TURKIYE’DE SANAYi POLITIKALARININ DUNU VE BUGUNU
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GiRiS

Sanayi politikalari, para ve maliye politikas1 disindaki araclarla kaynak tahsisini veya
iiretim ve kaynak tahsisinin genel mekanizmalarim degistirmek igin tasarlanan politika
eylemleridir (Lindbeck, 1981) ve baglica dort 6geden olusur: (i) yatinm politikasi, (ii)
teknoloji politikasi, (iii) rekabet politikas1 ve (iv) bolgesel gelisme politikasi'. Baska bir
iktisat politikasi kiimesi olusturmakla birlikte, dis ticaret politikasi, sonuglart acisindan sanayi
politikalari ile 6nemli ortiismeler gosterir; s6z konusu iki politika kiimesi birbirini dislamaz.

Bu yaz1 Tiirkiye’de sanayi politikalarinin “Planli Dénem”den bu yana zaman icindeki
doniisiimiini incelemeyi amaglamakta ve kisa “Giris” boliimiinii izleyen dort boliimden
olusmaktadir. Ikinci boliimde Planli Dénem ve sonrasindaki sanayi politikalarimin farkliliklari
ele alinmaktadir. Ugiincii boliim sanayi politikalarmin bir alt kiimesi olan yatirim politikasinin
2000°1i yillardaki tasarim ve uygulamasi iizerine odaklanmistir. Dordiincii boliimde
bugiinlerde tilkemizde sozii edilen “ikinci kusak reformlar” baglaminda sanayi politikalarina
yeni bir yon verme girisimlerinin elestirel bir degerlendirmesi yapilmaktadir. Besinci boliim

ise yaziy1 sonuglandiran gozlem ve yorumlar icermektedir.

* Prof. Dr., ODTU Iktisat Boliimii Emekli Ogretim ﬂyesi. Bu yazi, TMMOB Makina Miihendisleri Odas1’nin
2007 Sanayi Kongresi’'ne sunulan bildirinin genisletilmis versiyonudur. Yazar, ilk taslak tizerindeki elestiri ve
katkilar1 i¢in Prof. Dr. Fikret Senses’e, mevzuat konusunda sagladig: bilgi destegi icin Ali Riza Aydin’a ve nihai
metnin iiretimine katkisi icin Ergilin Altuntas’a tesekkiir eder.

! iktisat yazininda “sanayi politikalar”nin tanimu biri ¢ok genis, digeri de dar kapsamli iki u¢ arasinda yer
almaktadir. Ornegin Donges (1980) sanayi politikalarim “sanayii etkileyen biitiin hiikiimet kararlar1” olarak
adlandirip genis kapsamli tanimin 6rnegini verirken, Chang (1994: 60-1) sanayi ve firma diizeyinde segicilik
(“selectivity”) ve ozellik’i (“specificity”’) vurgulayan daha dar bir tanim Onermektedir. Biz iki u¢ arasinda

kalmay1 yegledik.



PLANLI DONEM VE SONRASINDA SANAYi POLIiTIKALARI

Sanayi politikas1 araclar

@) Firma / sanayi diizeyinde secici (“selective”) olabilir ya da olmayabilir. Segici
olsun ya da olmasin, bu araclar gelistirici veya savunmact bir anlayisla
tasarlanabilir ve uygulanabilir.

(i1) Alana / faaliyete 6zgii olabilir ya da olmayabilir. AR-GE ve KOBI tesvikleri ile
cevre koruma ve bolgesel gelisme amach tesvikler, alana / faaliyete 6zgii araglarin
orneklerini olusturur2.

(iii)  Karsihklihk (“reciprocity”) icerebilir ya da icermeyebilir’.

Tiirkiye’nin “planli donem” olarak bilinen 1960’1 ve 1970’1i yillarinda sanayi politikalar
(i) secici olan ve olmayan, (ii) alana 6zgii olan ve olmayan, (iii) karsiliklilik ilkesine
dayanmayan tedbirlerden olugmus ve dis ticaret politikalan ile i¢ ige, sinerjik etkiler yaratacak
bicimde uygulanmistir. 1980 sonrasinda izledigimiz degisme, secicilikten uzaklagsma ve alana
/ faaliyete ozgiiliige yonelme dogrultusundadir®. Daha onceki yillarda oldugu gibi, 1980
sonrasinda da karsiliklilik s6z konusu olmamaistir.

1980 sonrasinda “planli donem™i karakterize eden sanayi ve dis ticaret politikalarinin
birlikteligi ve biitiinliigi giderek ortadan kalkmustir. Esas itibariyle Avrupa Birligi (AB) ve
Diinya Ticaret Orgiitii (DTO)’ ne taahhiitlerimiz dogrultusunda Tiirkiye nin uluslararast ticaret
politikalarindaki manevra alam (ya da sik kullanilan bir deyimle, “politika uzay1”) hemen
hemen tiimiiyle ortadan kalkmis, dolayisiyla bu politikalarin sinai gelismeyi destekleme amaci
ile kullanilmasi miimkiin olmamustir’.

1980 sonrasinda sanayi politikalarinin gecirdigi doniisiim kiiresel ekonomik ortamin neo-
liberal goriisler dogrultusunda bicimlenmesinden biiyiik Olciide etkilenmistir. Tiirkiye dahil

pek cok gelismekte olan iilkede (kullaniminda herhangi bir yasal engel bulunmasa bile)

? Alana / faaliyete 6zgii politikalar, (firma / sanayi / ekonominin tiimii) gizgisinde algilanabilecek “diisey” bir
kademelenmeyