler arasinda

sayllan Anglo-Amerikan iilkelerde, kamu idareleri kurallar1 degistirebilme,
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uygulamalar1 kurum adina esnetebilme olanagina salhiptir.393 Genel olarak bu model
“yOnetimin hesapverebilirligi” (management accountability) olarak
tanimlanmaktadir. Buna karsilik Giiney Avrupa iilkelerinde yaygin olan uygulamada
islemin yasallifin1 ve uygunlugunu kontrol eden Maliye Bakanligi’na bagh personel,
sistem icinde yer alir. Bu modelde denetim, harcamaci idarelerin disinda orgiitliidiir
ve idarelerin yonetim ve kontrol sistemine merkezi otoritelerin (Maliye Bakanlig)
farkli diizeylerde miidahalesi soz konusudur. Tiirkiye’deki hakim uygulamayi da
buraya dahil etmek gerekir’®® Bu iki hakim yaklasim temelinde
degerlendirdigimizde 5018 sayili diizenlemenin yeni mali yonetim ve kontrol
sisteminde Anglo-Amerikan modeli olarak da anilan “yonetimin hesap verebilirligi
modeli”’ne gecisin yasal dayanagini kurdugunu sodyleyebiliriz. Nitekim yasada “kamu
idarelerinde mali kontrol gorevi yonetim sorumlulugu ¢ercevesinde yiiriitiilecek; 6n
mali kontrole iliskin standart ve yOntemler Maliye Bakanligi tarafindan

belirlenecektir” (md. 58) denilmektedir.

Anglo-Amerikan gelenegine sahip iilkelerde ve ABD’de kamu maliyesi
ekonominin bir dali olarak kavrandigindan bir cok uygulama temel olarak mevzuat
sayllmayan belgelerle yonlendirilmektedir. Bu belgeler de el kitaplari, rehber,
kilavuz gibi adlar altinda ¢ikarilan ve ilgili idare ¢alisanlarimi yonlendirme amach
ama mevzuat sayllmayan idari direktifler olmaktadir. Dolayisiyla her idare kendi
faaliyet alanina iligkin bu tiir belgeleri (Muhasebe 1 Kitab1, Tasinmaz Mal Yo6netimi
Kilavuzu, Varliklarin Elden Cikarilmasi Rehberi gibi) gelistirebilmektedir. Bagka bir
ifadeyle, her bir kamu idaresi adeta bagimsiz davranabilen bir sirket gibi cerceve
diizenlemelere uymak kosuluyla kendi yonetim prosediirlerini olusturabilmekte ve
gelistirmektedir. Yasal mevzuat olarak tanimlanmayan bu prosediirler olusturulurken
ayn1 alanda faaliyet gosteren ister yabanci/yerli isterse kamu ya da 6zel olsun her tiir

kurulusun ve meslek orgiitlerinin deneyimlerinden yararlamlabilmektedir. Onemli

393 fhsan Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, s. 143-150.

3% Bkz. Mehmet Sait Arcagok, “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Oncesi
Kontrol”, 20. Tiirkiye Maliye Sempozyumu- Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, (23-27 May1s 2005),
Pamukkale Universitesi, I.I.B.F. Maliye Boliimii, Yayin No. 1, Denizli, s. 83-97.

205



(134

olan “iy1” uygulama Ornegi olarak benimsenmis olmasidir. Bu sekilde olusturulan

prosediirler de mevzuat sayilmamaktadir.™”

Bu uygulama ile kamu idarelerinin yonetimlerinin on plana c¢ikarilmast
amaclanmistir. Yani idare, disaridan empoze edilen hukuk kurallarindan ziyade kendi
yonetiminin koydugu i¢ kurallarla yonetilmektedir. Bu durumda i¢ kontrol, mali
denetim, risk denetimi ve performans denetimi gibi tiim uygulamalarda idarenin
kendi koydugu yonergeler esas alinmaktadir. Bu yaklagimin ve yapinin hakim oldugu
Anglo-Amerikan iilkelerde hesap verme yiikiimliiliigii kurumlarin gorevi oldugundan
dolay1r bagimsiz dis denetim kamu kurumlaria hizmet verebilmektedir. Bu nedenle
denetim, denetlenen kurum tarafindan satin alinan ve bir bedel 6denmesini gerektiren
bir hizmet olarak tanimlanmistir. Bu modelde temel olan kurumun hesap vermesidir.
Yani, kamu kurumunun en {iist yoneticisi Parlamentoya hesap vermektedir. Bu
nedenle hesap verme yiikiimliiliigi kurum yonetimine ve dolayisiyla yOnetimi
temsilen, sorumlulugu siyasi olan bakandan hemen sonra gelen ve hiyerarside en

iistte yer alan kamu gorevlisine (miistesara esit bir pozisyon) ait sayilmaktadir.*”°

5018 sayili yasada her ne kadar temelde yonetimin hesapverebilirligi modeli
benimsenmis olsa da, yasa icerdigi bazi kisitlamalar nedeniyle s6z konusu modeli
tam olarak karsilamadig1 gerekcesiyle elestirilmektedir. Ornegin, merkezi yonetim
biitce kapsamindaki kamu idarelerinin cari biitgelerinin Maliye Bakanligi; yatirim
biitcelerinin de DPT Miistesarlig1 tarafindan degerlendirilecek olmasinin idarelerin
kendi biitceleri iizerindeki soz haklarim1 azaltabilecegi, cari harcamalar ile yatirim
harcamalar1 arasinda uyumsuzluk ¢ikabilecegi ileri siiriilmektedir. Ayrica idarelerin
biitcelerinde yer alacak olan performans gostergelerinin Maliye Bakanligi ve DPT
Miistesarlig1 ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte belirlenecek olmasi da merkezi

miidahaleyi artiric1 olarak yorumlanmaktadir. *°

% Ornegin, herhangi bir muhasebe hatasi ya da satinalma prosediirlerine aykirilik, denetim
cephesinden cezalandirilmas1 gereken ve denetciler tarafindan verdigi zarari sorumlusuna
odettirilmesi gereken bir hukuk ihlali olarak goriilmez. Yani denetim sonucunda bulunan hatalardan
onemli sayilanlarinin, diizeltici tedbirler alinmak iizere raporlanmasi denetimin dogal bir sonlanma
bicimi olmaktadir. [hsan Goren, “Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Denetim”, s.
144.

0 Ak, s. 143-145.

7 Ertan Eriiz, a.g k.

206



Ote yandan, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatirrm programini, uyulmasi
gereken ilkeler ve nesnel ve Olgiilebilir standartlar dahilinde yonlendirmek iizere
Maliye Bakanlig1 Biitce Cagrisi ile birlikte ayrica bir de Biitce Hazirlama Rehberi;
DPT ise, Yatirnm Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi
hazirlayacaktir. Buna gore kamu idareleri artik stratejik planlart ve Biitce Hazirlama
Rehberi’nde yer alan esaslar cergevesinde biitce gelir ve gider tekliflerini
hazirlayarak Maliye Bakanligina sunacak; idarelerin yatirim teklifleri de DPT
Miistesarlifina verilecektir. Dolayisiyla, yasada temel mevzuat dis1 rehber, kilavuz
tirii belgelerin hazirlanmas1 gorevi kamu idarelerinin kendileri yerine merkezi
yonetim organlarina verildigi i¢in heniiz tam olarak yonetimin hesapverebilirligi
olarak tanimlanan modele gecildigi soylenemez. Ciinkii, bir ¢cok uygulamanin temel
olarak mevzuat sayilmayan belgelerle (el kitaplari, rehber ve kilavuzlar)
yonlendirildigi ekonomi odakli Anglo-Amerikan modelinde, her bir kamu idaresi
cerceve diizenlemelere uymak kosuluyla kendi faaliyet alanina iligkin bu el kitaplari
ve kilavuzlarin1 gelistirmeye yetkili kilmmiglardir. Ancak su asamada tam olarak bu
modelin gerekleri yerine getirilmemis olsa da gelecekte yeni bir diizenlemeyle bu tiir

kisitlamalarin asilacagini beklemek miimkiin.

Kamu mali yonetim sistemini neoliberalizmin kamu isletmeciligi ve yonetisim
yaklagimlarinin temel O©nerme ve sOylemleri etrafinda yeni bir anlayisla
doniistiirilmesine yasal dayanak olan 5018 sayili yasa, mali sistemi ve isleyisi
diizenlerken aynmi zamanda idari yapida da koklii degisiklikler yapmaktadir. Bu
degisikligin asil amaci, kamu mali yonetimi sisteminin uluslararasi standartlara ve
AB normlarina uyumlu hale getirilmesi ve buna uygun bir mali orgiitlenme yapisinin
kurulmasi olarak belirlenmistir. Yonetimin hesap verebilirligi modelini temel alan
5018 sayili yasa, bu dogrultuda yetki-sorumluluk dengesini de yeniden diizenlemistir.
Yukarida ayrintili bir sekilde ele aldigimiz yetki-sorumluluk dengesindeki degisimi
sOyle 6zetlemek miimkiin: Birincisi, Sayistay’in harcama 6ncesi kontrol gorevi sona
erdirilmektedir. 1050 sayili yasaya dayali olarak Maliye Bakanligi’nin yaptigi
taahhiit ve sozlesme tasarilarinin vizesi kaldirilmakta; 6deme emri diizenleme, vize
etme ve ilgili mercilere gonderme gorevi dogrudan kamu idarelerine birakilmaktadir.

Ikincisi, kesin hesap hazirlama, biitce ici odenek aktarmasi yapma, genel biitce
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kapsami disindaki kamu idarelerinde muhasebe hizmetini yiiriitme ve bor¢ kayitlarini

tutma gibi gorevler de kamu idarelerine devredilmektedir.

Uciinciisii, Maliye Bakanligi’na bagli birimler tarafindan 6deme evresinde
yapilan uygunluk kontroliine son verilmekte, harcama Oncesi kontrol gorevi yine
idarelerin kendilerine devredilmektedir. Bu degisiklikle, harcama ©ncesi kontrol
gorevi 6deme asamasinda yapilan kontrol degil, taahhiit asamasinda yerine getirilen,
risk analizine dayali “damisma” niteligi tasiyan Onleyici bir kontrol olarak yeniden
tammlanmig®”®; kamu idarelerinin mali iglemleri mali hizmetler birimlerine
verilmistir. Dordiinciisii, biitce siniflandirmasinda 6denek tahsis edilen yoneticiler
harcama yetkilisi olarak karar vermeye yetkili kilmmustir. Islemler harcama yetkilisi
tarafindan verilen harcama talimati uyarinca gerceklestirme gorevlileri tarafindan
yerine getirilecektir. Onceki yapida dogrudan bakana bagl miifettisler iiclii
kararname ile atanirken, yeni diizenlemeyle kamu kurumlarinin yoneticileri
kendilerini denetleyecek i¢ denetcileri atayabilecektir. i¢c denetcilerin iist yoneticiye
baglanmas1 tamamen siyasi baskilara acik hale getirilmeleri anlamina gelmektedir.
Bu degisim, denetimin yonetime iistiinliigii anlayisinin yerine denetim ile yOnetim
arasinda herhangi bir alt-iist iligkisinin tanimlanmadigi, dahasi denetimin yonetimin
hesap verme sorumlulugunu yerine getirmesine “yardimct” olma vasfiyla

gorevlendirildigi bir modele ge¢isin yasal altyapisinit kurmaktadir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi ile neoliberal reformlar ve bu
reformlarin mesrulastirict  dilini  kuran etkililik, verimlilik ve ekonomiklik
sOylemlerinin yani sira performans yoOnetimi, stratejik planlama, vizyon-misyon
cerceveleri gibi temalar etrafinda sekillenen piyasa yonelimli ve ozel sektor odakl
yonetim stratejileri yasal bir cerceveye oturtularak, kamu mali yonetimi sistemine ve
dolayisiyla kamu yonetimine igsellestirilmistir. Bu tiir olciitler temel olarak kamu
harcamalarinin daraltilmasi amacina hizmet etmektedir. Bu yaklasim Oniimiizdeki
siirecte performans kriterleri altinda daha karli ve etkili “stratejik secimle” One
cikartilan kamu hizmetlerine yonelme; stratejik yonetim yaklagimi ve vizyon-misyon
tasarimlariyla kamunun karliligini artirma ve boylelikle borglarin siirdiiriilebilirligini
saglama ve yerli ve yabanci sermaye kesimlerine kaynak transferi yapabilme

mekanizmalarina temel olusturacaktir.

% Bkz. Mehmet Sait Arcagok, a.g.k.

208



Nitekim, kamu mali yoOnetiminde yeniden yapilanma 1980’lerden bu yana
devam eden neoliberal yeniden yapilanma programinin bir uzantis1 ve sonucudur.
1980’lerde neoliberalizmin devletin kiigiiltiilmesi soylemi altinda temel kamusal
haklarin ve kurumsal mekanizmalarin tasfiyesi, azgelismis iilkelerde oldugu gibi
Tiirkiye’de de yapisal uyarlama programlar1 dogrultusunda hayata gecirilmistir. Bu
doniisiim bir yandan sermaye lehine kamusal alan1 daraltirken bir yandan da tasfiye
siirecine ickin bir dagilmay1r ekonomi/maliye siteminde agiga c¢ikarmistir. Fonlar
bunun en carpici Ornegidir. 2000’ler ise artik bu yapinin toparlanmasi, yasalar eliyle
kurumsal biitiinliige kavusturulmasi evresi olmustur. 5018 sayili yasayla kamu mali
yonetiminde baslatilan biiyiikk degisimin biiyliik ama sadece bir ilk adim oldugunu
hesaba katmak gerekir. Kiiresel kapitalizmle eklemlenme siirecinde devlette
doniigiimiin en ©Onemli parcalarindan biri olarak giindeme gelen kamu mali
yonetiminde yeniden yapilanma temel olarak kamu kaynaklarimin yeniden dagilumi
siirecini piyasaya acma ve piyasanmin isleyis ilkeleri dogrultusunda kiiresel piyasa
disiplinini mali yonetim alaminda etkinlestirme stratejisinin bir pargasi olarak uzun

bir siire daha devam edecektir.
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UCUNCU BOLUM
KURESEL KURUMSALLASMA ve GELIiR iDARESINDE YENIDEN
YAPILANMA: YAPISAL, ORGUTSEL VE iSLEVSEL DONUSUM

2005 yilinda Tiirkiye’de diizenlenen bir sempozyuma katilan Diinya Bankasi
uzmanlarindan Bill Dorotinsky, diinya genelinde kamu mali yOnetimini yeniden
yapilandirma girisimlerinin odaginda yer alan ve uzun vadede mali idarenin (Maliye
Bakanligi’'nin) roliinii biitiiniiyle degistirecek olan egilimlerden ve yapilan
diizenlemelerden s6z ediyordu. Bu egilimler Maliye Bakanlig1 biinyesinde yer alan
bor¢ birimi (debt agency), kamu ihalesi islevi (procurement function), hazine
(treasury), biitce, gelir kurumu (revenue authority) ve planlama ve politika
islevlerinin (planning and policy processes) ayrilmasi, Maliyenin oOrgiitlenme
yapisinin disma ¢ikarilmasi yoniindeydi. Mali idaredeki bu pargali yapilanmanin
uzun vadede Maliye Bakanligi’n1 zayiflatacagi da yine ayni uzmanin sozlerinde

tescilleniyordu.*””

Tiirkiye acgisindan bakildiginda Diinya Bankasi uzmaninin yaptigi bu
degerlendirme bosuna degildi. Cilinkii Cumhuriyetin kurulusundan bu yana belirli
araliklarla dile getirilen ve 1990’lardan bu yana yogun olarak tartisilagelen gelir
idaresinde yeniden yapilanma ve “Ozerk” bir gelir idaresi kurma cabalaria yonelik
yasal diizenleme heniiz yeni sonuclanmisti.*® Gelir idaresini yapisal, orgiitsel ve
islevsel agilardan doniistiiren bu diizenleme sadece mali idare/gelir idaresi acisindan
degil ayrica devlet Orgiitlenmesinin yeniden yapilanmasi ve roliiniin degismesi
bakimindan da onemli bir yere sahiptir. Burada ilk akla gelen soru gelir idaresinde
yeniden yapilanmay1 bu doneme 6zgii kilan kosullarin neler oldugudur. Bu kosullar
onceki donemlerden farklilastiran nedir? Yeniden yapilanmaya doniik yasal-

kurumsal diizenlemeler hangi dinamiklere dayanmaktadir? Bu diizenlemeler kamu

% Diinya Bankas1 uzmam Bill Dorotinsky Diinya Bankas1, Kore ve Tiirkiye’nin ortak katilimiyla
Istanbul’da diizenlenen sempozyumda yaptig1 konusmada bu egilimleri acik bir sekilde
ozetlemektedir. Bill Dorotinsky, “Public Financial Management Reform- Trends and Lessons”, Public
Financial Management Symposium (6-8 Haziran 2005), Istanbul.
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/turkeysymposium [Erisim Tarihi, 12.08.2005}.

%5345 sayili Gelir Idaresi Bagkanligimin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun 5.5.2005 tarihinde
kabul edildi; ve 16.5.2005 tarih ve 25817 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girdi.




yonetimi alanindaki yeni yaklasimlarin kavram ve sdylemlerini nasil i¢sellestirmekte

ve uygulamaya sokmaktadir?

2000’li yillarda devlet orgiitlenmesinin en koklii merkezi oOrgiitlenme
birimlerinden biri olan Maliye Bakanligi’nin biinyesinde faaliyet yiiriiten gelir idaresi
bu catinin disina ¢ikarildi ve yeniden yapilandirildi. Bu degisim ilk bakista devletin
icsel mimarisinde ortaya c¢ikan Orgiitsel bir degisim olarak da kavranabilir. Bu
kavrayisa karsilik tezde gelir idaresinde yeniden yapilanma, kapitalizmin kiiresel
kurumsallagsmas siirecinde diinya kapitalist sisteminin bir parcasi olan Tiirkiye’de
devletin yeni bir bicim almasinin 6nemli bir degiskeni olarak ele alinacaktir. Bu
anlamda kamu mali idaresinin yap1 taslarinda meydana gelen oynamalar izlenerek
devlet bi¢ciminin ne yonde doniistiigii sorularina cevap aranmaya calisilacak; bu
yapilirken gelir idaresi birimi temel alinarak teorik ve olgusal veriler dogrultusunda
genel devlet oOrgiitlenmesindeki degisime yonelik temel cikarimlara varilmasi

amaclanacaktir.

I. NEOLIiBERAL KURESELLESME SURECINDE DUNYADA GELIR
IDARELERINDE YENIDEN YAPILANMA

Kamu mali yonetim sistemi i¢inde vergi sistemi dnemli bir yere sahiptir. Vergi
sistemi vergi yasalari, vergi yonetimi ve vergi yargisit olmak tizere iiglii bir sa¢ ayagi
izerine oturur. Vergi idaresi, kamu maliyesi literatiiriinde iki sekilde tanimlanir. Dar
anlamda vergi idaresi “vergilemenin uygulanmasi” anlaminda bir siire¢ olarak
tanimlanirken, genis anlamiyla vergi idaresi “bir vergi sisteminin yiiriitiilmesi ve
uygulamasina iligkin tiim faaliyet ve kurallar1” ifade etmekte ve vergi orgiitii, vergi
yargisi, yonetsel siire¢ ve bicimsel anlamiyla vergi hukukunu kapsalmaktadlrfm1
Vergi idaresi, devlet hazinesine ve mali politikasina yonelik islevler ile vergi

islevlerini yerine getiren mali idarenin biitiinliigli i¢inde yer alir; ve kavramin

kapsamina hem gelir idaresi hem de giimriik idaresi girer.

Mali idare tek bir bakanlik catis1 altinda Orgiitlenebildigi gibi birden fazla
bakanlik biciminde de orgiitlenebilmektedir. Ornegin, Fransa, Belcika ve Hollanda

gibi Avrupa devletlerinde i¢ (vergi gelirleri) ve dis gelirlerin (giimriik gelirleri)

“' M. Burhan Erdem, Vergi Yonetimi ve Orgiitlenmesi , Eskisehir iktisadi ev Ticari ilimler Akademisi
Yayinlari, No. 233/154, Eskisehir 1981, s. 9-10.
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yonetimi Maliye Bakanligi’nin sorumlulugu altindadir. Bu nedenle burada “vergi
idaresi” ile kastedilen hem i¢ hem de dis gelirlerin idaresi olmaktadir. Tiirkiye’de ise
i¢c gelirler Maliye Bakanligi, giimriikler ise Bagbakanlia bagh Giimriik Miistesarlig
tarafindan yonetilmektedir. Maliye Bakanligi’nin kapsam ve Onem agisindan
agirhigini i¢ gelirlerin idaresi olusturur. Gelirlerin idaresinden Bakanlik catis1 altinda
orgiitlii Gelir Idaresi Baskanligi sorumludur. Dolayisiyla, calismamizda kurumsal

ayrisma nedeniyle giimriik idaresi kapsam disinda tutulacaktir.

Tiirkiye’de vergi sisteminin onemli bir bacagini olusturan vergi yonetimi (gelir
idaresi ya da vergi idaresi olarak da kullanilabilmektedir) vergi yasalarinin
hazirlanmasi, karara baglanmasi ve yasalasmasinin ardindan vergi politikalarinin tiim
uygulamalarinin yapilmasinda ve uygulama sonucunda agiga ¢ikan uyusmazliklarin
coziimlenmesinde rol alan tiim kuruluslari, personeli ve ilgili araglar1 kapsamina alir.
Bu anlamda vergi yonetiminde yeniden yapilanma kisaca tarh, tahakkuk ve tahsilat
hizmetlerini yerine getiren gelir idaresi ile denetim hizmetlerinde rol alan merkezi

denetim birimlerinin yeniden yapilanmasi olarak degerlendirilebilir.
A. Gerisindeki Dinamikler

Neoliberal kiiresellesme siirecinde sermayenin uluslararas: hareketinin ulastig1
hiz ve hacim dogrultusunda diinya kapitalist sistemiyle eklemlenme amaci diinyada
oldugu gibi Tiirkiye’de de vergi sisteminde ve dolayisiyla gelir idaresinde temel
degisimleri zorlayan Onemli degiskenlerdir. Dolayisiyla, gelir idaresine iliskin
diizenlemeler sadece ulusal boyutu ile degil uluslararast boyutu ile ele alinmasi

gerekir.
a.Vergi Reformu, Vergi Rekabeti ve Vergilendirmenin ‘“Kiiresellesmesi”

Son yirmi bes yildir gerek gelismis gerekse azgelismis kapitalist iilkelerde
devam eden kamu yoOnetiminde yeniden yapilanma caligmalarinin bir ayagini da
vergi reformu adi altinda gerceklestirilen diizenlemeler olusturuyor. Azgelismis
kapitalist diinyada yapisal uyarlama programlarinin en 6nemli bileseni olan vergi
reformlari, IMF ile yapilan ekonomide yeniden yapilanma anlagmalarinin da
merkezinde yer almaktadir. Temel olarak vergi sistemini yeniden diizenlemeyi
amaclayan vergi reformlar1 ile son donemde vergi idaresi ve vergi oranlari konusu 6n

plana ¢ikmustir.
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Vergi reformuna yonelik talepler genellikle diinyada artan vergi rekabetine
atifla gerekcelendirilmektedir. Burada yeni olan rekabetin kendisi degildir. Ciinkii
rekabet de bunun iizerinden kurulan esitsiz iligkiler de bir toplumsal iligki bicimi
olarak kapitalizme ickindir. Uretim araclarina sahip olanlar, yani kapitalistler ile
emek giiciinii meta olarak satmak zorunda olan emekg¢i siniflar arasindaki esitsizlik,
sermaye kesimlerinin kendi aralarinda da acia cikar. Karlarini azamilestirme ve
birikim miicadelesi icindeki kapitalistler arasindaki esitsizlik ve rekabet iligkisi
giiniimiizde ¢ok daha keskinleserek stirmektedir. Nitekim kapitalizmin evrensel bir
sistem haline geldigi son donemde tiim diinya rekabet, birikim ve karin
azamilestirilmesi  gibi  kapitalizmin ayrilmaz, temel unsurlari temelinde

yonetilmektedir.

Ik bolimde de degindigimiz gibi kapitalist kiiresellesme siireci uluslararasi
rekabeti artirdigi Olciide, her devlet uluslararasi sermaye dongiisiinii siirdiirmede
gerekli olan devletlerarast koordinasyonu saglarken aym1 zamanda da sermaye
yatirimlarin1 ¢ekmeye ve korumaya calisarak ¢ikar saglamak ister. Poulantzas’in
vurgusuyla devlet kendi alaninda isleyen kapitalist sinifin celigkilerine aracilik
ederken gerek ideolojik ve politik olarak gerekse rekabete yonelik bir dizi destek
dolayiminda hem yerli hem de yabanci sermayeyi aktif bicimde yeniden iiretir.*? Bu
baglamda genel bir ifadeyle vergi rekabeti, “ekonomik biitiinlesme ve artan finansal
hareketlilige bagli olarak, iilkelerin, sermaye hareketlerini ve sirketleri kendi
piyasalarina ¢ekmek icin diisiik vergi oranlar1 uygulayarak rakiplerinin vergi

tabanlarinda asinmaya neden olmas1” olarak tanimlanabilir.**

Vergi rekabeti
bolgesel entegrasyonlar ve ekonomik bloklar da gz Oniine alindiginda farkl
bicimler alabilmektedir. Rekabet tek tek ulusal devletler arasinda ortaya ¢ikabildigi
gibi, ekonomik entegrasyonlarin kendi iglerindeki devletler arasinda ya da bu
entegrasyonlarin kendi aralarinda ve hatta ABD’de oldugu gibi eyaletler arasinda

dahi ¢ikabilmektedir.**

402 Gregory Albo, “Emperyalizmin Eski ve Yeni Ekonomisi”, s. 105, 113.

493 fsmail Engin, “Vergi Rekabeti: Avrupa Birligi ve Tiirkiye”, 17. Maliye Sempozyumu Avrupa
Birligine Gegis Siireci ve Tiirk Kamu Maliyesinin Uyumu ( 22-25 Mayis 2002), TURMOB Yayini, s.
181.

%% fsmail Engin, a.g.k, s.181-182.
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Kapitalizme ickin olan siirekli ve daha fazla kdr etme mantig1 geregi sermaye
kendine uygun cografyalara yonelmektedir. Daha fazla sermaye cekmek isteyen
tilkeler de sermayeyi tesvik edici diizenlemeler kapsaminda sermaye gelirleri
tizerindeki vergi yiiklerini hafifletme egilimine gitmektedir. Bu tesviklerin en
basinda vergi oranlarinda indirim gelir. Kérlarim1 azamilestirmek isteyen ve
uluslararast diizeyde faaliyet gosteren cokuluslu sirketler, mal ve hizmet iiretim
merkezlerini maliyet, yatirnm kosullari, iilkelerin sundugu vergi avantajlar1 gibi
cesitli nedenlerle fakh iilkelere kaydirabilmektedir. Bu amacla mal ve hizmet iiretim
merkezleri ile bunlarin pazarlanmasi1 ve dagitim merkezleri ayr1 ayn iilkelerde
kurulmaktadir. Boylelikle bu sirketler kar transferlerini ortiilii olarak gerceklestirerek
yiikkiimlii olduklar1 vergilerden kacinabilmektedir. Vergi amacli yapilan bu tiir
maniplasyonlar, ¢okuluslu sirketler lehine rekabet esitsizligine yol agmaktadir. Bu
gelisme vergilendirme agisindan vergi rekabetini keskinlestirir. Devletler bu
sirketleri kendi iilkelerine ¢cekmek icin istisna, indirim gibi 6zel vergi uygulamalari
yoniinde kararlar almaktadir. Cokuluslu sirketler, sinir otesi islemleri s6z konusu
oldugunda hem vergi yiikiiniin azaltilmasi hem de karin yiiksek vergi oram
uygulayan iilkelerden diisiik vergi orani uygulayan iilkelere kaydirilmasi amaciyla
transfer fiyatlarina bagvurabilmektedir. Vergi rekabetinin giderek arttigi giinlimiizde
kapitalist ekonomiler icin ayrica i giiciiniin vergilendirilmesinde de sorunlar
cikmaktadir. “Profesyonel/kaliteli” isgiiciinii vergilendirme, sirketlerin en az

vergilendirilen iilkelere dogru yonelmelerine yol agcmaktadir.

Yukarida ifade edilen biitiin gelismeler géz Oniine alindiginda bir yandan basta
muhasebe ve hukuk alanlar1 olmak iizere hizmet sektorii alaninda c¢okuluslu
sirketlerin diinya ekonomisi igerisinde giderek onem kazanmasi; yatay ve dikey
orgiitlenme aglarinin  karmasiklasmasi; AB, NAFTA gibi bolgesel bloklarin
gelismesi; diger yandan diinya ticaretinde e-ticaretin ve yeni iletisim teknolojilerinin
giderek hakim olmasi ile vergi kagirmaya elverigli bir ortamin dogmus olmasi; para
mal, hizmet ve sermaye akisinin artmasi ve buna bagli olarak muhasebe tekniklerinin
karmasiklagmasiyla bunlarin ulusal vergilemeye tabi tutulmasinda yasanan gii¢liikler
karsisinda gelir (vergi) idarelerinin énemi de bir o kadar artmaktadir. Sermayenin

artan uluslararasilasmas1 aslinda vergi politikalar1 ve vergi idarelerinin diinya
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ekonomisinin aldigr yeni bi¢cime yanit verecek sekilde yeniden diizenlenmesini

giindeme getirdi.

Sermayenin artan uluslararasilagsmasi vergilendirmenin tarihi bakimindan da
onemli bir kirllma donemini isaret etmektedir. Bugiine kadar ulus devletler kendi
vergi politikalarin1 planlama ve yonetmede uluslararasi kimi diizenlemelere, 6zellikle
de AB ve OECD diizleminde, bagl idiler. Omegin, OECD’nin 1963 tarihli Model
Income Tax Convention iizerinden hazirladig1 ve giiniimiize kadar gecerliligini
siirdiirmiis olan belge, uluslararasi vergi rejiminin sinirlarini belirleyen en temel yap1
taglarindan biridir. Ama artik sermayenin artan akigkanligi ve hareketliligi ve
ticaretin hizla gelismesi vergi rejiminin sinirlarin1 zorlamakta ve 6zellikle ¢cokuluslu
sirketler yeni bir diizenlemeye gereksinim duymaktadir.*”® Nitekim yeni iletisim
teknolojilerinin gelismesi ve Olceginin genislemesi, devletler acgisindan kiiresel
ticaretin vergilendirilmesini giderek zorlastirmakta, ulusal vergi politikalarinda ve
vergi idarelerinde kiiresel piyasaya uyum sorunu ortaya ¢ikmaktadir. “Verginin ya da
vergilendirmenin kiiresellesmesi” olarak da adlandirilan bu siirecte siyasal-yonetsel
diizenlemelerin tam da merkezinde duran devlet, vergilendirme alan1 bakimindan bu

ce s . . o g . 406
roliinii yeniden yapilanma ekseninde siirdiirmektedir.

Neoliberal kiiresellesmeyle birlikte ulus-devletlerin ekonomik manevra alanlari
gelismis kapitalist merkezlerin hareket alanlariyla kisitlanmaktadir. Temel kamu
politikas1 olan vergileme agisindan bu durum, azgelismis ekonomiler i¢in 6nemli
sonuglara yol agmaktadir. Bir yandan gelismis kapitalist iilkeler genellikle verimliligi
ve katma degeri yiiksek ekonomik faaliyetler icinde oldugundan daha diisiik vergi
oranlaryla gerekli vergi geliri saglayabilirken; buna karsin, hem verimliligin diisiik
hem de vergi idaresinin yetersiz oldugu azgelismis ekonomilerde gerekli vergi geliri
toplanamamaktadir. Diger yandan kiiresellesme, ulus-devletleri vergi politikalari
bakimindan uyumlastirma politikalarina iterken ayni zamanda ulusal politikalari

etkisizlestirmekte ve ekonomiler arasindaki farkin acilmasina yol ag;maktaldlr.m7

Bu baglamda son yirmi yildir gelismis ve azgelismis kapitalist iilkelerde

“vergiyi tabana yaymak, vergi matrahlarin1 yiikseltmek, daha fazla vergi toplamak ve

405 Bkz. Roland Paris, “The Globalization of Taxation? Electronic Commerce and the Transformation
of the State”, International Studies Quarterly, No. 47,2003, s. 153-182.

4% Roland Paris, a.g k.

7 zzettin Onder, “Kapitalist iliskiler Baglaminda ve Tiirkiye’de Devletin Yeri ve Islevi”, s. 262.
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vergi gelirlerini artirmak; ve bunun i¢in vergi sistemini basit ve etkin hale getirmek;
ayrica vergi politikasindaki degisiklikler ile idari yapiyr uyumlastirmak” gibi
aciklamalara dayali olarak gelir idarelerinde koklii bir yeniden yapilanmaya
gidilmektedir.*”® Tipki merkez bankalarinin bagimsiz kilinmasinda oldugu gibi vergi
tahsilat1 ve devlet harcamalarinda da etkinlik saglanmanin ancak siyasetten bagimsiz
yetkili kurullarin kurularak saglanacagi yoniinde genel bir egilimin s6z konusudur.
Azgelismis iilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de yapisal uyum programlarinin bir
bileseni olarak Onerilen bagimsiz mali kurullarin en acik ornegi izleyen kisimlarda
inceledigimiz yari-ozerk gelir kurumlaridir. Nitekim daha 6nce de ifade edildigi gibi
neoliberal doniisiim siireciyle birlikte ortaya c¢ikan kurumsal diizenlemeler,
kamuoyuna hesap verme zorunlulu§u olmayan siyasetten bagimsiz ‘“uzman”

kurumlar beraberinde getirmektedir.*”’

Neoliberal goriis, devletin gelir politikasina iliskin olarak azgelismis iilkelerin
vergi kacakciligl ile bas edemediklerini ve bu iilkelerde giimriik vergileri gibi piyasa
kosullarim1 bozan vergilendirme yontemlerinin daha fazla 6ne ¢iktigini ileri siirer.
Buna gore bu iilkelerde merkezi ve yerel yonetimler diizeyinde kurumlar vergisi,
gelir vergisi, emlak vergilerinin tahsilinde Onemli sorunlar yasanmaktadir. Bu
nedenle de dis ticarete, yani giimriik vergilerine daha fazla yiiklenilmektedir.410 Bu
bakis acisina gore; giimriik vergisi kacirmak kurumlar vergisi ve gelir vergisine
oranla daha zordur. Ancak, dis ticaret vergileri piyasa kosullarim ve etkinligi
biitiiniiyle bozucu etkiye sahiptir. Bu nedenle vergi gelirlerini, kurumlar ya da gelir
vergisi yerine dig ticaret vergileriyle artirmaya doniik bir egilim agiga ¢ikmakta, bu
da Onemli sorunlar yaratmaktadir. Dolayisiyla, azgelismis {ilkelerde vergi
reformlarinin baglica amaci vergi kagakciligini azaltmak olmalidir. Bu iilkeler sozii

konusu vergi sorunlarimi hesaba katarak vergi tahsilatlarin1 artirmalidir. Vergi

408 Bkz. Milka Casanegra de Jantscher; Richard M. Bird, (Ed.) Improving Tax Administration in
Developing Countries, IMF, 1992.

% Ha-Joon Chang ve Ilene Grabel, a.g k. s. 245-246.

419 Azgelismis iilkelerde toplam vergi gelirleri icinde giimriik vergilerinin paymmn gelismis iilkelere
gore daha yiiksek oldugunu belirten Chang ve Grabel, yakinlarda yapilmis bir arastirmaya goére dis
ticaret vergilerinin GSYIH’ye oranminin azgelismis olanlarda yiizde 5.13 iken gelismis iilkelerde bunun
yiizde 0.72 oldugunu belirtiyorlar. Chang, Ha-Joon ve Grabel, Ilene (2005), s. 243.
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tahsilatinda etkinlik de ancak siyasetten bagimsiz yetkili mali kurullar eliyle

artirilabilecektir.*!!

Vergi reformlarinin temel unsurlarindan biri de idari reformlardir. Bu baglamda
giindeme gelen idari reformlar bir cok azgelismis iilkede kurulmaya baslanan yari-
ozerk gelir kurumlarinda somut olarak ifade bulmaktadir. Yeni kamu isletmeciligi
yaklagimimin “etkililik, verimlilik, ekonomiklik” sdylemleri 6zerk gelir idarelerinin
kurulma gerekceleri arasinda da gosterilmektedir.*'? Oysa, gerek orgiitlenme Slgegi
gerek personel yapisi ile mevcut gelir idareleri, uluslararast sermaye (¢okuluslu
sirketler) kadar aym: Ol¢iide uluslararasi sermaye dongiisiine katilma donanimina
erisen ve uluslararasi genislemek isteyen yerli sermaye kesimlerinin de taleplerine
cevap veremez hale gelmistir. Bu nedenle mevcut yapiyr degistirecek yapisal,
orgiitsel ve iglevsel bir doniisiim talep edilmektedir. Yeniden yapilanma ile gelir
idareleri ilgi alanlarina giren uluslararasi iliskilerin saglanmasi ve koordinasyonu,
transfer fiyatland1rmas1413, elektronik ticaretin vergilenmesi gibi temel sorunlara daha
fazla odaklanabilecektir. Asagida ayrintilariyla ele alacagimiz gibi, gelir idarelerinin
yapisal, orgiitsel ve islevsel bakimdan doniistiiriilerek “giiclii” ve “6zerk” orgiitlenme
modellerinin benimsenmesinde bu gelismelerin pay:r biiyiiktiir. Amag, sermayenin
teknik Orgiitlenme mantigina dayali olarak, “listiin” bilgi ve donamima sahip
profesyonel bir kadro ile calisan bir gelir idaresinin merkezi devlet orgiitlenmesi

disinda hukuki, idari ve mali diizeylerde 6zerk bir yapiya kavusturulmasidir.

Gelir idaresinde yeniden yapilanma ve “Ozerk” gelir idarelerinin kurulmasi
siirecinde vergi politikas1 tayini ile vergi uygulamasi islevlerinin birbirinden
ayrilmas1 girisimlerini bu baglamda degerlendirmek gereklidir. Ozellikle azgelismis
ilkelerde vergi reformu kapsaminda vergi politikas1 ve yonetiminden sorumlu gelir

idaresi birimlerinin geleneksel bakanlik orgiitlenmelerinin digina cikarilarak sadece

! Ha-Joon Chang; Ilene Grabel, a.g k., s. 242-244.

12 Bu gerekge ile bir cok Afrika iilkesinde de kurulan yari-6zerk gelir kurumlariin basarisizhiklart
kisa siire sonra agiga ¢ikmistir. Bu orgiitlenme sayesinde kisa vadeli gelir artislar1 kaydedilmis olsa
da, bu basarinin uzun vadede gecerli olmadig1 goriilmiistiir. Odd-Helge Fjeldstad; Lise Rakner,
“Taxation and Tax Reforms in Developing Countries: Illustration from sub-Saharan Africa”, Chr.
Michelsen Institute Development Studies and Human Rights, No. 2003:6, 2003.

413 Transfer fiyatlandirmasi, vergi muhasebesi acisindan, “cok uluslu sirketlerin karlarmi, degisik
iilkelerde bulunan ana ve bagl sirketleri arasinda kaydirarak, vergiden kacinmayi saglayan bir yontem
ve muhasebe teknigi olarak” tanimlamir. Hiiseyin Istk, Cok Uluslu Sirketlerde Ortiilii Kazang ve
Ortiilii ~ Sermaye-Uluslararast ~ Diizenlemeler ve Uygulamalar ile Tiirk Vergi Sisteminin
Karsuagstirmast ve Oneriler, TC Maliye Bakanhigi APK Yayni, No. 370, 2005, s. 22.
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uygulamadan sorumlu “Ozerk” ya da “yari-6zerk” yapilara doniistiiriilmesi,
kapitalizmin kiiresel kurumsallasmasinin giiclendigi giiniimiizde incelenmesi gereken
konulardan biri olarak karsimiza c¢ikmaktadir. Yapisal doniisiimiin  yasal
diizenlemelerle kurumsallastigi bu siirecte yari-6zerk gelir idaresi yapilanmasina
gecilirken bu siirecten kimlerin nasil dislandiginin analizi onem kazanmaktadir. Bu
anlamda gelir idaresinden yola cikarak, 1990’lardan bu yana ekonominin siyasetten;
ve yoOnetimin siyasetten ayristirtlmasi gibi sOylemlerle mesrulastirilan devlette
yeniden yapilanma ve devletin degisen rolii konusunda genel bir analize ulasmamiz
miimkiin mii? Asagida yapacagimiz tartigmalar bu soruya ayn1 zamanda bir cevap

arayis1 olacaktir.

B. Yonetim ve Siyaset Arasindaki Bicimsel Ayrim: Ozerklestirilen Gelir

Idareleri Uzerine Bir Coziimleme

Vergilendirmenin giiniimiizde aldig1 bi¢imi incelemenin yani sira bu miidahale
alaninda mali iliskiyi kuran idari yapilanmadaki doniisiimiin de analize dahil
edilmesi gerekir. Bu ¢alismanin kapsami daha ¢ok bu ikinci calisma alani ile sinirh
tutulmustur. Kapitalizmin kiiresel diizeyde kurumsallagsmasi vergilendirme, vergi
politikalar1 ve vergi idaresinin Orgiitlenmesi alaninda da gerceklesmektedir. Bu
boliimde kapitalizmin kiiresel kurumsallagsmasinin gelir idaresi iizerinde nasil bir
bicim aldigini incelemeye calisacagiz. Burada vergi idaresinin Orgiitlenmesi lizerine
yapilacak bir incelemenin vergi politikasini dislayamayacagini, ancak salt calismanin
kendi sinirlar1 bakiminda biitiinsel bir yaklasimla daha ¢ok idari yapidaki doniisiime

odaklandigimizi belirtmeliyiz.

Son yirmi yildir yukarida ifade edilen gerekcelere dayali olarak azgelismis
kapitalist iilkelerde gelir idarelerinde yeniden yapilanma siireci ii¢c temel egilimi One
cikmaktadir. i) Ozerk ya da yar1 6zerk bir gelir idaresinin kurulmasi; bunun icin de
vergi politikalarini olusturan birim ile verginin uygulayict biriminin ayrilmasi; ii)
gelir idaresinde vergi tiirlerine bagli olarak oOrgiitlenmenin bir yana birakilarak
islevsel ya da miikellef gruplarina gore bir orgiitlenme yapisina gecilmesi; iii) yine
bu iki egilimle iliskili olarak 6ne c¢ikan bir iiglincii egilim ozellikle biiyiik sermaye
kesimlerinin vergi islemlerini yiiriitecek ayr1 birimlerin (biiyiik vergi miikellefleri

birimleri) kurulmasi yOniindedir. Asagida gelir idarelerinde yapisal, Orgiitsel ve
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islevsel doniisiime yol acan doniisiim siireci, bu ii¢ egilim iizerinden incelenmektedir.
1. “Yar1 Ozerk” Gelir Kurumlari

Mali yonetimin vergiye iliskin iki temel islevinden s6z edilebilir: Vergi
politikasinin hazirlanmasi ve yiiriitiilmesi islevi ile vergilerin yonetimi islevi. Vergi
politikasi ise maliye politikasinin en 6nemli ii¢ ayagindan biridir. Kamu harcamalari
ve kamu bor¢lanmasi ise diger iki ayagi olusturur. Dar anlamda vergi politikas vergi

yasalarinin hazirlanmasi; vergi idaresi ise bu yasalarin uygulanmasi anlamini tagir.

Kamu yonetimi disiplininin baslangicindan, yani 20. yiizyilin bagindan bu yana
belirli tarihsel araliklarda daha da keskinleserek 6ne ¢ikartilan siyaset/yonetim ayrimi
ve bunun gerekliligi iizerinden yiirliyen tartisma, kamu maliyesi literatiiriine vergi
idaresinin vergi politikasinin yonetiminden ayrilmasi olarak yansimaktadir.
Geleneksel kamu yonetimi yaklagimindan kamu isletmeciligi yaklasimina dogru bir
gecisin yasandigi 1970’lerden bu yana gelismis kapitalist diinyada verginin nasil
tanimlanacagr konusu iizerine yapilan tartigmalarda vergi iki eksende ele
alinmaktadir. {lki, vergi politikast (tax policy), ikincisi vergi idaresidir (tax
administration). Bu sadece kavramsal bir ayristirmay1 degil, daha da otesinde vergi
politikasinin belirlenmesi islevinden vergi idaresini koparan bir yaklasima da temel
olusturur. Bu iki islevden politikanin belirlenmesi, niteligi bakimindan siyasal bir
islev olarak goriilirken, vergilerin idaresi genel idareye iliskin “teknik-

organizasyonel” bir kamu yonetimi islevi olarak tanimlanmaktadir.

Vergi politikasinin vergi idaresinden bicimsel olarak ayrilmasi politikadan
soyutlanmis bir yonetim anlamina gelir. Teorik olarak bu iki islevin birbirinden
ayristirtlmas: 1980’lerden bu yana ekonominin siyasetten arindirilmasi ve siyasetin
yonetime karigsmamasi acgiklamalarina dayali olarak mesrulastirilan ve yonetimi
“teknik-organizasyonel” bir islev olarak tanimlayan neoliberal projenin
apolitiklestirme ~stratejisinin bir sonucudur. Ozellikle 1990 sonrasinda vergi
politikalarimin olusturulmasina yonelik islevlerin Maliye Bakanligi altinda bir
birimin sorumluluguna verilmesi, bu politikalar1 uygulama islevini iistlenen idarenin
de siyasal yapinin hatta biirokratik orgiitlenme yapisinin da disinda “6zerk” ya da
bakanliga gevsek bir bicimde bagl “yari-6zerk™ bir kurum olarak orgiitlenmesi

yaygin bir egilim haline geldi.
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Burada bir parantez agarak ozerklik kavramindan genel olarak ne anlasildigin
vermekte fayda var. Kamu idareleri acisindan 6zerklik dar anlamiyla her hangi bir
baska kurum ya da otoritenin izin, onay ya da denetimine tabi olmaksizin karar alma
ve uygulama yetkisine sahip olma olarak tamimlanabilir. Idari, mali ve hukuki
boyutlar1 olan 0Ozerklik/6zerklesme her ii¢ boyutta da farkli diizeylerde
gerceklesebilecegi gibi 6zerklik sadece bicimsel diizeyde de kalabilir. Azgelismis
ilkelerde vergi sorununun Oziinde siyasi etkinin yattigini ileri siiren yaklasimlarda
“ozerklik” su agiklamalara dayali olarak gerekcelendirilmektedir: Geleneksel kamu
yonetimi ve onun kati biirokratik isleyis kurallari, personel politikasinin
belirlenmesinde ve yatinm harcamalarinin yapilmasinda gelir idaresine esneklik
tanimamaktadir. Gelir idaresinin 6ziinde bulunmasi gereken sey tahsilatin
tahakkuktan diisilk kalmamasidir. Oysa kapitalizmin isleyisi tahsilati her zaman
diisik kilmistir. Gelir idaresinde yeniden yapilanmanin giindeme gelisinde bu

boyutun da énemli bir etken oldugunu vurgulamak gerekir.

Vergi idareleri ve denetim islevlerinin siyasi miidahaleye en agik alanlar oldugu
vurgulanir. Tamamen politik bir kimlige sahip bakana bagh bir gelir idaresi ve
denetim islevi lizerinde siyasetin etkisi azaltilmali, hatta siyaset/yonetim ayrimi tam
olarak isletilmelidir. Gelir idaresinin devlet Orgiitlenmesi i¢indeki konumu (ayri
tiizelkisilik sahibi olmas1) karar verme ve uygulama siirecinde serbestlik saglanmasi
anlaminda idari ozerklik diizeyini dolayisiyla da harcamalarin karsilanacag gelir
kaynaklarim1 kullanma/yaratma (personel alimi, isten ¢ikarma ya da iicretleri
belirleme ve giinliik isleyise dair kararlar alma) konusunda sahip olacagr mali

ozerkligini etkileyecektir.

Bu tartismalardan hareketle son yirmi yildir biiyiik 6l¢iide Maliye Bakanlig
icinde yer alan ve kamu gelirlerini yonetme sorumlulugunu tasiyan geleneksel gelir
idaresi birimleri kamu maliyesi literatiiriinde, 6zerk ya da yari-ozerk gelir kurumlari
(semi-autonomous revenue authorities), gelir kurullar1 (revenue boards) ya da
bagimsiz gelir kurullan1 (independent revenue agencies) adi verilen yeni

orgiitlenmeler altinda yeniden yapilanmaktadir. Gelir idarelerinin 6zerklik diizeyleri

220



tilkelerin kendi tarihsel-toplumsal 6zgiinliikleri ve geleneksel devlet orgiitlenmelerine

bagli olarak farkhilasabilmektedir.*'*

Azgelismis kapitalist iilkelerde vergi politikas1 ile vergi uygulamasinin
birbirinden ayrilmasi Diinya Bankasi’nin yapisal reform programlarinin en énemli
unsurlardan biridir. Bu anlamda basta Afrika ve Latin Amerika iilkeleri olmak iizere
diinyanin bir ¢cok gelismis ve azgelismis lilkesinde gelir idareleri “yari-6zerk gelir
kurumlar1” ad1 altinda yeniden yapilanmaktadir. Onemli “ulusal” gorevlerden sayilan
vergi toplama isi bu yapilarin sorumluluguna birakilmakta, gelir idaresinden
dogrudan sorumlu birimler Maliye Bakanligi’nin disina ¢ikarilmakta ve bunlarin

yetkileri gelir kurullar1 olarak anilan bu 6rgiitlenmelere devredilmektedir.*"

1980’lerin sonlar1 ve 1990’larin basinda Latin Amerika iilkelerinde baslayan ve
1990’1arin sonlarinda Afrika iilkelerine (12 Afrika iilkesinde Gelir Kurullar1 ya da
Yar1-Ozerk Gelir Kurumlar1 kurulmustur) oradan da Asya’ya (6rnegin Malezya ve
Singapur’da gelir idaresine biiyiik bir 6zerklik tanindi) kayan bu biiyiikk “reform”
dalgasi yonetisim reformlarinin nemli bir parcasi oldu*'® (bkz. Tablo 1). Diger
yandan yakin donemde Rusya, Ermenistan ve Kazakistan’da sadece vergi
idaresinden sorumlu bir Bakanlik kuruldu. Macaristan, Jamaika ve Letonya’da
Maliye Bakanligi’na bildirimde bulunma sorumlugu disinda tamamen ozerk bir

statiiye sahip Gelir Kurumlari ortaya ¢ikmaya basladi.*"”

4Tt B.S. Gill, “The Nuts and Bolts of Revenues Administration Reform”,
http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/tax/NutsBolts.pdf (2003)

1> Bkz. Robert Jr. Taliercio, “Designing Performance: The Semi-autonomous Revenue Authority
Model in Africa and Latin America” World Bank Policy Research Working Paper, No. 3423, 2004;
Rosario G. Manasan, “Tax Administration Reform: (Semi-) Autonomous Revenue Authority
Anyone?” Philippine Institute for Development Studies (PIDS) Discussion Paper Series, No. 2003-05,
2003; Arthur Mann, “Are Semi-Autonomous Revenue Authorities the Answer to Tax Administration
Problems in Developing Countries? A Practical Guide”, United Nations States Agency for
International Development (USAID) Research Paper for the Project Fiscal Reform in Support of
Trade Liberalization, 2004.

416William McCarten, “Focusing on the Few: The Role of Large Taxpayer Units in the Revenue
Strategies of Developing Countries”, 2004.
http://isp.aysps.gsu.edu/academics/conferences/conf2004/McCarten.pdf

“7Jit B.S. Gill, a.g k.
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Tablo II- Yari-6zerk gelir kurumlarinin kuruldugu bazi iilkeler:*'®

Ulke Ad: Kurulus Tarihi

Arjantin 1988
Botsvana 2004
Bolivya 1987
Ekvator 1997
Etiyopya 2002
Gana 1985
Guatemala 1986
Guyana 2000
Guatemala 1986
Guyana 2000
Giliney Afrika 1997
Jamaika 1981
Lesoto 2001
Kenya 1995
Kolombiya 1991
Malavi 1995
Malezya 1995
Meksika 1995
Peru 1988
Sierra Leone 2002
Singapur 1992
Tanzanya 1996
Uganda 1992
Veneziiella 1993
Zambiya 2000

OECD’ye iiye iilkelerin yaklasik yarisinda da (14 iilkede) vergi politikasi birimi
Maliye Bakanlig1 icinde ya da ona bagh bir birime verilirken, vergi uygulamasi
Bakanligin disinda yar1 6zerk bir yapiya birakildi. Bunun disinda diger iiye iilkelerde
hem vergi politikasi birimi hem de gelir idaresi Maliye Bakanlig1 icerisinde bakana
bagli birimlerdir. 9 Bu  Srneklere bakildiginda Maliye Bakanligi’nin uygulama

icerisinde yer almamasinin vergi idaresinde temel degisimleri gergeklestirmenin

18 A rthur Mann, a.g.k. s. 104. Ayrica bkz. Rosario G. Manasan, a.g.k.; William McCarten, a.g.k.; ve
Carlos Silvani; Katherine Baer, “Designing a Tax Administration Reform Strategy: Experiences and
Guidelines” IMF Working Paper, No. WP/97/30, 1997.

419 Ornegin, Avustralya, Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Macaristan, [zlanda, Irlanda,
Japonya, Kore, Meksika, Hollanda, Yeni Zelanda, Norveg, ispanya ve Isvec gibi gelismis kapitalist
iilkelerde gelir idareleri Maliye Bakanlig: ile iliskili fakat yar1 6zerk bir yapida orgiitliidiir. Buna
karsilik, Avusturya, halya, Polonya, Portekiz, Isvigre ve Tirkiye (2005’e kadar) gelir idareleri
birimleri Maliye Bakanligi icinde yer almaktadir. Estonya, Letonya, Litvanya, Polonya, Cek
Cumhuriyeti, Slovakya, Macaristan, Slovenya, Romanya, Bulgaristan ve Kibris Rum Kesiminden
olusan 11 yeni AB iilkesinde de mali ve idari yapilanmanin en 6nemli ayagi olan gelir idaresini
Ozerklestirme egilimlerini gormekteyiz. Gelir idaresinde Onemli bir yapilanmaya giden Cin Halk
Cumhuriyeti’nde ise gelir idaresi Maliye Bakanligi’ndan 1994 yilinda resmi olarak ayrilmistir.
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birinci, hatta olmazsa olmaz bir kosulu olarak goriildiigiinii sijyleyebiliriz.420 Bu
egilime gerekce olarak siyasetin uygulamaya karigmamasi, gelir idarelerinin kamu
yonetiminin gorece agir isleyen kurallarindan uzak, esnek bir yapiya ve isleyise
kavusturulmas:  geregi  gosterilmektedir.  Esneklikten  anlasilan  idarenin
harcamalarinda ve personel politikalarinda esnek olmasidir. Ancak tek basina bunlar
ozerklik icin yeterli degildir. Bir diger egilim, denetim ve inceleme dahil,

uygulamaya yonelik biitiin islemlerin gelir idaresi ¢atis1 altinda toplanmasidir.
Yari- Ozerk Gelir Kurumlarimn Orgiitsel Yapilar: ve Karar Mekanizmalart

Bugiine kadar kurulan yari-6zerk gelir kurumlar1 kimi farkliliklarn igerse de
orgiitsel yapilar ve karar mekanizmalar1 bakimindan benzerliklere sahiptir. Birincisi,
kamu yoOnetimi Orgiitlenmesi icinde yer almalarina ragmen farkli big¢imlerde
orgiitlenebilen yari-6zerk gelir kurumlarinin hepsi de bir yasa ile kurulurlar. Diinya
Bankas1 yaptig1 arastirmalarin olgusal sonuclarina dayanarak ©zel bir yasa ile
kurulmayan gelir kurumlarinin Maliye Bakanligi’'na daha fazla baglh oldugu
sonucuna varmaktadir. Dolayisiyla, Banka bagimsizhigin yasal giivenceye

kavusturulmasina ayrica 6nem verir.**'

Ikincisi, yari-6zerk gelir kurumlart iki yonetisim modelinden birini
uygulamaktadir. ilki, Chief Executive Office modeli, ikincisi ve daha yaygin olani
Yénetim Kurulu (Board of Directors) modelidir.*** ilk model daha ¢ok Latin
Amerika {ilkelerinde benimsenmistir. Gelir kurumunun baskanm1 iilkenin
Cumhurbagkan1 ya da Maliye Bakani tarafindan atanir. Gorev siiresi birka¢ yil ile
stmirhidir. Ikinci model ise Afrika ve Asya iilkelerinde yaygindir. Bu modelde
yonetim kurulu gelir kurumunun yonetimini denetler fakat giinliik isleyise miidahale
etmez. Yonetim kurulunun iiye sayis1 5 ile 10 arasinda degisebilmektedir. Bagkanin
ve kurul {iiyelerinin gorev siireleri esnek tanimlanir. Dolayisiyla, iist kademe
yoneticilerinin sozlesmeleri kurumun performansina bagl olarak yenilenir. Kurul,
Maliye Bakani, bakanin atadigi iki bakanlik temsilcisi, gelir kurumu baskani, diger
kamu kurumlarindan iiyeler (6rnegin Merkez Bankasi) ve 0Ozel sektor

temsilcilerinden olusur. Bazi Yonetim Kurullari sadece kamu gorevlilerinden

420 Bkz. Silvani Carlos; Katherina Baer, a.g.k., s. 28-29.

1 World Bank “Authonomy and Revenue Boards”, 2002,
http://www.worldbank.org/publicsector/tax/authonomy.html
22 Bkz. Rosario G. Manasan, a.g.k.
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olusurken (6rnegin Meksika), cogunda 6zel sektor temsilcileri yer alir. Ozel sektor
temsilcileri genelde Ticaret ve Sanayi Odalari, Bankacilar Birligi, Kamu
Muhasebecileri Birligi ya da Hukuk Dernekleri tarafindan (6rnegin Zambiya) ya da
bir Bagimsiz Danisma Kurulu (Advisory Comitte) tarafindan aday gosterilebilir.
Gelir kurumunun bagkanini atama yetkisi Cumhurbaskaninda (Meksika), Maliye
Bakaninda (Giiney Afrika, Kenya, Singapur) ya da Kurulun kendisinde
olabilmektedir. Yonetim kurulu baskanini Cumhurbaskaninin atadigi durumlarda

Maliye Bakaninin tavsiyesi ve Parlamentonun onay1 alinmaktadir.

Ozerk orgiitlenmelerin tipik o6zelliklerinden biri de kurumun personelinin
geleneksel devlet memurlugunun disinda tutulmasi, 6zliikk haklarinin farkli bir
diizenlemeye bagli olmasidir. Idare, kendi iist kademe yoneticilerinin iicretlerini
piyasa degerleri iizerinden 0©zel sektor ile rekabet edecek sekilde
belirleyebilmektedir. Baska bir ifadeyle, ozerk gelir idareleri rekabetci bir iicret
politikasina sahiptir. Bunun en tipik gerekceli agiklamasinda diisiik performans
standartlar1 ve diisiik iicretler ile yolsuzluk oranlar1 arasinda dogrudan bir iligki
kurulmakta; o6zliik haklarinin iyilestirilmesi ve yiiksek iicret uygulamasi ile bu
sorunun ¢Oziillecegi savunulmaktadir. Bu belirlemeyi mesrulastiran Olciit ise
performansa dayali 6demedir. Ote yandan gelir kurumunun baskan1 belli bir donem
icin sozlesme ile goreve getirilmekte; sozlesmelerin yenilenmesi ve gorev siiresinin
uzatilmasi da yine kurumun performansina bagli olarak yapilmaktadir. Kurum, mali
harcamalarinda ve personel politikasinda ©Onemli Olgiide Ozerklik sahibi

kilinmaktadir.***

Ozerklestirilen gelir idareleri “toplam kalite yonetimi” (TKY) uygulamalarmin
en acik hayata gecirildigi kamusal hizmet alanlarindan biridir. Merkeziyetci,
biirokratik ve vesayetci yonetim anlayist yerine adem-i merkeziyet¢i, esnek ve
hiyerarsik dikey Orgiitlenme yerine yatay Orgiitlenmenin gecerli oldugu bir
yapilanmayi Oneren bu anlayista vatandaslar/miikellefler devlete vergi veren
miisteriler olarak tanimlandigindan “miisteri odakli bir yonetim” anlayisi; kamu
yarart yerine kalite kavrami, stratejik planlama, esnek istihdam politikasi;

performansa dayali iicret politikast ve rutin kontroller ve teftislerin yerine siire¢

> William McCarten, a.g.k.

224



kontrolii gibi ilke ve kavramlar etrafinda gelir idarelerinde yapisal, orgiitsel ve

islevsel bir yeniden yapilanma gerceklesmektedir.

Yari-ozerk gelir kurumlan tiiriinden oOrgiitlenmelere gidilmesi yoniinde az
gelismis kapitalist iilkelere miidahalelerde bulunan uluslararasi aktorlerin basinda
Diinya Bankasi, IMF ve OECD gelir. Diinya Bankasi’nin bu iilkelerin kamu mali
yonetimlerine yonelik ilgisi 6zellikle 1990 sonrasinda daha da artmustir.*** Banka,
kamu mali yonetimini diinya kapitalist sistemine eklemlenmenin onemli bir unsuru
olarak gormekte ve iki temel amacimn altin1 cizmektedir. ilki, kalkinma amach
olarak kamu mali yonetimini gelistirmek; ikincisi, iilkelere verecegi mali destege
yonelik uygun diizenlemelerin yapilmasini1 saglamak. Diinya Bankasi, uzmanlarina
hazirlattigr raporlarda kamu kurumlarinin reformunda oldugu gibi vergi idaresi
reformunda da “kurumsal analiz”’i 6ne ¢ikarmaktadir. “Giiclii” kurumlar, 6zellikle
yonetisim kurumlari, “siirdiiriilebilir biiylime” ve “yoksullugu azaltma” sdyleminin

ayrilmaz bir parcasi olarak goriilmektedir.

Kurumlarin gii¢lendirilmesi ve iyi yoOnetisim, Diinya Bankasi’nin kalkinma
stratejisi ve teknik yardimlarinin 6nkosullar1 arasinda yer almaktadir. Banka, devlet
orgiitlenmesi icinde “1yi” kurumlarin varliginin “etkin siyaset” ve ‘“hesap
verebilirlik” ac¢isindan son derece 6nemli oldugunu savunmaktadir. Bu savunma gelir
idaresi icin de gecerlidir. Diinya Bankast 1990°’li yillarda toplam 120
yardim/bor¢landirma isleminden yaklasik 43 projeyi, vergi idaresi (gelir ve giimriik
yonetimi) reformlarina ayirmistir. Kredileri verildikleri bolgeler itibariyle ele
aldigimizda, Bankanin bolgesel odaginin Latin Amerika ve Afrika’dan Dogu Avrupa
ve Merkez Asya’ya kaydigini goriiyoruz. Yine bu yillarda 36 iilke, vergi sistemlerini
de iceren toplam 52 SAL+SECAL*” kredisi aldi (7673.7 milyon Amerikan dolari
tutarinda). Ornegin, Kolombiya Kamu Mali Yonetim Projesi (1993), Jamaika Vergi

idaresi Reform Projesi (1994), Arnavutluk Vergi idaresi Modernizasyon Projesi

“* Diinya Bankasi'nin 6zerk gelir idaresi projesine iliskin ayrintili bilgi i¢in bkz. Luca Barbone ve
digerleri “Reforming Tax System: The World Bank Record in the 1990s”, Policy Research Working
Paper No.2237, World Bank, Washington DC 1999; Robert Jr. Taliercio, a.g.k; Bill Dorotinsky, a.g.k.
* Yapisal Uyarlama Kredisi (Structural Adjustment Loan, kisaca SAL ve Sektorel Uyum Kredisi
(Sectorel Adjustment Loan, kisaca SECAL)

225



(1995), Liibnan Gelir Artirma Projesi (1994) Tiirkiye Kamu Mali Yo6netim Projesi
(1995) bunlardan bazilaridur.**®

Diinya Bankas1 6zerklik diizeyini tamimlarken, “gelir kurumlarinin bakanlik
orgiitlenmelerine bagli olmadiklarin1 ama Merkez Bankasi gibi kamu orgiitleri kadar
da 6zerk olmadiklarimi, dolayisiyla ‘yari-dzerk’ olduklarm™ ifade etmektedir.*”’
Ayrica bu kurumlar iist diizeyde idari ve mali bagimsizliga sahip olduklarindan
merkezi yonetimden ve geleneksel vergi (gelir) orgiitlerinden de ayrilirlar. Banka,
gelir idaresini Ozerk bir kuruma doniistiirmenin gerekgelerini vergi idaresinin ve
dolayisiyla uygulamada idarenin islevlerinin apolitiklestirilmesi, kamu kaynaklarinin
etkin ve verimli kullaniminin saglanmasi, yolsuzlugun ve siyasi kayirmaciligin
onlenmesi, miikellef hizmetlerinin iyilestirilmesi, calisma etigi ve kiiltiiriiniin
gelistirilmesi, nitelikli personel istihdaminin saglanmasi olarak formiile

etmektedir.**® Bu aciklamalardan belki de en Onemlisi apolitiklestirme kavrami ile

aciklanan vergi politikasi ile vergi idaresinin birbirinden ayrilmasi talebidir.

Yari-ozerk gelir kurumlar ile giinliik dilde ““iist-kurullar” olarak da adlandirilan
ve ekonominin ana sektorlerinde ya da stratejik sektorlerinde kurulan bagimsiz
diizenleyici kurumlar (telekomiinikasyon, enerji, su, bankacilik, mali piyasalar vb.)
arasinda farklilik olup olmadigini gérmek icin bu kurumlarmm ayirt edici bazi
ozelliklerine bakmakta fayda var. Yar1-6zerk gelir kurumlarinda oldugu gibi
bagimsiz diizenleyici kurumlar da bir yasa ile kurulur. Bunlar gii¢lii yasal
dayanaklarla, bakanlik orgiitlenmesinden bagimsiz ve 6zerk bir yapilanmaya sahiptir.
Geleneksel biirokrasi aygitinin doniisiimiinde onemli bir yere sahip olan ve kamu
hukukuna bagli sorumluluk ve yetkilerle donatilan bu kurumlar, genellikle karar
alma yetkisine sahip bir kurul tarafindan yonetilir. Atama yolu ile gelen kurul
iyelerinin gorevden alinmalar1 zor sartlara baglanir. Yoneticileri se¢imle belirlenmez
ve dogrudan hesap verme sorumluluklari yoktur. Geleneksel personel rejiminden
farkli bir personel rejimine sahip olan bu kurumlarda esnek bir iicret politikast
benimsenmekte ve {icret miktarlar1 dahil personel politikasi kurum tarafindan

belirlenmektedir. Orgiitsel olarak diger bakanliklardan ayri kurulan bu yapilarin

426 [_uca Barbone ve digerleri, a.g.k.
7 World Bank, “Authonomy and Revenue Boards”.
4% Rosario G. Manasan, a.g.k. ve Arthur Mann, a.g.k.
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kendileri ait ozel biitceleri vardir. Dolayistyla mali acidan 6zerklik taninir. Bircok
tilkede kurumlarin idari islemler disinda ikincil mevzuat ¢ikarma yetkisi taninmustir.
Ayrica, belli simirlamalar dahilinde denetimden muaf olma ozelliklerine sahiptir.
Hiikiimet ile iliskide bagvurulan yaygin yontem, kurumlarin ilgili bakana bilgi amagh

yillik rapor sunmalari bigimindedir.429

a. Vergi Tiiriine Dayah Orgiitlenmeden Miikellef Odakh Orgiitlenmeye

Vergi politikasi ile vergi idaresi islevlerinin birbirinden ayrilmasi ayn1 zamanda
gelir idaresinin Orgiitlenme yapisinin da degismesi anlamina gelir. Genel olarak
bakildiginda diinyada gelir idareleri, “vergi tiirline gore orgiitlenme”, “islevsel esasa
dayali oOrgiitlenme” ve “miikellef odakli Orgiitlenme” ve “karma Orgiitlenme” gibi
farkli modellere dayali olarak orgiitliidiir. Ancak son yirmi yildir vergi tiiriine dayali
geleneksel orgiitlenme modeli yerini giderek islevsel esasa dayali oOrgiitlenme
modeline ve yakin donemde de miikellef gruplarini temel alan oOrgiitlenmelere

birakmaktadir.**°

Vergi tiiriine dayali orgiitlenme, merkez teskilatinin temel vergiler iizerinden
orgiitlenmesidir.*’' Vergilerin yonetiminde merkezi diizeyde gelir vergisi orgiitii,
giimritk vergisi Orgiitli, gider vergileri oOrgiitii gibi her vergi igin ayr1 bir Orgiit
kurulur. Bu tarz orgiitlenmede ya vergilerin etkilerine gore ayr orgiitler kurulur ya

da vergiler benzerlikleri oraninda ayn oOrgiitlerde toplanir. Diger yandan giimriik

2% Bkz. Sonay Bayramoglu, a.g k., 3. Bolim.

9 Ornegin, ABD Kongresi 1998 yilinda Gelir idaresinin (IRS) Yeniden Yapilandirilmas: Kanunu’nu
kabul etmistir. Bu yeni yapilanmaya gore IRS, islevsel yapilanma yerine miisteri odakli bir
yapilanmay1 benimsemistir. Yeni yapilanmada miikellefler dort ana grupta toplanarak buna uygun
hizmet gruplar1 olusturulmustur. Birinci operasyon grubu, iicret geliri elde eden miikelleflere; ikincisi,
kiiciik isletmelere; {iigiinciisii orta ve iist gelir sahiplerine, dordiinciisii ise vergilemeden muaf
kuruluslara hizmet edecektir. Yine Ingiltere’de gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasina doniik
kapsamli caligsmalara 1993 yilinda baglanmistir. Bu yeniden yapilanma siirecinde gelir idaresi
miikellef odakl1 bir kurul olarak orgiitlenmistir. 1 Nisan 1999 tarihinde “Miikellef Haklar1 Bildirgesi”
(Charter for Taxpayers) yayimlanmistir. Bu metinde vergi miikellefleri “miisteri” olarak tanimlanir ve
miigterilere etkin ve verimli hizmet sunma anlayis1 6ne c¢ikar, ve gelir idaresinin yeniden
yapilandirilmas: gerektigi vurgulanir. Vergi sistemine yonelik yapilan calismalara paralel olarak vergi
idaresinde yeniden yapilanmaya giden bir baska iilke Avustralya’dir. Ingiltere’de oldugu gibi burada
da miikellef odakli yapilanmanin bir geregi olarak “Miikellef Haklar Bildirgesi” yayimlanmigtir. Yine
Yeni Zelanda gelir idaresinde de miikellef odakli bir yapilanmaya gidilmistir. Fransa’da da vergi
idaresinde reform egilimleri kapsaminda “miikellef temsilcisi” biriminin ve “biiyiik isletmeler yonetim
birimi’nin kurulmasi Onerileri 6ne cikar. Bkz. Adnan Gergek, “Cagdas Egilimler Cercevesinde
Tiirkiye’de Vergi Idaresinin Modernizasyonuna Yonelik Calismalarin  Degerlendirilmesi”,
http://www.isguc.org/arc_view.php?ex=146

12005 yilinda yapilan yeni diizenlemelere kadar Tiirkiye'de de gelir idaresi vergi tiiriine gore
orgiitliiydii. Yani, kurumlar vergisinden, katma deger vergisinden vb. vergi tiirlerinden sorumlu
birimler seklinde bir yapilanma s6z konusuydu.
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vergileri ve yurtici vergiler iki ayr1 orgiit tarafindan yonetilebildigi gibi dolayl ve
dolaysiz vergi orgiitleri de kurulabilmektedir. Mevcut orgiitlenmede gelismis
kapitalist {iilkelerde vergi gelirleri genellikle iki birimli bir oOrgiit tarafindan
yonetilmektedir. Bunlardan biri dis ticaret vergilerinden digeri ise i¢ gelirlerin
yonetiminden sorumludur. Buna karsilik azgelismis iilkelerde 6zellikle i¢ gelirlere
iliskin vergiler birden fazla orgiit tarafindan ytjnetilebilmektedir.432 Ancak her vergi
icin bir orgiit kurulmasi, dolayisiyla da her verginin birbirinden bagimsiz orgiitler
tarafindan  yoOnetilmesi vergi idaresi hizmetlerinde biitiinliigiin bozuldugu
gerekceleriyle 1980’lerden bu yana yogun bir bicimde elestirilmekte ve alternatif

orgiitlenme modelleri 6nerilmektedir.

Islevsel esasa dayal1 6rgiitlenme modelinde ise birden fazla vergi tek bir 6rgiitiin
sorumluluguna verilerek vergi idaresinin orgiitlenmesinde “vergilenen nesne yerine
vergileme siirecine” odaklanilmakta; dolayisiyla, vergi oOrgiitii icinde yer alan
birimler de vergi idaresinin islevlerine gére uzmanlagmaktadir. Vergi idaresinin tek
bir orgiitiin sorumlulugunda olmasinin asil 6nemi, vergi politikasi ile vergi idaresi
islevlerinin tek elde toplanmasi ve yiiriitiilmesidir.”>’ Bu o6rgiitlenmede islevlerin
birbirini tamamlamas1 ve bu yonde gruplandirilmasi s6z konusudur. Bu yapilanmada
merkezi diizeyde miikellefler ile hicbir sekilde iliski kurulmaz. Miikellefler ile iligki

yerel vergi birimlerinde gerceklesir.

Uciincii ve giderek daha fazla yaygin hale gelen miikellef odakli orgiitlenmede
merkez teskilati belli miikellef gruplar1 ve/veya sektorler temelinde kurulmaktadir.
Ozellikle ABD, Ingiltere, Avustralya, Hollanda, Yeni Zelanda ve Norvec gibi
ilkelerde hakim olan miikellef odakli orgiitlenme, sektorel diizeyde farkli miikellef
gruplarina gore yapilanan bir modelidir. Miikellef odakli yap1 gerek idare gerek
denetim acisindan sektorel temelde siniflandirilan miikelleflerin faaliyetlerini,
ihtiyaglarim  ve duyarliliklarini esas almakta ve teskilat yapist buna gore
kurulmaktadir. Ornegin, bu tiir bir 6rgiitlenmede sektorlere gore -finans sektorii,
saglik sektori, ilag sektorii, dogal kaynaklar, teknoloji, medya ve insaat sanayi gibi-

boliinmeler olabilmektedir. Bu durumda da vergi idaresinden sorumlu birimler

#2 Bazi Latin Amerika iilkelerinde 6zek kuruluslar kendi biitgelerine iliskin vergileri kendileri
toplayabilmektedir. Bkz. M. Burhan Erdem, a.g.k., s. 56-57 ve 3. Bolim.
“Fak,s. 57-58.
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celikten, tekstilden, sagliktan ya da insaattan sorumlu birimler olarak

ayrilabilmektedir.***

b. Biiyiik Sermaye Kesimlerine Ozel Vergi Birimi :*“Biiyiik Miikellef Birimleri”

Yari-ozerk gelir kurumlarinin miikellef odakli kurumsallasmasinin getirdigi
degisimlerden biri ve belki de en Onemlisi yar1-6zerk gelir kurumlar1 biinyesinde
i¢sel bir Orgiitlenme 6rnegi olarak biiyiik miikellef birimlerinin (large taxpayer units)
kurulmasidir. Giintimiizde o6zellikle OECD {iiyesi olmayan {ilkelerde vergi
miikellefleri ii¢ farkli kategoride simiflandirilir*®: a) vergi kurumlari ile hem devletin
vergi toplayan ajanlari/temsilcileri hem de vergiye tabi miisteriler olarak etkilesimde
olan ve vergi yiiklerini en aza indirmek icin ince ve hesapli araglar1 kullanan biiyiik
vergi miikellefleri; b) riisvete acik bir ortamda degerlendirmelerini yapan ve sirket
faaliyetlerinin muhasebe hesaplarini eksik olarak ortaya koyan kiiciik ve orta dlcekli
girisimciler, ve ¢) dogrudan vergi ddemeyen, daha ¢ok dolayl vergiler iizerinden
vergi 6deyen enformel/kayitdisi sektor. Biiyiik vergi miikellefleri olarak anilan kesim
kuskusuz ¢ok uluslu sirketler ile ve yerli biiyiik sermaye kesimlerinden olusmaktadir.
Beyanname {izerinden vergi Odeyen biiylikk miikellefler (devlete vergi veren
miisteriler) icin 6zel birimlerin (biiylik vergi miikellefleri birimleri) kurulmasiyla,
vergi tahsilatinin neredeyse %60-70’1mnin karsilayan ve %1°lik dilimde yer alan
biiyiik sermaye kesimlerinin vergiye uyumlarinin daha kolay izlenebilecegi; bu
birimler araciligiyla biiyiik miikelleflerin zamaninda beyanname vermeleri ve ddeme

yapmalari amaclandig; ileri siiriilmektedir.**°

Sermayenin uluslararasilagsmas1 ile birlikte biiyiik vergi miikellefleri olarak
adlandirilan ¢okuluslu sirketlerin is faaliyetleri olduk¢a karmasik ve yiiksek islem
hacimlerine sahip olmaya basladi. Bu sirketlerin vergi islerini ve idaresini etkileyen
uluslararast  sinirlamalar, Orne8in vergi antlasmalarinin {ilkeler arasindaki

gecerliliginin ve uygulanabilirliginin saglanmasi, uzman bir kadrolasmayi ve nitelikli

4 Bkz. TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminde Yeniden Yapilanma Ihtiyact -Vergi Semineri, 20 Subat 2003,
Ankara (Mustafa Uysal’in konugmasi) http://www.tusiad.org/haberler/cozumler/vergisemineri.pdf
(12.06.2005)

435 Bkz. William McCarten, a.g.k.

436 Bkz. Milka Casanegra de Jantscher; Richard M. Bird, “The Reform of Tax Administration”,
Improving Tax Administration in Developing Countries (Eds.) , Milka Casanegra de Jantscher;
Richard M. Bird, IMF, 1992.
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personel istthdamini (muhasebeci, hukuk¢u) gerektirmekte, sermaye kesimleri bu

yonde hizmet almak iizere ayr1 ve 6zel birimleri talep etmektedir.

Bu baglamda vergi idarelerinin yeniden yapilanmasi siirecinde biiyiik miikellef
birimlerinin olusumu son yirmi yilda Arjantin’den Afganistan’a yaklasik ellinin
tizerinde azgelismis iilkede 6nemli i¢sel Orgiitlenme araclardan biri olarak 6ne ¢ikti.
Ulke icinde biiyiik sermaye gruplari igin ayri bir birim kurulmasi 6zerk gelir
kurumlar i¢in tamamlayici bir unsur olarak goriilmektedir. 1970’lerin sonunda ilk
Arjantin’de ortaya cikan bu yapilar, 1980’1 yillarda diger Latin Amerika iilkelerine
(Peru, Bolivya ve Uruguay vb.) yayildi. 1990 sonrasinda ozellikle IMF’nin
belirleyiciligi altinda Kiiciik Afrika iilkeleri, gecis ekonomileri olarak anilan iilkeler,
son olarak da Giiney ve Dogu Asya iilkeleri biiyiilk miikellef birimlerini kurmaya

bagladilar.

Ornegin, vergi idaresinden sorumlu bir Bakanligin kurulu oldugu ve Bakanin
kabine diizeyinde bir statilye ve diger bakanlar kadar 6zerklik derecesine sahip
oldugu Rusya’da, son donemde petrol, gaz ve alkol sanayi alanlarinda one cikan
sirketlerin vergiye iligskin biitiin islemlerini yiiriitmek iizere federal diizeyde biiyiik
miikellef birimleri kuruldu. Bu birimler biiyiik miikelleflerin (sirketlerin) vergiye dair
biitiin islemlerinin takipgisi olduklarindan islevsel orgiitlenme modelinin de disinda
tutuldular. Rusya’da ayrica biiylik miikellefler icin bolgesel ve yerel diizeylerde de
farkli farkli birimler kurulmaktadir.*’’ Giiniimiizde daha cok biiyiik sermaye
kesimleri i¢in kurulan bu 6zel birimlerin yani sira sermayenin diger kesimlerinin
(orta ve kiiciik ol¢cekli sermaye kesimleri) talepleri dogrultusunda kiiciik ya da orta
Olcekli miikellef birimleri de kurulmaya baslanmistir. Arjantin, Pakistan gibi

tilkelerde bunun ilk 6rneklerini géormek miimkiindiir.

Bu birimlerin kurulus gerekgeleri IMF belgelerinde vergi idarelerinde
yolsuzlugun azaltilmasi, biiyiik miikelleflerin vergiye uyumunun saglanmasi, vergi
reformlarinin uygulanmasinda bu birimlerin pilot bolge olarak faaliyet yiiriitmesi
olarak aciklanmaktadir. Ayrica cokuluslu sirketler dogrudan yabanci sermaye
yatirimi icin gerekli ortamin hazirlanmasi ve gelistirilmesi agisindan bu birimlerin

varligina biiylik 6nem vermektedir. Cokuluslu sirketlere yonelik gelismis kurallarin

“7 William McCarten, a.g k. ve Jit B.S. Gill, a.g k.
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standartlastirilmasinda ya da i¢ mevzuatin uluslararast gelismelere uyarlanmasinda
bu birimlere énemli bir rol diismektedir.”*® Bu yapi, esasen uzman/elit bir vergi
idarecileri kesiminin vergi idaresinde soz sahibi olmasinin yolunu ag¢maktadir.
Uluslararasilasan ve diinya ekonomisiyle eklemlenen sermaye kesimleri, yatirim ve
kar amacina bagli olarak standartlasmis hizmet beklentisini uzman bir kadro ile
destekleme egilimindedir. Dolayisiyla, biiyiikk miikellef birimleri tizerinden kamu-

0zel sektor igbirligi biiyiik sermaye kesimlerinin lehine yeniden diizenlenmektedir.
2. Gelir idaresi Alaninda Ozellestirmeler

Yolsuzluk ve siyasi kayirmaciligin onlenmesi, personeli ve Orgiitlenmesi ile
gelir idarelerinin ataletine son verilmesi ve vergi gelirlerinin artirilmas: gibi
aciklamalara dayandirilarak gergeklestirilen mali idarede “Ozerk™ gelir idaresi
yapilanmasi, temelde bir tiir “Ozellestirme” ornegidir. Vergi idaresi (gelir ve giimriik)
alaninda Ozellestirme uygulamalarinin tarihi oldukca eskiye dayanir. Devletlerin
vergilendirmede kullandiklar1 iki yontemden soz edilebilir. Giiniimiizde diinyada ve
Tiirkiye’de gecerli olan yontem vergilendirmenin maashh memurlarla yapilmasidir.
Bununla birlikte tarihte vergilendirme isinin miiltezimlere belirli sartlarda
devredildigini biliyoruz. Vergilendirmeye iliskin bu iki yontem aym anda da
kullanilabiliyordu. Ornegin Osmanlilar sirasiyla emanet ve iltizam usulleri olarak
adlandirdiklart bu iki yontemin her ikisini de kullandilar.*® Aslinda vergi bor¢larinin
ozel tahsilati/6zellestirilmesi (iltizam usulii/tax farming) fikri ve bunun i¢in Ozel
tahsildarlarin yani miiltezimlerin kullanilmasi eski Misir, eski Yunanlilar, eski
Romalilar, italyanlar ve Orta Cagda ingilizler tarafindan da kullanilan bir yontem
idi.** Ancak bu uygulama tarihte kotii izler birakarak son bulmustu. Oyle ki Roma

tarihcisi Livy soyle yazmaktadir: “Nerede bir 6zel vergi tahsildari/miiltezim varsa

¥ William McCarten, a.g.k.

9 Osmanhlar baglangictan itibaren iltizami giderek daha fazla emanete tercih etmislerdir. iltizam
tarihi uzun bir toplumsal miicadelenin de iizerinde yiiriidiigii bir tarih olmustur. Bu tarihin ayrintist
icin bkz. Mehmet Geng, “19. Yiizyihn Ik Yarisinda Osmanli Maliyesinde Degismeler”, Voyvoda
Caddesi  Toplantilart ~ 2000-2001,  http://www.obarsiv.com/etkinlikler vct 0001 mehmetg.html
(12.02.2005)

440 Bkz. Maureen B. Cavanaugh, “Private Tax Collectors: A Roman, Christian, and Jewish
Perspective”,
http://www.taxhistory.org/thp/readings.nsf/0/a5321448c7e17ff185256f0a0059a4ba?OpenDocument
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orada ne etkili bir kamu hukuku ne de Oznelerin 6zgiirliigii vard,.”**' Yine bu

uygulamaya isaret ederken Tilly sdyle sdylemekte:

“Tarihsel olarak mevcut gelirleriyle askeri harcamalarimi karsilayabilen biiyiik devlet
sayist ¢ok azdir. Bunun yerine, bor¢ alma birimlerine basvurmuslardir. Ancak, kredi
alabilme giicii elbette devletin daha Onceki borglarii 6deme durumuna baglidir;
fakat daha da fazlasi kapitalistlerin varligina baghdir. Kapitalistler, bor¢ vermek,
bor¢ toplamak ve borglar1 6demek igin gelirlerin yoneticiligini hatta toplayiciligini
yiirlitmek i¢in istekli olduklarinda, devlete hizmet verirler. Avrupali kapitalistler
bazen, vergi miiltezimi gibi fazlasiyla nefret edilen bir kimlik altinda biitiin bu
etkinlikleri bir arada yiiriitmiislerdir...Miiltezimler, devletin otoritesi ve askeri
kuvvetini kullanarak sonradan devlet vergilerini toplamak ve sagladig kredi, aldig
risk ve harcadig1 caba nedeniyle yiiklii bir miktarini kendilerine kesmek ilizere devlete
avans veren Kkisilerdir...Ama kapitalistler daha da c¢ok kamu bor¢larinin ana
orgiitleyicisi ve hamili olarak c¢alismuglardir. Faaliyetleri ayni zamanda devlet

ekonomisinin parasallasmasini salglarrnstlr.”442

1980’lerden bu yana neoliberal politikalarin Ozellestirme uygulamalar
giiniimiizde vergi idaresini icine alarak genisletilmektedir. Son dénemde 6zellikle de
1990 sonrasinda yiikselen vergi reformlar1 kapsaminda gelismis kapitalist iilkelerden
baslayarak her ne kadar vergileme yetkisi devletin faaliyet alaninda kalmaya devam
etse de vergi idaresinin bir ¢ok alanda oOzellestirilmeye acik ve uygun olduguna
iliskin bir tartisma siirmektedir.**® Bir cok iilkende bu alandaki Ozelestirme
uygulamalarina atifla yiirliyen bu tartismalarda vergi idarelerinin 6zel sektor yonetim
tekniklerini kullanmalarinin yani sira bazi vergi islerinin 6zel sekttre birakilabilecegi

goriisli hakimdir.

Vergi tahsilati, vergi cezalari, gecikmeden dogan faizlerin tahsilati gibi belirli
idari hizmetler ile denetim islemleri de kismi olarak bir ¢ok iilkede 6zel sektore
devredilmis durumdadir. Ozellestirme ile 6zel sektore devredilmesi istenen hizmet

alanlar1 i¢inde beyannamelerin toplanmasi (basim, dagitim ve beyannamelerin kabul

44l Aktaran, Jarret Wollstein, “The Return of Tax Farming”, www.free-market.net/towards-liberty/tax-
farming.html (04.03.2005).

42 Charles Tilly, Zor, Sermaye ve Avrupa Devletlerinin Olusumu, (Cev. Kudret Emiroglu), Imge
Kitabevi, Ankara 2001, s. 152-153 (alintidaki italik vurgular bana ait)

3 Luis Fernando Ramirez Acuna, ‘“Privatisation of Tax Administration”, Improving Tax
Administration in Developing Countries (Ed.) Richard M. Bird ve Milka Casanegra de Jantscher,
IMF, 1992.
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edilmesi; beyanname kabulii ve vergi ddemede kullanilan c¢ek, senet gibi araglarin
bankalara devredilmesi; 0zel sektoriin vergi isleriyle ilgili birimlerine pesin tahsilat
yetkisi verilerek vergi dairesi haline getirme gibi); denetim hizmetleri (vergi
tahsilatina iliskin uyusmazliklarin ¢6ziimii i¢in 6zel vergi mahkemelerinin kurulmast;
miikelleflerin vergiye goniilli uyumunu saglamak icin egitim ve denetleme
hizmetlerinin 6zel sektdrden cesitli damigsmanlar, 6zel denetcgiler ve avukatlar
araciligiyla siirdiiriilmesi; i¢ denetimin 0zel sektor tarafindan yapilmasi gibi) ve
miikelleflerin gecikmis vergi bor¢larinin 6zel kisi ya da kisilere satilmasi one c¢ikan

R 444
uygulamalar ve Oneriler arasindadir.

Gecikmis vergi borglarinin 6zel kisilere satilmasi Onerisi, ornegin ABD’de
1990’larin ortalarindan bu yana siiren onemli bir tartisma konusudur; ve Bush
yonetimi ABD’nin biitiiniiyle yabanci olmadigi bu eski uygulamayi yeniden
canlandirilmak i¢in girisimlerde bulunmaktadir.*** 1995 yilinda ABD Kongresi, I¢
Gelir idaresi’nin (Internal Revenue Service-IRS) mali y1l biitcesine, 6denmemis vergi
bor¢larinin toplanmasina yardim etmek {izere 6zel hukuk firmalarinin ve 6zel borg
tahsildarlarinin kullaniminin pilot bir program olarak uygulamaya sokulmasi icin, 13
milyon dolarlik bir kaynak ayrilmasi kararini almisti. Ancak hayata gecirilen bu
uygulamaya basarisiz bulundugu i¢in o donem son verildi.**® Aslinda bu tiirden pilot
programlar defalarca denenmisti. Ornegin, 1966 yilinda yapilan bir yasal diizenleme
ile federal hiikiimetlere 6zel bor¢ tahsildarlarindan yararlanma hakki tanindi. Bu
diizenleme ilk kez 6grenci kredilerinin toplanmasina uygulandi. Yine 1982 yilinda
cikarilan Bor¢ Toplama Kanunu ile federal ve yasama kuruluglarina 6zel tahsilat
ajanslar1 ve hukuk firmalari ile tahsilat sézlesmesi yapma hakk: taninmigti. Fakat bu

yasa vergi bor¢larinin tahsilati isini disarida birakiyordu.

Nihayet 22 Ekim 2004 tarihinde ¢ikarilan bir yasayla (American Jobs Creation
Act) ilk defa I¢ Gelirler idaresi'ne (IRS) odenmemis/ddemesi gecikmis vergi

bor¢larinin tahsilatinin yapilmasinda 6zel borg¢ tahsilati sirketlerini (private debt

444 Bkz. Peter D. Byrne, “Privatization in the Area of Tax Administration: An Overview”,
http://www.cid.harvard.edu/hiid/508.pdf (20.12.2005)

“5" ABD’nin erken tarihi giimriik ve gelir vergilerinin toplanmasinda miiltezimlerin kullanimina
yabanci degildir. Miiltezimler ya da 6zel tahsildarlar ile ilk s6zlesme 1872 yilinda imzalanmistir.
Ancak uygulama kisa siirmiis 1873 yilinda sona ermistir. ABD I¢ Gelir Idaresinin en son pilot
uygulamasina kadar bu , vergi bor¢larinda miiltezim kullanimina iligkin son 6rnek olmustur.

% Bu programin uygulamaya gegirilmesi ve basarisizlik nedenleri icin bkz. Rasnick Mark T.
“Outsourcing Federal Tax Collection”, Houston Business and Tax Law Journal, Vol. 5, 2005.
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collection campanies) ve 0zel hukuk firmalarim1 kullanma yetkisi tanindi. 1996
yilinda baslatilan deneme projesini izleyen bu diizenleme, Ozel sirketlere tahsil
ettikleri paranin %25’ine el koyma hakki tanimaktadir. ABD yonetimi gelir
tahsilatin1 artirmanin ve biiyiiyen agiklarini kapatmanin bir yolu olarak bu yonteme
basvurma cabasi i¢ine girdiginden bu yana maliye calisanlar1 sendikalar1 basta olmak

izere toplumsal muhalefetin elestirileri ile kars1 karsiya kalmaktadir.**’

Toparlayacak olursak, etkililik, verimlilik, ekonomiklik gibi sdylemlere dayali
olarak yapilan aciklamalarda hantal idari yapisi ve yeteneksiz/vasifsiz personeli ile
gelir idarelerinin giiniimiiz sartlarinin gerisinde kaldigi, miikelleflerin artan hizmet
beklentilerini karsilayamadig: ileri siiriiliir. Ustelik diisiik iicretle calisma kosullart
yolsuzlugu daha da artirmistir. Dolayisiyla vergi alaninda tamamiyla 6zellestirilmeye
gidilemese de kimi alanlarinin piyasalastirilmasi, ©6zel sektore devredilmesi
miimkiindiir. Tiim bu tartismalar1 ve gelismeleri izleyerek Tiirkiye agisindan da
benzer bir gelismeyi ongormek miimkiindiir. Ongoriimiiz dogrulanirsa, uzun bir
siiredir devam eden ve nihayet somut adimlar1 atilan gelir idaresinde yeniden
yapilanma ve “0zerklik” tartismalarinin ardindan oniimiizdeki siirecte vergi alaninda
vergi tahsilatinin 6zel sektore devri gibi bazi Ozellestirme uygulamalarinin hayata

gecirilmek istenmesi sasirtict olmayacaktir.

II. TURKIYE’'DE GELIR IiDARESINDE YASAL/KURUMSAL YENIDEN
YAPILANMA

Tiirkiye’de 2000 yili sonrasinda “kamu yOnetimi reformu” adi altinda
baslatilarak parcali bir bicimde yiiriirliige konulan ve biitiin bir devlet orgiitlenmesini
doniistiirmeye doniik yasal-kurumsal diizenlemelerin en 6nemli ayaklarindan biri de

mali idarenin temel par¢alarindan biri olan gelir idaresi tizerinde yiikselmektedir.

Cumhuriyetin kurulusundan bu yana giindemde olan gelir idaresinin yeniden
yapilanmasi konusu 2000’11 yillarda farkli bir evreye girmistir. Bu dénemde, uzun
yillardir tartisildig ve iizerinde belli 6nkabuller olustugu halde hayata gecirilemeyen

yeniden yapilanma Onermelerine iliskin olduk¢a hizli ve somut adimlar atildi. Gelir

“7 Ulusal Maliye Calisanlar1 Sendikasi (The National Treasury Employee Union) baskani Collen M.
Kelley’in agiklamasi bkz. “Uncollected Taxes: Can We Reduce the $300 Billion Tax Gap”,
http://hsgac.senate.gov/_files/102605Kelley.pdf ; ayrica bkz. Jeff Schnepper, “Should the IRS Hire
Private Tax Collector?”, http://moneycentral.msn.com/content/Taxes/P53027.asp (13.12.2005).
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idaresinde yapisal, oOrgiitsel ve islevsel doniisiimiin yasal/kurumsal bir nitelik
kazanmasi 5345 sayili Gelir Idaresi Baskanligi Yasasi’'nin 2003 yilinda kabul
edilmesiyle saglandi. Daha once sordugumuz sorular1 burada yineleyecek olursak
yeniden yapilanmay1 bu donemde miimkiin kilan kosullar nelerdir? Bu anlamda bu
donemi geg¢misten farkli kilan nedir? Siirece hangi dinamikler yon vermektedir? Bu
sorular1 cevaplamaya calismadan Once, ge¢gmisten giiniimiize gelir idaresinde yeniden

yapilanma tartigmalarinin 6zde neyi icerdigine kisaca bakmakta fayda var.

A. Mali Idarede Kurumsallasma ve Gelir Idaresinde “Reform” Tartismalar

(1930-1970)
1. 1930’lardan 1950’lilere Mali idarede Kurumsallasma

Cumhuriyet tarihi boyunca Maliye Bakanligi’nda orgiitlenme bakimindan dort
onemli kirillma yagsanmistir. Bu kirilmalar 1932, 1983, 1993 ve 2005 yillarina rastlar.
Esasen mali idare dahil olmak iizere bugiinkii genel idare yapisi, vergi sistemi,
personel, sosyal giivenlik gibi diger hukuki sistemlerin kokleri Tanzimat donemine
dayanir. Gelir idaresi, gider idaresi ve bor¢ idaresinde yapilan diizenlemeler ile
kurulan ve gelir, gider, giimriik, tekel, tapu ve hazine birimleriyle mali idarenin
tamamint i¢ine alan Maliye Nezareti (1838) oOrgiitlenmesi 1930’11 yillara kadar
mevcut yapisini korumustur.**® 1932’de mali idarenin (Maliye Bakanlig1) biinyesinde
bulunan giimriik idaresi ayrildi ve Giimriik ve Tekel Bakanligi kuruldu. Giimriik,
tekeller ve tapu gibi bazi idarelerin ayrilmasina ragmen mali idaredeki ana
orgiitlenme catist 1980’1i yillara kadar ¢ok fazla degisiklige ugramadi. Bu yap1 1983
yilinda giimriik idaresinin yeniden Maliye Bakanlig1 biinyesine alinmasi ile bir kez
daha degisti. Ancak bu beraberlik on yil siirdii ve 1993 yilinda giimriik idaresi bir kez

daha ayrilarak Miistesarlik olarak orgiitlendi.

Bir onceki boliimde de ifade ettigimiz gibi Cumhuriyet kadrolar1 devleti
kurarken Once “tasfiye” sonra “yeniden kurma” dogrultusunda onemli girisimlerde

bulundular. Siyasal alandaki tasfiyelerin ardindan 1930’li yillarda baslayan

“® Maliye Nezareti, farkli hazinelerin kontrolii altinda toplanan devlet gelir ve harcamalarinin tek bir
merkezde birlestirilmesi sonucu kurulmus; ve Hazine’de Nezaretin (Bakanligin) altina alinmistir.
Maliye Nezareti 1838’de kurulmus olmakla birlikte Mesrutiyete kadar idarede koklii degisiklikler
yapilmamustir. Tiirk mali orgiitiiniin temeli 18380 tarihli “Maliye Nezareti Teskilat1 ile Vazifelerini
Gosterir Nizamname” ile atilmis ve bu yapr kimi degisikliklere ragmen 1984 yilinda Hazine nin
ayrilmasina kadar neredeyse bir ylizy1l degismeden korunmustur.
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kurumlagma ve devletin merkez orgiitiiniin kurulusu siireci bu donemin sonunda
tamamlanabildi. Bu donemde yeni sermaye birikimi diizeni (devlet¢i sermaye
birikimi) kendi kurumlarim da yaratmaya basladi.**” Bununla birlikte vergi sistemi
bakimindan kapitalist anlamda modern vergilere ve vergi idaresine gecis 1925°de
koyliiden asar usulii vergi almanin kaldirilmasinin ardindan iltizama ve miiltezime
dayali vergi idaresine son verilerek baslatilmis olsa da 40 Osmanli mali sisteminin
ve dolayisiyla mali idari yapinin kalintilarinin tasfiyesi ve yeni kurumlasma ancak
1930’larin ortalarinda baglayabilecekti. 1930’larin basinda baglayan ve ortalarinda
hizlanan ve nihayet donemin sonunda belli bir biitiinliige erisen ekonomideki
tjrgiitlenmeye451 kiyasla, mali idarede gerceklestirilen tasfiye ve yeniden kurma

siireci 1950’ lerde tamamlanabildi.*?

Osmanlidan devralinan mali idari yap1 (Maliye teskilati) ve dolayisiyla gelir
idaresinde ilk koklii diizenleme 2996 sayili cerceve yasa ile yap11d1.453 Yeni yasal
diizenlemenin getirdigi Orgiit sistemine gore vergi idaresi iki Orgiit cercevesinde
olusturuldu. Gelirler Genel Miidiirliigii (Varidat Umum Miidiirliigii) devletin gelir
biitcesini hazirlamak, gelir yasalarini hazirlamak ve vergi orgiitiinii yonetmekle
sorumlu tutuldu. Tahsilat Midiirliikkleri ise, tahsilata iligkin  yasalarin
uygulanmasindan sorumlu idi. Tasrada Gelirler Genel Miidiirligii'niin yonettigi
vergilerden ilde defterdar ilgelerde ise mal miidiirleri sorumlu idi. Tagsra Orgiitiindeki
en temel yenilik iki dereceli denetim sistemine gecilmesi oldu. Buna gore orgiit

merkez denetiminin yani sira yerel memurlar araciligiyla denetime tabi kilindi.*>*

9 Konuya iliskin ayrintili bilgi i¢in bkz. Bilsay Kurug, a.g k.

#91923-50 dénemini vergi sistemi ve sermaye birikimi ag¢isindan degerlendiren Oyan, iki genel
sonucu ortaya koyar. Donemin ilk ozelligi, asar’in kaldirilmasindan sonra tarimdan tarim dist
faaliyetlere, kirdan kente dogru bir vergi yiikii kaymasi olsa da, tarimin vergi yiikiiniin, savunulanin
aksine, uzun siire kamu finansmaninda énemini korumasidir. Ikinci genel sonug ise tarimin diginda
ticaret ve sanayi erbabindan ¢ok, iicretlilerin vergi yiikiiniin artmis olmasi; dolaysiz vergi yiikii azalan
tarimsal ziimrelerin kiiclik koyliilerden daha cok biiyiik ¢ift¢iler olmalaridir. Ayrintili bilgi i¢in bkz.
Oguz Oyan, (1987) 24 Ocak Ekonomisinde Disa A¢ilma ve Mali Politikalar, V Yaylari, Ankara
1987, s. 43-51.

#! Bkz. Bilsay Kurug, a.g k.

21950 yilina kadar olan bu dénemde 1936 yilinda 2996 sayili, 1942de 4286 sayili, 1946’da 4910
sayil1 ve nihayet 1950 yilinda ¢ikarilan 5655 sayili yasalarla Maliye Bakanligi’nin merkez ve tasra
orgiitlenmesi tamamlanmustir.

#9929.5.1936 tarih ve 2996 sayili “Maliye Vekaleti Teskilat ve Vazifeleri Hakkinda Kanun” 5.6.1936
tarih ve 3322 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir.

% Tasradaki bu diizenlemenin yam sira Istanbul iline 6zel 6nem verildigini, burada gelir ve tahsil
hizmetlerinin genisletildigini goriiyoruz. Diger yandan 2996 sayili yasa ile il yonetimi kurumlarindan
olan “Umumi Miifettislikler”’in yaninda maliye miisavirliklerinin kurulmasi 6ngoriilmiistiir. Bunlarin
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Yeni diizenlemeye gore olusturulan bakanlik ve gelir idaresi orgiitlenmesi ancak

1950 yilina kadar siirecek olan degisikliklerle tamamlanabildi ve son halini aldi.

Kisacasi, 1936 yilinda yasal bir temele kavusan mali idare ve dolayisiyla gelir
idaresi 1942 yilinda Vasitali ve Vasitasiz Vergiler Umum Miidiirligii olarak ikiye
ayrildi ve bu iki birim 1946 yilinda Gelirler Genel Miidiirliigii altinda toplandi.
Orgiitlenmeye iliskin son degisiklik 1950 yilinda yapildi. 5655 sayili yasal
diizenlemeyle vergi ve diger gelirlerin tahsili ile ilgili gérev yapan Tahsilat Genel
Miidiirliigii Gelirler Genel Midiirligii altinda birlestirildi. Yeni Gelir, Kurumlar ve
Esnaf Vergileriyle Vergi Usul Kanunun yiiriirliige girmesiyle birlikte vergi daireleri
vergi ile ilgili biitiin birimleri biinyesinde topladi. Bu yap1 1964 yilinda uzlasma
komisyonlar1t ve 1993 yilinda bazi illerde vergi dairesi bagkanligt ve bolge

miidiirliikleri kurulmasinin disinda 2005 yilina kadar degismeden gelmistir.
2. Gelir Idaresinde “Reform” Tartismalar1 (1950-1980)

Giiniimiizde vergi idaresi iki ayr1 organda orgiitliidiir. I¢ gelirlerin (iilke icinde
elde edilen vergi gelirleri) idaresinden Maliye Bakanligi, giimriik vergilerinin

idaresinden ise Bagbakanlik Gilimrilk Miistesarlig sorumludur.*>

Maliye
Bakanliginda ise dogrudan vergi idaresiyle gorevli iki birim bulunmaktadir: Devletin
biitiin gelirlerine iliskin politik ve yoOnetsel islevlerden sorumlu Gelirler Genel
Miidiirliigii ve vergi incelmesinden sorumlu Hesap Uzmanlari Kurulu. Gelirler Genel
Miidiirliigii, Maliye Bakanligi biinyesinde genel biitceye dahil, bakanlik-yiiriitme-
yasama kademeleri siralamasi i¢inde hiyerarsik yonetim ve denetim esaslarina gore

faaliyet goren bir birimdir.

Mali idarenin en 6nemli parcalarindan olan gelir idaresinde reform tartigmalari

ozellikle 1950’li ve 60’11 yillarda yogun olarak giindeme gelmistir. 1950’1i yillarda

temel gorevi ise “Umumi Miifettislik” bolgesindeki mali yonetimin ¢alismalarinin incelenmesi olarak
belirlenmistir. Bkz. M. Burhan Erdem, a.g k., s. 100.

3 i¢ gelirlerin yonetiminden sorumlu olan Maliye Bakanligi’ nin érgiitlenmesi ve gorevleri 178 sayili
KHK ile diizenlenmistir. 178 sayili Maliye Bakanlifi’min Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname (14.12.1983 tarih ve miikerrer 18251 sayili RG). Bu kararname 207, 307, 484,
516 ve 543 sayili KHK’ler ve 4369 sayili Kanun ile kimi degisikliklere ugramistir. Bu kararnamede
yapilan degisiklikler cercevesinde Maliye Bakanligi’nin vergi idaresi ile ilgili baslica gorevleri,
maliye politikasinin hazirlanmasina yardimci olmak ve uygulamak, gelir politikasim1 gelistirmek,
uygulamak ve devlet gelirlerini tahsil etmek, her tiirlii gelir, gider islemlerine ait kanun tasarilarini ve
diger mevzuati hazirlamak ya da hazirlanmasia yardimci olmak, gorevlerin uygulanmasint takip

etmek, degerlendirmek, teftis ve denetim yapmak olarak belirlenmistir.
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Kazang Vergisi yerine Gelir ve Kurumlar Vergileri ile Vergi Usul Kanunu’nun
yiirlirliige girmesiyle biiyiik bir vergi “reform” hareketi baslatilmistir. Demokrat Parti
yonetimi genelde vergi yiikiinii 6zelde ise temsilcisi oldugu siiflarin vergi yiiklerini
asagiya cekerek “vergi politikasini sermaye birikiminin daha pasif bir araci” olarak
kullandi. Tarim sektoriinii kapsam dis1 birakan gelir vergisi ve sermaye sirketleri
lehine Onemli avantajlar saglayan kurumlar vergisi bu donemdeki ekonomik
politikalarla belli bir uyum i¢inde oldu. Tarim kesiminin yani sira esnaf kesimi de
vergi dis1 birakildi; siyasal baskilarla gelir vergisine yeni istisnalarin girmesi

saglandi.

Bu donemde gelir idaresi yapilanmasi iizerine yiiriiyen tartismalarin izini
devletin mali yonetim yapisini 6zellikle de vergi idaresini inceleyen cesitli yabanci*™®
ve yerli**’ uzman raporlarinda siirmemiz miimkiin. Her ne kadar Cumhuriyet tarihi
boyunca bu tiir caligmalara basvurulmus olsa da, ozellikle 1945 sonrasi “idari
reform” dalgasinin hakim oldugu dénemde yabanci uzmanlarin hazirladiklart rapor

ve arastirma projelerinin sayisinda gozle goriiliir bir artis olmustur.*®
Mali Idarede Siyaset/Yonetim Ayrimina Dayali Olmayan Bir Orgiitlenme Modeli

1960’11 yillarda gelir idaresinin ABD I¢ Gelir idaresi (IRS) gibi ayr1 bir birim

olarak Orgiitlenmesi ve vergi dairelerinin defterdarliklar yerine dogrudan merkeze

% Maliye Bakanligi altinda biri biitce (Muhasebe-i Umumiye) ve hazine islerinden sorumlu, diger
sadece gelir (varidat) isleriyle ilgili iki miistesarligin Onerildigi; hazine i¢in o donemde ayri1 bir
miistesarliga gerek olmadiginin ayrica vurgulandig: ilk calisma, Herve Alphand, Maliye Tegskilati ve
Bu Teskilatin Vazifeleri Hakkinda Tiirkiye Cumhuriyeti Maliye Bakanligi’'na Rapor, Basvekalet
Matbaasi, Ankara 1935°dir. Yine “Neumark Raporu” olarak bilinen 1949 tarihinde F. Neumark
tarafindan hazirlanan Devlet Daire ve Miiesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslart Hakkinda Rapor,
Basbakanlik Devlet Matbaasi, Ankara; “Barker Raporu” olarak bilinen 1951 tarihli Kalkinma Plan:
Icin Tahlil ve Tavsiyeler-Milletlerarast Imar ve Kalkinma Bankast'nin Tiirkiye Hiikiimeti ile Finanse
Ettigi Heyetin Raporu, Akin Matbaasi, Ankara; James W. Martin, Frank C.E. Cush tarafindan
hazirlanan 1951 tarihli Maliye Bakanlhigi Kurulus ve Calismalart Hakkinda Rapor, (Cev. Haluk
Demirtas), Damga Matbaasi, 1960 6ncesinde hazirlanan bazi 6nemli ¢aligmalardir.

“7 Bu konunun ele alindig1 yerli calismalar arasinda sunlari sayabiliriz. TODAIE ve DPT’den 1961
yilinda hazirlamalar1 talep edilen Tiirkive’de Idari Reform ve Reorganizasyon Hakkinda On Rapor;
Vergi Reform Komisyonu Raporlar1 (1961-1972, 6. ciltlik ¢alisma); Maliye Teftis Kurulu, Vergi
Dairelerinin Miiessiriyeti Nasil Artirilabilir? Islahat Tedbirleri ve Gerekli Degisiklikler Neler
Olabilir?,Maliye Teftis Kurulu Yaymlar1, No.1, Ankara 1963; Merkezi Hiikiimet Tegkilat1 Arastirma
Projesi (MEHTAP); Idari Reform Damsma Kurulu, Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve
Oneriler, TODAIE Yayini, No. 123, Ankara 1972.

¥ Devlet orgiitlenmesi ve dolayisiyla mali ve iktisadi orgiitlenmeye iliskin raporlar ve icerikleri
konusunda ayrintili bilgi icin bkz. Erol, Ahmet (2002) Tiirkiye’de Devletin Mali ve Ekonomik
Birimlerinin Yeniden Yapilandirilmast, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Istanbul Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitiisii.
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bagli olmasi en agik sekliyle dile getirilmektedir.459 Bu yondeki goriisleri iceren ve
donemin Maliye Bakani’na sunulan ilk calisma 1963 yilinda ABD Dallas Bolgesi
Vergi Teskilat1 Amiri B. Frank White tarafindan hazirlanan Tiirkiye’de Vergi Idaresi

Konusunda White Heyeti’nin Raporu’dur. Calisma su ifadelerle baslar:

Tiirkiye’de vergi idaresinin 1slahi mevzuunda en bariz engel, Maliye Bakanlhigi
biinyesi i¢inde, yukaridan asagiya dikkatini miinhasiran gelir konularina hasretmis bir
teskilat biriminin mevcut bulunmayis1 teskil etmektedir. ...ihtiyactmiz = bir
reorganizasyon probleminden ibaret olmayip, daha ¢ok yeniden teskilat yaratilmasi
ihtiyacina taalluk etmektedir. Vergi idaresi gorev ve sorumlulugun kismi bir esas i¢inde

tevdiine miisait olmayacak kadar onemli bir konudur. ...Binaenaleyh, ayr bir teskilata

- . 1460
sahip olmak zaruridir.

Raporda gelir idaresi i¢in Onerilen yap1 “tek bakanlikta  c¢ift miistesarlik” olarak
orgiitlenmedir. Maliye Bakanina kars1 sorumlu bir Gelirler Miistesar1 tanimlanmakta,
alt kademede valilerin, defterdarlarin ve mal miidiirlerinin vergi idaresiyle iliskileri
de ortadan kaldirilmaktadir. Bunun yerine “gelir bolgeleri” sistemi Onerilmektedir.
Yeni diizenlemede bolge miidiirleri dogrudan Gelir Isleri Genel Miidiirliigii’ne bagh
olacaktir. Esasen vergi (gelir) idaresinin ayr1 bir teskilat olarak yeniden diizenlenmesi
Onerisinin tarihi ¢ok daha eskidir. White Heyeti’nin Raporu’nda dile getirilen
orgiitlenme modeli, Erdem’in aktardigina gére Maliye Bakanligi’nin kurucu yasasi
olan 1936 tarihli 2996 sayili yasa tasarisinda Onerilmistir. Tasarida hazine islemleri
ile biitce idaresinin Hazine Miistesarligi’na; gelirler, tahsilat, milli emlak, tapu-
kadastro ile itiraz ve temyiz komisyonlarinin da Maliye Miistesarli§i’na birakilmasi
ongoriilmiis; ne var ki yasa meclise geldiginde tek miistesarlik Onerisi kabul

edilmistir.*""

S6z konusu “cift miistesarlik” diizenlemesine benzer bir baska Oneri 1961

yilinda vergi sistemini biitiiniiyle incelemek ve 6zel sektoriin bu konudaki goriislerini

#% IRS, ABD Maliye Bakanligi'na bagl bir birim olarak faaliyet gostermekte, vergi daireleri ve
vergilendirmeye iliskin diger birimler de dogrudan IRS merkezine bagl olarak hizmet vermektedir.
Maliye Bakanlig1 merkez teskilatinda yer alan Vergi Politikast Genel Miidiirliigti vergi politikasini ve
vergi kanun tasarillarini hazirlamakla yiikiimliiyken, IRS sadece vergi kanunlarini uygulamadan
sorumludur. Bkz. Erdogan Oner, Amerika Birlesik Devletleri Federal Vergi Idaresi: IRS (Internal
Revenue Service) Kurulusu, Gorevleri ve Yeniden Yapilanmasi, Maliye Bakanligt APK Yaymn,
No.366, Ankara 2005.

460 Vurgular bana ait.

461 “Maliye Vekaleti Teskilat1 ve Vazifeleri Hakkinda Kanun Lahiyas1”, Md.1, TBMM Zabat Ceridesi,
C.11, Sra Sayis1 175, 1936. M. Burhan Erdem, a.g.k., s. 101.
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almak icin Maliye Bakanlig: tarafindan kurulan Vergi Reform Komisyonu tarafindan

dile getirildi.**

“Cift teskilat tezi”, Maliye Bakanligi catis1 altinda yiiriitiilen
gorevlerin ve maliye politikasina giren faaliyetlerin gelirler ve diger hizmetler olmak
izere islevlerine gore iki kategoriye ayrilarak oOrgiitlenmesini ifade etmektedir. Bu
tezin uygulanmasinda oOrgiitlenme Maliye Bakanligi ve Hazine Bakanligi olmak
tizere iki bakanlik olarak olusabilecegi gibi, Maliye Bakanlig1 biinyesinde kalmakla
beraber, iki Miistesarliga baglh ve ozellikle gelir idaresi bakimindan daha bagimsiz
ve yetkili bir orgiitlenme meydana getirerek de gerceklesebilecektir. Ote yandan bu
yillarin gelir idaresinde reform tartigmalarim1 ve Onerilen Orgiitlenme yapisini
giinlimiizdeki “6zerk” gelir idaresi modelinde farklilagtiran en 6nemli ayrim, politika
belirleme ve uygulamanin birbirinden ayr1 tutulmamasi, hangi bicimde orgiitlii olursa
olsun gelir idaresinin her iki gorevi de iistlenmesi gerektiginin altinin ¢izilmesidir.
Dolayisiyla siyaset/yonetim ayrimi temelinde bir bagimsizliktan daha cok gelir

idaresinin biitce idaresinden yapisal, oOrgiitsel ve islevsel olarak ayrilmasinin talep

edildigini vurgulamaliyiz.

Batili devletlerdeki orneklerine dayanarak “cift teskilat tezini” rasyonel bir
coziim olarak kabul eden Vergi Reform Komisyonu, bu tezin politika ve uygulama
bakimindan dayanaklarini s0yle siralamaktadir: 1) Biitce ve vergi arasinda hukuki ve

islevsel baglar vardir. Fakat, bu baglar bu ikisinin ayn1 c¢ati altinda orgiitlii olmasini

42 Bkz. Vergi Reform Komisyonu Raporlar, TIL. Cilt, Damga Matbaas, istanbul 1970. Bu Raporda
gelir idaresi “Maliye Bakanligi I¢ Gelirler Teskilati’nin Reformu” baghgn altinda (s. 414-462)
incelenmektedir. 1950 yilinda Gelir Vergisi, Esnaf Vergisi, Kurumlar Vergisi ve Vergi Usul
Kanunu'nun yiiriirliige girmesiyle biiyiik bir vergi reformu hareketi baslamigti. Bu hareketin
devaminda ilerde maliye ve vergi tarihinin en onemli olaylarindan bir olarak anilacak olan Vergi
Reform Komisyonu kuruldu. Giintimiizde etkin olan Vergi Konseyi’ni andiran ve 1961-1972 yillar
arasinda faaliyet gosteren bu Komisyon, Maliye Bakanlig1 ve 6zel sektor temsilcilerinden (istanbul
Ticaret Odasi, Istanbul Sanayi Odasi, Tiirkiye Sanayi Odalar1 ve Borsalar Birligi, Tiirkiye Esnaf ve
sanatkarlar Teskilat1) ve iiniversite uzmanlarindan birer temsilciden olusuyordu; iiyeler ise Maliye
Bakanhi§ tarafinda belirleniyordu. Komisyonun faaliyetleri Vergi Komisyonu Raporlar: ad1 altinda 6
ciltlik bir eserde toplanmistir. Komisyon o donemde hazirladig1 sayisiz raporla, vergi yapisina yon
veren diizenlemeleri dogrudan etkilemis, Yasama organinin goriislerine oncelik verdigi bir organ
olmustur. Oyle ki Mecliste Vergi Komisyonu, Vergi Reform Komisyonu’ndan gegmeyen tasariyi
goriismemistir. Bu duruma en biiylik tepki DPT’den gelmistir. Hatta DPT ve Komisyon arasinda
giderek artan catisma, Miistesar dahil olmak tizere DPT’nin iist kademe yoneticilerinin istifa
ettirilmesine kadar tirmanmistir. Ayrinti icin bkz. Tuncay Kapusuzoglu; Mesut Koyuncu, “Vergi
Reform Komisyonu ve Ali Alaybek Uzerine Halil Nadaroglu ile Soylesi”, Vergi Diinyas: Dergisi,
Say1 243, 2001. Komisyonun asil 6nemi kamu-6zel sektor isbirliginin en acik 6rnegi olmasidir.
Nitekim ilk raporun girisindeki su ifade bu yorumu hakli ¢ikarmaktadir: “Memleketimizde ilk defa
Devlet sektorii ile hususi sektoriin bu kadar genis capta isbirligi yapmasina imkan veren boyle bir
komisyon kurulmustur.” Bkz. Vergi Reform Komisyonu Raporlar, 1. Cilt, Damga Matbaasi, Istanbul
1969, s. 7.

240



gerektirmez. Aksine bu iki islev birbirinden ayr1 ve bagimsiz birer orgiitlenmeye
baglanmalidir; ii) biitcenin uygulanmasi ile “vergileme” konusu arasinda da ayrim
vardir. Vergileme, ulusal diizeyde yaygin hukuki, ekonomik ve sosyal bir olaydir.
Dolayisiyla genis bir faaliyet alam1 vardir. Oysa biit¢ce temel islevleri bakimindan
merkezi bir faaliyeti gerektirir; iii) gelir idaresinin ayn Orgiitlenmesini gerektiren bir
bagska konu da vergilemenin denetleme agisindan tasidigi Snemidir.*®®  Gelir
idaresinin bu islevi tam olarak yerine getirmesi icinde ayr1 Orgiitlenmesi

gerekmektedir.

Bu cerceveden hareketle Komisyon gelir idaresinde cift teskilatli bir diizenleme
oneriyor: Giimriiklerin de dahil olacag: bir gelir idaresinin kurulmasi, gelirler disinda
kalan servislerin de diger bir Orgiitlenmede toplanmasi. Cift bakanlik tezi
dogrultusunda, Maliye orgiitii bir bakanlik (Gelirler ya da Maliye Bakanligi), digeri
de maliyenin kalan hizmetlerini icine alan bir baska bakanlik (Hazine veya Biitce
veya Biitce ve Iktisadi Isler Bakanligi) olarak yeniden orgiitlenmelidir. Bu
diizenlemeye gore tasra teskilati bolge gelir miidiirliikleri ve bunlara bagh vergi
dairelerinden olusacaktir. Raporda ayrica Komisyonun kendi orgiit semasina yer
verilmektedir. Bu semada gelir idaresi “Gelirler Idaresi Bagkanhig” adi altinda
yapilandirilir. Bagkanligin, bakanliga bir miistesarlik yoluyla m1 yoksa dogrudan m
bagl olacag acik olarak tanimlanmadigi raporda, Gelir Idaresi Baskanlig1’nin nasil
orgiitlenecegi ayrintili bir sekilde ortaya konmustur. Ne var ki Komisyonun bu
calismasinda sundugu diizenleme o donem ig¢in digerlerinden oldugu gibi Oneri

olmanin dtesine gegcememistir.

Bununla birlikte, 1970’lerin basinda askeri darbenin hemen ardindan
26.01.1972 tarihinde Gelirler Genel Sekreterligi Kanun tasarist TBMM’nin
giindemine gelmistir. Yasalagmayan bu tasarinin ayirt edici tek yani Gelirler Genel
Miidiirliigii ile ilgili bir yasa taslaginin ilk kez Genel Kurul’a kadar inmis olmasidir.
1972’de ABD AID Orgiitii Danismam Daniel L. Tucker tarafindan hazirlanan bir
raporda Gelirler Genel Sekreterligi Yasasi’nin c¢ikartilmasi onerisi yinelenmektedir.
Aym yil bu raporu “Tiirk Vergi Sistemi Hakkinda Not” bashikli bir yazisinda

degerlendiren Leif Muten da vergi idaresinin yeniden yapilandirilmas: konusunu ele

3 Vergi Reform Komisyonu Raporlar, 111 Cilt, s. 415-418.
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alarak Tiirkiye’deki vergi sistemi hakkindaki goriislere yer veriyor. Giiniimiize kadar
bu cercevede hazirlanan tasarilarin sayisi bir hayli fazla. Bu raporlarin disinda Bes
Yillikk Kalkinma Planlarinin  hemen hepsinde vergi idaresinin yeniden

yapilandirilmasi konusunda tavsiye niteliginde kararlar alinmstir.

Yukarida genel olarak vergi idaresi ve 0Ozel olarak da vergi idaresinin
orgiitlenmesine yonelik cesitli girisimlere ve yeniden yapilanma Onerilerine karsin
somut olarak beklenilen diizeyde adimlarin atilmadigini soyleyebiliriz. Bagka bir
ifadeyle, Cumhuriyetin kurulusundan itibaren vergi sisteminde reformlar yapilmaya
calisilmis olsa da vergi idaresinde ve Orgiitlenmesinde ayni diizeyde reformlar

gerceklestirilememistir.
3. “Reform” Calismalarimin Elestirel Bir Degerlendirmesi

Vergi idaresinde yeniden yapilanma iizerine yapilan ve giiniimiize kadar da
benzer bir icerikte devam eden bu tartismalarda ana hatlartyla gelir idaresinin
yeniden yapilanmasi konusu farkli Oneriler bi¢ciminde dile getirilmistir.464 Genel
olarak vergi idaresinde yeniden yapilanmanin gerekceleri ve yapilan Oneriler
arasinda sunlar1 saymak miimkiindiir: Birincisi, vergi idaresinde biitiinliik anlayisinin
saglanmasina doniik onerilerdir. Bunlar, biitiin i¢ ve dis gelirlerin tek bir orgiit icinde
birlestirilerek gelirlerin idaresindeki boliinmenin ortadan kaldirilmasi ve mali
politikada biitiinliik saglanmasi; gelir idaresinin yeniden diizenlenmesinde politika ve
yonetim islevlerinin birbirinden ayrilmasi ve sadece gelirlerin yonetiminden sorumlu
bir orgiitiin kurulmasi ve bu yeni orgiitiin Maliye Bakanligi disinda orgiitlenmesi;
vergi politikasi islevinin ise bakanligin sorumluluk alanina birakilmasidir. Asagida
da ayrintili bir bicimde goriilebilecegi gibi vergi idaresinin teknik bir islev olarak
tanimlanarak politikadan soyutlanmasi geregi iizerinden yiiriiyen tartismalarda, vergi
orgiitiiniin genel yonetim i¢inde yer almasi sorunsallastirilmakta, ¢6ziim olarak da

bagimsiz bir vergi orgiitlenmesi onerilmektedir.*®

464 Vergi idaresinin belirlenen sorun alanlar ve ¢6ziim onerileri i¢in bkz. M. Burhan Erdem, a.gk. s.
110-136.

4651978 tarihli doktora ¢alismasinda sorunu siyaset/yonetim ayrimi iizerinden tamimlayan ve Maliye
Bakanlig1 disinda sadece gelirler yonetimiyle gorevli bir orgiitiin kurulmasini 1srarla vurgulayan M.
Burhan Erdem, “vergi orgiitiiniin genel yonetim iginde almasinin sakincalari, bolge esasina
gidilmesiyle ¢coziimlenebilir. Bir baska deyisle, vergilerin yonetiminin ‘Gelirler Yonetimi Baskanligr®
olarak yeniden orgiitlenmesinde, bolge esast gerceklestirilebilir. ...Buna gore, ‘yonetim ve denetim
alant’ ilkesine uyum saglanmasi, merkezin denetim alaninin sinirlanmasi, yerinden yonetim ilkesinin
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Ikincisi, vergi denetimi alaninda orgiitlenmenin yetersizligi iizerinden yiiriiyen
tartismadir. Bu tartismada yeterli sayida ve nitelikli denetim elemanin bulunmayisi;
yani yiikiimlii sayis1 ve beklentileri ile denetim elemanlar1 arasindaki ac¢inin giderek
daha da agildigi; vergi denetim orgiitleri arasindaki esgiidiim ve igbirligi yetersizligi
gibi konular 6ne ¢ikarilmaktadir. Uglincii olarak, genelde vergi dairelerinin mevcut
personeli ve orgiitlenmeleriyle, vergi sistemindeki gelismeler karsisinda yetersiz

kaldiklar1 dile getirilmektedir.

Gelir idaresine yonelik her ne kadar kurumsal/orgiitsel yapilanma acgisindan 6ne
cikarilan bu sorunlar tespit diizeyinde dogru kabul edilecek olsa da sorun ne tek
bagma bir Orgiitlenme sorunudur ne de bir biitiin olarak devlet Orgiitlenmesi
kendinden menkul bir orgiitler toplamindan ibarettir. Dolayisiyla, burada gelir
idaresinde yeniden yapilanma tartismalarinda konunun genel ekonomi, maliye ve
vergi politikalarindan  soyutlanarak “idari  yapilanma/Orgiitlenme  sorununa”
indirgendigini, tartigmalara ‘“yapr merkezli” ve “teknisist” bir egilimin hakim
oldugunu; onermelerin de bunlar iizerinde gelistirildigini soylememiz miimkiindiir.
Izleyen bolimde de gorecegimiz gibi bu yaklasim tarzi son yirmi yildir devam
edegelen kamu yoOnetiminde ve dolayisiyla gelir idaresinde yeniden yapilanma
tartismalarim yiiriiten gerek biirokrasi/uygulamacilar kanadinda gerek genel kamusal
sOylemde gerekse de sermayenin sozciiliiglinii yapan yazarlar arasinda hakim bir
egilimdir.

Yeniden yapilanmanin bugiine kadar gerceklesememesini daha ¢ok bir
uygulama sorununa indirgeyen bu tartigmalarda, biirokrasi igindeki giic ve yetki
catismalari, yeniden yapilanmada yetki kaybina ugrayacagini diisiinen biirokrasinin
karst direnci, siyasi ve biirokratik kadrolarin bu sorunlari agsmada isteksiz
davranmalar1 gibi nedenler 6ne ¢ikarilir. Bunlar bir dl¢iide gecerli nedenlerdir. Ne
var ki bu tiir ele alislar temelde, vergi politikasini “siyasi”, vergi idaresini ise “teknik
bir sorun olarak gorerek, analizlerini genelde devlet-toplum 6zel de ise siyaset-
yonetim ikiligi iizerinden giden hakim yaklagimlara yasladiklar1i gibi, sorunun
gerisindeki dinamikleri ve simif ¢ikarlarin1 gormezden gelmekte, analize dahil

etmemektedir. Ustelik sinif iligkilerinin ve simiflar miicadelesinin bir bicimlenmesi

gerceklestirilmesi gibi cagdas yonetim ve Orgiitlenme kurallarinin uygulanma olanagi ortaya
cikacaktir” demektedir. M. Burhan Erdem, a.g.k., s. 116.
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olan devlet de, bir kurum ve kurumlar toplamina sikistirilmakta, bunun i¢inde de tek

bir orgiitsel parcaya odaklanilmaktadir.

Bu cercevede tez calismamizin bu boliimiinde gelir idaresinde yeniden
yapilanma ve buna yonelik yasal/kurumsal diizenlemelere iliskin olarak ii¢ genel savi
ileri siirecegiz. 1) Gelir idaresinde yeniden yapilanma, sif iliskileri ve sinif
miicadeleleri dolayinda bicimlenen devletin, piyasa yoOnelimli uluslararasilagma
ilkesi dogrultusunda yeniden yapilanmasinin bir parcasidir; ii) Gelir idaresinde yeni
yasal/kurumsal diizenleme uluslararasilagsan sermayenin “apolitiklestirme” stratejisini
gerceklestirme alanmidir; 1ii1) Gelir idaresinde yeni yasal/kurumsal diizenleme vergi
politikalarindaki degisimlerin yani sira sermaye birikiminin, devletin ve sif igi
miicadelenin aldig1 bicimleri hem yansitmakta hem de bunlarin bir sonucu olarak

yeniden yapilanmaktadir.

B. Gelir idaresinde Yasal/Kurumsal Diizenleme: Gerisindeki Dinamikler ve

Sinifsal Aktorler

Simif miicadeleleri ve bir anlamda Sovyet sosyalizminin gercekliginde ikinci
Diinya Savasi sonrasinda diinya kapitalizmi 1970’lere kadar uzanan donemde
gelismis kapitalist iilkelerde Keynesci politikalar ve refah devleti uygulamalari,
iclincli diinya iilkelerinde ulusal kalkinmaci devlet politikalart esliginde gorece
genislemeci bir donem yasamustir. Uretken sermaye yatirrmlarinin da yogunlastigi bu
yillar1 tanimlayan onemli degiskenlerden biri emegin verimliliginin artirilmasi ve
boylelikle sermaye birikimi i¢cin 6nemli miktarlara ulagan arti-deger yaratilmasiydi.
Ote yandan emegin orgiitlii miicadelesi ve sendikal yapilarm gelismesi ile sosyal
haklarin kazanilmasinda énemli bir mesafe alinmisti. Bu donem agisindan bir diger
gelisme de devletin yeniden iiretimini saglamak i¢in “vergi’lere bagvurmasiydi. Ne
var ki 1970’lerin sonlarindan itibaren kapitalizmin derinlesen bunalimi ile birlikte
gelismis kapitalist iilkelerde ve daha sonra Tiirkiye gibi neoliberal kiiresellesmenin
uluslararasi dl¢ekteki zorlamalarini kabul eden iilkelerde sermaye kesimleri vergi adi
altinda daha fazla kaynagi devlete aktarmaya doniik uygulamayr reddetmeye

bagladi.*®

4.6(’ Fuat Ercan, “Neoliberal Kiiresellesme Siirecinde Tiirkiye’de Degisen Sermaye Ici Bilesenler”,
Iktisat Dergisi, Say1. 378 (Nisan 1998), s. 41.

244



Devletler, kendi varolus kosullarini yeniden iiretmek icin sermayeden vergi
alamayinca onceden vergi olarak sagladigi kaynaklar1 bor¢lanma yoluyla saglama
yoluna gittiler. Neoliberal kiiresellesme doneminde (1980’li ve 1990’11 yillar)
Tiirkiye’de de devletin vergi yerine bor¢clanma politikasini izlemesi ile birlikte,
sermayenin devlet iizerindeki belirleyiciligi artirmistir. Ciinkii kamunun bor¢lanma
geregi aymt zamanda borclanma igin yiliziini dondiigii sermaye Kkesiminin
beklentilerinden ve uzun vadeli isteklerinden kaginamayacagi bir duruma yol
acmistir. Bu siirecte devlet, bir dizi rantiye yarattifi sOylenen tahvil ve hazine
bonosunu piyasaya siirerek bor¢lanma yolunu se¢mistir. Bu uygulama esas olarak
kamu kanaliyla gerceklestirilen bir kaynak aktarma mekanizmasina doniigmiistiir.
Dolayisiyla, kamu kesiminin artan bor¢clanma egiliminin sadece kotii/beceriksiz
kamu kesimi tamimlamasina ya da kamunun yeterince kiiciiltiilememesine
baglanmasi miimkiin degildir. Bu siireci tanimlayan en 6nemli unsur, hem kamusal
olanin dneminin ekonomik acidan azalmas1 hem de kamusal olanin yeniden iiretilme
kosullarinin sermayenin egemenlik alanina yani piyasaya birakilmasidir. Bu nedenle,
neoliberal politikalarla birlikte devletin sermayeye daha fazla bagimli hale geldigi

soylenebilir.*®’

Kamu mali yonetimi acisindan baktigimizda 1980 sonrasinda devlet, birikimin
stirekliligini saglama cabasi icinde Onceligi sermaye iizerinden alinan vergilerin
azaltilmasina vermistir. Bu anlayis, kamu finansmaninin “vergi yerine bor¢”
anlayistyla borglanmaya dayandirilmasmi getirdi. Ozellikle 1990 sonrasinin hakim
anlayist olan borclanma, bir yandan finansal sistemin yeterli karlilik alanlarim
olustururken diger yandan da sistemin toplumsal doniisiimii ekonomik doniisiimle
uyumlastirma manevrasit olarak devletin ekonomi programlarini diizenleme aracina

doniigtii.**®

Devletin maliye politikas1 araclariyla ekonomiye miidahalesinin
sinirlanmas1 kamu biitcesinin birikim, {iiretim ve biiylime siiregleri iizerindeki
belirleyici roliine son verdigi olciide biitce de bu degisime uygun olarak yeniden

diizelendi. Bir baska ifadeyle kamu finansmaninda vergi yerine bor¢lanmaya

467
Ak, s. 41.

‘% Sezai Temelli, “Tiirkiye’de Borglanma-Yoksulluk Dinamikleri:1990-2002”, Tiirkiye'de Kamu

Bor¢lanmasi, XVIII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu (12-16 Mayis 2003), Marmara Universitesi

Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayim, No.16, Istanbul.
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gidilmesi sonucu kamu i¢ bor¢larinin artmasi, borcun bor¢la 6denmesi siirecini

balslattl.469

Boylelikle borglarin  dondiiriilmesi amaci  kamu maliyesinin  temel
onceliklerinden biri haline geldi. S6z konusu oncelik etrafinda 6zellikle 1990’h
yillarda kamu yatirim harcamalari giderek azalma egilimine girdi. Konsolide biitce
harcamalar1 i¢cinde yatirim ve cari harcamalarinin payr azalirken faiz 6demelerinin
pay1 da yiikseldi. Boylelikle, i¢ bor¢lanma siireci bir anlamda sermaye kesimleri
lehine bir gelir transferi mekanizmasina doniistii. I¢ borclanma iiretim kapasitesi
Oniinde yarattig1 engel nedeniyle iiretimin azalmasina yol acarken ayni zamanda gelir
dagilimi esitsizliklerini de derinlestirdi. Kisacasi, gerek dolayli vergilerin payinin
hizla yiikselmesi gerekse faiz 6demelerinin 6ne ¢ikmasi ve sosyal harcamalar olarak
nitelenen harcamalarin azalmasi toplumsal gereksinimlerin karsilanamamasina yol
actig1 gibi ¢cok daha onemlisi mevcut sosyal gelisimin de gerilediginin bir gostergesi
oldu. Kamu i¢ bor¢larinin ve i¢ borg yiikiiniin artmasinda ekonomide kayit dis1 ve
vergi dis1 alanlarin genisligi onemli bir rol oynuyordu. Bu anlamda kamu biit¢esinin
iretim, boliisiim ve biiylime siirecindeki etkinliginin giiclendirilmesi adina oncelikle

vergi dis1 alanlarin vergilendirilmesi geregi somut olarak ortaya g;lktl.470

Kisacasi, 1980 sonrasi uygulanan politikalarla vergi yiikii sanayi sermayesinden
ticaret sermayesine kaydirilarak, sermaye birikiminde belirli bir diizeye erisen ve
diinya olgeginde uluslararasilasan sermaye ile eklemlenme ¢abasi i¢ine giren biiyiik
sermaye kesiminin desteklenmesi saglandi. Uretim siirecinin baslangicinda emek
giicil, iiretim araclar1 ve hammadde ihtiyacinin karsilanmasinda cesitli vergi indirim
ve istisna uygulamalari; iiretim siirecinin sonunda da vergi iadelerinden, gider
indirimlerine, kurumlar vergisi muafiyetleri, istisnalara kadar bir cok vergisel tesvik,

sermaye birikiminin devamliligini saglamak ve desteklemek amaciyla, devletin

469 <1990 yilinda 57.180 milyar olan i¢ borg stoku 2002 yili sonunda 149.869.691 milyara ulagmustir.

...borglarin siirdiiriilebilirligi toplumsal kaynaklarla finanse edilmesine giderek daha fazla bagimli hale
gelmektedir. Faiz dis1 fazla uygulamasinin hakim konu haline gelmesi de bu nedene bagl olarak
gelismekte, tiim hiikiimetlerin birincil ekonomik program araci olmaktadir. 2001 yili itibariyle net
konsolide bor¢ stokunun GSMH’ya orant %93,5’e ¢ikmistir. 2002 y1ili sonunda toplam borg stoku 149
milyar dolardir. Borcun %62’si i¢ borg, %38’i dis bor¢ niteligindedir.” Sezai Temelli,
“Tiirkiye’de ....”.

% Hikmet Iyidiker; Yasemin Ozugurlu, “Tiirkiye’de Kamu i¢ Bor¢lanmasimin Reel Kesim Uzerindeki
Etkileri”, Tiirkiye’de Kamu Bor¢lanmasi, XVIII. Tirkiye Maliye Sempozyumu (12-16 May1s 2003),
Istanbul: Marmara Universitesi Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayim, No.16.
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kaynak aktarim mekanizmasina doniistiiriildii.*”"

Birikim siirecinin devamliligini
saglama, esas olarak sermaye iizerindeki vergi ylikiiniin azaltilarak ozel sektorde
tasarruf fazlasi yaratilmasi ve bu fazlanin 6zel yatirnmlar yoluyla sermaye birikimine

doniistiiriilmesi beklentisine dayaniyordu.*’?

C. Smifsal Catisma ve Uzlasma Alaninda Bicimlenen Gelir Idaresi Yasasi

Asagida oncelikle gelir idaresinin yapisal, oOrgiitsel ve islevsel doniisiimiine
yonelik yasa ¢alismalarinin olusumu; yasanin ¢cikmasi ve Gelir Idaresi Baskanligi’nin
kurulmasinda belirleyici olan sinifsal aktorleri ve bunlarin taleplerini; yasal ¢erceveyi
ve siyasal diizenlemeleri hazirlayan, uluslararasi sermayenin taleplerini goz ardi
etmeden yerli sermaye kesimlerine aracilik eden AKP hiikiimetinin bu ydndeki

egilimlerini inceliyoruz.

Daha once de ifade ettigimizi gibi orgiitlenme yapist bakimindan gelir idaresi,
1950-1970 aras1 donemde yogun olarak tartisilan ve devaminda daha “zayif” olarak
niteleyebilecegimiz caligmalar kapsaminda Ozellikle Maliye Bakanligi biirokrasisi
icinde zaman zaman dile getirilen yeniden yapilanma tartismalarina ragmen
neredeyse hicbir degisiklige ugramadan mevcut yapisin1 giiniimiize kadar
korumustur. Uzun bir aradan sonra 1990’11 yillarda gelir idaresi konusu yeniden
giindeme geldi. Ne var ki 1990’lardan itibaren yiikselen yeniden yapilanma
tartismalar1 igerik olarak benzer noktalara ve sorun alanlarina isaret ediyor olsa da
konu artik biirokrasi i¢i bir tartisma olmaktan cikmisti. Gelir idaresinde yeniden
yapilanma, uluslararasit finans kuruluslart (IMF, DB) ve uluslar arasi ve yerli
sermaye kesimlerinin talepleri etrafinda sekillenmeye basladi. 2005 yilinda Gelir
Idaresi Yasasmin ¢ikarilmasiyla Maliye Bakanlig1 i¢inde orgiitlii gelir idaresi birimi

Bakanligin merkez ve tasra teskilatinin disina cikarildi. Gelir idaresi birimi Gelir

1 Ornegin, 1985 yilinda Katma Deger Vergisinin (dolayli vergi) uygulamaya konmasi ve ayni
zamanda bir yatirim tesvik araci olarak kullanilmasi ihracata yonelik 6zel kesim yatirnmlarinin vergi
yiikiinii hafifletmis, ancak buna karsilik emek gelirlerinin {izerindeki vergi yiikiinii artirmistir. 1986
yilinda yatirimda kullanilan mal ve hizmetlerin KDV’si ertelenerek, indirim yapilmis ya da istisna
edilmistir. Vergisel gelirler agisindan bakildiginda, 1980’lerde GSMH’nin %2’si olan Kurumlar
vergisi siirekli gerilerek 1990’1 yillarda %1’e diismiistiir. Toplam vergi gelirleri i¢indeki pay1 ise
1987°de %12,5 iken 1990’11 yillarda %5’lere gerilemistir. Daha genis bilgi icin bkz. Ozlem Tezcek;
Ferimah Yusufi Yilmaz, a.g.k.

% Yigit Karahanoglu, “Tiirkiye’de Devletin ‘Mali Krizleri’”, Praksis, Say1. 9 (Kis-Bahar 2003), s.
264.
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Idaresi Baskanhg adi altinda Bakanligi bagli orgiitii olarak yeniden orgiitlendi.*”

Gelir idaresinin siyasal yOnetsel sistem icindeki konumunu biisbiitiin degistiren bu
yeni diizenleme, sadece mali idare ve vergi sistemi acisindan degil ayn1 zamanda tiim
devlet orgiitlenmesi i¢cin de koklii degisimlere yol agcmasi nedeniyle oldukca

onemlidir.

Tiirkiye’de 2000 yil1 ve sonrast hem vergi yasalarinin hem de vergi idaresinin
yeniden yapilanmasi bakimindan onemli bir donemece isaret etmektedir. Ne var ki
gelir idaresinde yeniden yapilanmaya yonelik olarak IMF ve Diinya Bankasi’ndan
gelen miidahalelerin yani sira 1990’1larin basindan itibaren yeniden tartigmaya acilan
gelir idaresi icin yerli sermaye gruplar1 ve Maliye biirokrasisi i¢inde biiyiik bir kesim
gelir idaresi i¢in uygun bir “model” arayisina girmistir. Sermayenin farklilasan
taleplerini ortaya koymak acisindan bu tartismalara kisaca bakmakta fayda var.
Ciinkii 2000 sonrasinda yerli biiyiik sermaye kesimleri ile (TUSIAD) uluslararasi
sermaye gruplarinin gelir idaresi 0zelindeki taleplerinde neredeyse tam bir Ortiisme

sOz konusu olacaktir.

1980’11 yillarda sermayeye taninan ve daha ¢ok ihracat ve finans alaninda
yogunlasan indirim, istisna, muafiyet gibi avantajlar vergi politikasiyla ilgiliydi;
dolayisiyla her ne kadar uygulayicilar diizeyinde -Maliye biirokrasisi icinde- gelir
idaresinde yeniden yapilanma talepleri dillendirilmeye devam etse de daha geri
planda kalmisti.’* Bununla birlikte, 1990’lara gelindiginde kamu kurumlarimn
yeniden Orgiitlenmesi tartisilirken en hassas noktay1 yeniden gelir idaresinin nasil bir
orgiitlenme yapisina sahip olmasi gerektigi konusu olusturdu. Boylece gelir idaresi
konusu uzun bir aradan sonra yeniden ve daha giiclii taleplerle giindeme geldi. Bir
yandan ekonomi yonetiminin, DPT dahil gelir, gider, nakit islemleriyle ilgili biitiin

kuruluglarinin tek cati1 altinda toplanmasi; bunun i¢in maliye ve ekonomi bakanligi

7 Gelir idaresi Bagkanligi 5.5.2005 tarih ve 5345 sayili “Gelir Idaresi Bagkanligimin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun” ile kurulmustur. Kanun 16.5.2005 tarih ve 25817 no’lu Resmi Gazete’de
yayimlanarak yliriirlige girmistir.

% Ornegin, 1980 darbesinin hemen bir yil sonra donemin Maliye Bakan1 A. B. Kafaoglu, Devlet
Baskanlifi Genel Sekreterligi’ne bir rapor yazarak gelir idaresi konusundaki diisiincelerini ifade
ediyordu. Mektupta gelir idaresinin yeniden yapilanmasi gereginin alt1 ¢izilmekte ve ortiik olarak ayri
bir Gelirler Bakanligi’nin kurulmasi Onerildi. Vatandagin Vergisini Koruma Dernegi (VAVEK)
(2002)  Gelir Idaresinin ~ Yeniden Yapilandirimast Paneli (4 Mayis 2002), Istanbul

http://www.vavek.org.tr/tufdavet.htm (Kemal Kiligdaroglu’nun konusmast)
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gibi giiclii bir orgiitlenmeye gidilmesi (jneriliyordu;475 diger yandan da gelir idaresi
sorununa odaklanan tartismalarda, gelir idaresi sorununun bir tiirlii basarilamayan
“bagimsiz bir gelir orgiitlenmesini kurmak™ oldugu vurgulanmaktaydi. Bagimsiz bir
vergi idaresinin kurulmasi, bunun da miistesarlik seviyesine esit olmasi tiirlinden

oneriler bir cok yoniiyle eski tartismalari yeniden canlandirdi.*’®

Buna gore vergi idaresi biitce, muhasebe ve giimriik gibi mali konulardan ayri,
bakanligin bagimsiz bir orgiitii olarak olusturulacak; bu orgiitiin basina da Gelirler
Miistesarlig1 gececektir. Sozii edilen kurumun Maliye Bakanligina degil Basbakanlik
makamina bagli olmasi gerektigi belirtilmektedir. Ornegin, A. Bora Orakg¢ioglu,
“Bagimsiz Tiirkiye Vergi Kurumu” adini verdigi bu kurulusun baskaninin
Cumhurbagkan tarafindan atanmasi gerektigini, biitcesinin katma biitce olacagini ve
kurumun en islevsel yoniini Vergi Konseyi’nin olusturacagim ifade eder.*”’
Baslangicta maliye biirokrasisi igerisinde destek bulan bu tiirden yeni orgiitlenme
model(ler)ine kisa siirede sermaye kesimlerinin kendi Onerileri etrafinda bi¢cimlenen
caligmalar eklendi. Ama her iki kanadin yiiriittiigli tartisma ve caligmalarin ortak
paydasinda gelir idaresinin Ozerklestirilmesi ve buna doniik yapilanmasi yer

aliyordu.

Sermaye kesimleri bu yondeki taleplerini asil olarak 1990’larin sonlarindan
itibaren daha yiiksek sesli ve daha net dile getirecek olsalar da, donemin basinda
konuya iliskin baz1 kiiciik adimlarin atilmaya basladigini soyleyebiliriz. Bu yillarda
heniiz nasil bir gelir idaresi orgiitlenmesi modeli kurulmasi gerektigi tartisilirken,
yukarida degindigimiz reform tartismalar1 ile hem benzesen hem de ayrilan yonlere

isaret edildigini goriiyoruz. Ornegin, 1992 yilinda Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi

" Bkz. Isletme ve Finans Dergisi, “Ekonomi Biirokrasisinde Reorganizasyon Olmali mi? Nasil

Olmali?”, Isletme ve Finans Dergisi, Say1. 59-60 (Subat-Mart 1991), s. 25-36.

4% Tartismalarda tim gelir toplayan birimlerin bir arada toplanarak bir miistesarlik adi altinda
birlesmeleri gerektigi vurgulaniyordu. Maliye Bakanligi’nin iki temel islevinden biri gelir toplamadir.
Bu sadece Gelirler Genel Miidiirliigii ile degil ayrica Giimriikler Genel Miidiirliigii (1993’e kadar),
Milli Emlak Genel Miidiirliigii ve Tasis Genel Miidiirliigii tarafindan da yapilmaktadir. Bunlarin tek
birimde toplanmas: gereklidir. ikinci islev ise harcamadir. Bu da tahsisat yapan biitce, paray1 yoneten
hazine ve bunun saymanligini yiiriiten muhasebattan olusur. O nedenle gelir toplayan birimler bir
arada, harcama yapan kisimlar bir arada toplanmali; her ikisi de ayni biinyede ayni bakanlikta
olmalidir. Bkz. Maliye ve Giimriik Bakanligi-Marmara Universitesi, Tiirk Gelir Idaresinin Yeniden
Yapilanmasi Paneli (25 Ocak 1991), Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara; ozellikle de A. Bora
Orakcioglu, “Etkin Bir Vergi Idaresi Modeli: ‘Bagimsiz’ Tiirkiye Vergi Kurumu”, Tiirk Gelir
Idaresinin Yeniden Yapilanmast Paneli (25 Ocak 1991), Maliye ve Giimriik Bakanligi-Marmara
Universitesi, Tiirk Tarih Kurumu Basimevi, Ankara, s. 42-57.

“77 A. Bora Orak¢ioglu, a.g k., s. 42-57.
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(TOBB) bir Vergi Uzlagsma Taslag1 hazirlayarak aralarinda sendikal orgiitlenmelerin
de oldugu cesitli sermaye gruplarina ve kuruluslarina -Tiirk-Is, ITO, ISO, TUSIAD
vb.- bir ¢agrida bulundu. Hazirlanan taslak, temel olarak “vergi sisteminin adil
olmadig1, vergi tabaninin kiiciik oldugu, bunun nedeninin istisna ve muafiyetlerden
kaynaklandigi, vergi sisteminin ekonomik kalkinmay:1 engelleyici oldugu ve vergi
idaresinin de etkin olmadig1” tespitini yapmaktadir. Taslakta, vergi idaresinin siyasi
kaygilardan uzak bir yapiya kavusturulmasi gerektiginin alti ¢izilmektedir. Ayrica,
gelir idaresi i¢in ayr1 bir personel politikasinin izlenmesi, isinde uzman kadrosuyla
vergi dairelerinin modernize edilmesi gibi onerilere yer verilmistir. Ozerklik igin
TOBB’un onerisi bir Gelirler Miistesarligi’nin kurulmasi, ve bolgesel diizeyde genel
miidiirliikler seklinde orgiitlenmesidir.*”® Orgiitlenmeye iliskin dile getirilen degisim
onerilerinin temelinde geleneksel devlete bagli biirokrasiden sermayeye dogrudan

bagh biirokrasiye gecisin saglanmasi amaci yatmaktadir.

Sermaye kesimleri acisindan giderek onemi artan vergi konusu, yine TOBB
onciiliigiinde ve Tiirk-Is, DISK, TESK, TISK gibi sendika ve isveren orgiitlerinin
temsilcilerinin de katildigi bir IThtisas Komisyonu'nda ele alindi. Komisyonun
hazirladigr 1997 tarihli ralpordal479 vergi kanunlarina iliskin degisiklik Onerilerinin
yan1 sira vergi idaresinin yeniden yapilanmasi yoniinde iki ayr1 KHK Onerisi yer
almaktadir. Bunlar, i-) Gelirler Miistesarlig1 Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname Taslag1; ve ii-) Gelir Idaresi Baskanlig Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname Taslag1 olarak gerekceleriyle birlikte

hazirlanmistir. Her iki taslakta da tasrada bolge miidiirliiklerinin*®

olusturularak
yerinden yonetim ilkesine uyulacagi OngOriilmiistir. Ancak bu taslaklarda
gelir(vergi) politikas1 ile uygulamanin ayrilmadigini aym teskilata birakildigim

vurgulamaliyiz.

Taslaklara gore Miistesar ya da Baskan Maliye Bakani’min teklifi iizerine
Bakanlar Kurulu Karar ile atanacak; her ikisi de Maliye Bakani’'na kars1 sorumlu

olacaklardir. Ayrica, hem giimriiklerce tahsil edilen vergiler ve giimriik islemleri

“® TOBB, TOBB Vergi Uzlasma Taslagi ve TOBB Vergi Uzlasma Cagrisina Cegitli Meslek
Kuruluglarinin Gonderdigi Goriisler, (Ed. Gokhan Capoglu), TOBB Yayini, Ankara 1992.

4 TOBB, Vergi Reform Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, TOBB Yayini, Ankara 1997.

480 Bolge miidiirliikleri i¢in Adana, Ankara, Antalya, Bursa, Diyarbakir, Denizli, Edirne, Erzurum,
Eskisehir, Gaziantep, Istanbul (2), Izmir, Kayseri, Kocaeli, Konya, Malatya, Manisa, Samsun ve
Trabzon illeri belirlenmistir.
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hem de milli emlak islemleri gelirler catis1 altina toplanacalktlr.481 Kisacasi, biitiin
ayrintilan ile incelendiginde sermaye gruplariin temsilcilerinin agirlikli oldugu bir
Komisyonda hazirlanan bu taslaklarin bazi farkliliklar1 olmakla birlikte aslinda
uluslararast sermaye gruplar1 ve uluslararasi finans kuruluslar1 araciligiyla (IMF ve
Diinya Bankas1) “dayatilan” gelir idaresi modelinin birer 6n habercisi ya da daha

belirsiz bir kopyasi oldugunu soyleyebiliriz.

Ote yandan gelir idaresinde yeniden yapilanma konusuna Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plani’nda da yer verilmistir. Planda Maliye Bakanligi’nmin bir ilgili
kurulusu olarak giicli bir Devlet Gelir Idaresi Baskanligi’'nin kurulmasi
onerilmektedir. Ancak burada devletin Sekizinci Planda resmi olarak tanimladigi
yap1 gerek yerli sermaye kesimlerinin (6rnegin TOBB’un caligmalar1) gerekse
asagida gorecegimiz gibi IMF ve Diinya Bankasi’nin taleplerinden bir farkla, vergi
politikalarinin hem belirlenmesinden hem de uygulanmasindan sorumlu tutulmakta;
yani siyaset/yonetim ayrimi yapilmamaktadir. Bununla birlikte gelir idaresine idari
ozerklik taninmasi gereginin alt1 cizilmektedir. Yine bu raporda ithalat ve ihracati
miktar ve deger olarak takip etmede basarili olamayan bir gelir idaresinin vergide
basarili olmasinin beklenemeyecegi, dolayisiyla, ithalat ve ihracati; mal cesitleri,
miktarlar1, degerleri, ithalat ve ihracat¢ilart bakimindan yakindan izleyebilmek ic¢in
Gilimriikk Miistesarligi’nin Muhafaza Genel Miidiirliigii disindaki merkez ve tasra
birimlerinin de Giimriikler Genel Miidiirliigii adi1 altinda Devlet Gelir Idaresi
biinyesine alinmas1 Onerisi yapilmistir. Muhafaza Genel Miidiirliigii ise Icisleri

Bakanligina baglanacaktir.*®

Toparlayacak olursak, kiiresel kapitalizm kosullarinda piyasa mantig
ekonominin, idarenin ve yasal pratiklerin “siyasetten ayristirilmasini” gereg8ine yash
olarak savunurken, gercekte bu siireclerin tekniklestirilmesini ve teknik siirecler
olarak kavranmasini icermektedir. Tiirkiye agisindan tekniklestirme ya da teknisist
bakis acist kendini en ¢ok 2000’1 yillardan bu yana ivme kazanan ve “kamu
yonetimi reformu” adi altidan gerceklestirilen yasal diizenlemelerde gostermektedir.
Bu donemde yonetisim tarzi yeni bir iktidar biciminin ingas1 ve dolayisiyla kamu

alaninin yeniden diizenlenmesi siirecinde gelir idaresinde yeniden yapilanma

**! Taslaklarin ayrintist igin bkz. TOBB (1997).
“2 DPT, SBYKP Vergi Ozel Ihtisas Komisyon Raporu, DPT Yayim, Ankara 2001, s. 52-53
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gereksinimini de yine teknisist bir bakis agisindan Orgiitsel sorunlara sikistiran
neoliberal projenin savunucular1 ve temsilcileri, maliye politikasinin en dnemli araci
olan vergi politikasinin, politika ve yonetim olarak ikili bir yapiya kavusturulmasi
gerektigi yoniindeki taleplerini yogunlastirdilar. Dolayisiyla asagida da gorecegimiz
gibi buna uygun olarak hazirlanan gelir idaresi yasasina da siyaseti ve yOnetimi
tekniklestirici bir dil hakim oldu. Bu dil etrafinda yeni bir gelir idaresi modeli
onerilirken idari yapilanma bir ol¢iide sirket mantig1 ile kurgulanmakta, {ist diizey
yoneticilerden de siyasi sorumluluktan daha cok teknokrat gibi davranmalari

beklenmektedir.
1. Diinya Bankasi ve IMF’nin Miidahalesi

Gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasina iligkin ilk digsal miidahale Diinya
Bankasi’ndan geldi. Konu ilk defa 1995 yilinda agilan 60 milyon dolarlik Kamu Mali
Yonetimi Projesi (Public Financial Management Project) adli bir Diinya Bankasi
kredisi kapsaminda ayrintili bir sekilde ele alindi. Proje kapsaminda 1995 yilindan bu
yana on yili agkin bir siiredir yiiriitiilen ¢alisma ii¢ temel alanda yogunlagmaktadir:
Vergi reformu ve gelir idaresi; kamu harcama yonetimi; giimriik yonetimi. Harcama
yonetiminde yeniden yapilanmanin yasal dayanaginmi Kamu Mali YoOnetimi ve
Kontrol Kanunu; gelir idaresinde yeniden yapilanmanin yasal dayanagim ise Gelir

Idaresi Yasas1 olusturdu.

Kamu mali yonetimi ile ilgili kurumlarin sorunlarina, neoliberalizmin “etkinlik
ve verimlilik” soylemleri temelinde yaklasan Kamu Mali Yonetimi Projesi, gelir
idaresinin yeniden yapilandirilmasini ve “modernizasyonunu” amag edinen bir proje
olarak sunuldu. Oysa bu proje, gelir idaresinin 6zellestirmeye ag¢ilmasinin ilk 6nemli
adimiydi. Proje kapsaminda 1997 yilinda merkez ve tasra teskilatinin yeniden
diizenlenmesi, istihbarat sisteminin gelistirilmesi, otomasyona gecilmesi, vergiye
goniillii uyum maliyetlerinin azaltilmasi, tahsilat islemlerinde bankacilik sisteminin
roliiniin artirllmas1 ve vergi politikast analiz fonksiyonunun gii¢lendirilmesi
calismalarina baslandi. Idarede teknik/orgiitsel anlamda bazi diizenlemeleri ©ne
cikaran projede vergi politikast analiz fonksiyonu ile Diizenleyici Etki Analizi ortiik
olarak dillendirilmektedir. Yine vergiye goOniilli uyum maliyetlerini azaltma

Oonermesinin gerisinde ise bunun icin gerek yabanci uzmanlardan gerekse de
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uluslararast ya da yerli 6zel damismanlardan yardim alma ve egitim programlari

diizenleme amaci yatmaktadir.

Gelir idaresini yeniden diizenlemeye doniik yapilan ¢alismalarda benimsenen
model temelde ABD Gelir Idaresi (IRS) modelidir. IRS Maliye Bakanligina bagh
iken, vergi daireleri ve vergilendirmeye iligkin baska birimler dogrudan IRS
merkezine bagl birimlerdir. Vergi politikasinin belirlenmesi ve vergi kanunlarinin
hazirlanmasindan Maliye Bakanligi merkez oOrgiitii biinyesinde yer alan Vergi
Politikas1 Genel Miidiirliigii sorumlu iken IRS sadece bu kanunlarin uygulanmasi ile
g(jrevlidir.483 Tiirkiye’de IRS modelinin benimsenmesi dogrultusunda Kamu Mali
Yonetimi Projesi ile ilgili Ikraz Anlasmasi’nda da uzun siireli olarak ABD Gelir
Idaresi’nden damismanlik hizmetinin uzun siireli saglanmasi1 Gelir Idaresi Boliimii
icin kredi kullamimi 6n sart1 olarak belirlendi.*** 1997 yilinda baslatilan ve 1999 da
tamamlanan bu isbirligi cercevesinde ABD Gelir Idaresi uzmanlari denetim
planlamasi, finansal {iriinler ve islemlerin vergilendirilmesi ve transfer fiyatlandirma
gibi konu baghklar1 altinda egitim seminerleri verdiler. Diger yandan, vergi
politikasina yonelik analiz modeli olusturmak adina ABD Hazine Miistesarligi’ndan
damsmanlik hizmeti sagland1 ve veri tabaninin olusturulmasina yonelik olarak DIE,
Giimriik Miistesarligs, Muhasebat Genel Miidiirliigii ve Vergi Istihbarat

Merkezi’'nden son yillarin verileri toplanda.

1980’1l yillardan bu yana dogrudan devlet oOrgiitlenmesine ve yeniden
yapilanmasina odaklanan Diinya Bankasi’nin bu yonde verdigi kredilerin en énemli
uzantilarindan biri 2001 tarihli ve 1.100 milyon dolar, ikincisi 2002 tarihli ve 1.35
milyon dolar, tiglinciisii de 2004 tarihli ve 1 milyon dolar tutarindaki Programli Mali
ve Kamu Sektori Uyum Kredileridir (PFPSAL-I-II-IIN*°. Ekonomik reform
programi kapsaminda mali ve kamu sektorii reformlarinin diizenlenmesine yonelik

verilen bu krediler, anlagma sartlar1 geregi dilim dilim kullandirilmaktadir.**® En son

3 Bkz. Oner Erdogan, Amerika Birlesik Devletleri Federal Vergi Idaresi:IRS (Internal Revenue
Service) Kurulusu, Gorevleri ve Yeniden Yapilanmasu.

#* Damgmanlik hizmeti icin Hazine Miistesarlif1 ile IRS arasinda Teknik Destek Sozlesmesi
imzaland1. Ayrica Maliye Bakanlig1 biinyesinde Vergi Politikas1 Analiz Birimi kurulmas1 ¢aligmalari
da IRS’nin danismanlari ile birlikte bu proje kapsaminda yiiriitiildii. Ayrinti icin bkz. www.gib.gov.tr
5 Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan (PFPSAL) kredileri hakkinda ayrintili
bilgi icin bkz. www.worldbank.org

62000 yilinda acilan 760 milyon dolarhk Ekonomik Reform Kredisinin ardinda gelen PFPSAL-I
(Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan) Anlasmasi 13 Temmuz 2001 tarihli
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yapilan kredi anlagsmasi oOncekilerde oldugu gibi, daha cok ekonomik reform
programinin yiiriitilmesi ve bu kapsamda finansal ve kamu sektorii reform
programinin desteklenmesi; bankaciligin yeniden yapilandirilmasi ve Ozelestirme
uygulamalarinin siirdiiriilmesi; kamu harcamalar1 ve mali yonetim reformunun
uluslararas: standartlarla dogru orantili olacak sekilde yapilmasi, ve vergi politikasi

ve vergi idaresi reformunun etkinlestirilmesi temel amaclar arasinda sayllmlstlr.487

1990’larin  sonunda devletin yeniden yapilandirilmasinda kabaca “tasfiye
sonras1 kurumsallagsma” olarak adlandirabilecegimiz yeni perdenin acilis1 esasen IMF
ile 1999 yilinda imzalanan Istikrar Programu ile yap11d1.488 Boylece programa bagl
ve mali finans destekli ii¢ y1l uygulanacak makro ekonomik politikalarin gercevesi
cizildi. Enflasyonla miicadele ve istikrar programi adi altinda program maliye
politikalarinin yani sira para, kur ve gelirler politikalar1 ve ozellestirmelere iliskin
diizenlemeleri kapsadi. Program ile kamu yonetiminde dort alanda yapisal reform
ongoriildii: Tarim, sosyal giivenlik, kamu mali yonetimi ve vergi politikas1 ve vergi
idaresi. Ardindan IMF ile 2002’de ii¢ yi1lligina 16 milyar dolarlik yeni bir stand-by
imzaland1. Ozellikle 2002 y1l1 stand-by anlasmasinda belirlenen hedefler arasinda ve
yapilan reformlara iliskin IMF “gdzden gecirme” raporlarinda, gelir idaresinde
“Ozerk” bir yapilanmanin gerekliligi vurgusu agikca dile getirildi.489 Ozerk gelir
idaresi vurgusu bu programin hem amaci hem de bir sonucuydu. Nitekim, Tiirkiye’de
1999 yili1 sonunda IMF destekli olarak uygulanmaya baslanan politikalarla birlikte
vergi yiikii giderek artan bir egilim kazaniyordu. Bu donemde sermaye vergilerini
azaltma kaygisinin yani sira vergi gelirlerinin artirilmasi talebi i¢ ice gegmisti; talebi

299 C¢

karsilayacak olan yap1 “giicli”, “06zerk™ gelir idaresi yapilanmastydi.

Diinya Bankasi projeleri ve IMF niyet mektuplar1 disinda ayrica, bu orgiitlerin

1990’1arin sonlarina dogru uzmanlarina hazirlattiklar1 belgeleri izleyerek de ¢ok

Resmi Gazete’de yayimlanmistir. Proje, makroekonomik cerceve, mali sektor reformu (bankacilik
alaninda yasal ¢ercevenin olusturulmasi, BDDK’nin kurumsal gelisimi, kamu bankalarinin yeniden
yapilandirilmasi ve 6zellestirme) ve kamu sektorii reformu (yapisal mali politikalar, kamu harcama
yonetimi) olmak iizere ii¢ ana baslik atinda diizenlenmistir.

*7 Bkz. www.worldbank.org

8 IMF ile imzalanan Istikrar Programi Diinya Bankasi’nin 759.6 milyon dolar tutarindaki “Ekonomik
Reform Kredisi” ile desteklendi.

9 Ozellikle gelir idaresi “reformu”nun ana hatlarinin belirlendigi IMF niyet mektuplari i¢in bkz. IMF
2002 Niyet Mektubu ve 2 Nisan 2004 tarihli 7. Gézden Gegirmeye iliskin Niyet Mektubu, ve 15
Temmuz 2004 tarihli 8. Gozden Gegirmeye Iliskin Niyet Mektubu (ilgili belgelere www.hazine.gov.tr
adresinden ulasilabilir)

254



uluslu sirketlerin kamu mali yonetiminde yeniden yapilanma baglaminda ne tiir
beklentilerinin oldugunu desifre etmemiz miimkiin. Bu belgelerin en 6nemlilerinden
biri 2000 tarihli The Agenda for Tax Reform-The Next Steps [Vergi Reformu
Giindemi- Yeni Adimlar] adli IMF raporu ve digeri 2001 tarihli Turkey Public
Expenditure and Institutional Review, Reforming Budgetary Institutions for Effective
Government (PEIR) [Etkin Yonetim icin Biitge Kuruluslarmin Reforma Tabi
Tutulmas1 Amaciyla Tiirk Kamu Harcamalar1 ve Kuruluslarinin Gézden Gegirilmesi]

bashikhi Diinya Bankasi raporudur.*”

Diinya Bankas1 adi gecen raporda Tiirk kamu
biitce ve harcama yonetimini, denetim sistemini ve bir biitiin olarak kamu mali
yonetiminin etkinligini degerlendirmis ve bu alana iliskin kimi Onerilerini dile
getirmistir. S0z konusu raporun igerigine ve Onerilerine bir Onceki boliimde
deginilmistir.

Diinya Bankasi’nin yam sira gelir idaresinde doniisiime iliskin ikinci digsal
miidahale IMF’den geldi. IMF niyet mektuplar1 bu yaptirimin temel araclarindan biri
sayilabilir. Ote yandan genel olarak IMF’nin gelir idaresi yapilanmasina doniik
beklentilerini konuya iligkin hazirladigi bazi belgelerden saptamamiz miimkiindiir.
IMF’nin 2000 tarihli Turkey The Agenda for Tax Reform-The Next Steps adl1 raporu
bu anlamda incelenebilecek temel bir ¢alismadir. IMF bu raporunda Tiirkiye’de vergi
idaresinin sorunlarim1 degerlendirerek, dar anlamda vergi idaresi ve vergi yasalarina
odaklanmakta ve bazi ¢6ziim Onerilerinde bulunmaktadir. Vergi idaresinin yonetsel
sorunlarina oncelik taninan raporda, Gelirler Genel Miidiirliigii’niin yonetim anlayisi
elestirilmektedir. Bu elestirilerden ilki stratejik yonetim anlayisina iligkindir. Bu
anlayisin bir unsuru olan stratejik planlama ile vergi idaresinin kisa ve uzun dénemli

kimi amagclar1 (vergi yasalarina goniilli uyumun saglanmasi, vergiye uyum

% IMF ve Diinya Bankasi'nin Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarligi, DPT, Sayistay gibi devletin en
onemli ekonomik ve mali birimlerinin katkilariyla hazirladigi bu raporlar, Erol’'un da ayrica
vurguladig gibi (2002:113-114, 140) kamuoyundan ve devletin pek ¢ok biriminden gizli tutulmaya
calisilmistir. IMF’nin raporu dagitimi sinirlandirilmis “gizli” nitelikli bir rapordur. IMF, Turkey The
Agenda for Tax Reform-The Next Steps, Restricted Circulation Not for Public Use, September 2000.
Rapor IMF’nin Mali Islemler Boliimii (Fiscal Affairs Department) tarafindan Liam Ebrill, Victoria
Summers, Kristina Kostial, Richard Highfield ve John Isaac’a hazirlatilmigtir. Bu iki raporu ayrintili
bir sekilde ele alan caligsma i¢in bkz. Ahmet Erol, Tiirkiye’'de Devletin Mali ve Ekonomik Birimlerinin
Yeniden Yapilandirilmasi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, [stanbul Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, Istanbul 2002, s. 119-140. Ayrica, bkz. Maliye Bakanlig1 Teftis Kurulu Baskanlii, Maliye
Teftis Kurulu'nun Tiirk Mali Idaresi ve Sisteminin Yeniden Yapuandiriimas: Konusunda ve
Tiirkiye’nin Uluslararast Kuruluslarla Yaptngi Ortak Calismalara Iliskin Goriis ve Onerileri,
15.01.2002 tarih ve 1-1-1 sayil1 Basit Rapor. Bu béliimde degerlendirdigimiz IMF raporunun icerigi
konusunda her iki ¢calismaya da bagvurulmustur.

255



maliyetinin disiiriilmesi, etkinlik ve verimliligin artirilmasi gibi) belirlemesinin
miimkiin oldugunu vurgulayan IMF, Gelirler Genel Miidiirligii’niin mevcut yonetsel
yapisinin buna uygun olmadigmin altin1 ¢izmektedir. **' Nitekim, genel miidiirliigiin
faaliyetlerinin yonetilmesinde Genel Miidiir, Miistesar Yardimcisi, Miistesar ve
Maliye Bakani hiyerarsik bir diizen iginde rol almaktadir. Bu yoneticiler gelir
idaresinin faaliyetlerinin yonlendirilmesi amaciyla, hem kendi aralarinda hem de
bolge ve tasra oOrgiitii yoneticileriyle sistematik olmayan zaman araliklarinda bir
araya gelmektedir. Bu yapilanma IMF’nin iiye iilkelerden gelir idarelerinin

yapilanmasina yonelik talep ettigi yonetim anlayisina ters diismektedir.

Vergi idaresinin faaliyetlerinin kapsaminin genisligine ve orgiitsel hacminin
biiytikliigline de isaret eden IMF’nin temel Onerisi, diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de
de gelir idaresinin bir yonetim kurulu modeline gore orgiitlenmesidir. Oneri kamuda
bir sirket mantigiyla isleyecek bir orgiitlenmedir. Boylesi bir yap1 i¢inde yonetim
kurulu, vergi idaresinin stratejik diizeydeki amaclarini belirleyebilecek ve amaglara
uygunluk olciisiinde performans 6lciimii yapabilecektir.*”> Ancak IMF’nin gelir
idaresinin teknik-organizasyonel bir mantikla bir “yonetim kurulu” tarafindan
yonetilmesi talebini, sermayenin genel anlamda apolitiklestirme stratejisinin bir

parcasi olarak degerlendirmek gerekir.

IMF’nin {iizerinde durdugu ve elestirilerini yonelttigi ikinci konu, vergi
idaresinin mevcut orgiitlenme yapisidir. Ilk elestiri vergi idaresinin Maliye Bakanlig
orgiitii i¢indeki konumuna iliskindir. Gelirler Genel Miidiirliigii ve bu birimin bir
0gesi durumunda olan Hesap Uzmanlart Kurulu’nun Bakanligin hiyerarsik yapisi
icinde yer almas1 ve bir ¢cok faaliyetin Maliye Bakaninin onayina bagli olmasi, vergi
idaresini siyasal etkilere agik hale getirmektedir. Oysa diinyada genel egilim Maliye

Bakanligi’nin, 6zellikle de dogrudan Bakanin miikelleflerin vergiyle ilgili islemleri

“! Gelir idarelerinden beklenen ez az harcama ile en fazla tahsilati gergeklestirmeleri; boylelikle
maksimum vergi gelirini minimum maliyetle toplamalaridir. Bunun i¢in hem vergi idaresi
maliyetlerinin (biiro, bina, techizat ve personel giderleri) hem de miikelleflerin vergiye uyum
maliyetlerinin (6denecek vergilerle ilgili kayit/defter tutma, beyanname hazirlama, uyusmazliklarin
¢coziimil icin mali miisavir, muhasebeci, avukat ve noter vs. hizmetlerinden yararlanma ve bunlara
yapilan 6demeler) en az maliyetle gergeklestirilmesi gerekir. Bu kosul saglandiginda gelir idaresinden
tahsilat asamasinda beklenen “etkinlik” kriteri de karsilanmis olacaktir. Ama¢ maksimum vergi
gelirinin minimum maliyetle toplanmasidir. S6z konusu maliyetler vergilemenin sosyal maliyetini
olusturur. Bkz. Abdurrahman Akdogan, ‘“Vergilemenin Acik ve Sakli Maliyetleri ve Vergileme
Agisindan Onemi”, [s Diinyast Dergisi, Say1 1, 1981.

2 IMF, Turkey The Agenda for Tax Reform-The Next Steps, s. 98-108.
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tizerindeki roliinii bitirmeye doniiktiir. Tiirkiye’de de buna uygun bir orgiitlenmeye
gidilmelidir.493 Yine apolitiklestirme stratejisinin bir pargasi olarak sermaye, sadece
idare dolayisiyla yap1 tekniklestirilmek istenmemekte ayrica siyasete ve siyasilere
atfedilen alan daraltildig olgiide, siyasetin dili de bu teknik dil iizerinden yeniden
kurgulanmaktadir. Kurumlarin olusturulmalari teknik siirecler olarak alindig olciide
uygulamanin da teknisyenlerin elinde olmasi siyasetin buna engel olmamasi

gerekmektedir.

Bu baglamda yapilan ikinci elestiri, vergi idaresinin hem vergi politikasi
gelistirme islevini hem de vergilemeye iliskin operasyonel faaliyetleri iistlenmesi
tizerinedir. Bu tiir bir yapilanmanin operasyonel faaliyetleri ihmal ettigi, dolayistyla
da alinan politik kararlarin uygulamada gecersizlestigi dile getirilmistir. IMF nin bu
soruna ¢oziim oOnerisi bu iki islevin birbirinden ayrilmasi yoniindedir. Vergi politikasi
gelistirme islevi Maliye Bakanlig1 icinde oOrgiitlenmeli, uygulama ise ayr1 bir vergi
idaresi tarafindan yapilmalidir. Bu iki Orgiit arasinda esgiidiimiin saglanmasi i¢in
vergi idaresi i¢inde iist diizey yoOneticilerden olusan bir vergi politikast birimi de

kurulabilir.***

Yukarida dile getirilen sorunlara yonelik IMF’nin ¢6ziim Onerisi, gelir idaresi
biriminin Maliye Bakanlig1 icindeki hiyerarsik yapinin disina cikarilarak ayri bir
Miistesarlik olarak orgiitlenmesidir. Kurulmasit Onerilen Gelirler Miistesarligi,
vergileme ile ilgili tiim islevleri kapsamalidir. Ayrica, merkez orgiitii disinda bolge
ve il diizeyinde orgiitlenmelidir. Miistesarlik, Maliye Bakanligina bagli olabilecegi
gibi Bakanlar Kuruluna ya da TBMM’ne bagh olabilecektir. Ote yandan vergi
politikas1 ile uygulamanin birbirinden ayrilarak, vergi politikas1 gelistirme islevi
Maliye Bakanlig: icinde olusturulacak ayri bir birime verilmelidir.*”> Bu onerileri de
yine sermayenin apolitiklestirme stratejisinin bir parcasi olarak kavramak ve buna

gore degerlendirmek gerekir.

IMF’nin iizerinde durdugu bir {iiciincii konu, vergi idaresinin Orgiitlenme
yapisinin yani sira yetki ve sorumluluk paylasimi bakimindan da biitiinsel bir yapiya

sahip olmamasi iizerinedir. Gelirler Genel Miidiirliigii merkez orgiitii, sube esasina

3 IMF, Turkey The Agenda for Tax Reform-The Next Steps, , s. 101-107.
“* Ak, s. 101-107.
Ak, s. 107.
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gore orgiitliidiir. Merkez orgiitiiniin islevsel olarak vergi tiirline gore orgiitlii oldugu,
oysa bazi subelerin her iki ayrim tiirii temel alinsa bile biitiinliiklii bir yap:
olusturmadig ifade edilerek, vergi idaresinin tahakkuk, tahsilat, vergi denetimi ve ic
denetim faaliyetlerini icermesi gerektigi oneriliyor. Ote yandan, Defterdarlar vergi
dairelerinin yani sira, milli emlak miidiirlikleri ve muhasebe miidiirliiklerinin
gorevleri ile ilgili de sorumluluk almislardir. Vergi dairesi sayist dikkate alindiginda
(586 bagli vergi dairesi ve 422 bagimsiz vergi dairesi) bu sorumlulugun boyutu daha

net goriilebilecektir.**®

Bu saptamalardan hareketle IMF, Tiirkiye’de vergi idaresi icin islevsel-miikellef
odakli bir model 6nermektedir. Yukarida da belirttigimiz gibi diinyada vergi yapilari
ya islevsel model ya islevsel-miikellef odakli model ya da miikellef odakli model
temelinde orgiitlidiir. Son dénemde yaygin egilim daha ¢ok miikellef odakli model
yoniindedir. IMF’nin Tiirkiye i¢in Onerdigi modelde orgiit yapisi islevsel esasa gore
bicimlendirilmekle birlikte, biiyiik 6lgekli isletmelerin tagidiklar 6zel 6neme dikkat
cekilerek, bu isletmelerin vergiye iligkin biitiin islemlerinin ayr1 bir “biiyiik
miikellefler birimi” kurularak bu birim tarafindan {istlenilmesi gerektigi

onerilmektedir.*’

Buna gore, kurulmasi onerilen Gelirler Miistesarligi merkez orgiitii
islevsel orgiitlenme modeline gore yapilanmali; biiyiik isletmelerin tiim vergisel
islemleri de merkezde kurulacak “biiyiik miikellefler birimi” tarafindan yapilmalidir.
Bolge orgiitlerinde ise belli bash endiistri kollarin1 temel alan ayr1 ayri birimler

kurulmalidir.

IMF, vergi denetiminin genel miidiirlik disinda oOrgiitlii birimler tarafindan
yapilmasimi da elestirmektedir. Maliye Teftis Kurulu ve Hesap Uzmanlar1 Kurulu
dogrudan Maliye Bakani’na bagh olarak, Vergi Denetmenleri de Defterdarliklara
baglh olarak vergi denetimi yapmaktadir. Gelirler Genel Miidiirliigii’'niin merkez
orgiitii icinde yer alan Gelirler Kontrolorleri de vergi denetiminde sorumlu bir baska
gruptur. Dolayisiyla vergi denetim gorevi, tek bir merkezden yonetilmemekte,
parcalanmis bir orgiitsel yapi icinde yiiriitilmektedir. Ama burada asil amag vergi
idaresinin oldugu gibi denetimin de 6zerklestirilmesi, 6zerk gelir idaresi catis1 altinda

toplanmasidir.

496 A k., s. 99-100.
7 A k., s 103.
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Denetim konusunda degisiklikler éneren IMF, dogrudan Gelirler Miistesarina
bagl bir i¢ denetim biriminin olusturulmasi; Miistesarlik icinde merkez, bolge ve
iller diizeyinde gorev alacak tek bir vergi denetim biriminin kurulmasi ve bu birimin
biiyiik 6l¢ekli isletmeler disinda kalan tiim miikellef gruplar {izerinde vergi denetimi
yapmasi gerektigi lizerinde durmaktadir. IMF, Hesap Uzmanlar1 Kurulu’nun biiyiik
miikellefler birimi i¢inde Orgiitlenerek sadece biiyiik Olcekli isletmelerin vergi
denetimi ile ilgilenmesi gerektigini 6zellikle vurgulamaktadir. Yeniden yapilanma ile
ayrica Maliye Teftis Kurulu i¢inde gorev yapan Maliye Miifettiglerinin vergi
denetimi gorevine son verilmeli, bunlar sadece kamu kurumlarinin vergi disinda
kalan islemlerinin teftisinden sorumlu tutulmalidir. illerde gorevli Defterdarlarin da
ayni sekilde vergi idaresi ile ilgili gorev ve yetkilerine son verilerek, bunlarin sadece
Maliye Bakanligi’nin diger islemlerinden sorumlu tutulmasi saglanmalidir. Ayrica,
bolge ve tasra diizeyinde gorev yapan bolge miidiirliikleri, vergi daireleri ve
malmiidiirliikleri  yeniden diizenlenerek, etkin bir tasra Orgiitlenmesine
gidilmelidir.*®

Kisacast gelir idaresinde yeniden yapilanma c¢alismalar1 neoliberalizmin
verimlilik, etkililik, ekonomiklik, hesap verebilirlik, katilimcilik ve saydamlik gibi
temel Onermelerinin yani sira gelir idaresinde Ozerklik, miisteri odaklilik, islevsel
orgiitlenme, performans yonetimi, stratejik yonetim ve vergiye goniillii uyum gibi
onermeler temelinde ilerlemekteydi. Bu girisimler Avrupa Birligi’ne uyum, Diinya
Bankasi projeleri, IMF stand-by anlagsmalar1 ve niyet mektuplari ve OECD ile
isbirligi cergevesinde yiiriitiildii; ve uluslararasi ve yerli sermaye kesimlerinin

farklilasan talepleri bu diizenlemenin ana ¢ercevesini ve icerigini belirledi.
2. “Dis” Miidahalelerin “i¢” Siyasetle Bulusmasi: Gelir Idaresi Yasasi

Gerek yerli sermaye kesimleri ve maliye biirokrasinin gerekse de uluslararasi
finans kuruluslarinin gelir idaresi yapilanmasin yonelik 1990’larin sonlarina dogru
sekillenen ve netlesen talepleri dogrultusunda DSP-ANAP-MHP koalisyonu 2002
yil1 baginda vergi idaresinin yeniden yapilandirilmasi ve vergi politikasinin yeniden
bicimlendirilmesi amaciyla, 2002-2004 yillar1 arasinda vergi alaninda yapilacak

diizenlemeleri takvime baglayan bir Vergi Stratejisi’'ni Bakanlar Kurulu prensip

98 A k., s 107-108; 112-116.
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karar1 olarak cikardi. Ayrica, Vergi Konseyi’nin yeniden islerlik kazandirilacak
sekilde oOrgiitlenmesi ve yasal degisiklikler s6z konusu oldugunda sermayenin
taleplerinin daha etkin bir sekilde Konsey araciligi ile temsil edilmesi konusunda
daha kararli bir tutum sergilenmesi de yine bu doneme rastlamaktadir. Devam

etmeden Once Vergi Konseyi hakkinda kisa bir parantez agmak yerinde olacaktir.

Maliye Bakanlig1 biinyesinde Vergi Konseyi adini tasiyan bu birim esasen 1992
yilinda Stimer Oral’in bakanligi doneminde Bakan onayi ile kurulmus bir istisare
organidir. Diizenlemenin amaci vergi politikalarinin olusturulmasi ve uygulanmasina
yonelik calismalara farkli kesimlerin goriislerini siirekli bir bicimde aktarmak olarak
belirtilmis olsa da gercekte Konsey’in i¢inde en etkili aktor biiyiik sermaye gruplarini
temsil eden TUSIAD olacaktir. Konsey, Maliye Bakanlig1 temsilcileri (Gelirler
Genel Midiirliigii, Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlar1 Kurulu temsilcileri ve Bakanlik
Miisaviri), DPT, Hazine Miistesarligt ve Dis Ticaret Miistesarligi temsilcileri,
TURK—iS, TZOB, TESK, TURMOB, TUSIAD temsilcileri ile iiniversitelerden
ogretim iiyelerinden olusuyordu. Kurulduktan bir siire sonra caligmalarina ara veren
Vergi Konseyi 2001 yilindan itibaren yeniden aktif hale getirildi. Asagida da
gorecegimiz gibi Konsey 0Ozellikle gelir idaresini yeniden yapilandirma
tartismalarinin yogunlastigi ve Gelir Idaresi Bagkanhig: yasa tasarilarinin uzun siire
giindemde kaldig1 2004-2005 doneminde oldukg¢a etkin oldu. Nitekim Konseyin
olusumu, iiyelerin se¢imi, gorevlendirilmesi ve gorev siireleri ile calisma esaslarini
belirleyen Vergi Konseyi Yonetmeligi’nin 2005 yilinda yiiriirliige girmesiyle

konseye yasal bir statii de tanind1.**’

49178 sayili KHK de degisiklik yapan ve 16.07.2004°de kabul edilen 5228 sayili Kanun ile Vergi
Konseyi’ne yasal bir statii kazandirildi; ardindan Vergi Konseyi Yonetmeligi 22.03.2005 tarih ve
25763 sayili Resmi Gazetede yayinlandi.. Boylece, Konseye iliskin yasal diizenleme de tamamlanmis
oldu. Yonetmelikte Vergi Konseyi bir danisma organi olarak tamimlaniyor. Bagkani, li¢ y1l gorev
stiresi icin Bakan tarafindan segilecektir. Eski yapidan en dikkate deger fark iiye profilinin yeni
diyelerin katilimi ile genisletilmesidir. Buna gére 50 iiyeden olusacak Vergi Konseyi, temsilci ve
secilmis iiyelerden olusacaktir. Temsilci iiyeler kamu kurumu niteligindeki meslek birlikleri, esnaf ve
sanatkarlar konfederasyonu, is¢i ve igveren konfederasyonlari, dernek, vakif ve diger sivil toplum
kuruluslarinda (burada biiyiik sermaye gruplarimi temsil eden TUSIAD’1n da bir sivil toplum &rgiitii
olarak anmildigin1 hatirlamak gerekir) gorevlendirilecek birer temsilciden olusacak 18 iiye, Maliye
Bakanligini temsilen 3 iiye ile Danistay, DPT, Hazine Miistesarligi, Dis Ticaret Miistesarligi, Gimriik
Miistesarlig1, Bankacilik ve Diizenleme ve Denetleme Kurumu, Sermaye Piyasast Kurulu ve Merkez
Bankast’'n1 temsilen birer iiyeden olusacaktir. Secilmig iiyeler ise Baskanin onerisi tizerine Bakan
tarafindan secilen ekonomi, maliye ve vergi alanlarinda uzman, en az 9’u {iiniversitelerden olmak
iizere 18 iiyeden olusuyor. Konsey vergi sisteminin, vergi idaresinin ve vergi denetim islevinin
gelistirilmesi yoOniinde goriis bildirebilecek, mevzuatla ilgili taslaklar hazirlayabilecektir. Ayrica
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Yukarida ifade ettigimiz Vergi Stratejisine geri donersek, bu strateji ile IMF’ye

verilen 3 Nisan 2002 tarihli niyet mektubu’®

, aslinda vergi yasalarinda yapilacak
degisiklikler ve vergi idaresinin yeniden yapilanmasi konusunda yol haritasim
gosteren temel belgelerdir. Uc¢ yil icinde yapilmasi ongoriilen diizenlemelere yer
verilen Vergi Stratejisinde uluslararasi ekonomik iliskilerin gelismesi, vergilemenin
uluslararast boyutunun giderek 6nem kazanmasi ve AB miiktesebatina uygun vergi
sistemi olusturulmasi yeniden yapilanmanin temel gerekgeleri arasinda sayiliyor;
vergilemenin uluslararast boyutunun gelistigi, iilkeler ve birlikler arasindaki
politikanin ana unsurlarindan biri haline geldigi bir ortamda ise vergi idaresinin bu

gelismelere uyum saglama donanimina sahip olmadigi vurgulalmyordu.501

Bunun icin ilk olarak, kayit dis1 ekonomi kayit altina alinarak vergi tabam
genisletilecek ve boylece kayitli miikellefler aleyhine olan vergi rekabet ortami
iyilestirilecektir. Ikincisi, vergi rekabeti de dikkate almarak uluslararasi egilimlere
uyum  saglanacaktir.  Uciinciisii, vergi  idaresinin  yonetim  kapasitesi
giiclendirilecektir.  Vergi  stratejisinde, ayrica, gelir idaresinin  yeniden
yapilandirilmas1t ~ programinin  6nemli amaclarnt  arasinda  Gelirler  Genel
Miidiirliigii’niin islevsel yapiya uygun olarak yeniden yapilanacagi; merkez ve
tasrada uzmanlagmaya gidilecegi ve yeni uzman kadrolarinin olusturulacagi; vergi
politikas1 boliimiiniin olusturulacagi; personelin 6zliikk haklarinin sermaye ve para
piyasasi kurumlarina paralel hale getirilecegi; denetimin koordine edilecegi; biiyiik
miikelleflere yonelik hizmetlerin iyilestirilecegi ve kamu kurumlarinin ve ozel
sektoriin vergi borclarinda indirime gidilecegi gibi agik, somut vaatler yer
ahyordu.502 DSP-ANAP-MHP koalisyon hiikiimeti 3 Nisan 2002 tarihli niyet

mektubunda da benzer bir programin hayata gecirilecegi soziinii IMF’ye vermisti.””’

incelenmesi istenen “kanun teklif ve tasarilari ile diger diizenleyici islemlere” iligkin arastirma ve
inceleme yapabilecektir. Konseyin caligmalariyla ilgili her tiirli gider Bakanlik biitcesinden
karsilanacaktir.

2% 3 Nisan 2002 tarihli 1. gézden gecirmeye iliskin niyet mektubu.

3 Mustafa Ozyiirek (2002), “Vergi Politikast ve Gelir idaresini Yeniden Yapilandirma Takvimi”,
Finansal Forum, 16.05. 2002, http://www.turmob.org.tr/turmob/basin/16-05-2002.htm

92 Mustafa Ozyiirek, a.g k.

%% Buna gére Temmuz sonuna kadar, Maliye Bakanligi biinyesinde bir denetim koordinasyon birimi
olusturulacak ve bu birimin Kasim ay1 sonuna kadar, bir sonraki yil i¢in koordine edilmis bir denetim
plan1 hazirlamasi saglanacaktir. Bir diger yeni yapisal kriter olarak Eyliil ay1 sonuna kadar, Maliye
Bakanligi kamu sektoriiniin mevcut édenmemis vergi borglarinin tahsilatini giigclendirmek amaciyla
bir strateji kabul edecektir. Ugiincii yeni yapisal kriter olarak OECD standartlarina ulagmak amaciyla,

261



AKP Iktidart Doneminde Gelir Idaresine Yonelik Calismalar

AKP hiikiimeti 3 Kasim 2002 genel secimi ile iktidara geldiginde kendisinden
once baslatilmis reformlara bagliligini, vergi stratejisi ve IMF niyet mektubunda
belirlenen gelir idaresi reform programina sahip cikan bir stratejiyi izleyerek de
gosterdi. Acil Eylem Plani’nda gelir idaresinin yapilacak bir kanun degisikligi ile
yeniden yapilandirilacagi, mali yOnetimin “esnek ve islevsel” bir yapiya
kavusturulacagi vurgulandi. Ote yandan, hiikiimet IMF ekonomik programi
kapsaminda verilen niyet mektuplarinda da gelir idaresinin  yeniden

yapilandirilmasina yonelik yapilmasi planlanan ¢alismalara yer veriyordu.504

S6z konusu reformlarin agirlikli olarak orta vadede harcamalar1 kontrol etmek,
vergi tabanini genisletmek ve kayitdis1 ekonomiyi kiigiiltmek olarak tasarlandig
vurgulanarak, vergi tahsilatinin vergi idaresi reformu vasitasiyla iyilestirilmesinin
planlandig1 belirtiliyor. Buna gore planlanan diizenleme, vergi idaresini Baskani
dogrudan Maliye Bakanina bagli olan “yar1 6zerk™ bir yap: haline getirecektir. En
onemlisi, yeni birim islevsel olarak yeniden orgiitlenecek ve vergi politikasi ise
Maliye Bakanlhigina devredilecektir. Ayrica, biitiin vergi daireleri yeni birime
devredilecektir. Ote yandan hiikiimet IMF’ye yapisal kriter olarak vergi idaresine
iliskin kanun taslaginin Mayis 2004 sonuna kadar TBMM’ne sunulacagi ve s6z
konusu kanunun Temmuz ay1 sonuna kadar da TBMM’den ge¢mesinin beklendigi

sdziinii vermigtir.””

Ancak yasanan siirecte verilen bu sozler tam olarak karsilanmadi. Oyle ki yeni
stand-by anlagmasi1 icin IMF’nin Oncelikli talepleri arasinda yer alan gelir idaresi
yasasinin gecikmesi karsisinda IMF ile anlagsmazliga diismek istemeyen hiikiimet, 15

Temmuz 2004 tarihli 8. gozden gecirmeye iliskin niyet mektubunda yapisal

denetmenlerin sayisinin 400 kadar artirilmasimi teminen 2003 yili biitcesinde gerekli kaynak
saglanacaktir. Son olarak, orta donemde vergi idaresinin iyilestirilmesine yardim etmek amaciyla,
Haziran sonundan baslamak iizere islevsel bir yeniden yapilandirma gerceklestirilecektir. Bkz. 3
Nisan 2002 tarihli IMF 1. gbzden gecirmeye iliskin niyet mektubu (Madde 15).

% Hiikiimet 7. gozden gecirmeye iliskin niyet mektubunda IMF’ye kapsamli yapisal reform
programina bagli kalinacagi soziinii veriyordu. 2 Nisan 2004 tarihli 7. Gozden Gegirmeye Iliskin
Niyet Mektubu.

%S5z konusu reformlarin uygulanmasini takip edecek bir yonlendirme komitesi olusturulmustur. Bu
komite, Nisan ay1 sonuna kadar sorumluluk ve hedeflerin acik bir sekilde ayrilmasina imkan veren bir
eylem plan1 hazirlayacaktir. S6z konusu komite, yeni yap1 2005 yil1 Ocak ayinda faaliyetine baslayana
kadar, planin uygulanmasini koordine edecektir. 2 Nisan 2004 tarihli 7. Gézden Gegirmeye Iligkin
Niyet Mektubu.
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reformlar kapsaminda bazi Onlenemeyen gecikmeler oldugu halde ilerleme
kaydedildigini, Gelirler Genel Miidiirligii'nii Maliye Bakanligi biinyesinde yari
ozerk bir yap1 haline getirecek, bu yapiy1 islevsel olarak yeniden orgiitleyecek ve
vergi politikas1 fonksiyonunu Maliye Bakanligi’'na devredecek maddeleri igeren
vergi idaresinin yeniden yapilandirilmasina iligkin taslak kanunun tamamlandigini,
kanunun 2004 yili Ekim ayr sonuna kadar onaylanmasimin beklendigini ayrica

vurgulama ihtiyaci hissetmistir.”*®
3. Yerli Sermaye Kesimlerinin Vergi Reformuna Yonelik Talepleri

Gerek hitap ettigi siiflarin farkliligi, gerek hizmet verdigi cografi mekanin
genisligi gerekse de ekonomik biiyiikliigli nedeniyle tiim diinyada oldugu gibi
Tiirkiye’de de gelir idaresi, maliye orgiitlenmesi hatta devlet orgiitlenmesi icindeki
en temel kurumlardan biridir. Dolayisiyla, her yil biiyiilk miktarlardaki kaynaklarin
ekonomiden cekilmesine (milli gelirin %25°1) aracilik eden bu kurumun nasil
yapilandirilacagi konusu, yerli sermaye kesimleri acisindan da son derece énemli bir

konudur.

Ancak, gelir idaresinin yeniden yapilandirilmas: taleplerini ele alirken,
uluslararast sermayeler bir yana, yerli sermaye kesimleri arasindaki farklilagsmalarin
ayirdinda olmak onemlidir. Asagida da gdrecegimiz gibi, biiyiikk sermaye gruplari,
vergi sistemi ve dolayisiyla gelir idaresinin yeniden yapilanmasina yonelik yasal
diizenlemede orta ve kiiciik 6l¢ekli sermaye kesimlerine oranla daha belirleyici bir
rol oynadilar. Dolayisiyla, gelir idaresine iliskin yeni yasal diizenleme farkl
sermayeler ve bunlarin kendi i¢lerinde ¢elisen/uzlasan farkli ¢ikarlarn arasindaki gii¢
iliskilerine bagli olarak bicimlendi. Sonda sdyleyecegimizi simdi sdylemek gerekirse
yasa alani, gelir idaresi yasasinda da goriilebilecegi gibi, smif i¢i catisma ve
uzlagmalarin bicimlendigi bir alandir. Dolayisiyla burada eger devleti sinif
miicadelesinin aldig1 bir bicim olarak tanimlarsak bu durumda giiniimiizde devletin
sermayenin farklilasan celisen/uzlasan talepleri ekseninde, yani yeni gii¢ iliskileri

dolayinda yeniden yapilandig1 onermesini, gelir idaresi iizerinden inceleyebiliriz.

Catisan ve uzlasan kimi farkliliklarin1 bir yana koyacak olursak, uluslararasi ya

da yerli, sermayenin 6ziinde talebi “6zerk” bir gelir idaresi orgiitlenmesidir. Ozerk

%% 15 Temmuz 2004 tarihli 8. Gézden Gegirmeye iliskin Niyet Mektubu.
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gelir idaresi talebini sermayenin “apolitiklestirme stratejisini” vergi alaninda

gerceklestirme araci olarak degerlendirebiliriz.

Tiirkiye’de 2000’li yillar yerli sermaye kesimleri, ozellikle de biiyiik sermaye
kesimleri i¢in ekonomide uluslararasi kapitalist ekonominin gereklerine gore yeniden
yapilanmaya gecildigi bir donemi anlatir. Bu kesimleri temsil eden TUSIAD’ 1n su

aciklamasi bu yonelimi agik¢a ortaya koymaktadir:

1980 yilinda ekonomisini disa agma ve liberallestirme yolunda ciddi bir reform
gecirmis olan Tiirkiye, aradan gecen yirmi yildan sonra ekonomisini global
ekonominin gereklerine gore yeniden yapilandirma yolunda yeni bir atilim icine
girmistir. 1980’li yillarin basinda goriilen reform siirecine benzer sekilde, Tiirkiye bir
kez daha ekonomik istikrar1 tesis ederken, yeni bir biiylime stratejisi olusturmak

dogrultusunda ¢ok ciddi adimlar atmaktadir.”®’

TUSIAD icin bu adimlardan biri de vergi sistemlerinin yeniden yapilandirilmasi
calismalaridir. Bu donem hem vergi sisteminin hem de vergi idaresinin yeniden
yapilanmas1 bakimindan 6nemli bir ugraktir. Biiyiik sermaye icin vergi sistemlerinin
yeniden yapilandirilmasini “kiiresel ekonomik diizenin sine qua non [olmazsa olmaz]
sartlarindan biri haline gelmistir.”” Bunun nedeni soyle aciklaniyor. Kiiresellesme
ile birlikte uluslararas iliskiler daha da karmasiklasti ve yogunlasti. Hizli teknolojik
gelismeler, buna paralel olarak ¢ok uluslu sirketlerin faaliyetlerinin artmasi ve
uluslararast ve uluslariistii orgiitlerin giic ve etkinlik alanlarinin yiikselmesi
ekonomik uyum geregini ortaya c¢ikardi. Bu uyum ayni zamanda vergi sisteminin ve
vergi idarelerinin bu gelismeleri izlemesini zorunlu kiliyordu. Bu nedenle vergi
sisteminde ve vergi idaresinde, ancak ©zel sektoriin katkilariyla miimkiin olacak

kapsaml1 bir yeniden yapilanmaya gidilmeliydi.’*

Vergi reformuna iliskin ¢alismalar temel olarak iic alanda yogunlagmaktadir.
Bunlar; vergi sistemiyle ve dolayisiyla gelir idaresi ile ilgili ¢caligmalar; ve vergi
oranlariyla ilgili ¢caligmalardir. Bu ii¢ alana agilan vergi reformunun son yillarda 6zel
bir ©Onem kazanmasinin temel nedenlerinden biri, sermayenin artan

uluslararasilagsmasi ile birlikte diinya kapitalist sisteminde vergi rekabetinin giderek

507 TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminin Yeniden Yapilandirimasina liskin Degerlendirme ve Oneriler,
TUSIAD Gériisleri Dizisi-II, No. 7, 2002, s. 1.
508
ak.,s. 2.
509 ak., s. 2.
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artan bir ivme kazanmasidir. Bu nedenle yerli sermaye kesimlerinin talebi sadece
gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi ve giiglendirilmesi degil ayrica ve ¢ok daha
onemlisi vergi oranlarinin indirilmesi ve bu yonde kararlar alinmasidir. Nitekim
2000’11 yillara gelindiginde diinya kapitalist sisteminde artan vergi rekabetine dikkat
ceken farkli sermaye gruplari (TUSIAD, MUSIAD, TOBB vs.), Tiirkiye’deki vergi
oranlarinin ytiksekligine iliskin rahatsizliklarini daha sik giindeme tasidilar ve
hiikiimete vergi oranlarinin 6zellikle AB iilkeleri ile rekabeti engellemeyecek sekilde

diisiiriilmesi yoniinde daha fazla baski yapmaya basladilar.’'”

Son yillarda diinyada giderek artan vergi rekabetine ve vergi oranlarinin diisme
egilimine isaret eden biiyiik sermaye gruplari, bu egilime karsilik Tiirkiye’de
oranlarin devamli olarak artirilmasindan duyduklari rahatsizliklar1 her platformda
dile getirmektedir. TUSIAD 1n bu y6nde yaptig1 bir agiklamaya gore, 1990’11 yillar
Tiirkiye ekonomisinde dengesizliklerin derinlestigi ve kamu maliyesinin hizla
bozuldugu bir donemdir. Bu donemde uygulanan istikrar programlarinda temel
yapisal sorunlarla ilgili kapsamli bir girisimde bulunulmamisti. Kamu kesimi
dengesindeki bozulmalarin yani sira kaynak arayisinin aciga ¢ikmasi, vergi
oranlarinda artisa yol acti. Bu artis kendini artan kamu gelirlerinde gésteriyordu.511
Bu donemde vergi gelirlerindeki hizli artisin temelinde basta KDV olmak iizere
dolayli vergilerin yattigini ifade eden biiyiik sermaye icin vergi yiikii bir cok alanda
tasinamaz hale gelmisti. Buna karsilik biitce agiklar siireklilik kazanmaya, kayitdisi

ekonomi biiyiimeye devam ediyordu; vergi sisteminin yeniden yapilandirilarak orta

ve uzun vadede ekonomik ve sosyal amaclarla uyumlu hale getirilmesi ise siirekli

319 AKP hiikiimetinin , vergi oranlarim diisirmeyi vaad etmesine ragmen bunu yapmadigin sik sik
dile getiren sermaye kesimleri, hiikiimete baski yaparak daha az vergi 6demek, yani vergi gelirleri
icinde sermayenin payini azaltarak emekgilerin nispi paylarmi artirmak istiyorlar. Oysa Maliye
Bakanligi’'nin verdigi rakamlara gore 2005 yilinda Hazinenin 6zel sektore odedigi faizin toplam
konsolide biitce harcamalar1 icindeki oranlarina baktigimizda sdyle bir tablo ile karsilasiyoruz: Faizin
harcamalardaki pay1 2005 yilinda Ocak’ta yiizde 27, Subat’ta ylizde 15, Mart’ta yiizde 27, Nisan’da
yiizde 28, Mayis’ta yiizde 18, Haziran’da yiizde 19, Temmuz’da yilizde 18 ve Agustos’ta yiizde 31
olmustur. Bu rakamlarin da gosterdigi gibi sermayedarlarin bir ceplerinden vergi olarak cikan, diger
ceplerine kamu borcunun faizi olarak girmektedir. Cem Somel, “Sadede Gelelim”, Evrensel Gazetesi,
26. 09.2005.

3 «Konsolide biitge gelirleri (vergi ve vergi disi gelirler), sosyal giivenlik primleri dahil, 1990
yilindaki GSMH’nin %?21.3’liik seviyesinden, 2000 yilinda GSMH’nin %36.4’tine ulagsmistir. Her ne
kadar toplam kamu gelirleri icerisindeki vergi gelirlerinin pay1 %70’ler seviyesinde kalmig olsa dahi,
toplam vergi gelirleri, 1990 yilindaki GSMH nin %15°’1lik diizeyinden 2000 yilinda GSMH’nin
%25.6’sma ulasmustir.” TUSIAD (2002), Tiirk Vergi Sisteminin Yeniden Yapuandirilmasina Iliskin
Degerlendirme ve Oneriler, s. 1.
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. 12
ertelemyordu.5

Biitiin bunlar sermaye birikimini ve kurumsallasmayir olumsuz
yonde etkiliyordu. Miikelleflerin “goniilli uyumuna” dayanmasi gereken vergi
gelirlerinin biiyiik o6lciide Akaryakit Tiiketim Vergisi, KDV ve Ucretli Stopaj
Vergisi’'ne dayandirildigindan sikayet eden TUSIAD icin IMF destekli ekonomik
programin kamu sektorii reformu ve vergi reformunu eszamanli olarak 6ngormesi de
zaten bir tesadiif degildi. Kisacasi, TUSIAD’a gore “kamu sektorii reel olarak
kiiciiltiiliip verimlilik ekseninde yapilandirilirken, kisith bir miikellef kesimi

tarafindan karsilanan ve artik vergi tabanim asindiracak seviyelere yiikselen vergi

yiikiiniin tabana yayilmas1” artik bir zorunluluktu.’"?

Sermaye birikim siirecini kiiresel Olcekte siirdiirme yetisini kazanmis olan
biiyiik sermaye gruplarinin kayit disi1 ekonomi sorunu ve verginin tabana yayilmasi
soylemi ile hedef gosterdigi kesim elbette belirli bir birikim diizeyine ulasarak
uluslararasilagsma egilimine girmis olan orta biiytikliikkte sermaye gruplar ile heniiz
bu egilime girememis ulusal dl¢ekte faaliyet gosteren kiiciik sermaye gruplaridir. Bu
sermaye kesimlerinin vergilendirilmesi ve kayit altina alinmasi artik bir zorunluluk
olarak goriilmektedir. Ornegin, 2002 tarihli bir calismasinda TUSIAD vergi
denetiminin kayitli miikellefler iizerinde yogunlastigini, kayit disiligin denetim
disinda kaldigin1 vurgulamaktadir. TUSIAD’a gore denetim, “bir anlamda denetim
birimlerinin prestijini arttirmak icin kullanilan bir yontem olmaya baslamistir.
Denetim  birimleri  biiylikk ~ miikellefler,  biiyik  matrahlar  {izerinde
yogunlasmaktadir...az ¢alisma ile yorum yaparak yiliksek matrahlar iizerine gidilmesi
tercih edilmektedir.” Bu nedenle denetim birimlerinin rolii yeniden tanimlanmalidir.
Ancak TUSIAD’1n talebi, onceligin yorum yoluyla bulunmus matrahlardan ziyade
kayit disi kalmis is ve islemlere verilmesi, bunun i¢in de merkezi denetim
elemanlarinca yapilacak az ve biiylik miikellefler iizerinde yogunlagmis denetimler
yerine yogun ve yaygin denetimlerin yapilmasi ytjniindedir.514 Ozetle, bu politikalari

en iyi sekilde uygulayacak idare ve denetim yapisinin vergi rekabetine uyum

2 k.8, 122,

313 Bkz. TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminde Yeniden Yapilanma Ihtiyac -Vergi Semineri, (20 Subat
2003), Ankara (Tuncay Ozilhan’in konusmas)
http://www.tusiad.org/haberler/cozumler/vergisemineri.pdf

(12.06.2005).

4 TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminin Yeniden Yapilandirimasina Iliskin Degerlendirme ve Oneriler, s.
10.
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saglayacak sekilde diizenlenmesi icin en basta gelir idaresinin ve vergi denetiminin
yepyeni bir anlayisla yapilandirilmasi gerekmektedir. Keza bu yapilanma kamu

yonetimi reformunun ayrilmaz, hatta olmazsa olmaz bir parcasidir.’"

Biiyiik sermaye gruplar icin vergi oranlar1 yiiksek oldugundan hem kayit disilik
artmakta hem de vergi yiikkii smirli sayida miikellefin (kendilerinin) iizerine
yikilmaktadir. Dolayisiyla 2000’11 yillarda biiyiik sermaye kesimleri Cumhuriyetin
ilk yillarinda 6zel sektoriin bulunmamasi nedeniyle devletin kendi burjuva sinifim
yarattigin1 ve sermaye birikimi i¢in kayitdisi ekonomiye g6z yumuldugunu, ama artik
Tiirkiye’de sermaye birikiminin saglandigini acgikca dile getirerek artik kayith

ekonomiye gecilmesi gerektigi konusunda daha 1srarci bir tutum sergilemektedir.”'®

TUSIAD gibi vergi reformunun yapilarak “isadamlarinin iizerindeki vergi
yiikiiniin acilen hafifletilmesi’ni isteyen MUSIAD da vergi reformu kapsaminda
“vergi oranlarimin diisiiriilmesi, vergi yiikiiniin genis kesimlere daha adil olarak
dagitilmasi, dolayli vergilerin ciddi oranda diisiiriilmesi, her tiirlii istisna ve
muafiyetlerin kaldirilmasi, kayit dis1 ekonominin kiiciiltiilmesi, yani her tiirlii giderin
gider yazildig1 bir vergi diizeninin tesis edilerek kayit-disilifin Oniiniin kesilmesi”
taleplerini giindeme getiriyordu.”'” Ancak MUSIAD, kayit dist ekonominin kontrol
altina alinmasi i¢in 6ncelikle KDV oraninin diisiiriilmesini ve AB iilkeleri ortalamasi

diizeyine (yiizde 18’den yiizde15’e) getirilmesini istemektedir. Ote yandan MUSIAD

1 Ornegin TUSIAD’1in Maliye Bakanligi ve Vergi Konseyi isbirligi ile Gelir Idaresinin Yeniden
Yapilanmasi: Temel Tasarum adiyla 2003 yilinda hazirladigi raporun tamitim toplantisinda Omer
Sabanci gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasini kamu reformunun Snemli bir ayag: oldugunu
vurgulayarak sunlart soyliyordu: “Gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi, makro ekonomik
hedeflere ulasilmasinda belirleyici rolii olmasinin yan sira, diinyadaki artan vergi rekabetine uyum
gostermek acisindan da 6nem tagimaktadir. Vergi politikalari en mitkemmel sekilde olusturulmusg olsa
dahi, bu politikalar etkin ve verimli sekilde uygulanmadigi takdirde, sonuclarinin alinabilmesi
miimkiin degildir...Tiirk gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi calismalari, diinyada kabul gormiis
en iyi uygulamalar ve cagdas egilimler ¢cercevesinde ‘miikellef odakli’ bir temelde ele alinmalidir.
Miikellefin devletin ‘miisterisi’ oldugu unutulmamalidir.” Bkz. TUSIAD Yé&netim Kurulu Baskam
Omer Sabanci’min Tiirk Gelir Idaresinin Yeniden Yapilandirnilmasi: Temel Tasarum Raporu tanitim
toplantis1 konusmasi (2 Haziran 2004) http://www.tusiad.org/haberler/konusma/duyuruno486.pdf;
Ayrica bkz. TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminde Yeniden Yapilanma Ihtiyaci- Vergi Semineri (20 Subat
2003), Ankara (Tuncay Ozilhan’in konusmasi).

316 2004 yilinda 6zel sektoriin 45 milyar dolarlik yatirim yaptigii belirten TOBB baskani Rifat
Hisarciklioglu da “Sermaye birikimi olduguna gore baska faza ge¢meliyiz. ikinci kusak devrim
olmali. Bunun basinda kayitli ekonomi geliyor ... Sermaye biriktigine gore halen kayith ekonomiye
gecilememesinin altinda yatan ne? Acaba, daha sakin, tepkisiz bir toplumu yonetmek daha mi kolay”
demekte ve kayith ekonominin yiiksek vergiler ile saglanamayacagini, vergi arttikca kagagin da
artacagini ileri siirerek vergi oranlarini diistiriilmesi gerektigini savunmaktadir. Bkz. Aksam Gazetesi,
12.04.2004.

>'" Bkz, Zaman Gazetesi, 23.08.2004.
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da vergi gelirlerinin toplanmasindan sorumlu olan Maliye Bakanligi’nin yeni bastan
yapilandirilmasint vergi reformu kapsaminda oncelikli gormektedir. Ne var ki
MUSIAD’da orgiitlii sermaye kesimlerinin istedigi Maliye Bakanhigi merkez
teskilatinin yetkilerini yerel teskilata devretmesi; bakanligin sadece koordinasyon ve

yonlendirme gorevini iistlenmesidir.’*®

Oysa TUSIAD merkezde daha ¢ok bagimsiz diizenleyici kurum yapilanmasina
benzer giiclii bir gelir idaresi ile birlikte gii¢lii bir denetim yapisini talep etmektedir.
Gelir idaresi kiiresel ekonomide meydana gelen degisimlerin mevcut yapisiyla
gerisinde kalmistir. Merkezi idarenin uygulama ve yonlendirme birimi olarak gorev
yaptigini, yonlendirici planlama, koordinasyon gorevi yerine daha ¢ok uygulama
sorunlar1 ile ilgilendigine isaret eden TUSIAD, gelir idaresinde miikellefin de
temsilini saglayacak bir organizasyonel yapinin, projesi bir anlayis etrafinda
kurulmasini talep etmektedir.’"® Burada kastedilen miikelleflerin biiyiik sermaye
kesimleri olacagini sdylemek yanlis olmayacaktir. MUSIAD ise ozerk bir
yapilanmadan ziyade maliyenin tasra orgiitlenmesini dolayisiyla da gelir idaresinin
tagra orgiitlenmesini yetkileri bakimindan giiclendirmeyi kendi sinifsal ¢ikarlarina
daha uygun gormektedir. Ozetle, vergi yiikiiniin belli bir kesimin (kendilerini
kastederek) lizerine yigildigini isaret eden biiyiik sermaye kesimlerinin elestirileri,
kayit dis1 ekonomi ve biiyiikliigiine iliskin tartismalar1 da icermektedir. Bu durumda
temel ¢Oziim olarak gelir idaresinin idari ve teknik kapasitesinin gelistirilmesi
onerilmekte, gelir idaresinin etkinligi ve verimliligi sOylemi altinda ©zerk bir
yapilanmanin, yani  uygulamanin  Ozerklestirilmesinin ~ zorunlu  oldugu

vurgulanmaktadir.

Diinyada artan vergi rekabeti karsisinda sermayenin nasil bir vergi algisi
oldugunu, gelir idaresinden ne beklendigini Vergi Konseyi bagkan1 Mustafa Uysal’in

su sozlerinden de ¢ikarmak miimkiin:

...diinyada vergi rekabeti artiyor. Bunu iyi algilamak lazim...Dolayisiyla ayni tiiccar

gibi davranmak lazzm. Yani Gelirler Genel Miidiirliigii’ndeki arkadaslarimizin da

318 MUSIAD’in vergi reformuna iliskin goriislerini 2004 yilinda hiikiimete sundugu “Ekonomide
Yeniden Yapilandirma Onerileri” kapsaminda yer alan Vergi Reformu Tedbirleri Raporu’ndan
izlemek miimkiindiir.

19 TUSIAD, Tiirk Vergi Sisteminin Yeniden Yapilandirimasina Iliskin Degerlendirme ve Oneriler, s.
8.
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tiiccar gibi davranmasi lazim...Vergi yapisi itibariyle miikellefe satilan bir iiriindiir...
Uriiniin tabi ki, uygun rekabet kosullarinda olmasi lazim...Kiiresellesme ile  beraber

artik iilkelerin kendi islerinde ‘vergimi istedigim gibi alirrm’ imkan1 kalmiyor. Kapali
ekonomi rejiminde bunu yapabilirsiniz. ‘Ben gelir vergisini buna alirim, kurumlar1 buna
alirim’ diyebilirsiniz fakat kiiresellesme ile birlikte iiretim faktorleri akiskan oldugu icin
sermaye daha uygun kosullara dogru gidiyor....Miikellefin ~ vergiye olan  uyumu
dedigimiz zaman, sadece Tiirk miikellefini vergiye uyumu diye diisiinmeyelim. Yabanci
bir iilkenin miikellefini de, yabancibir iilkenin sahsim1 da biz kendi miikellefimiz
gibi veya kendi pazarimizin bir miisterisiymis gibi gorelim. Ben onlar1 acaba nasil
cekerim Tiirkiye’ye, ben onlardan nasil az vergi alinm da Tiirkiye’ye getiririm dersek
Tirkiye’de ¢ok yiiksek vergi alinir...Yani bu orami diisiirecegiz...bu tabani genisleterek
diisiik oranda fakat daha cok islemden daha cok vergi alacagiz. Tiiccar tabiriyle,
siirimden kazanacagimiz bir vergi sistemine Tiirkiye’nin ge¢mesi lazim. Ciinkii

uluslararasi trendler de bunu séylityor.”*

AKP hiikiimetinin “kayit disi ile miicadele” sdyleminin geri planinda da gelir
idaresinin yeniden yapilandirilmas: agirligin1 korumaktadir. Nitekim Ali Babacan’in

cesitli aciklamalar1 bu duruma aciklik kazandirmaktadir:

...Yabanci bir firma yiizde 18 KDV o&diiyorsa yerli firma ise faturasini 3-5 puan diisiik
uyguluyorsa bu haksiz rekabettir. Yabanci kurumlar gelir vergisini tam odiiyor, yerli
O0demiyorsa bu haksiz rekabettir. Kayit dis1 ekonomiyle ilgili miicadele siirecek. Gelir
idaresi yeniden yapilandiriliyor. Gelirler Genel Miidiirligii'niin adi ve yapist
degisecek. Vergi sisteminin sik sik degismemesi lazim. Degisiklik olacaksa dahi

s _esas . .o . . 5
oranlarin diisiiriilmesi bi¢iminde olmali....”*'

Burada kayit dis1 ile kayit i¢i arasindaki “haksiz” rekabeti onlemenin yolu olarak
vergi oranlarinin diisliriilmesi gerektigine isaret edilmekte, dolayisiyla kayit
icindekilere de kayit disindakilerin avantajlarinin saglanacagina yonelik ortiik olarak

sOz verilmektedir.

320 Bkz. Tiirk-Amerikan Isadamlar1 Dernegi’nin 3 Aralik 2003 tarihinde Istanbul’da yaptig1 Vergi
Mevzuatinda Uluslararast Yatirimlar A¢isindan Saglanan ve Yatirim Ortamini lyilestiren Avantajlar

Semineri, http://www.amcham.org.tr/html/Etkinlikler detay/041203 vergi.htm (italik vurgular bana
ait)

21 TC Bagbakanlik Hazine Miistesarlig1 Devlet Bakani1 Ali Babacan tarafindan 6 Mart 2003 tarihinde
yapilan basin duyurusu. www.hazine.gov.tr
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Gelir idaresinin yeniden yapilandirilmas: yiiksek faiz dis1 fazla saglanmasi
acisindan da son derece onemli goriilmektedir. En basit anlami ile faiz harcamalari
disinda birakildiginda biitcenin fazla vermesi anlamina gelen faiz disi1 fazla, esasen
1990’1arin yiikselen kavramlarindan biridir. Baska bir ifadeyle daha 6nce kullanilan
biitce ac¢1g1 kavrami yerini faiz disi1 fazla kavramina birakti. Bu donemde maliye
politikalar1 faiz dis1 fazlaya baglandi. Nitekim IMF stand-by anlagsmalarinda da
(1994, 2002) borg stoklarinin azaltilmasi faiz dis1 fazla verilmesine baglanmisti. Faiz
dis1 fazla, biitcenin faiz disindaki giderlerinin kisilmasi ve toplam gelirlerin altina
cekilmesi ile elde edilir. Faiz 6demelerinde, bu elde edilen fazla kullanilir. Amac,
faizlerin belli bir boliimiiniin yeni bor¢lanmaya gidilerek degil gelir ile 6denmesini
saglamaktir. Bunun anlami gelir artirrmina gidilmesinin bir zorunluluk olmast,
gelirler artirilirken kamu borclarinin “siirdiiriilebilir borclar” haline getirilmesidir.
Boylece finans sermayeye deger aktarimi da kesintisiz siirebilecektir. “Siirdiiriilebilir
borclanma” faiz dis1 fazla verilerek bor¢ ©Odemesinin yapilmasi anlamina

gelmektedir.

Faiz dis1 fazlanin artirllmasinin iki yolundan biri giderleri kismak, ikincisi
gelirleri artirmaktir. Ancak, 1980’lerden bu yana uygulanan vergi politikalart ile i¢
ve dis borcun dodenmesi amaciyla sosyal harcamalar sistematik olarak kisilirken,
sermaye gelirlerinin vergilendirilmesinden ise neredeyse vazgecildi. Sermaye
vergilerinin azaltilmas1 kamu agiklarinin artmasina yol act1 ve cari giderler ve yatirim
giderlerinin daraltilmasina gidildi. 2000°1i yillara gelindiginde sadece giderleri
kismaya dayali politikalar iizerinden faiz dis1 fazla yaratilmasinin da sinirina
gelindi.”* Dolayisiyla gerek biitcenin faiz dis1 fazla saglama kapasitesini artirarak
finans sermayeye deger aktarimim istikrarli hale getirmek gerekse biiyiik sanayi,
ticari ve mali sermaye kesimlerini ve ¢okuluslu sirketleri disarida birakarak vergi
tabanin1 genisleterek gelirleri artirmak amaciyla gelir idaresinin buna uygun olarak

yeniden yapilanmast, atilacak en 6nemli adimlardan biri olarak goriiliiyordu.”*

222001 Subat krizinin ardindan vyiiriirlige konulan Giiclii Ekonomiye Gegis Programi ile mali
disiplinin saglanmasi, enflasyonun diisiiriilmesi ve mali sektoriin yeniden yapilandirilmast 6ngoriildii.
Programin en temel amaclarindan biri de kamu sektoriinde her yi1l %6.5 oraninda fazi dis1 fazlanin
verilmesi yoniindeydi. IMF ile 2002 yilinda ii¢ yilligina imzalanan 16 milyar dolarlik Stand-by
anlagmasinda da kamu sektoriiniin yillik %6.5 oraninda faiz disi fazla vermesi kararlastirildi.

% Bkz. BES Genel Merkez Gelir idaresi Calisma Grubu, “Gelir idaresinin Yeniden Yapilandirilmast
Uzerine Notlar”, http://www.bes.org.tr/yorum.htm (20.07.2005)
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Ozetle, 1990’1 yillardan bu yana tartisilagelen ve sermaye kesimlerinin
giindeminde 6nemli bir yere sahip olan gelir idaresinde yeniden yapilanma ve buna
iliskin onermeler, bigcimsel anlamda -idari/orgiitsel- yapilanmanin ¢ok daha Gtesinde,
Oziinde finans sermayeye kaynak yaratma arayislarinin (faiz dis1 fazlanin saglanmasi
icin gelirlerin attirilmasi, sigorta primlerinin gelir idaresi tarafindan toplanmasi, vergi
tahsilatinin bankalara devredilmesi; ve simdilik giindemde olmayan vergi tahsilati

isinin 0zel sektore verilmesi gibi) birer ifadesidir.
4. Gelir idaresi Yasasi’nmin Arkasindaki Yerli Sermaye Giicii: TUSIAD

Yukaridaki tartismalar ekseninde TUSIAD, Gelirler Genel Miidiirliigii’niin
yeniden yapilanmasina yonelik olarak Gelir Idaresinin Yeniden Yapilanmasi: Temel

Tasarim adiyla 2003 yilinda kapsamli bir rapor hazirladi.”*

Maliye biirokratlari
tarafindan hazirlanan gelir idaresi yasa taslaginin basbakanliga sunulmasinin hemen
ardindan (Haziran 2004) kamuoyuna sunulan ve Maliye biirokrasisi ve Vergi
Konseyi’'nin de ortak katilimiyla hazirlanan ¢aligma, biiyiik sermaye gruplarinin yeni
yapilanmada gelir idaresine yonelik beklentilerini ortaya koymasi bakimindan
onemli bir belgedir. TUSIAD ve Vergi Konseyi’nin yeni gelir idaresi modeli genel
ozellikleri bakimindan islevsel bir Orgiitlenmeyi, ana siireclerinde ise miikellef
temelli bir alt yapilanmayir 6ngérmektedir. Yeniden yapilanmanin temel unsurlar
olarak yeni bir yasal statii, gelir idaresi kurulu kurulmasi, icra kurulu olusturulmasi,

stratejik yOnetim sistemi, kurumsal gelisim birimi ve i¢ denetim birimlerinin

olusturulmasindan olusmaktadir.

Caligsma, gelir idaresinin mevcut sorunlarin1 dort tema etrafinda ele almaktadir.
Bunlardan ilki, gelir idaresinin ice doniik orgiitlenme yap1s1d1r.525 Oneri idarenin disa
acilmasidir. Ciinkii, uluslararasilasmis biiyiik sermaye gruplari uluslararasi diizeyde
“vergi rekabeti’nin ivme kazanmasi1 karsisinda, i¢ vergisel ve idari sorunlara

odaklanmis bir gelir idaresinin yeni yonetim anlayisina uygun yapilanarak yiiziinii

> TUSIAD-Vergi Konseyi, Tiirk Gelir Idaresinin Yeniden Yapilandirimasi: Temel Tasarum, Yaym
No.375, 2003. Maliye Bakanlig1 ve 6zel sektor temsilcilerinden yardim alinarak tamamlanan calisma,
TUSIAD Parlamento isleri Komisyonu altinda faaliyet gosteren Kamu Reformu Calisma Grubu ile
Vergi Konseyi'nin koordinasyonunda “Besinci Diislince” Stratejik Yonetim Hizmetleri tarafindan
hazirlanmistir. Rapor Gelir idaresi Yasa Tasaris1 Bagbakanliga sunulduktan hemen sonra kamuoyuna
aciklanmistir. Raporun sunus metninde gelir idaresinde reform gerekliligi aciklanirken IMF 7. gbzden
gecirme niyet mektubuna yaslanilmakta ve TUSIAD 1n bu siirece katki koyma amacinda oldugunun
altini ¢izilmektedir.

2 A k., Sunus Boliimii.
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disartya, yani vergi miikelleflerine, diinya ekonomisindeki egilimlere donmesi ve
vergi rekabetine uyum saglamasi gerektiginin farkindadir. Bunun i¢in gelir idaresinin
“disa doniik” yapilanmasi icin gerekli kurumsal kapasitesi gelistirilecek, boylece
idare miikelleflerini anlayacak, farkliliklarin1 ve buna uygun ihtiyaglarin1 analiz
edecek, daha da Onemlisi idare biitiin ekonomik faaliyetleri izleyebilen bir yapiya
kavusturulacagindan ‘“kayit dis1 ekonomi” kayit altina almarak vergi tabam

genisletilebilecektir.

Ikinci temel sorun olarak, gelir idaresinin kurumsal kapasitesine iliskin
sinirliliklart ve kendi kendini gelistirememesi gésteriliyor:526 Mevcut yasal statii,
gelir idaresine temel karar alma mekanizmalar1 agisindan gerekli bagimsizlig
tanimamaktadir.  Maliye  Bakanhigi  belirledigi  performans  hedeflerini
gerceklestirmesi karsilifinda, gelir idaresine gereken kaynak, koruma ve siireklilik
ithtiyacin1 karsilayacak bagimsiz bir statii tanimalidir. Bu statii “gelir idaresi 6zel
kanunu” i¢inde gerceklestirilecektir. Kisacasi, yeni yasal statii ile gelir idaresi Maliye
Bakanlig1 disinda, finansal, insan kaynaklar1 ve performans yonetimi konularinda
kendi politikalarini1 belirleme yetisine sahip olacak, ancak Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol yasa tasarist uyarinca da dis denetime tabi olacaktir. Yeni gelir idaresi, gelir
idaresi kurulu, bir bagskan ve baskan yardimcilarindan olusan icra kurulundan
olusturulacaktir. Gelir idaresinin yiiriitme organi olan Icra Kurulu, Miikellef
Hizmetleri, Ortak Hizmetler, Vergi idaresi, Uyum Yonetimi ve Veri YOnetimi
birimlerinin bagkan yardimcilarindan olusacaktir.

327 politika ve

Uciincii sorun alam vergi politikas siireci iizerinden tanimlaniyor:
uygulamanin tek bir yapida toplanmasi hem siyasal hem de idari miidahaleye acik
kap1 birakmaktadir. Dolayisiyla, yeniden yapilanma ile vergi politikast gelistirme ve
uygulama asamalar1 birbirinden ayrilmalidir. Bunun icin TUSIAD modelinde Maliye
Bakanlig1 biinyesinde, uygulama biriminden isbirligi ve koordinasyon akis1 disinda
tamamen bagimsiz bir vergi politikast birimi tanimlaniyor. Kamu Finansmani

Politika Merkezi olarak adlandirilan bu birim 6zellikle Hazine, Merkez Bankas1 ve

DPT ile igbirligi icerisinde temel vergi politikasi alternatiflerini belirlemeden ve

Ak, s. 31-42. .
T TUSIAD-Vergi Konseyi, Tiirk Gelir Idaresinin Yeniden Yapilandirimasi: Temel Tasarum, s. 43-
49.
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nihai yasa tasarilarim hazirlamadan sorumlu olacaktir. Ancak, “TBMM’ne sevk
edilen yasa tasarilari, politika tercihinin olusmasi i¢in i¢ tutarliligini koruyan yeterli
sayida secenek olarak sunulacaktir. Meclis, iradesini esasen segeneklerin tercihi
suretiyle olusturacaktir.””*® Ote yandan, “vergi yiikiiniin énemli bir kismini tasiyan
belli sayida miikellefin” vergi politikalarindan nasil etkilendiklerine yonelik

yapilacak analizin 6nemine vurgu yapilmakta bunun i¢in model gelistirilmektedir.

TUSIAD modelinde gelir idaresinin dordiincii sorunu olarak orgiitlenme
yapisinda pargalanma gosteriliyor: Mevcut yapinin vergi tiiriine gore orgiitlii olmasi,
yerel yapi tlizerinde daha sinirli denetimin yapilmasi ve dort farkli denetim biriminin
bulunmasi bu par¢alanmishigin baslica nedenleri arasinda sayilmaktadir. Bu sorunun
cOoziimii icin en basta yeni bir miikellef hizmetleri ve “hizmet yeri” tanimi
yapiliyor.”® Hizmetlerin kaynak yeterliliginin saglanabildigi ve yonetilebildigi
noktalardan sunulmasi; “6zel hizmet ihtiyac1” bulunan miikellef gruplarimin (biiyiik
miikellefler ya da cokuluslu sirketler) ayr1 yetkinlikte hizmet birimleri ile
iliskilendirilmesi, tahsilatin bankacilik sistemine birakilmasi gibi ilkeler cercevesinde
yeni bir “vergi dairesi modeli” 6neriliyor. Bu modelde miikelleflerin sektorel temelde

belli boliimlere de ayrilabilecegi vurgulaniyor.

TUSIAD’1In bu 6nermeleri IMF’nin dolayisiyla da uluslararasi sermayenin
talepleriyle oldukca uyumludur. Bir yandan vergi idaresinde sermayenin vergi ile
ilgili biitiin islerini 6zel bir is takipg¢isi mantigr ile yiiriitecek “6zel miikellef birimi”
kurulacak; ote yandan da vergi tahsilati bankalara devredilerek, finans sermaye icin
yeni kar alani yaratilacaktir. Gelir idaresinde etkinligin artirilmasi (maliyetlerin asagi
cekilmesi, isgiiciinden tasarruf edilmesi vs.) ve kayit dis1 faaliyetin kayit altina
alinmas1 gibi gerekcelere dayandirilan tahsilatin bankalara devri konusu, TUSIAD’1n

onemle vurguladigi taleplerinden biridir.

TUSIAD, miikellef hizmetleri icin de tamamen yeni bir model &neriyor. Vergi
uyumu davranislar1 ve hizmet ihtiyaglar1 temelinde Tiirk vergi sistemi icinde iki ana
miikellef grubu: “Ozel miikellefler” ve “genel miikellefler”. Bu nedenle, “vergi
gelirlerinin ¢ok biiyiik bir boliimiinii karsilamalar1 ve uzmanlik gerektiren hizmetlere

ihtiyag duymalar1 nedeniyle, belli ol¢iiler itibariyle kapsamli ekonomik aktiviteleri

S8 A k., s. 48.
32 A k., s. 53-59.
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temsil eden miikellefler i¢in ‘Ozel Miikellef Hizmetleri’, daha standart fakat yaygin
hizmet ihtiyac1 bulunan miikellefler i¢in ‘Genel Miikellef Hizmetleri’ birimleri”
yapilandirilmalidir.  Ancak, burada bu ikili smiflandirmanin daha sonra
degisebilecegi, gelir idaresinin vergi miikelleflerinin davranis 6zelliklerine gore yeni
miikellef siiflar1 tanimlayarak, onlar icin de yeni birimler olusturabilecegi kaydi
diisiilmektedir. TUSIAD’mn 6zel miikellefler ya da biiyiikk miikellefler olarak
tanimladig1 kesim biiyiik sinai, ticari ve mali sermaye kesimleridir ve “6zel miikellef
hizmetleri” adi alinda bu kesimlerin c¢ikarlar1  yasal/kurumsal yapiya

i¢sellestirilmektedir.

Miikellef Hizmetleri birimi altinda yer alacak olan 6zel miikellef hizmetleri
biriminin merkezi diizeyde, icinde miikellef temsilcileri, sektorel uzmanlar gibi alt
calisma gruplar1 dahilinde, faaliyet yiiriitmesi Ongoriilirken; genel miikellef
hizmetleri biriminin faaliyet merkezi bolgesel ve yerel olarak is yiiklerine ve
niteliklerine gore belirlenecektir. Bu birim faaliyetlerini vergi daireleri ve operasyon
merkezi aracilifi ile gerceklestirecektir. Ote yandan, vergi dairelerinin is yiiklerinin
0zel miikellef ve genel miikellef hizmetleri birimlerine kaydirmasi ile, vergi
dairelerine daha cok kayit izleme, merkezi siireclerin yerel uygulamalari, tahsilat ve
uzlasma gorevleri kalacaktir. Ayrica, vergi tahsilati isinin uzmanlasmis bir idare
tarafindan yapilmasi fikrine de agik bir goriis burada savunuluyor. Sonugta, yerli
biiylik sermaye gruplart ve c¢okuluslu sirketler i¢in hizmet yeri olarak merkez
gosterilirken, bunun disinda kalan “miikellefler’in hizmet yerinin bolgesel ya da

yerel dagilima gore belirlenebilecegi ongoriilmektedir.

Miikellefler arasinda bir ayrima gidilerek nasil biiyiilk sermaye igin 0zel
miikellef hizmetleri ve hizmet yeri tanimlanmissa ayn sekilde denetim konusunda da
bu tiir bir ayrima ve uzmanlagmaya gidilmektedir. Modelde vergi yasalarina goniillii
uyumun saglanmasi temel siirec olarak belirleniyor.”* Onerilen yeni idari yapida tiim
denetim birimleri Uyum YOnetimi baskan yardimeciligr altinda toplaniyor. Bu birim
altinda, 6zel denetim grup baskanligi, sistem denetimi grup baskanligi, destek
hizmetleri direktorliigli, denetim dis1 uyum direktorliigii ve birim gelisimi olmak

iizere bes unsur sayiliyor. Ozel denetim grup baskanligi, ekonomik sektorler

39 TUSIAD-Vergi Konseyi, Tiirk Gelir Idaresinin Yeniden Yapilandiridmasi: Temel Tasarum, s. 75-
78.
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temelinde, uzmanlhik gerektiren, karmasik ticari iliskileri olan miikellefleri
denetleyecektir. Sektorel temelde yapilanan bu birimde her uzmana vergi
uyumundan dogrudan sorumlu olacagi bir miikellef grubu verilecektir. Sistem
denetimi grup baskanligi ise, 6zel denetim kapsamindakiler disindaki biitiin vergi

miikelleflerinin vergi uyumundan sorumlu tutulacaktir.

Toparlayacak olursak, TUSIAD’1n 6ngordiigii gelir idaresi, biiyiik sermaye
kesimine ayricalik taniyan ve onlara yonelik 6zel hizmetler sunan “miikellef odakli”
bir gelir idaresi modelidir. Bu model Avustralya, Irlanda, Danimarka, ABD gibi
tilkelerin gelir idareleri incelenerek Tiirkiye i¢in kurgulanmistir. Buna gore mevcut
merkezi yapilanmadaki vergi tiirlerine gore olusmus olan orgiitlenme modeli yerini
fonksiyon esasli, ancak alt kirilmalarda miikellef odakli bir modele birakacaktir.
Yani, gelir idaresinin orgiitlenme yapisinda merkez ve bolge diizeyinde “islevsel”,

yerel diizeyde ise “miikellef odakli karma” bir model 6ngoriilmektedir.

“Ozel hizmet ihtiyac1 bulunan miikellef gruplari” diye anilan biiyiik sermaye
kesimi ve cok uluslu sirketler i¢in ayr1 yetkinlikte hizmet birimlerinin kurulmasini
ongoren TUSIAD, yeni yapilanmada idare ile olan biitiin iliskilerin tek noktada
gerceklesmesine olanak taniyacak sekilde ‘“Miikellef Temsilciligi” kadrosuna da
modelinde yer a¢maktadir. Vergi politika olusturma siirecinin “giiclendirilmis”
Maliye Bakanligi’nda yapilandirilmasi onerilirken, bu politikalarin uygulanmas: yine
“giiclendirilmis” Gelir Idaresi Baskanligi’na birakiliyor. Kayitdis1 ekonominin kayit
altina alinmas1 ve vergilendirilmesi konusunda olduk¢a net bir tavir sergileyen
sermaye kesimi, bunun icin siyasi olarak atilacak adimlarin yetmeyecegini, idarenin
de buna gore yapilanmasi gerektigini savunmaktadir. Dolayisiyla, yeni gelir idaresi
yapilanmasina “Ulusal Veri Yonetimi”, “Miikellef Hizmetleri” ve ‘“Kurumsal
Gelisim” ile ilgili yepyeni birimler eklenmektedir. Oneriler cercevesinde yeni
yapilanma gerceklestiginde gelir idaresi baskani, Maliye Bakani’nin Onerisiyle
Bakanlar Kurulu tarafindan atanacak ve “ita amiri” yetkisine sahip olacaktir. Ug
baskan yardimcisinin fonksiyonlar1 “miikellef hizmetleri”, “insan kaynaklar1” ve

“denetim” olarak siniflandirilacaktir.

Gerek IMF ve Diinya Bankasi belgelerinde gerek TOBB, TUSIAD, MUSIAD

gibi sermaye Orgiitlerinin tartismalarinda gerekse de mali idare ve DPT kaynakli
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cesitli yayinlarda, gelir idaresi reformunun gerekc¢elerinin idari bir sorun etrafinda ele
alindigin1 ve buna yonelik ¢6ziim Onerilerinin teknik bir dil ile ifade buldugunu
goriiyoruz. Reform gerekcesini bir tiir “orgiitlenme” sorununa dayandirmaya calisan
uluslararast ve yerli sermaye kesimlerinin gelir idaresi sorununa yonelik “teknisist”
yaklagimlar1 biirokraside Ozellikle maliye biirokrasisi i¢inde de yaygindir. Vergi
politikasini “siyasal”, vergi idaresini ise “teknik” bir sorun olarak goren ve politika
ve uygulamanin iki ayr1 “sey” oldugunu savunan bu tiir yaklagimlar, kamu yonetimi
disiplininin basglangicindan bu yana tartisilagelen siyaset/yonetim ayrimina

dayanmakta ve bu ayrimi daha derinlestirmektedir.

skeksk

Yukarida ele aldigimiz biitiin tartigmalar {izerinden genel bir degerlendirme
yapacak olursak, hemen hemen biitiin taraflarca dile getirilen gelir idaresinin mevcut
sorunlar1 ekonomi ve maliye politikasindan soyutlanmis Orgiit i¢i yapilanmaya, ve
orgiitlenme sorununa odakli olarak agiklanmaktadir. Gelir idaresinin salt orgiitlenme

yapisi ve isleyis acisindan ele alindigi metinlerde™’

¢ ana sorun One
cikarilmaktadir: Hiyerarsik zincirin kopuklugu, denetim karmasasi ve vergi dairesi
diizeyinde somutlasan sorunlar.”** Mevcut gelir idaresi Maliye Bakanligi'na bagh
Gelirler Genel Miidiirligii’'niin merkez ve tasra teskilatindan; tasra teskilati da,
Gelirler Bolge Miidiirliikkleri ve Defterdarliklardan olusuyordu. Bu orgiitsel
yapilanmanin temel sorunu, vergi idaresinin hiyerarsik isleyisini kesintiye ugratmasi
ve koparmasi olarak tanimlaniyor. Bagka bir ifadeyle, Defterdarlik kurumunun
Gelirler Genel Midiirligii’niin orgiitsel yapist igerisinde gosterilse de gercekte
sadece bu zincire ait olmamasi, Gelirler Bolge Miidiirliigii ve Vergi Dairesi arasinda
yer almasi hiyerarsik zincirde bir kopma yaratmaktadir. Ciinkii, il idaresi ile ilgili

mevzuat, Gelirler Genel Miidiirliigii’nii defterdar {izerinde dogrudan otoriteye sahip

kilmaz. Dolayisiyla, defterdarin sorumluluk alanina sadece vergi degil bunun disinda

3! By tartismalarin yer aldigi ¢alismalar igin ayrica Yedinci ve Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam
Vergi Ozel Ihtisas Komisyon Raporlari, Vatandagin Vergisini Koruma Dernegi, Vergi Denetmenleri
Dernegi ve Miilkiyeliler Birligi'nin diizenledigi cesitli paneller, Mali Teftis Kurulu’nun ¢aligma
raporlarina bakilabilir.

532 Ayrintili bir inceleme i¢in bkz. Aziz Konukman; Hakan Arslan, Gelir Idaresi Reformu Uzerine-
Gelir Idaresi Baskanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Tasarist -Kafkaesk Bir Metanorfoz

Hikayesi, 2005, s. 8-19 http://www.bagimsizsosyalbilimciler.org
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bazi isler de girer. Yeniden yapilanma tartismalarinda Gelirler Genel Miidiirliigii-

Bolge Miidiirliikleri ve Vergi Daireleri seklinde bir hiyerarsik yapilanma oneriliyor.

One c¢ikarilan ikinci idari sorun denetim ve denetim birimleri arasinda yasanan
catismadir. Maliye Bakanlig1 gerek grup gerekse say1 bakimindan devlette denetimin
en yogun bir bicimde gerceklestirildigi bakanlik durumundadir.™  Asli gorevi i¢
denetim olmakla birlikte vergi denetimine de yetkisi olan Maliye Teftis Kurulu
(1879) en eski denetim kuruludur. Ote yandan, vergi denetiminden sorumlu Hesap
Uzmanlar1 Kurulu ise giiniimiiz vergi sisteminin temellerinin atildigi 1940’11 yillarin
ortalarinda olusturulmustur. Daha sonra merkezde Maliye Bakanligi’na bagli genel
miidiirliikler icerisinde kontrolorliikler, tasra da ise Defterdarlik icerisinde, ilgili

genel miidiirliiklerin uzantilar1 olan denetmenlikler kurulmustur.

Gelir idaresinde i¢ denetim (idari denetim, teftis sorusturma) ile dis denetim
(vergi incelemesi) yapisal olarak birbirinden ayrldlr.534 Denetim agisindan birinci
temel sorun olarak bu ayrisma gosterilir. Genelde de sorunlarin temelinde i¢ ve dig
denetimin oOrgiitlenme yapisi ve isleyisinin yattifi; bu yapilanmanin miikerrer
denetime, dolayisiyla kaynak israfina, denetim birimleri arasinda esgiidiim

535

eksikligine ve denetim kargasasina yol actigi savunulmaktadir.”” Buna karsilik

33 Bakanlkta hem teftis hem de vergi incelemesi yapan Maliye Teftis Kurulu (bakanhiga bagh biitiin
birimlerin teftisini yapar) ile Gelirler Kontrolorleri (Gelirler Genel Miidiirliigiiniin denetim ve vergi
incelemesini yapar), vergi incelemesi yapan Hesap Uzmanlar1 Kurulu ve denetim yapan Milli Emlak
Kontrolorleri (Milli Emlak Genel Miidiirliigiiniin denetimini yapar), Biitce Kontrolorleri (Biitge ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigiiniin denetimini yapar), Tasfiye Kontrolorleri (Tasfiye Isleri Doner
Sermaye Isletmeleri Genel Miidiirliigiiniin denetimini yapar) ve Muhasebat Kontrolorleri (Muhasebat
Genel Midiirliigiiniin denetimini yapar) bulunmaktadir. Bakanligin denetim organlar1 178 sayili KHK
ile kurulmustur. Maliye bakanliginda merkez denetim elemant olarak; maliye miifettisi, hesap uzmani,
biitce kontrolorii, muhasebat kontrolorii, gelirler kontrolorii, milli emlak kontrolorii ve TASIS
kontrolorii unvanlartyla yedi grup, il diizeyinde ise muhasebe, vergi ve milli emlak denetmeni
unvanlariyla i¢ denetim grubu olmak iizere toplam on denetim grubu bulunmaktadir.

¥ Denetim elemanlarindan i¢ denetime yetkisi olanlar, merkezi diizeyde Maliye Bakanhigi’na bagh
Maliye Miifettisleri Kurulu ve Gelirler Genel Miidiirliigii’ne bagh Gelirler Kontrolorleri, tasrada ise
Defterdarliklar/Gelirler Bolge Miidiirliikleri’'ne bagli vergi denetmenleridir. Dig denetime yetkisi
olanlar ise, merkezde Maliye Bakanligi’na baglhh Maliye Miifettisleri Kurulu ve Hesap Uzmanlari
Kurulu ile Gelirler Genel Miidiirliigii’'ne bagl gelirler kontroldrleri, tasrada Defterdarliklar/Gelirler
Bolge Miidiirliigii’ne baglh vergi denetmenleridir.

335 SBYKP Vergi Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda (2001), i¢ ve dis denetimin ayr birer cat1 altinda
toplanmasin1 saglayacak kurumsal diizenlemelerin yapilmasi, vergi denetiminin merkez ve bolge
diizeyinde iki kademeli hale getirilmesi onerilmistir. “Dis denetim birimi idarenin diginda, bagimsiz
bir kurum haline getirilmelidir. Gelir idaresinin merkez ve tagra teskilati biinyesinde bulunan vergi
inceleme elemanlarinin idareden ayrilarak, olusturulacak bir vergi denetim biriminin semsiyesi altinda
toplanmalar1 gerekmektedir. Vergi denetim birimine denetim uygulamalarinda 6zerklik saglayacak
yasal diizenlemeye gidilmelidir. Bunun i¢in vergi denetim birimi baskani giiclendirilmis atama
usuliiyle (6rnegin Bakanlar Kurulu Karari ile) ve belli bir siire icin atanmalidir” deniliyor., s. 57.
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“denetimde ¢okbashlik” sOylemi altinda uzun yillardir tartisilan bu sorunun
temelinde s6zkonusu ayrismanin da koriikledigi ve keskinlestirdigi genelde biirokrasi

ici 6zelde denetim elemanlar1 arasinda yasanan rekabet ve ¢cekisme yatmaktadir.

Uciincii ve onemli bir sorun alani vergi daireleri iizerinden tanimlanir. Vergi
daireleri yonetsel dl¢cegi bakiminda oldukga genis bir orgiitlenme alanina sahiptir.
Buna bagli olarak tanimlanan sorunlar arasinda, agik ve net tanimlanmamis yetkinin
sorumluluktan kacinmaya yol ac¢tifi; kaynak sikintisina ek olarak iicret tatminsizligi;
teknolojik yetersizlik ve veri tabaninin zayif olmasi, kirtasiye sorunlari, yogun

calisma sartlar1 ve degersizlesme sayilmaktadir.

Ozetle, basta IMF ve Diinya Bankas1 olmak iizere TUSIAD, TOBB, Maliye
idaresi ve DPT gibi diger ekonomik birimler c¢esitli Onerilerini giindeme
getirmiglerdir. Biitiin bu tartismalarda en onemli soru gelir idaresinin siyasal yonetsel
yapt icersinde nereye oturtulacagidir. Bu soruya yonelik dort farkli goriis One
cikmaktadir. Birinci goriis, gelir idaresinin Maliye Bakanligi icindeki mevcut
konumunu korumasini; ikinci goriis, devletin tiim gelirlerini toplayan bir Gelirler
Bakanligi’'nin kurulmasi ve gelir biriminin de bu bakanligin i¢inde yer almasini;
ticlincli  goriis, Maliye Bakanligi’nin icerisinde yeni bir Gelir Miistesarligi
kurulmasini; ve dordiincii goriig, vergi idaresinin tamamen Yyiiriitmenin disinda
siyasal etkiden bagimsiz 6zerk bir yapiya kavusturulmasim savunur. Ozerklikten
yana olanlar 6zerk gelir idaresinin ayr1 bir bagkanlik olabilecegi gibi TBMM ne ya
da Bagbakanlik’a bagli bir birim de olabilecegini savunurlar. Vergide ozerklik
“serbest” piyasa ekonomisinin bir geregi olarak goriiliir. Vergi dogrudan ekonomiye
miidahale eden bir olgu olarak goriildiigiinden, bu miidahalenin piyasa kosullarina

gdre olmast icin 6zerk olmasi gerekmektedir.”*®

Gelir idaresinin yeniden yapilanmasina yonelik farkli goriisler olmakla birlikte,
gelir idaresinin vergi denetimini de iceren Gelir idaresi Bagkanlig1 olarak tek birim

seklinde oOrgiitlenmesi yoniinde ortak bir egilimin olustugunu sdylemek miimkiin.

33 Tiirkiye’deki 6zerklik tartismasi ilk kez IMF onerisi ile giindeme gelmis bir tartisma degildir.
Ozerk bir gelir idaresi yapilanmasi yaklasik 50 yildan bu yana donem doénem giindeme getirilen bir
konudur. Ornegin 1961-1972 yillar1 arasinda faaliyetlerini yiiriiten Vergi Reform Komisyonu nun
caligmalarinda bagimsiz, 6zerk bir Gelir Idaresi modeli onerilmistir. Vatandasin Vergisini Koruma
Dernegi (VAVEK), Gelir Idaresinin Yeniden Yapilandirilmas: Paneli (4 Mayis 2002), Istanbul,
http://www.vavek.org.tr/tufdavet.htm (Nazmi Karyagdi’nin konusmast).
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Boyle bir yapilanma modeli siyasi otoriteden bir dl¢iide bagimsizligr ve biitiin idari
fonksiyonlarin toplanmasini anlatan birlik anlayisina da uygun goriiliir. Bu modelin
denetim birimleri arasindaki dagimikligi da giderecegi varsayilir. Calisma ilkeleri
bakimindan Gelir Idaresi Baskanligi’nin, 6zel biitceli ve ita amiri yetkisi bulunan,
gorece daha bagimsiz ve daha genis yetkili bir bagkan tarafindan yonetilen bir orgiit
seklinde yeniden yapilanmasi Ongoriiliir. Ayrica, yeni idare Maliye Bakanligi ile
bagh veya ilgili kurum statiisiinde iligkili olacaktir. Bu modelde baskan dahil biitiin
teskilat yonetimi, tayin, terfi, calisma usulleri gibi biitiin islemler Gelir Idaresi
Baskanlig1 icinde yiiriitiilmelidir. Gelir Idaresi Baskanligi'nin yapilandiriimasinda
merkez teskilatinin diizenleyici ve denetleyici olma islevi one g¢ikarilmalidir. Yeni
idari yapida merkez teskilatinda tek bir denetim birimi olmal1 ve tiim idarenin i¢ ve

dis denetimini gerceklestirmelidir.

III. GELiR iDARESi YASASI ve GELIiR IDARESIi BASKANLIGI’NIN
KURULMASI

A. Yasa Calismalarimn Evrimi ve U¢ Temel Sorun

Bicimsel olarak bile bakildiginda bir yasanin ¢ikmasi uzun bir siiregten gecmeyi
gerektirir: Yasa tasaris1 metninin biirokrasiye hazirlatilmasi, tasarinin kamuoyuna
acilmasi, ilgili taraflarin miidahaleleri, Bakan imzalarinin tamamlanmasi, Meclise
sevki, Komisyonlar, Genel Kurul, Cumhurbagkani, Anayasa Mahkemesi gibi. Ustelik
kesintisiz dogrusal bir ¢izgi lizerinden gitmeyen yasa siireci, sadece bigimsel
olmasindan kaynakli degil ayn1 zamanda sinif i¢i ¢atisma ve uzlagsmanin yasandigi ve
giic iliskilerinin cisimlestigi bir alan olmas1 bakimindan da uzun ve ¢ekismeli gecer.
Hatta oyle ki IMF, Diinya Bankasi ve AB’nin talepleri dogrultusunda uzlasma ya da
catisma iceren konumlanis bir yana, yerli sermaye kesimlerinin kendi i¢indeki ¢ikar
catismasinin da son derece keskin ve giiclii oldugu durumlarda bazi yasalarin ¢ikmasi
yillar1 alabilmektedir. Asagida ele aldigimiz Gelir Idaresi Yasasi ve bunun iizerinde
donen sinifsal catisma ve ayrismalar tam da bu baglamda degerlendirilebilecek bir

diizenlemedir.

Calismalar1 neredeyse iki yil siiren Gelir Idaresi Baskanhiginin Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Tasaris1 2.3.2005 tarihinde TBMM’ne sevk edilinceye

kadar oldukca Onemli asamalardan ge¢cmistir. Meclise sunulmadan 6nceki hazirlik

279



asamasinin yani sira Bakanlar Kurulu tarafindan Meclise sevkine karar verildigi
halde (29.7.2004) yaklasik yedi ay bekletilen yasa taslagi iizerinde yogun bir
miicadele yasandi. Hazirlanan birden fazla yasa taslagi farkli kesimlerden (6zellikle
biiylik sermaye gruplar1 ve maliye biirokrasisi basi ¢cekiyordu) gelen itirazlar/tepkiler
nedeniyle siirekli yenilendi. Ote yandan karar alma siireclerinden ve dolayisiyla yasa
stirecinden diglanmis olan emekc¢i kesimler, mevcut olusuma tepki gosterdikleri
halde giiclii bir kars1 miicadele de gelistiremedi. Bu cercevede gelir idaresi yasa
taslaginin yasalasma evrenini izlemek hem s6z konusu miicadeleyi ve bunun
tizerinden kurulan yeni gii¢ iliskilerini hem de mevcut diizenlemenin toplumsal
iliskileri nasil doniistiirdiigiinii ¢oziimlemeye yonelik c¢ikarimlarda bulunmamizi

olanakl1 kilacaktir.

Gelir idaresini yeniden diizenlemeye yonelik kamuoyuna yansiyan ilk yasa
tasaris1 taslagr 2004 ortalarinda hazirlandr ve bunu 2004 yili1 sonunda cikan ikinci
taslak izledi. Ancak, bu taslak iizerinde de uzlasma saglanamadigindan {iciincii bir
taslak Vergi Konseyi’nin girisimi ile hazirlandi. Ne var ki toplumun tiim kesimlerini
temsil ettigi iddiasindaki Vergi Konseyi hazirladig taslagin1 sadece TUSIAD’da

tartigmaya agtr.”’

Tim yapilan degisikliklere ragmen yasa tasaris1 sermaye
kesimlerinin yogun elestirilerini almaya devam etti.”*® Bu elestiriler iizerine tasari

geri ¢ekilerek yeniden ele alindi.

Ayrica, yasanin hazirlik evresi ve sonrasinda biirokrasinin ana ¢atisini olusturan
Maliye Bakanligi i¢inde taslar ciddi anlamda yerinde oynadi; biirokrasi-i¢ci (Maliye
ve Gelirler Genel Miidiirligli arasinda; denetim elemanlarinin kendi aralarinda)
catisma bu siirecte daha da keskinlesti. Biitiin bunlar siirerken biirokrasi i¢cinde ve
hiikiimet kanadinda niyet mektuplarinda veriler sozler gozardi edilerek IMF

yonetiminin Tiirkiye’ye karsi politik anlamda ‘“yumusak konuma” getirildigi;

> Basina yansiyan haberlere gore Basbakanlik Miistesart Omer Dinger “Ben maliye biirokrasisini
asamiyorum. Bana destek verin” diyerek TUSIAD tan yardim istemistir. Bunun ardindan caligmalari
koordine etmek iizere TUSIAD adina devreye Vergi Konsey’i girmistir. Baska bir deyisle, hiikiimet
biirokrasiye karsi sermayedarlardan yardim istemistir. Bkz. Ahmet Erhan Celik, “Gelir idaresi sil
bastan”, Milliyet Gazetesi, 27.12.2004.

% Yasa tasaris1 ne biiyiik miikellefleri (TUSIAD ve TOBB) ne biirokratik kanadi ne de siyasileri
memnun ediyordu. Ustelik tasariya biiyiik katki koyan Vergi Konseyi de, tasariya son seklini veren
Basbakanlik Miistesar1 Omer Dincer de tasarinin istenilen sekilde diizenlenmediginden yakiniyorlard.
TUSIAD kamuoyuna da agilan yasa tasarisi iizerindeki itirazlarini igeren goriisiinii Bagbakanliga
iletirken aym sekilde TOBB da tasarmin yeniden goriisiilmesi istedi. Bu elestiriler iizerine tasar1 geri
cekilerek yeniden ele alindi. Bkz. Hanife Senyiiz, “118 Katrilyon Liralik Risk”, Radikal, 01.01.2005.
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biirokrasinin hiikiimete benimsetmeye calistigi bazi politikalar konusunda “IMF
sopasin1” artik kullanamadigi yoniinde bir anlayis belirdi. Nitekim yasa tasarisi
tizerine tartismalar devam ederken IMF de beklentilerine cevap vermeyen diizenleme
konusunda heniiz agiktan 1srarci bir tutum sergilemiyor goriiniiyordu.”® Oysa,
IMF’'nin uzun bir siiredir bekledigi gelir idaresi yasasimin bir tiirlii
sonuc¢landirilamamasi, 2005-2007 yillarin1 kapsayan ve 10 milyar dolarlik kredi
kullantminm1 iceren yeni stand-by anlagsmasinin da siirekli olarak geciktirilmesi
anlamina geliyordu. IMF yeni stand-by anlagmasim1i imzalamak i¢in Bankacilik
Kanunu’nun yasalasmasimi, Gelir idaresi Yasa Tasarisi’nin Meclisten ge¢mesini ve
Sosyal Giivenlik Yasa Taslagi’nin Meclise sevkini bekliyordu. Ozellikle gelir idaresi
yasasinin ¢ikmasi yeni stand-by icin bir onkosuldu. Bu gelismeler dogrultusunda
TUSIAD 1n 6ngordiigii gelir idaresi modeline bagh kalinarak yeniden diizenlenen
ticlinii tasari taslagi (Vergi Konseyi Metni olarak anilan) 2.3.2005 tarihinde Meclise
sunuldu. Boylelikle yogun tartismalara konu olan Gelir idaresi Yasas1 IMF’den gelen

son bir miidahale ile 05.05.2005 tarihinde kabul edildi.’*

Gelir idaresinde koklii bir yapilanmaya gidilmesi yoniindeki egilimler, yasa
tasarisinin genel gerekce boliimiinde “kiiresellesme siirecinde diinyada artan vergi
rekabetine” dayandirilarak aciklandi: Kiiresellesmeye ve teknolojideki hizli
gelismelere bagl olarak sermayenin akiskanligi artmakta ve vergileme tabani daha
kaygan ve degisken hale gelmektedir. Gerek dogrudan sermaye yatirimlar1 gerek
portfoy yatirimlart daha diisiik vergi ortamlarina yoneliyor. Avrupa Birligi ve
uluslararast anlagmalar ise vergilemede yeni normlar ve vergi istisnalarinda
sinirlamalar1 da beraberinde getiriyor. Yasada yapilan gerekceli agciklamaya gore bu
gelismeler karsisinda vergi sistemi diinya egilimlerine uyumlastirilmali, vergi

oranlan disiiriilerek vergi taban1 yayginlastirilmaliydi. Vergi politikalarinin bu amaci

% Bu konuda basinda yer alan tartismalar icin bkz. Ahmet Erhan Celik, “Gelir idaresi’'nde IMF by-
pass edildi”, Milliyet Gazetesi, 20.11.2004; Ahmet Erhan Celik, “Biirokrasi, arttk ‘IMF sopasi’ni
kullanamiyor”, Milliyet Gazetesi, 28.11.2004; Meliha Okur, “Biiyiik Tartisma” Milliyet Gazetesi,
04.12.2004; Ahmet Erhan Celik, “Gelir Idaresi sil bastan”, Milliyet Gzetesi, 27.12.2004.

30 Basbakanligin 08.03.2005 tarihinde Plan ve Biitce Komisyonu'na havale ettigi yasa tasarisi
10.03.2005 tarihinde alt komisyona gonderildi. Meclis Plan ve Biitce Komisyonu tasariyr alt
komisyonun hazirladigi rapor dogrultusunda ele aldi ve yasa tasarist 14.04.2005°’te TBMM Genel
Kurulu’nda kabul edildi. Ancak, 28. maddenin yeniden goriistilmesi istemi iizerine Cumhurbagkani
yasay1 veto etti. Buna ragmen yasa iizerinde hicbir degisiklik yapilmadi. Boylece, 5.5.2005 tarih ve
5345 sayih “Gelir Idaresi Bagkanligimin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun”, 16.5.2005 tarih
25817 no’lu Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmistir.
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gerceklestirecek sekilde yapilandirilabilmesi ancak milli gelirin yaklasik %?25’ini
toplayan gelir idaresinin etkililigi ile miimkiin olabilirdi. Bu amagla idarede koklii bir
yapilanmaya gidilmeli; yeni diizenleme ile en basta gelir idaresinin ice doniik
orgiitlenme yapis1 doniistiiriilmeli, disa acik hale getirilmeliydi.”*' Bu amaci
gerceklestirmeye doniik olarak 5345 sayili yasa ile Gelirler Genel Miidiirliigi ile
illerde Defterdarliklara bagli Vergi Dairesi Miidiirliikleri, Gelir Miidiirliikleri ve
Takdir Komisyonu Baskanliklar1 kaldirild1 ve yerine Maliye Bakanligi’'na bagh Gelir
Idaresi Baskanlig: kuruldu.

1. “Siyaset” ve “Yonetim” Islevleri Arasindaki Ayrimin Kurumlastirilmasi

178 sayih KHK’de (md.12) Gelirler Genel Midirliigti devlet gelirleri
politikasinin hazirlanmasindan sorumlu tutuluyordu. Yeni diizenleme ile gelir
politikasin1 belirleme, vergi mevzuatim ve gelir biit¢esini hazirlama gorevi Maliye
Bakanlig1 biinyesinde yeni kurulacak bir birime birakildi. Vergi politikalarina uygun
olarak sadece vergi yasalarinin uygulanmasindan sorumlu olacak olan Gelir Idaresi
Baskanligi’nin gorevleri yasada soyle belirlendi: Gelir politikasin1 adalet ve
tarafsizlik i¢inde uygulamak; vergi ve diger gelirleri en az maliyetle toplamak;
miikelleflerin vergiye goniilli uyumunu saglamak; miikellef haklarini gozeterek
yiksek kalitede hizmet sunmak suretiyle yiikiimliiliiklerini kolayca yerine
getirebilmeleri icin gerekli tedbirleri almak ve kendilerini ilgilendiren konularda
miikellefleri bilgilendirme ve vergi yasalarinda yer alan her tiirlii istisna, muaflik ve
indirimlerin maliyetini 6l¢me, ekonomik ve sosyal etkileri analiz etme; ve saydamlik,
hesap verebilirlik, katilimcilik, verimlilik, etkililik ve miikellef odaklilik temel

ilkelerine gore gorev yapmak.

Yukarida sayilan gorevler cercevesinde Gelir Idaresi Baskanligi’min vergi
politikalarinin belirlenmesine karigmamasi sadece uygulamadan sorumlu tutulmast;
yani politika ve uygulamanin kurumsal olarak ayrilmasi en basta IMF, Diinya
Bankasi, TUSIAD ve Vergi Konseyi’'nin oncelikli talepleri arasinda yer aliyordu.
Hiikiimetin bu konudaki niyetini ise IMF’ye verdigi niyet mektuplarinda gérmemiz

miimkiindiir. 26 Nisan 2005 tarihli mektupta AKP hiikiimeti vergi politikasi

! Gelir idaresi Yasa Taslagi Genel Gerekge Boliimii.
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sorumlulugunun Maliye Bakanligi’nda kalacagi soziinii yinelenmistir.5 2 Nitekim
Gelir Idaresi Bagkanligi’nin kurulmasinin hemen ardindan hiikiimet IMF’ye Maliye
Bakanligi biinyesinde 2005 yili sonuna kadar bir vergi politikast biriminin
kurulacagi; ayrica yeni kurulan gelir idaresinin islevsel ac¢idan yeniden
yapilandirilmasinin 2006 yili Nisan ay1 sonuna kadar tamamlanacagi soOziinil

- 43
veriyordu.’

Bu amagla Maliye Bakanlig biinyesinde gelir politikalarinin belirlenmesinden
sorumlu Gelir Politikalar1 Genel Miidiirliigii’ niin kurulmasina iliskin yasa teklifi Plan
ve Biitce Komisyonu'nda kabul edildi;>** ve 2006 yilinda 178 sayih KHK’de
degisiklik yapan yasa ile Gelir Politikalart Genel Miidiirliigi birimi bakanlik
biinyesinde kuruldu.’* Yasada birimin gorevleri; devlet gelir politikasini plan,
program ve genel ekonomik politika ve stratejiler ¢ercevesinde olusturmak; devlet
gelirlerine iliskin kanun ve kararname taslaklarmin ilgili calismalarin yiiriitmek;
devlet gelirlerine etkisi olan kanun tasart ve tekliflerini degerlendirmek; uluslararasi
vergi iligkileri ile ikili ve c¢ok tarafli anlagsmalara iliskin caligmalar1 yiiriitmek;
Avrupa Birligi, uluslararasi kuruluslar ve diger devletlerle gorev alanina giren
konularda isbirligi yapmak; mahalli idare vergilerinin genel vergi sistemi ile
uyumunu saglamak; gelir biitcesini hazirlamak; vergi yiikii, gelir dagilimi ve gelir
tahminlerine yonelik genel ve sektorel analizler yapmak ve devlet gelirleri ile ilgili

istatistikleri toplamak olarak belirlendi.
2. Ozerklik Sorunu

Maliye Bakanligina bagl yeni Gelir Idaresi Bagkanli§1 merkez ve merkeze bagh
tasra Orgiitlenmesinden olusmaktadir. Merkez orgiitiinde Gelir idaresi Bagkani’na

bagl 3 baskan yardimcisi ile 8 ana hizmet birimi, 3 danisma ve 2 yardimci birimi yer

2 IMF ile yapilan 19. Yeni Stand-by Diizenlemesine iliskin 26 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu,
(19. Madde), http://www.hazine.gov.tr

19, Stand-By Diizenlemesi Cercevesinde 1. ve 2. Gozden Gegirmeye Iliskin 24 Kasim 2005 Tarihli
Niyet Mektubu’nun Yapisal Kamu Maliyesi Reformlari boliimii (www.hazine.gov.tr).

>%28.10.2005 tarihinde sunulan Yasa Teklifi ile Plan ve Biitce Komisyonu raporu icin bkz.
http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/ss1055m.htm

5 Gelir Politikalar1 Genel Miidiirliigii 1.2.2006 tarihinde 5452 sayili “Maliye Bakanligi nin Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararnamede Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun”un
kabul edilmesiyle kuruldu.
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almaktadir.”*® Bu birimlerden 11°i Daire Baskanligi, 2’si Miisavirlik olarak kuruldu.
Baskan yardimcilari, daire baskanlari, vergi dairesi bagkanlart ve gelirler
kontrolorleri Gelir Idaresi Baskaninin Onerisi iizerine Maliye Bakani tarafindan,
geriye kalan personelin atamalar1 ise Bagkan tarafindan yapilacaktir. Bu yapilanma
ile Gelir Idaresi Bagkanlig1, biitce ve personel konularinda Maliye Bakanlig1 disinda
bagimsiz hareket etme imkam kazanmistir. Ote yandan Gelir Idaresi Baskam
kendisine verilen gorevlerin yiiriitilmesinden dogrudan Maliye Bakanina karsi

sorumlu olacaktir.>*’

Ayrn tiizel kisilik ve ozerklik iki yonetsel boyut iizerinden kurulur. Bunlardan
ilki “karar verme ve uygulama siireclerinde daha serbest hareket olanagi sunan idari
ozerklik” digeri “gerekli harcamalarin karsilanacagi gelir kaynaklarina dogrudan
sahiplik saglayan mali Ozerklik’tir. Devlet tiizelkisiliginde erimis olan idari
birimlerin 6zerklesmesi ise genellikle “yonetme ve denetleme giiciine sahip odakta
bir yer degisimi demektir.”>*® 2000°1i yillarda devlet tiizelkisiliginin temel yapilarim
kapsayan bir orgiitlenme ilkesine doniisen 6zerklik konusu; ve kamu idarelerini idari
ve mali ozerklige sahip kurum ya da kurul olarak orgiitleme egilimi®*® gelir
idaresinin yeniden yapilanmasi siirecinde de ana tartisma konularindan birini

olusturdu.

Bu siirecte 0zerk gelir idaresinin iki temel 6zelligi tizerinde duruluyordu: 1)
siyasi otoriteden bagimsizlik (idari 6zerklik); ii) 6zerk bir biitceye sahip olmak (mali
ozerklik). TUSIAD’1n talebi IMF ve Diinya Bankasi ile aym dogrultuda bagimsiz
diizenleyici kurum yapilanmasina yakin Ozerk bir gelir idaresi Orgiitlenmesi idi.

Hiikiimet ise IMF’ye verdigi 26 Nisan 2005 tarihli niyet mektubunda®” yasa ile gelir

46 Ana hizmet birimleri Gelir Yonetimi, Miikellef Hizmetleri, Uygulama ve Veri Yonetimi, Tahsilat
ve Ihtilafl Isler, Denetim ve Uyum Yonetimi, Gelirler Kontrolorleri ve Avrupa Birligi ve Dis iliskiler
daire baskanliklarindan olusmaktadir. Danigma birimleri ise Strateji Gelistirme Daire Bagkanligi,
Hukuk Miisavirligi ve Basin ve Halkla Iliskiler birimlerinden olusuyor. Yardimci hizmet birimleri
Insan Kaynaklar1 ve Destek Hizmetleri Daire Baskanliklaridr.

7 Yasada baskamn yetki alamna giren konular arasinda politika ve strateji gelistirmek ve buna uygun
performans Olciitlerini belirlemek; bagkanlifin orta ve uzun vadeli strateji ve politikalarinin
belirlenmesinde iiniversite, meslek kuruluslari ve sivil toplum kuruluslar: ile isbirligi yapmasini
saglamak; yalin, esnek ve katilimci yonetim anlayiginin gerceklesmesini saglamak sayildi.

¥ Birgiil A. Giiler, “Y6netimde Ozerklik Sorunu: Duyunu Umumiyei Osmanh Meclis Idaresi 1881-
19487, Memleket, Say1 1, Mayis 2006, s. 97-98.

WAk, s 97.

% IMF ile yapilan 19. Yeni Stand-by Diizenlemesine iligkin 26 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu,

(19. Madde), http://www.hazine.gov.tr
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idaresinin Maliye Bakanligi altinda “yari-otonom” bir birim olarak kurulmakta
oldugu, islevsel bazda ve yerel vergi dairelerini dogrudan kontrol altina alacak
sekilde yapilandirilacagl soziinii veriyordu. Ayrica, biirokrasi i¢i tartismalarda da

gelir idaresinin 6zerkligi konusu destekleniyordu.’’

Bu yaklasima taraf olanlar i¢in yiiriitiilmekte olan ekonomik programin 6nemli
bir ayagini olusturan “vergi reformu” kapsaminda gelir idaresinin 6zerk bir yapiya
kavusturulmasi bu reformun en énemli pargasini olusturacakti. Ne var ki yeni yasal
diizenleme ile gelir idaresinin Maliye Bakanligi’'na bagli kurulus olarak
tanimlanmast nedeniyle 6zerklik beklentileri biitiiniiyle karsilanmadi. Oysa beklenti
bir anlamda ayr1 bir miistesarligin kurulmas1 yoniindeydi. Ote yandan, Gelir idaresi
Baskanlig1r 5018 sayili yasa ile devlet tiizelkisiligine dahil olan ve bu yasaya ekli (I)
sayili cetvelde (genel biitceli idareler) yer alan kamu idareleri arasma alindi.’
Dolayisiyla Gelir idaresi Baskanligi'nin devlet tiizelkisiliginden ayr1 bir yapr olarak

orgiitlenmemesi; devlet tiizel kisiligi icinde eriyen bir birim olarak kurulmasi

nedeniyle talep edilen 6zerkliklesmenin saglanmasinda bosluk agiga cikti.

Yeni diizenleme ile gelir idaresine kamu yonetiminin genel kurallar ile
karsilastirildiginda harcama ya da personel politikalarinda belli esneklikler
taninmaktadir. Bununla birlikte bu esneklikler idarenin vergi yonetiminde bagimsiz
hareket etmesi acisindan da yetersiz bulundu. Ustelik gelir idaresinin Maliye
Bakanligi’'na bagli olarak orgiitlenmesi ve baskaninin Maliye Bakani tarafindan
atanacak olmasi da idari yonden bagimliligin devam etmesi anlamina geliyordu.
Oysa oOzerk ya da yarnn Ozerk yapidan beklenen diinya orneklerinde oldugu gibi
Maliye Bakanligi’'nmin vergi islerinin yonetiminde higbir rol oynamamasi; vergi
politikas1 ile vergi yoOnetiminin kesin c¢izgilerle birbirinden ayrilmasidir; ki bu,

ozerkligin temel ol¢iitii olarak goriilmektedir.

3! Ornegin, Vergi Denetmenleri gelir idaresinin mali ve idari 6zerklige sahip olmasi; sadece vergi
uygulamalarinin degil ayn1 zamanda vergi denetiminin de Ozerk bir yapida olmasi gerektigini
savunmaktadir. Bkz. Vatandasin Vergisini Koruma Dernegi (VAVEK) (2002) Gelir Idaresinin
Yeniden Yapilandirilmas: Paneli.

33222.12.2205 tarihinde kabul edilen 5436 say1l1 5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun ile Gelir
Idaresi Bagkanlign 5018 say1li yasanin genel biitceli kamu idareleri arasina alindi.
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3. Denetim Sorunu

Gelir idaresi yasa tasaris1 tartismalarinda lizerinde anlagsma saglanamayan ve
ilgili taraflar arasinda catismaya yol acan bir diger 6nemli konu 6zerklikle de iligkili
olan denetim konudur.” Gelir Idaresi Yasast ne AKP hiikiimetinin ne Diinya
Bankas1 ve IMF’nin, ne yerli biiyiik sermaye gruplarinin ne de denetim kadrolarinin
ongordiigii, talep ettigi diizenlemeyi tam olarak karsilamaktaydi. Ozellikle IMF,
Diinya Bankas1 gibi TUSIAD da “6zerklik” ve “denetimde cokbaslilik” sorununun
¢oziilmesinde 1srarciydi. TUSIAD-Vergi Konseyi calismasinda, vergi denetiminde
Maliye Miifettigleri, Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler Kontrolorleri’nin tek cati altinda
toplanmasi, i¢ ve dig denetimin birbirinden ayrilmasi 6ngoriililyordu. Ancak, yasal

diizenleme denetimde ¢okbaslilik sorununu ¢6zmiiyordu.

Uzun bir tarihsel ge¢misi olan ve olusturulan gelir idaresi ¢atis1 altina girme
konusunda diren¢g gosteren Maliye Miifettisleri ile Hesap Uzmanlar1 Maliye
Bakanligi’nda birakilirken, vergiyi toplayacak ve denetleyecek olan Gelir idaresi
Baskanligi’na Gelirler Kontrolorleri ve Vergi Denetmenleri birakilmistir. Gelir
idaresinin Maliye Bakani’na bagli bir Baskanlik olarak yapilanmasi ozerklik
beklentilerinin karsilamadigi gibi taninan sinirli 6zerklik nedeniyle idare bir ¢ok
konuda inisiyatif sahibi olamayacakti. Bunun yan1 sira vergi inceleme politikasinin
belirlenmesi yetkisi de Maliye Bakanligi’na birakilmisti. Oysa, beklenti vergi
politikalarinin ve vergi kanunlarinin uygulayicisi olacak olan gelir idaresinin vergi
inceleme ve denetimlerin onceliklerini de belirlemesi ve buna uygun politikalar
saptamasiydi. Bagska bir ifadeyle, asil hedeflenen sadece vergi uygulamasiin degil

ayn1 zamanda denetimin de 6zerklestirilmesiydi.

Gelir idaresi yasasi lizerinde biitiin taraflar1 ortak kesen amacin temelde devletin

vergi gelirlerinin artirilmasi oldugunu soyleyebiliriz. Bunun icin etkili bir denetim ve

3 Kisaca hatirlayacak olursak, Maliye Bakanligi kendi icinde i¢ ve dis denetim yapar. Ancak, ic
denetim (idari denetim) ve dis denetim (vergi denetimi) konusunda yetkiler farklidir. Merkezde iiglii
denetimi Maliye Miifettigleri, Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler Kontrolorleri; tasrada ise Vergi
Denetmenleri yapmaktadir. Bunlardan sadece Hesap Uzmanlariin vergi denetim, yani dis denetim
yapma yetkisi vardir. Digerleri hem i¢ denetim (teftis ve sorusturma) hem de dis denetim (vergi
denetimi) yetkisine sahiptirler. Vergi incelemesi, teftis ve sorusturma gibi ekonominin en temel
birimleri iizerinde etkisi olan i¢ ve dis denetim elemanlari, gercekte maliye biirokrasisinin de
belkemigini olugtururlar.
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kayit sistemi iizerinde duruluyordu. Bu konuda, yukaridaki aciklamalarda da
gordiiglimiiz gibi biiyiik sermaye grubu dahil biitiin taraflarin talebi ve Onerisi ayni
yondeydi. Ancak, bu siirecte maliye biirokrasisi i¢inde yeni yapilanmayr kendi
cikarlar1 lehine cekmeye yonelik bir catisma kendini gosterdi. Biirokrasi i¢indeki i¢
hesaplagmalar gelir idaresi yasa tasarisi taslagi calismalart sirasinda daha goriiniir bir
hal aldi. Buradaki catigmalari iki eksende ele almak miimkiindiir. Birinci eksende bu
catisma biirokrasi-i¢i ¢atisma olarak tezahiir etmis ve daha ¢ok Maliye Bakanligi
biinyesindeki denetim birimleri arasinda ¢cikmistir. Dogrudan Maliye Bakanligi’na
baglh Maliye Miifettisleri, Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler Genel Miidiirliigii’'ne bagh
Gelirler Kontrolorleri arasindaki geleneksel catisma Gelir Idaresi Baskanligi yasa

tasarisinin getirdigi diizenlemeler nedeniyle daha da keskinlestir.

Catismanin ikinci ekseninde AKP hiikiimeti ile Maliye biirokrasisi yer aliyordu.
Maliye biirokrasisinin bel kemigini ve deyim yerindeyse biirokrasinin ‘“kaymak
tabakasini” olusturan denetim elemanlar1 (6zellikle de Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler
Kontrolorleri) yasama siirecinde karsi karsiya geldiler. Denetim elemanlar1 bir
yandan AKP’nin mevcut kazanimlarin1 dagitict politikalarina direng gosterirken, bir
yandan da yeni kurulacak yapilanmanin avantajlarini elde etme ¢abasina girdiler.554
Denetimde birlik sorununun maliye biirokrasisi i¢inde denetim kurullarimin “karsi”
direnisi nedeniyle coziilemedigini dile getiren AKP hiikiimeti, sorunun kaynagi
olarak biirokrasiye isaret ederek ‘biirokrasiyi asamadiklarim1i denetimde birligin
denetim kurullarinin hakimiyetine takildigini, c¢ikan yasada onlarin taleplerinin
karsilandigin1” ileri siiriiyordu. Bagka bir ifadeyle hiikiimet geleneksel biirokrasiyi
asmadiklarin1 dile getiriyordu.555 Aslinda hiikiimetin asmakta zorlandigit Maliye
Bakanlhigi’'nda koklii bir gecmise sahip olan kurullardi. Kurullar, geleneksel
biirokrasinin en temel ve en eski birimlerindendir. Dolayisiyla, Maliye Miifettisleri

ve Hesap Uzmanlar1 Kurulu, Gelir Idaresi biinyesine aktarilmaya siddetle karsi

3% Bu donemde basinda Gelir idaresi Yasa Tasarisi’nin, Gelirler Kontrolorleri camiasindan Devlet
Bakan1 ve Bagbakan Yardimcis1 Abdiillatif Sener ile Hesap Uzmanlar1 camiasindan Maliye Bakani
Kemal Unakitan’1 kars1 karsiya getirdigine iliskin haberler ¢ikmigtir. Kendi camiasinin baskisi altinda
kalan Sener, Gelirler Kontrolorlerinin Gelir idaresi Baskanina baglanmasini isterken, Unakitan bagkan
yardimcilarina baglanmasini istiyordu. Artan muhalefet karsisinda tasari alt komisyona gonderildi.
Yasa tasarisinin plan ve biitge komisyonundan alt komisyona cekilmesi, Maliye Bakanlig: ile
Basbakanlig1 kars1 karsiya getirdi. Maliyenin kurumsal tarihi bakimindan 6nem tasiyan bu durum
“Bagbakanlik biirokrasisi tasartyt Maliyeden saklayarak Meclise gonderdi. Olacagi buydu” diye
degerlendirildi. Ahmet Erhan Celik, “Maliye ‘Saklamaya’ Bozuldu”, Milliyet Gazetesi, 12.03.2005.

> Hanife Senyiiz, “Gelir idaresindeki ‘Tek Cati” Hayal”, Radikal Gazetesi, 21.02.2005.
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ciktilar. Boylece Maliye Bakani’na bagli iki bagkanlik konumunu korudular.
Genellikle biiyikk miikellefleri denetleyen bu iki kurulun yam sira Gelirler

Kontrolorleri ile vergi denetmenleri ise gelir idaresinde kald.

Gelir idaresi yasa tasarisinin hazirlik asamasinda “IMF ile anlagsmaya en biiyiik
direncin politikacilardan degil biirokrasiden geldigi yonde” genel bir egilim vardi.
Aslinda IMF’nin talebi Maliye Teftis Kurulu, Hesap Uzmanlar1 Kurulu ve Bankalar
Yeminli Murakiplar Kurulu gibi kurullarin tasfiyesiydi. IMF, piyasanin tam olarak
kurumsallagsmasi i¢in biirokraside egemen olan ‘iistatlik tekeli’nin kirilmasini
ongoriiyordu. Bankacilik Yasasi’nda Bankalar Yeminli Murakiplarinin, Gelir idaresi
Yasasi’nda ozellikle Hesap Uzmanlarinin tekelinin kirtlmasi: bekleniyordu ve bu
konuda 1srarc1 bir tutum sergilenmisti. IMF ayrica vergi politikalarim1  Maliye
Bakanligi’nin belirlemesini, denetimin biitiiniiyle gelir idaresine birakilmasinda
istiyordu. Merkezdeki ii¢lii denetim yapisinin yarattigi ¢okbaslilik sorununa karsi
koordinasyonun tek elden, gelir idaresi iizerinden yiiriitiilmesini 6nermisti. Ancak,
gelir idaresi yasa tasarisinin {izerinde uzlasilan metninde IMF’nin istekleri tam olarak
karsilanmadi. Yasada IMF niyet mektuplarinda taahhiit edilen yari-ozerk gelir
idaresi, Maliye Bakanligi’'na baglh kurulus olarak tanimlandi. Ote yandan maliye
biirokrasisi icinde sert cekismelere neden olan ve gerek IMF nin gerekse TUSIAD’ 1n
talep ettigi denetim elemanlarinin tek cati altinda toplanmasina iligkin goriis de gelir

idaresi yasasina yansimadi.

Yeni diizenlemeye gore Gelirler Kontrolorleri, Bagkanligin vergi inceleme ve
denetim yillik planina uygun olarak, vergi inceleme ve denetimlerinin yerine
getirilmesinden sorumludur. Bu durum mevcut yapmin siirekliligi anlamina
gelmektedir. Ustelik bu kez Maliye Miifettisleri, Hesap Uzmanlar1 ve Gelirler
Kontrolorleri arasindaki ¢atisma potansiyeli ve yetki kargasasi, yerli biiylik sermaye
ile cokuluslu sirketlere yonelik miikellef hizmetlerinin 6zel miikellef hizmetleri
mantigiyla ayrilmasindan kaynakli olarak daha da derinlestirilmektedir.””® Onceki
yapida Gelirler Genel Miidiirliigii icerisindeki “seckin ziimre ve merkezi denetim
eleman1 olma niteligi tagiyan” Gelirler Kontrolorleri yeni diizenlemede gelir idaresi

tarafindan gerceklestirilmesi diisiiniilen vergi denetimlerinin planlanmasi noktasinda

336 Aziz Konukman; Hakan Arslan, a.g.k., s. 62.
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yetkilendirilmediler. Baska bir ifadeyle, yeni yapilanmada Gelirler Kontrolorleri

merkezi denetimin planlanmasi ve koordinasyonu siirecinden dislandilar.

Maliye Miifettisleri ve Hesap Uzmanlar1 ile aym diizeyde olmayi isteyen
Gelirler Kontrolorleri, daire baskanligr sahibi yapildi ve kismen yatistirilmaya
calisildi. Dolayistyla, merkezi denetim birimleri arasindaki —ozellikle dogrudan
Maliye Bakani’na bagl olan Maliye Miifettisleri ve Hesap Uzmanlar ile, Gelirler
Genel Midiirliigii’'ne bagh olan Gelirler Kontrolorleri arasindaki koordinasyon ve
rekabet sorunlar1 giderilemedi. Ciinkii, 6zel ihtiyaglar1 olan miikelleften s6z acildigi
noktada, gerek miikellef hizmetleri, gerekse uyum ve denetim hizmetleri igerisinde
yerli biiylik sermayeye ve uluslararas: sirketlere yonelik uzmanlagma geregi de
taninmis olmaktadir. Yeni diizenleme biiyiik sermaye kesimlerini miikellef hizmetleri
acisindan ayirmaktadir. Bununla birlikte, denetim agisindan, Denetim ve Uyum
Yonetimi birimi, Gelirler Kontrolorleri birimi ile Maliye Teftis Kurulu ve Hesap
Uzmanlar1 Kurulu arasindaki igboliimii acik ve kesin olarak tanimli degildir.557

Dolayisiyla, denetimde kargasa ve rekabet sorunu c¢oziimlenemedifi gibi mevcut

rekabet daha da derinlestirildi.

Sonug olarak gelir idaresini 6zerklestirme ya da bagimsiz diizenleyici kurum tipi
bir Orgiitlenmeye yoOnelik beklentiler su anki mevcut durumda tam olarak
karsilanmamis goziikse de bu, yeni yapilanmanin degismeyecegi anlamina
gelmemelidir. Ciinkii yasal diizenleme siireci yasanin ¢ikmasiyla sonlanmadigi gibi,
aksine biitiin yasal diizenlemeler yeniden ve yeniden kurgulanarak bir sonraki adima
dayanak olustururlar. Bu anlamda gelir idaresinde Ozerk yapilanmanin zaman
icerisinde tamamlanacagini 6ngdérmemiz miimkiindiir. Ciinkii yasanin yiiriirlige
girmesi ile gelir idaresinin yeniden yapilanmasi tamamlanmis olmuyor. Bu sadece
yeniden yapilanmanin ilk adimi olarak goriilebilir. Bunun en acik gostergesi yeniden
yapilanmanin ongoriildiigii sekilde yiiriitiildiigiinii izlemek iizere Maliye Bakanligi
biinyesinde bir Izleme Komitesi’nin kurulmus olmasidir. 10 yil siireyle Gelir idaresi
Baskanligr’nin faaliyetleri ile yonetim sistemini stratejik plan ve hedefler acisindan
gozetecek ve cesitli tavsiyelerde bulunacak olan bu Komite; Maliye Bakani’nin

baskanhiginda, Bakanlik Miistesar1, Gelir Idaresi Baskan1 ve Vergi Konseyi Bagkam

557 Aziz Konukman; Hakan Arslan, a.g.k., s. 64-72.
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ile hukuk, makro ekonomi, kamu maliyesi, insan kaynaklari, halkla iliskiler
alanlarinda birer uzman ile yonetim bilimleri alaninda iki uzman olmak iizere ve en
az onbes yil deneyime sahip iiniversite ogretim iiyesi veya kamu kesimi disindaki

5% Kamu

kisiler arasindan Bakan tarafindan secilen toplam on iiyeden olusmaktadir.
kesimi disindaki iiyelerin gorev siiresi ii¢ yildir. Izleme Komitesi iiyelerinin gorev
siireleri ile calisma usul ve esaslart yonetmelikle diizenlenmistir. Izleme
Komitesi’nin sekreterya hizmetlerini Strateji  Gelistirme Daire Baskanligi
yiirlitmektedir. ABD federal vergi idaresi IRS’in 1998 yilinda baslanan yeniden
yapilanma girisimlerinde de bu tiirden bir Izleme Komitesi’nin kuruldugunu

gijruyoruz.559

Yukarida yasa alaninin, farkli sermaye kesimlerinin gelir idaresine iliskin
taleplerini devlet iizerinden gerceklestirmeleri baglaminda, sinif miicadelesinin bir
odag1 oldugunu en azindan ii¢ temel sorun iizerinden gostermeye calistik. Izleyen
basliklar altinda ise sinifsal ¢atisma ve uzlasma alaninda bicimlenen yasa ile gelen

diger diizenlemelere bakacagiz.
B. Yapisal, Orgiitsel ve islevsel Acidan Yeni Gelir idaresi

1. Miikellef Odakh Orgiitlenme ve Biiyilk Sermaye Kesimine “Ozel” Vergi
Birimi

“Vergi rekabeti”, “miikellefin vergiye goOniilli uyumu”, “6zel miikellef
hizmeti”, “diizenleyici etki analizi” gibi yeni kavramlar ilk kez yasa maddelerine
icsellestiren yeni diizenlemeye gore, gelir idaresinin en onemli gorevlerinden biri
miikelleflerin  vergiye uyumunu saglamaktir. Idare ayrica “miikelleflerin
farkliliklarin1 gozeterek, faaliyetlerin gruplar ve sektorler itibariyle analiz etme,

kiyaslama ve risk alanlarini saptama” gorevini de yerine getirecektir.

Yeni yasal diizenleme ile 6zel miikellef hizmetleri ile genel miikellef hizmetleri

de “ortiik olarak” birbirinden ayrilmistir. TUSIAD &zel miikellef ile genel miikellef

%% Kanunun gegici 6. maddesinde ayrica, “izleme Komitesinin bagkan ve iiyelerinden uhdesinde kamu
gorevi bulunmayanlara (3000) gosterge rakaminin memur aylik katsayisi ile ¢arpimi sonucu
bulunacak tutarda ve ayda iki toplantiy1 gegmemek iizere, her toplanti giinii icin damga vergisi harig
herhangi bir vergi ve kesintiye tabi tutulmaksizin Bakanlik biit¢esinden huzur hakki 6denir”
denilmektedir.

% RS nin yeniden yapilandiriimasina iliskin ayrintili bilgi icin bkz. Erdogan Oner, Amerika Birlesik
Devletleri Federal Vergi Idaresi:IRS (Internal Revenue Service) Kurulusu, Gorevleri ve Yeniden
Yapilanmasi, s. 165.
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ayrimini Onerirken, 6zel miikellefler i¢in Miikellef Temsilcilerinin orgiitlenmede yer
almasii; Ozel mikellef denetimi ile genel miikellef denetiminin de ayrilmasini
ongoriiyordu. Yeni diizenleme bu anlamda biiyiik sermaye kesimlerini digerlerinden
gerek miikellef isleri gerekse denetim igleri ag¢isindan ayirma egilimindedir. Bununla
birlikte, bunun muhataplarinin kimler olacagi heniiz ¢ok acgik degildir. Yasada
bunlarin Denetim ve Uyum Yonetimi birimi ile Gelirler Kontroldrleri birimi oldugu
goriilmektedir. Ote yandan, biiyiik miikelleflerin denetiminin kimde olacag1 konusu
Hesap Uzmanlar1 ile Gelirler Kontrolorleri arasinda devam edegelen c¢atismayi
artiracaktir. Clinkii 6zel miikellefler olarak tanimlanan ve dogrudan biiyiik sermaye
gruplarina isaret eden miikelleflerin denetimi, her iki birimin de yetki alanina

girmektedir.

Yeni yasal diizenleme ile gelir idaresi vergi tiirlerini esas alan geleneksel vergi
tipi orgiitlenme yapisindan uzaklasarak miikellef odakliligi temel alan islevsel bir
yaprya kavusturuldu. Yeni yapi, daha ¢ok karma bir yapilanma gibi goriinse de
“miikellef odakli bir oOrgiitlenmeye” gecisi olanakli kilan kimi esneklikleri
icermektedir. Nitekim yasanin biitiiniine “miikellef odakli” bir gelir idaresi
yapilanmasi niifuz etmis durumdadir. Miikelleflere “en i1yi hizmetin adalet ve
tarafsizlikla sunulmast ve miikellef haklarinin korunmasi” (md.10) yeniden
yapilanmanin 6nemli amacglan arasinda sayildi. Bu hizmetler merkez Orgiitii
tarafindan yerine getirilecektir. Buna gore gelir idaresi, “miikellef gruplarinin 6zel
ihtiyaclarina uygun hizmetleri” yapilandiracak ve biitiin  miikelleflerin
“farkliliklarin1” gozeterek, miikelleflerin faaliyetlerini buna uygun olarak analiz

ederek risk alanlarin1 saptayacaktir (md.13).

Gelir idaresi yasasim1 Onceleyen yasa taslaklarinda merkezde Miikellef
Hizmetleri ana hizmet birimine verilen gorevlerin “dolaysiz vergiler, dolayl vergiler,
diger vergiler ve biiyiikk miikellefler i¢in olmak iizere dort ayri daire baskanligi
tarafindan” yiiriitiilmesi agik olarak ifade ediliyordu. Ancak yiiriirliige giren yasada
bu ifade degistirildi ve yine “mikellef odaklilik” felsefesine uygun olarak
“miikelleflerin bilgilendirilmesi, miikellef haklarinin korunmasi ve miikellef
memnuniyetinin Ol¢iiliip degerlendirilmesi” gibi hizmetlerin, “miikellef gruplarn ve
sektorler ile bunlarin  hizmet ihtiyaglar1 da dikkate alinmak suretiyle”

gerceklestirilecegi hilkme baglandi (md.10). Bu hiikiim gelir idaresindeki yeni
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diizenlemenin biiyiik sermaye gruplar1 ve yabanci sirketlerin dl¢ekleri nedeniyle ayri
muamele gérmesi gerektigi savunun TUSIAD modeli ile tam olarak ortiismektedir.
Kanun i¢c mantig1 geregi miikellef hizmetlerini 6zel ve genel olmak iizere ikiye
ayirmaktadir. Burada 06zel miikelleften kasit biiyiik sermaye gruplaridir. Gelir
idaresinin sermaye kesiminin “0zel” ihtiyaclarina cevap verecek sekilde
yapilandirilmasma yonelik bu diizenleme ile sermayedarlarin ¢ikarlarina yasal-

kurumsal bir mesruluk ve biitiinliik kazandirild1.

AKP hiikiimeti heniiz gelir idaresi yasasi ¢cikmadan 19. Stand-by diizenlemesine
iliskin 26 Nisan 2005 tarihli niyet mektubunda®® IMF’ye Gelir Idaresi Baskanligt
biinyesinde “Biiyiik Vergi Miikellefleri Birimi’nin 2005 sonuna kadar kurulacagi
sozlinii verdi. 1. ve 2. gozden gecirmeye iliskin 24 Kasim 2005 tarihli niyet
mektubunda da “halihazirda gerceklesmesi ancak 2006 yili Haziran ay1 sonuna kadar
miimkiin goriinen, biiyilk vergi miikellefleri biriminin kurulmasi” yo6niindeki
planlamadan s6z edilmekte ve bu birimin kurulmasi yapisal kriter olarak belirlendi.
Bu diizenleme sadece IMF’ye verilen niyet mektuplarindaki yapisal kriterlerden
birinin karsilanmasi degil ayrica biiyiik sermaye gruplarinin taleplerinin karsilanmasi
acisindan da biiyiikk 6nem tagimaktaydi. Bu dogrultuda Gelir Idaresi Baskanligi’nin
kurulmasinin hemen ardindan hiikiimet, biiyiik vergi miikelleflerine “daha iyi

hizmet” verebilmek icin yeni bir servis kurma hazirligina girismekte gecikmedi.561

Oncelikle biiyiik miikelleflerin ayr1 bir vergi dairesinde toplanmasina iliskin
diizenleme Kamu Mali Yonetimi Kontrol Kanunu’nda bir dizi degisiklik yapan
tasartya AKP’nin talebi dogrultusunda bir 6nergeyle eklendi ve tasar1 TBMM Plan
ve Biitce Komisyonu’nda kabul edildi. Tasariya eklenen onergeyle Maliye Bakani’na
“gerekli gordiigli hallerde, miikelleflerin baglh olacag vergi dairesi miidiirliigii veya

vergi dairesi bagkanligini belirleme” ve buna bagl olarak “bu dairelerin yetki alaninm

% IMF ile yapilan 19. Yeni Stand-by Diizenlemesine iliskin 26 Nisan 2005 tarihli Niyet Mektubu,
(Madde 19), http://www.hazine.gov.tr

! Bkz . Nitekim Maliye Bakam Kemal Unakitan, “Vergi Tahakkuk Kayitlariin Bankacilik
Sistemine Agilis1 ve 2004 Tiirkiye Vergi Sampiyonlart Odiil Téreni”’nde yaptigi konusmada Gelir
Idaresi Baskanligi’nin biiyiik vergi miikelleflerine daha iyi hizmet verebilmek icin kendi icinde yeni
bir servis kuracagini biiyilkk sermaye kesimlerine duyuruyordu. Unakitan bir yandan da “biiyiik
miikelleflere artik ayr1 hizmet verilecek ama onlar1 da 24 saat izlemeye devam edecegiz” diyerek
kii¢iik ve orta 6lcekli sermaye kesimlerine “gdz” kirpiyordu. Yine ayni toplantida Gelir idaresi
Baskani1 “gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasinin Maliye Bakanlig1 agisindan bir doniim noktast”
oldugunun altin1 ¢iziyordu,

http://www.isbank.com.tr/reuters-haber-detay.asp?Document Header=nSEN232778
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yeniden olusturma” yetkisi verildi.”®

Bu diizenlemeye bagl olarak biiyilk sermaye
kesimine hizmet verecek bir birim kuruldugunda biiyiik sirketlerin biitiin islemleri
Ankara’da Gelir Idaresi’ne bagh “6zel” bir vergi dairesi tarafindan vyiiriitiilecektir.
Ancak, gerek duyuldugunda belirli il ya da bolgelerde bu 6zel vergi dairesi sube de
acabilecektir. Gelir Idaresi Baskanlig1, kurulmasinin hemen ardindan bu yondeki
caligsmalarini hizlandirdi. Bagkanlik yerli ve yabanci danismanlarla birlikte kurulacak
yeni yapilanma ve uygulama i¢in bazi1 temel kriterleri belirlemeye calismaktadir.
Baglanacak sirketler agisindan hangi kriterlerin -ciro, aktif biiyiikliik ve istihdam
edilen isci sayisi- temel alinacagr heniiz belli degildir. Baslangi¢ olarak 1000 biiyiik
firmay1 kapsamasi diisiiniilen biiyiik vergi dairesinin basina ise Gelir Idaresi’ne bagh

“Ozel” bir yoOnetici getirilecektir. Buraya bagli miikelleflerin denetimini ise hesap

uzmanlar1 yapacaktir.

Gelir idaresinin tagradaki yeni gorevini iistlenen Vergi Dairesi birimleri de ayni
sekilde “sektor ve miikellef gruplarinin ihtiyaglarina uygun hizmetleri en iyi sekilde”
sunacaktir. Hazirlanan ilk yasa taslaginda gii¢lii bir merkez ve tasra teskilatinin
olusturulmasi, yonetsel ag¢idan tasranin dogrudan merkeze bagli olmasi, yetki devrini
esas alan ve yatay bir Orgiitlenmenin ortaya konulmasi Ongoriiliiyordu. Meclise
sevkedilen tasarida ise teskilat yapisi, bagskanlik ve bolge baskanliklarindan olusan
iki kademeli bir yapi olarak belirlendi. Buna gore 22 yerde gelir idaresi bolge
miidiirliikleri kurulacakti.”® Ancak, alt komisyon calismalari sirasinda Maliye
Bakanligi’nin 6nerisi iizerine bu diizenleme degistirildi. Tasra teskilatinin dogrudan
merkeze bagli Vergi Dairesi Baskanliklar1 ile bu birimlerin kurulmadigi yerlerde
Vergi Dairesi Miidiirliikleri’nden olusacagi hiikkme baglandi. Buna gore Vergi

Dairesi Baskanliklari’nin kurulus yerleri ve sayilari Bakanlar Kurulu tarafindan

%62 Onerge ile Gelir Idaresi Baskanligi’nda faaliyet gosteren Gelir Yonetimi Daire Baskanhigin is
hacminin yogunlugu ve kapsamu nedeniyle ii¢ ayri daire baskanligr tarafindan yiiriitilmesinin
amaglandig1 belirtilmistir. Onergenin gerekgesi soyledir: “Ulkemizde vergi sistemi cesitli vergilerden
olugmaktadir. Bunlar konularina, yapilarina, 6zellik ve sekillerine gore siniflara ayrilabilmektedir.
Farkli niteliklere sahip bu gelirlerin yonetim gorevi 5345 sayili Kanunla kurulan Gelir Idaresi
Baskanliginda faaliyet gosteren Gelir Yonetimi Daire Bagkanlig: tarafindan yetine getirilmektedir. Bu
gorev yerine getirilirken, vergi tiirleri itibariyle islevsel bir ayrima gidilmesi gerekmektedir”.
Onergenin yer aldigi kanun tasaris1 22.12.2005 tarihinde Meclisten gecerek yasalagmistir. 5436 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun.

%3 Gelir idaresi yasa tasarisinda (2) sayili ekli listede sozkonusu 22 bolge baskanligmim hangi il
merkezlerinde kurulacag: verilmistir. Istanbul (Anadolu ve Avrupa yakasinda iki ayri bolge
baskanlig1), Ankara, [zmir, Adana, Antalya, Bursa, Denizli, Edirne, Erzurum, Eskisehir, Gaziantep,
Karabiik, Kayseri, Kocaeli, Konya, Malatya, Samsun, Sivas, Sanliurfa, Trabzon ve Van.
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belirlenecektir. Vergi Dairesi Bagkanliklari’na baghh Vergi Dairesi Miidiirliikleri ile
subeler kurulmasina, ayni il sinirlart icinde kalmak kaydiyla miikelleflerin, igyeri ve
kanuni merkezlerine bagli kalmaksizin belirlenecek Ool¢iitlere gore hangi Vergi
Dairesi Miidiirliigii veya Baskanligina bagli olacagini belirlemeye Maliye bakani
yetkili kilindi1.”®  Yukarida da belirttigimiz gibi Bakan bu yetkisini “vergi
uygulamalar1 bakimindan gerekli gordiigii hallerde miikelleflerin bagl olacagi Vergi
Dairesi Miidiirliigii veya Vergi Dairesi Bagkanligi’n1 belirlemek ve bu belirlemeye
bagli olarak bu dairelerin yetki alanin1 yeniden olusturmak seklinde de”

kullanabilecektir.’®

Vergi Dairesi Bagkanligi, yetki alani icinde “sektor ve miikellef gruplarinin
ihtiyaclarina uygun hizmetleri en iyi sekilde sunmayi” amag¢ edinmektedir. 5345
sayllt kanuna gore Vergi Dairesi Baskanliklar1 biinyesinde grup miidiirliikleri ve
bunlara bagl miidiirliikler kurulabilecegi gibi, “yetki alanlarinda ekonomik analizler
yapmak ve miikellef hizmetlerini en yakin yerden sunmak iizere” subeler de
kurulabilecektir. Sozii edilen miikellef gruplar biiyiik miikellefler, banka ve finans

kuruluslari, dis ticaret kuruluslari, serbest meslek vb. temelinde olusturulabilecektir.
2. Kayit Dis1 Ekonomiye Karsi Ulusal Veri Sistemi

Gelir idaresinin ana hizmet birimlerinden Uygulama ve Veri Yonetimi biriminin
gorevleri arasinda “tiim ekonomik faaliyetlere iliskin ulusal mali bilgi alt yapisini tek
merkezden gelistirmek, yonetmek ve bu bilgileri ilgili birimlerin kullanimina
sunmak” ve “vergilendirme, denetim, planlama ve kayit dis1 ekonomiyle miicadele
konularinda veri saglamak” (md. 11) sayiliyor. TUSIAD kayit dist ekonomi
sorununun ¢oziimii i¢in “tiim ekonomik faaliyetlere iliskin ulusal bilgi altyapisinin

tek merkezden gelistirilmesi ve yOnetilmesi’ni talep ediyordu. Vergi gelirlerindeki

%% Gelir idaresi Kanunu uyarinca 29 ilde Vergi Dairesi Bagkanlig kurulmasina dair Bakanlar Kurulu
karar1 6 Temmuz 2005’te Resmi Gazete’de yaymmlandi. Ardindan 7 Eyliil 2005 tarihli Resmi
Gazete’de Vergi Dairesi Bagkanliklar1 Kurulus ve Gorev Yonetmeligi ¢ikti. Yonetmelige gore vergi
dairesi bagkanliklari; grup miidiirlikkleri, bunlara bagli miidiirliikler, subeler ile vergi dairesi
miidiirlikleri ve komisyonlardan olusacaktir. Ancak, vergi dairesi baskanligmma bagli grup
midiirliikkleri, vergi dairesi miidiirliikleri, komisyonlar, miidiirlikler ve subeler, ilin ekonomik ve
sosyal durumu, cografi yapisi, teknolojik gelismeler, miikellef sayis1 ve biyiikliikleri, miikellef
gruplari, is yiikii ve benzeri Olciitler dikkate alinarak kurulacak, kapatilacak, birlestirilecek ve
boliinebilecektir.

% Bakanmn yetkisine iliskin bu ifade, 22.12.2005 tarihinde kabul edilen 5436 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun’a eklenmistir.
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azalmada topu ‘kayitdig1 sektor’iin iizerine atma yoluna giden TUSIAD 1980’lerden
bu yana biiyiik sermaye kesimleri tizerindeki vergi yiikiiniin azaltildig1 gercegini bir
yana birakarak, kayit dis1 sektor olarak isaret ettigi orta ve kiiciik sermaye gruplarinin
kayit altina alinmasini istemektedir. Oysa, kayitdisi faaliyete sans taninmasi,
“sermaye-emek ve devlet liggeni icerisinde sekillenmis olan, isgiici maliyetini

diisiiren ve maliyeti toplumsallastiran, ortiilii bir ekonomi politikas1 vasfi’ni tasr.”®

Ancak, kayit dis1 ekonomi sorunu acisindan Gelir idaresi Yasas1 biiyiik sermaye
gruplarimm memnun etmedi. Bu konuda hiikiimete baski yapan sermaye yasa
ctkmadan once oldugu gibi ciktiktan sonra da aymi taleplerini yineledi. Ornegin,
Gelir Idaresi Yasa’'nmn TBMM’nde kabul edilmesinin hemen ardindan TUSIAD
baskani Omer Sabanci gelir idaresinin yeniden yapilanmus halinin kayitdisi
ekonomiyle miicadele icin yeterli olmadiginin altin1 ¢iziyor; kayitdisi ekonominin
yerli ve yabanci sermayenin yeni yatirnmlari i¢in caydirict etken oldugunu
vurguluyordu. TUSIAD raporunda da kayitdisilik ile miicadelede gelir idaresine
ayricalikli bir yer taninirken, yeni yapinin 6zerk olmasi gerektigi konusunda biiyiik
sermaye 1srarini ortaya koymustu. Ayni sekilde TOBB da yeni diizenlemenin sadece
kurumun adin degistirdigini, bir yenilik getirmedigini; oysa sistem biitiiniiyle
yeniden diizenlenmeden yiiksek vergi ve kayitdisinin Oniine gecilemeyecegini, gelir
idaresinin miisteri odakli olmaktan uzak oldugunu, ihtiyaclarina tam olarak cevap

%67 Kayit disilik sorunu maliye biirokrasisinin hantalligina,

vermedigini savunuyordu.
denetim kurullarinin (Maliye Teftis Kurulu ile Hesap Uzmanlar1 Kurulu) kendi
aralarindaki c¢ekismelere dayandirilarak aciklaniyordu. Oysa sorunun bir tiir “Orgiit”
ve “Orgiitlenme” temasi etrafinda ele alinmasi egemen sinif ¢ikarlarinin perdelenmesi

islevini gormektedir.
3. Diizenleyici Etki Analizi

Kamu yonetimi reformu tartigmalarinda ilk kez giindeme gelen diizenleyici etki
analizi kavrami gelir idaresi kanununa da igsellestirildi. Ozellikle Miikellef
Hizmetleri birimi ve Strateji Gelistirme birimi diizenleyici etki analizinden (DEA)
dogrudan sorumlu tutuldu. Buna gore miikellef hizmetleri, miikellef gruplar ve

sektorler 1ile bunlarin hizmet ihtiyaglart da dikkate alinmak suretiyle

%6 Bkz. Aziz Konukman; Hakan Arslan, a.g.k., s. 74-75.
%7 Aksam Gazetesi, 12.04.2005.
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gerceklestirilecektir. (md. 10) “...Vergi kanunlarinda veya diger mali kanunlarda yer
alan her tiirlii istisna, muaflik ve indirimlerin maliyetlerini 6l¢mek, ekonomik ve
sosyal etkilerini analiz etmek; ve yapilacak yeni diizenlemeler ve ihdas edilecek
birimler i¢in diizenleyici etki analizi yapmak” gorevi bagkanligin danisma
birimlerinden strateji gelistirme daire baskanliginin gorevleri arasinda sayildr (md.
17/d). Kamu yonetimi reformu ile ortaya konan semaya -Strateji Gelistirme
Baskanligi- uygun olarak yapilanan ve gorevlendirilen Strateji Gelistirme Daire
Baskanlig1, ayrica, performans ve kalite Olciitleri gelistirmeden ve bagkanlik

biit¢esinin stratejik plana ve yillik hedeflere gore hazirlanmasindan sorumludur.

DEA, ozellikle biiyiik sermaye ve cokuluslu sirketlerin vergi kararlarindan
etkilenme sekillerini, onlarin davranig (vergi kararlarina reaksiyon) modelleri
vasitasiyla 6lgmeye caligmaktadir. Yasama siirecinde, yasalarin etki analizlerinin
yapilmasi, yasalarin akilci ve yansiz olmasi savina dayandirilmaktadir. Buna gore,
yasama organi vergi ile herhangi bir yasa Onerisini, iktisadi akli temsil eden DEA
aracihig1 ile onaylandiginda yasalastirabilecektir. Ote yandan, DEA yasama organinin
vergi politikasi alaninda devre dis1 birakilmasimi gerektirir. Bunun nasil olacagin
TUSIAD modeli tarif etmektedir. Ayrica, DEA nin “bagimsiz aktorlere” yaptirilmasi
onerilir. Yasaya acik¢a boyle bir oneri maddesi konulmamis olsa da, bu durumu
“vergileme-yasama-yasama organi/parlamento” zincirinin, dolayisiyla, geleneksel
kamu politikas1 ve devlet orgiitlenmesinin yeniden yapilandirilmasi yoniinde énemli

bir girisim olarak gormek miimkiin.”®®
4. Gelir idaresinde “Elit” Kadrolasma Hamlesi

Maliye Bakanlig: ile Basbakanlik arasinda yogun tartismalara konu olan yasa
taslaginin ilk sekillendigi siralarda basinda “biirokrasi savasi”mi Basbakanligin
kazandig1 dile getiriliyordu. Maliye Bakanligi’nin istedigi 5 baskan yardimciligi,
toplanan vergilerin yiizde 2’sinin idare’ye kalmas1 gibi maddeler tartisma yaratmusti.
Bagbakanligin Kamu Yonetimi Reformu’na uymadigi i¢in itiraz ettigi 5 baskan
yardimcilig1 tasarida 3’e diisiiriildii. ik taslakta yer alan Gelir Idaresi Baskanligi’nin
gelir kaynag ile ilgili madde de daha sonra kaldirildi. Meclise sevk edildikten sonra

alt komisyonda Baskanlik personeline, performanslar1 géz oniinde bulundurularak

38 Aziz Konukman; Hakan Arslan, a.g.k., s. 60-61.
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net ayhk tutarinin dort katina kadar ikramiye Odenebilmesini Ongoren bir
diizenlemenin eklenmesine karar verilmisti. Ancak, bu talep de bazi1 AKP’li iiyelerin
verdikleri onergenin kabul edilmesi sonucunda tasaridan ¢ikarildi. Esasen AKP, gelir
idaresi personelinin 6zliilk haklarini iyilestirmeyi heniiz yiiriirlige girmemis olan

personel reformuna birakiyordu.

Yasa taslaginda gelir idaresi baskaninin atanmasini diizenleyen ‘“en kidemli
miidiir yardimcisinin bagkan olarak atanmasi” hitkkmii yer aliyordu. Bu hiikiim de
daha sonra degistirildi. Bagkanlik icin ii¢ y1l daire baskani1 ya da iistii gorevlerde
bulunma, ya da kamu ve 6zel sektdrde en az on yil iist diizey yoneticilik yapma sart1
getirildi. Ancak, mecliste alt komisyon c¢alismalar1 sirasinda muhalefet 6zel sektdrde
tist diizey yonetici olarak on yil calismis olanlarin gelir idaresi baskani olarak
atanabilmesine imkan veren hiikmiin tasaridan cikarilmasini istedi. Buna karsilik
Maliye Bakani Unakitan “hiikiimet karar1” aciklamasinda bulunarak baskanliga 6zel
sektorden bir ismin getirilmesine imkan taninmasinda israr etti’®; ancak oneri
TBMM Plan ve Biitce Komisyonunda kabul edilmedi. Ancak, bu talebin 6niimiizdeki

siirecte yeniden giindeme getirilebilecegini ongérmemiz miimkiin.

Gelir idaresi yasasinin 28. maddesi baskanlik personelinin atama usul ve atama
sartlarin1 diizenlemektedir. Buna gore Baskan yardimcilari, daire baskanlari, vergi
dairesi bagkanlar1 ve gelirler kontrolorlerinin Bagkanin Onerisi iizerine Maliye Bakani
tarafindan; 23.4.1981 tarihli 2451 sayili kanun (Bakanliklar ve Bagli Kuruluslarda
Atama Usuliine Iliskin Kanun) hiikiimleri disinda kalan diger personelin atamalarinin
da Baskan tarafindan yapilacagi, Bagkanin bu yetkilerini gerekli gordiigii takdirde alt

kademelere devredebilecegi hiikme baglandi.

Cumbhurbaskani bu diizenlemeye dayanarak “Gelir laresi Baskanliginin Teskilat
ve Gorevleri Hakkinda Kanun”unu 29.04.2005 tarihinde veto etti. Veto gerekcesinde
bu sekildeki bir atamanin demokratik parlamenter sisteme aykiri oldugu; baskan
yardimcilarinin atanmasinin tiglii kararname ile 6ngoriilmedigi, bunun somut olarak
Anayasanin basta 8. maddesi olmak iizere 104. maddesine’”® ve kamu hizmetlerinin

gereklerine aykir1 oldugu ifade edildi. Ancak muhalefetin tepkisine ragmen hiikiimet

%9 Milliyet Gazetesi, “Gelir idaresi i¢in Gece Baskim™, 08.04.2005.

1 Anayasanin 8. maddesi Cumhurbaskani’na Bakanlar Kuruluyla birlikte yiiriitme yetkisini ortak
paylasma sorumlulugu vermektedir. 104. maddede de, Cumhurbagkaninin yasama, yiiriitme ve yargi
ile ilgili yetkileri ayr1 ayr1 siralanir.
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bu diizenlemede degisiklige gitmedi. Aynen kabul edilen madde ile gelir idaresi
baskan yardimcilarinin, daire baskanlarinin ve gelirler kontrolorlerinin baskanin
Onerisi ile bakan tarafindan atanmasi Ongoriildii. Baskan kadrosu igin yiiksek
Ogrenim sartinin yani sira Bakanlikta ya da Bagkanlikta fiilen en az {i¢ yil ¢alisma
sart1 getirildi. Bagskan yardimcisi, daire bagskan1 ve vergi dairesi bagkani1 kadrolarina
atanacaklar, devlet memuriyetinde en az on hizmet yilin1 doldurmus olacaktir. Gelir
Idaresi Baskanligina ozel sektoérden birinin atanmasina iliskin hiikiim ise IMF ve
hiikiimetin 1srarina ragmen tasaridan cikarildi. Oysa 8. gozden gecirme c¢alismalari
icin Ankara’da bulunan IMF heyeti Gelir Idaresi Bagkanlii iist yonetimine
getirilecek kisiler i¢in “gdrev aciliminin genis tutulmasini” istemisti ve bunun

tizerine ekonomi yonetimi tasariy1 yeniden diizenlemisti.

Gelir idaresi tegkilat1 yaklasik 43.000 personeli ile kamu yonetiminde 6zel bir
yere sahiptir. Yeni diizenleme ile Gelirler Genel Miidiirliigiine ayrilmis olan 68.212
adet kadro iptal edildi ve Bakanligin kadrolar1 115.019°dan 46.807 ye diistii. Buna
karsilik, 3.311°’i merkez, 56.680’i tasra teskilati olmak {izere yeni kurulan gelir
idaresi bagkanligina toplam 59.991 kadro verildi. Ayrica, yeni diizenleme, gelir
idaresi baskanligimin iist diizey unvanli personeline kimi iyilestirmeler getirdi. Buna
gore Gelir Idaresi Bagkan1 Genel Miidiir (6400) ile Miistesar (7600) arasinda bir
gostergeye (7000’e), Baskan Yardimcilar1 ile Istanbul, Ankara ve Izmir Vergi
Dairesi Bagkanlar1 genel miidiir yardimcis1 ek gostergesine (3000’den 3600°¢e)
yiikseltildi, yeni ihdas edilen Grup Baskanligina daire bagkani1 ek gostergesi (3000)
uygun goriildii. Bu diizenlemeler sonucunda Maliye Bakanligi merkez ve bagh
miidiirliiklerinde gorev yapan iist yoOnetici kadrolart ile gelir idaresi baskanligi
merkez ve tasra Orgiitiiniin emsal personeli arasinda Gelir Idaresi iist yoneticileri

lehine 6zliik haklarinda 6nemli bir farklilik meydana geldi.””!

Yeni diizenlemenin getirdigi Onemli bir baska degisim de iist kademe
yoneticilerinin sayisindaki artistir. Bir yandan kamuda kiiciilme sOylemi altinda
personel “sigkinliginin” eritilmesi yoniinde onemli adimlar atilirken, bir taraftan da
bu tiirden diizenlemelerle iist ve orta kademe yoOnetici sayilarinin artirildigini

goriiyoruz. Ornegin vergi dairesi baskanliklarinin altinda bir cok miidiirliigiin

"' Erdogan Oner, Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet Dineminde Mali Idare, s. 684.
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kurulmasi bunu isaret ediyor. O nedenle gelir idaresindeki yeni diizenleme, maliye
biirokrasisinin iist kademe yoneticileri arasinda keskin bir “koltuk paylasimi”
miicadelesine yol acti. Kisacasi, yaklasik 1950’li yillardan bu yana giindemdeki
yerini koruyan gelir idaresinin yeniden yapilandirilmasi ve buna iliskin olusan
onkabuller 2005 yilinda hayata gecirilmeye baslamistir. Bununla birlikte, her yasal
diizenleme gibi gelir idaresi yasasi da nihai hedef degildir. Onemli olan yeniden
yapilanmay1 miimkiin kilacak olan yasalarin uygulanmasidir. Bu da yasanin olusum
siirecinde oldugu gibi smif miicadelesi ve simnifsal giic iliskileri dolayinda

bicimlenecektir.
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SONUC

Bu calisma, kapitalizmin kiiresel nitelik kazandig1 ve evrensel bir sistem haline
geldigi giinlimiizde Tiirkiye kapitalizminin i¢inde bulundugu doniisiim siireci,
sinifsal dengelerdeki degisim ve devletin doniisiimiinii mali idarede yeniden

yapilanmay1 merkezine alarak incelemektedir.

Neoliberalizmin devleti yeniden yapilandirma projesi esas olarak kiiresel
kapitalizmin gereklerine uygun bir devlet yapilanmasinin olusturulma stratejisidir.
Yasanan siire¢ ve olup biten devlet aygitinin yeniden yapilanmasi ve onceliklerinin
degismesidir. Bu Onceligin bugiin sermaye lehine acik bicimde degistigini

sOyleyebiliriz.

21. ylzyilla girildiginde kapitalist toplumsal iligkilerin diinya 6l¢eginde
yayilmasi oldukga ileri bir diizeye erismistir. Bu siirecte kapitalist devletin doniisiimii
diinya 6l¢ceginde sermaye birikimi siirecini destekleyecek kurumsallagsmalar esliginde
gerceklesmektedir. Kiiresel kapitalizmin kurumsallagmasi devlet aygitinin konum ve
islevleri bakimindan yeniden orgiitlenmesini gerektirmektedir. Bu dogrultuda
devletin aygitinin kurulu hiyerarsisi, orgiitsel yapisi, idari siiregleri ve hizmet sunma

bicimleri yeniden diizenlenmektedir.

Diinya kapitalist sisteminin bir parcasi olan Tiirkiye’de de 1980’lerde baslatilan
neoliberal reformlarin bir dizi yasal diizenleme ile kurumsallastirilmasi ve devlet
orgiitlenmesinin yasal diizenlemeler ile doniistiiriilmesi 2000’1i yillara gelindiginde
donemin siyasal ve ekonomik ortaminda belirginlesen ve keskinlesen bir siire¢ olarak
karsimiza cikmaktadir. Onceki donemin tasfiyecilikle karakterize olan neoliberal
reformlar artik yasalar temelinde kurumlasma ve yeniden yapilanma stratejileriyle
ilerlemektedir. Bu iki siireci list diizeyde tamimlayacak olursak 1980’11 yillar diinya
kapitalizmine uyarlanma siireci ile karakterize olurken, 1990’larin ortalarindan
itibaren baslayan ve 2000’lerde daha da belirgin bir hal alan siire¢ kiiresel

kapitalizme eklemlenmedir.

1990’larin ortalarindan bu yana neoliberalizmin devlete yonelik sOylemi
devletin kiiciiltiilmesinden etkin ve diizenleyici piyasa dostu devlet yoniinde yon

degistirmistir. Bu degisim, piyasanin etkin islemesi i¢in kurumlart ve kurumlarin



kiiresellesen kapitalizmin piyasa ilkelerine gore bigcimlenmesi i¢in de yasalar giderek
onemli hale getirmistir. Yapisal reformlarin ana eksenini yasal diizenlemeler
temelinde uluslararas1 kapitalist sisteme uygun kurumlarin yaratilmasi amaci
belirlemistir. Yapisal doniisiim agisindan bu kirilma ayni zamanda neoliberal
doniisiim siirecinin yeni bir evresine girildiginin de bir gostergesidir. Calismamizin
ana odagini olusturan mali idarede yeniden yapilanma, devlet 6rgiitlenmesinin piyasa
ilkeleri dogrultusunda kokli bir bi¢cimde doniistiiriildiigli bu ikinci evrenin bir

gelismesi olarak karsimiza ¢ikar.

Devletin yeniden yapilanmasi, devlet aygitinin belirli ekonomik ve siyasal
projeler dogrultusunda yapi, islev ve konumu bakimindan yeniden tanimlanarak
orgiitlenmesini icerir. Yani, yeniden yapilanma siyasal ve idari kurumlarin
amaclarina, gorevlerine, yapisina ve isleyisine iliskin belirli toplumsal projeler
ekseninde yiiriitiilen kapsamli diizenlemelerdir. Kiiresel kapitalizm kosullarinda bu
diizenlemeler Tiirkiye’de biiylik 6l¢iide uluslararasi sermayenin ve uluslararasi finans
kuruluglarinin miidahaleleri ve AB uyum siirecinin belirleyiciliginde gerceklesiyor
olsa da dissal olarak tanimlanan bu unsurlarla iligkiye gecen, ¢ikarlar1 onlarla ortiisen
i¢gsel smifsal dinamiklerin de hesaba katilmasi1 gerekmektedir. Bu donemde devlet,
kiiresel kapitalist diizenin uluslararas: aktorlerine ve genel cercevesi onlar tarafindan
belirlenen politik onerilere daha bagimlh hale gelirken ayni zamanda bu politikalari

iceride destekleyen sermaye kesimlerinin politik stratejilerine de aracilik etmektedir.

Devletin aygitinin yeniden yapilanmasinda yeni bir evreye girildigi 1990’larin
sonlarindan bu yana devletin sermaye temelli sinif karakteri daha agik hale gelmistir.
Bu donemde devletin i¢ oOrgiitlenme yapist kiiresel kapitalizmin dinamikleriyle
yiizlesmek zorunda kalan hakim sermaye kesimlerinin miidahalesi dolayinda yeniden
bicimlenmektedir. Bu siirecte kiiresel piyasalarin ve sermayenin gerekleri
dogrultusunda devlet aygitinin i¢ hiyerarsisinin kiiresel kapitalist sistemle
uyumlastirilmas1 amaci temel belirleyici degisken haline gelmistir. Kiiresel
kapitalizm kosullarinda devletin i¢ orgiitlenmesi “uluslararasi rekabet edebilirlik” ve
“kiiresel rekabet” tarafindan kosullanarak yeniden yapilanmakta; bu degisim yiiriitme
organi icinde sermaye birikimiyle ve kapitalist kiiresellesmeyle yakindan iliskili

kuruluslart daha fazla 6ne ¢ikarmakta ve ayricalikli kilmaktadir.
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Tirkiye’de 1980’li yillardan bu yana devletin i¢sel mimarisi sermayenin
hegemonik kesiminin talepleri dolayinda yeniden yapilanmaktadir. 1980’1 ve 1990’11
yillarda sermaye birikimine dayali sistemin yeniden iiretilmesi anlaminda devletin
rolii ve kurumsal i¢ orgiitlenmesi yeni donemin gerekleri dogrultusunda bi¢imlenen
ekonomi politikalarin1 uygulamaya doniik olarak degismistir. Yapisal uyarlama
politikalarimin belirleyiciliginde devletin islevlerinde koklii bir degisimin baslamasi,
devlet-sermaye ve devlet-toplum iligkilerinin yan1 sira siyaset-biirokrasi dengesinin
ve bir biitiin olarak devlet oOrgiitlenmesinin yeniden yapilanmasini giindeme
getirmistir. Simif dengelerinin sermaye lehine degismesine ve piyasa iliskilerinin
toplumsal iliskilerin biitiiniine taginmasima yol agan; ve temel olarak sermayenin
uluslararast olgekteki hareketini kolaylastiracak kurumsal diizenlemeler esliginde
ilerleyen bu doniisiim siireci, devletin sosyal niteligini biitiiniiyle tasfiye etmektedir.
Neoliberalizm devletin kiigiiltiilmesi soylemi dogrultusunda sermaye karliliginin
saglanmasi icin her tiirlii toplumsal, idari ve yasal kisitlamalarin kaldirilmasi1 ama
ayni zamanda is¢i sinifinin ¢alisma yasalari, sendikalar, sosyal hizmetler, demokratik
haklar gibi tarihsel kazanimlarinin tasfiyesi diinya genelinde oldugu gibi Tiirkiye’de
de sosyal giivenlik, saglik, egitim gibi bir cok temel kamusal hizmet alanlarinin
piyasalastirilmast ve metalastirllmast dogrultusunda biitiin hiziyla siirmektedir.
Devletin sosyal yanini tasfiye eden politikalar giderek derinlesirken devletin baskici

islevleri ve emegin denetimi iizerindeki etkinligi de bir o kadar artmaktadir.

Tiirkiye’de uluslararasi sermaye ile eklemlenme mekanizmalarinin kurulmasi
1980’lerden bu yanan hem IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarin hem
de uluslararas1 eklemlenmeyi talep eden iilke i¢i hakim sermaye kesimlerinin
belirleyiciliginde gerceklesmektedir. 1980’lerde ekonominin ihracata yonelik
sanayilesme politikalar1 dogrultusunda yeniden yapilanmasi diinya kapitalizmiyle
yeni bir entegrasyon bi¢iminin kurulmasini gerektiriyordu. Bu degisimin en ¢arpici
ornegi devletin ekonomik alandaki temel orgiitlenmelerinden olan DPT nin ekonomi
biirokrasisi i¢indeki konumundaki kaymada goriildii. Disa a¢ilmay1 6ngoéren ekonomi
programi dogrultusunda ekonomi biirokrasisinin mevcut konumlanisi, sermayenin
uluslararast  Olcekteki hareketini  kolaylastiracak  kurumsal diizenlemelerin
uygulanmasina engel olusturacak olan yapilarin (6rnegin DPT) doniistiiriilerek geriye

cekilmesine; siirecin Oniinii acacak yapilarin da (6rne8in Hazine Miistesarligl) one
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cikartilarak yiirlitme hiyerarsisinin en iistiinde konumlandirilisina bagl olarak énemli
Olciide degistirilmistir. 1980’lerde devletin gelir ve harcamalarini diizenleyen Hazine
biriminin Maliye Bakanligi’ndan kopartilmasi ve Basbakanliga bagli Hazine
Miistesarligi’nin kurulmasi ile Hazine, daha once Maliye Bakanligi, Ticaret ve
Sanayi Bakanligi ile Merkez Bankasi ve DPT Miistesarligi’nin sorumluluk alanina
giren temel ekonomik islevleri kendi biinyesinde toplayarak devletin igsel
orgiitlenme hiyerarsisi icinde on plana ¢ikmis ve ekonomi yonetiminin ana organi

olmustur.

Kiiresel kapitalizm kosullarinda devletin i¢ orgiitlenmesinde aciga cikan bu
degisim, sermaye i¢i boliinmelerin yani sira devlet aygitlart arasindaki ve biirokrasi
icindeki (geleneksel biirokrasi ile yeni teknokrat tipi biirokrasi arasinda) boliinmeleri
ve celiskileri daha goriiniir kilmaktadir. 1980 sonrasinda devletin diger kuruluslar
tarafindan yerine getirilen temel ekonomik islevleri biiyiik 6l¢iide kendi biinyesinde
toplayan Hazine Miistesarligi’nin temel ekonomik aygit olarak ayricalikli hale
gelmesi, ardindan 1990’lardan bu yana uluslararast sermaye ile dogrudan iligkili
faaliyet yiiriiten bagimsiz diizenleyici kurumlarin olusturulmasi, Merkez Bankasi’ni
bagimsizlastirma cabalar1 ve son olarak yari-6zerk bir gelir idaresi olusturma
yoniinde atilan bir ilk adim olarak Gelir Idaresi Bagkanligi’nin kurulmasi ve kamu
mali yOnetiminde koklii yasal/kurumsal diizenlemelerin yapilmasi ile soziinii

ettigimiz bu boliinmeler ve celiskiler daha da keskinlemis ve giin yiiziine ¢ikmustir.

Diinya ol¢ceginde gerceklesen ticaret, finans ve iiretimin zorunluluklarina ve
sermayenin rekabetci mantigina bagimli hale gelen Tiirkiye ekonomisi, kiiresel
ekonominin gereklerine giderek daha fazla tabi olmakta ve kapitalist diinya
ekonomisine karsi uluslararast “zorunluluk™ fikri ©zellikle kiiresel kapitalizmle
biitiinlesmenin giiclendigi 2000’lerde daha net ve acgik bi¢imde savunulmaktadir.
Kapitalizmin gelecegini giivenceye alan IMF, Diinya Bankasi, DTO gibi uluslararasi
kurum ve oOrgiitlenmeler esas olarak Tiirkiye gibi azgelismis iilkelerin siirece
eklemlenme big¢imlerini denetleme islevi gormektedir. Sermayenin merkezilesmesi,
yogunlasmasi ve genislemesi egiliminin diinya 6lceginde daha belirleyici hale geldigi
ve sermayenin biitiin toplumsal iligkilere niifuz ederek hegemonyasini kurdugu
giiniimiiz Tiirkiye’sinde ulusal politikalarin uluslararasi ve yerli biiyiik sermayenin

dayatmaci niteliginden bagimsizlasmas1 da giderek giiclesmektedir. Kiiresel
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kapitalizm kosularinda kararlar biitiiniiyle sermaye mantigina uygun olarak
alinmakta ve karar alma siireglerine uluslararasi ve yerli biiyiik sermaye kesimlerinin
talepleri ve dogrudan miidahaleleri icerilmektedir. Amag, piyasa giiclerini ve piyasa
iliskilerini kurumsallastiracak, ekonomide liberalizasyonu destekleyecek, 6zel-kamu
ortakligini tesvik edecek bir devlet biciminin olusturulmasidir. Bu devlet bi¢imi, 21.
yiizyilda toplum ve iktidar iliskilerini kokten degistiren yonetisim modeli {izerinden

kurgulanmistir.

Devlet bi¢imine iligkin olarak ortaya ¢ikan doniisiimler, ekonomi ve siyaset
arasindaki iligkilerin farklilasmasina bagli olarak ele alindiginda, kapitalizmin
ekonomi ve siyaseti birbirinden ayirmasi Ozelliginin daha da keskinlestigi ve
derinlestigi soylenebilir. Ekonomi ve siyaset arasindaki bu ayrim kamu yonetimi
alanina siyaset/yonetim ayrimi olarak yansimaktadir. Bu nedenle devlet bicimine
iliskin doniistimlerin, neoliberal kiiresellesme politikalariyla sermayenin egemenlik
alanin1 genisletmesi ve giiclenmesinin hem sonucu hem de belirleyeni olarak
gerceklestigini  soyleyebiliriz. Kapitalist kiiresellesmenin hiz ve hacim olarak
artmasi, cokuluslu sirketlerin ve tekellesmenin giiclenmesi, neoliberal politikalarla
sermayenin genislemesine engel olacak smirlamalarin  kaldirilmast ve bu
sinirlamalar1  koyan mekanizmalarin ve yapilarin tasfiyesi, kamusal hizmet
alanlarinin piyasaya agilmasi ve kamu hizmetlerinin metalastirilmasi gibi gelismeler
sermaye egemenliginin genislediginin ve arttiginin acik gostergeleri olarak karsimiza

cikmaktadir.

Bu siiregte kapitalizmin ekonomi ve siyaseti birbirinden ayirmasi 6zelligi daha
da belirgin bir hal almigtir. Nitekim, merkez bankasini bagimsizlastirma girisimleri,
bagimsiz diizenleyici kurumlarin olusturulmasi, kamu yonetiminin yapisal, orgiitsel
ve islevsel doniisiimii baglaminda giindeme gelen ve temel olarak icerigi yeni kamu
isletmeciligi ve yonetisim yaklagsmalarindan beslenerek olusturulan kamu yonetimi
reformu ve buna yonelik yapilan bir dizi yasal diizenleme, gelir idaresini yar1-6zerk
bir yapiya kavusturma c¢abalar1 hepsi birden so6ziinii ettigimiz bu ayrimin somut
gorlingiileridir. Biitiin bunlarin hem sonucu hem de nedeni olarak gerek diinya
Olceginde gerekse Tiirkiye baglaminda kapitalizmi niteleyen en Onemli sey finans
ekonomisinin tim diger toplumsal ilkeler ve uygulamalarla birlikte siyasal ve

yonetsel alan iizerinde hegemonya kazanmasidir.
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Sosyal devlet kazanimlarinin tasfiye siirecinin giderek keskinlestigi giintimiizde
etkinlik, karlhilik, biiyiime gibi iktisadi Olciitlerin ve piyasa ilkelerinin toplumsal
yasamin biitiin alanlarina niifuz ettigi bir siirecten geciyoruz. Bu siire¢ devlet
aygitinin da piyasa disiplinine daha fazla baghh kilinmasi anlamina gelmistir.
Tiirkiye’de devletin kiiresel piyasa disiplinine baglanmasinda IMF ve Diinya Bankas1
gbzetiminde yliriitiilen yapisal reformlar (bankacilik reformu, vergi reformu ve gelir
idaresinin yeniden yapilanmasi, harcama reformu gibi) 6nemli bir rol oynamaktadir.
Yapisal reformlar dogrultusunda en basta kamunun finans ve para politikalari
neoliberalizmin temel ekonomik Onermeleri etrafinda piyasa kosullarina
uyarlanmaktadir. Tiim bu reformlarin ana temasi olan yonetisim, temel olarak karar
verme siireci i¢indeki gii¢ iligkilerinin yeniden belirlenmesi ve sermaye kesimlerinin
dogrudan dogruya kararlarin olusumuna katilimi anlamina gelmektedir. Ote yandan
uluslararasi finans kuruluslart “saglam” makroekonomik politikalara bagh kalinarak
sermaye piyasalarinin yaratilmasi ve genisletilmesini; sermaye disiplininin ister
kamu ister ©Ozel sektore ait olsun istenilen biitiin bilgilere sinirsiz ulagsmanin
mekanizmalarin1 saglayacak rasyonel ilkelere dayandirilmasini; bunun i¢in kiiresel
diizeyde gecerli saydamlik ve yonetisim standartlarinin  olusturulmasini

ongormektedir.

Bu gelismelerin belirleyiciliginde son donemde “ulusal ekonominin uluslararasi
rekabet giicii” ya da “kiiresel rekabete uyum” gibi aciklamalarin hakim s6ylem haline
gelmesiyle birlikte kiiresel “verimlilik ve rekabet” gibi temalar da daha bir 6ne
cikmaktadir. Diinya o6lceginde siki maliye, para ve ticaret politikalarinin
olusturulmasin1 amaclayan neoliberal stratejinin baslica amacglarindan biri
uluslararast kurumlarin denetiminde bir dizi yasal diizenlemenin yapilmasi ve
devletlerin kiiresel piyasa disiplinine baglanmasidir. Bu amag¢ devletin gerekli
mekanizmalar1 (deregiilasyon, verimlilik ve karlilik gibi) saglayarak egemen
sermayenin gelisimini {istiine almasim1 da gerekli kilmaktadir. Bu nedenle kiiresel
kapitalizm kosullarinda devletin rolii ve islevleri piyasanin “egemenlik haklarinin”

kurulmasi anlaminda ¢ok daha 6nemli hale gelmistir.

Neoliberalizmin yeni devlet bicimine uygun olarak merkezi idareyi ve onun
temsil ettigi siyaset alanlarini yeniden diizenleme istegi, kamu mali yonetiminde ve

gelir idaresinde yeniden yapilanma Orneginde de goriildiigii gibi, 2000’lerde kamu
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yonetimi reformlari ile giindeme yerlesmis ve bu reformlar, verimliligin artirilmast,
kiiresel rekabete uyum saglanmasi gibi agiklamalar etrafinda savunulmustur. Tiim
kamusal islevlere verimlilik kriteri uygulandig1 ol¢iide bu islevlere yonelik evrensel
oldugu varsayilan bir teknik-ekonomik deger Olciitii de getirilmektedir. Kamusal
islevlerin degerlendirilmesine piyasa mantigl temel Ol¢iit olarak alindigr zaman,
sadece orgiit-i¢i yapr degismemekte ayrica ve ¢ok daha Onemlisi kamusal hizmet
anlayis1 da yeniden tanimlanmaktadir. Boylelikle, toplumsal yeniden iiretimin
boliisiim ilkesi, tiim kamusal hizmetlerin ve hizmet alanlarinin dogrudan ve “dogal”
olarak karlilik ve rekabetcilik ilkesine uymasi gerektigi diisiincesiyle geri planda
birakilmaktadir. Ayrica, verimlilik, kiiresel rekabet gibi temalar sermayenin emek

tizerinde denetim kurmasinin 6nemli araglarindan biri haline gelebilmektedir.

Biitiin bu gelismeler 1s18inda kapitalist kiiresellesmenin giiniimiizde aldig1
bicimin Tiirkiye Ozelinde devletin rolii ilizerindeki etkisini sOyle Ozetlememiz
miimkiindiir: Giiniimiizde devlet ile sermaye arasindaki iliskiler daha acik ve goriiniir
hale gelmistir. Emek hareketinin ve orgiitliiliigiiniin daha da geriledigi bir
konjonktiirde sermayenin isleyis biciminden i¢ Orgiitlenmesine kadar devlet
tizerindeki etkisi arttigi Olgiide devletin sermaye temelli simif karakteri daha da
belirginlestirmektedir. Bu anlamda devletin goreli 6zerkligi uluslararas1 ve yerli
hakim sermaye kesimlerinin lehine olarak asinmaktadir. Mali idarede yeniden
yapilanma temelinde yaptifimiz incelemelerde de goriilebilecegi gibi en basta
Hazine Miistesarligi, Maliye Bakanligi olmak iizere ekonomi/maliye yonetiminin
temel kurumlart uluslararasi ve yerli sermayenin hegemonik kesimlerinin talepleri
dogrultusunda faaliyet yiiriitmekte ve bu talepler dogrultusunda yeniden

yapilanmaktadir.

Gerek ulusal gerekse uluslararast alanda devlet, sermayenin talep ve
beklentilerine yanit iiretmekte; sermayeye uygun mali ve toplumsal ortamin
yaratilmasina yonelik diizenlemeler yapmakta ve neredeyse biiyiik sirketlerin
uluslararast is takipciligini {istlenen biirolar1 gibi 6nemli islevleri yerine
getirmektedir. Bu anlamda devlet aygit1 ve bunun i¢inde de 6zelikle ekonomi/maliye
yonetiminin temel organlart sermayenin hegemonik kesiminin icra organi gibi
calisngindan diger kurumlarla karsilastirildiginda sermayeden daha az ozerk bir

konumlanisa sahip olmaktadir. Digsal baskilarin yam sira iceride acia ¢ikan yeni
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giic iligkilerinin belirleyiciliginde devlet aygiti, hem diinya ekonomisinin gereklerine
uyarlanmakta ve kapitalist kiiresellesme icsellestirilmekte hem de kiiresel birikim
siireciyle eklemlenmede 6nemli bir diizeye erisen yerli biiyiik sermaye kesimlerine
aracilik etmektedir. Kisacasi, ekonomi/maliye yonetiminden sorumlu kurumlar
sermayenin ana icra organlari ve kiiresel ekonomiye yerel uyarlanma noktalar1 olarak
yiiriitme hiyerarsisinin en tistiindeki ayricalikli konumlarini neoliberalizmin yeniden

yapilanma stratejileri dolayinda daha saglamlastirmaktadir.
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OZET
Kiiresel Kapitalizm ve Devletin Doniisiimii
Tiirkiye’de Mali idarede Yeniden Yapilanma

Bu calismanin konusunu kamu mali yonetiminde ve gelir idaresinde yeniden
yapilanma ve buna yonelik yapilan yasalar ve kurumsal degisimler olusturmaktadir.
Calisma su sorulart sorarak baslamaktadir. Kamu mali yonetiminde yeniden
yapilanmanin  2000°1i yillarda gerceklesmesinin gerisinde hangi dinamikler
yatmaktadir? Bu yeni donemdeki tartigmalari 6nceki donemlerden farklilagtiran
nedir? Yeniden yapilanmaya yoOnelik ¢ikarilan yasalar kamu yOnetimi alaninda hangi
degisiklikleri giindeme getirmektedir? Ya da devletin rolii ve islevlerinde bir
degisimden soz edilebilir mi? Bu sorulardan hareketle calisma, mali idarede yeniden
yapilanmanin gerisindeki dinamikleri arastirmistir. Calismada mevcut tartismalar ve
yaklagimlar elestirel bir gozle incelenerek alternatif bir cerceve gelistirilmektedir.
Buna gore mali idarede yeniden yapilanma devletin kiiresel piyasalarin gerekleri
dogrultusunda yeniden orgiitlenmesinin onemli bir parcasidir. Mali idarede yeniden

yapilanma devletin ve sinif i¢i miicadelenin aldig1 bicimleri yansitmaktadir.
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ABSTRACT
Global Capitalism and the Transformation of the State
Restructuralization of the Financial Administration in Turkey

Restructuralization in the public financial management and tax administration as
well as the laws and institutional changes aimed at achieving this end constitutes the
subject of this study. The study begins with asking the following questions: What
dynamics lie behind the restructuralization movements taking place in the public
financial management in the decade following 2000? What makes the debates in this
new era different from those in the previous eras? What changes are being
implemented in the domain of public management as a result of the laws which are
passed to achieve restructuralization? Or, is it possible to talk about a change in the
role and functions of the state? Based on these questions, the study investigates the
dynamics behind restructuralization in the financial management. In the study,
existing debates and approaches are analyzed with a critical eye and an alternative
framework has been developed. Accordingly, restructuralization is an important
component of the reorganization of the state in line with global market needs.
Besides, restructuralization in public financial management reflects the forms of the

state and the intraclass struggle.
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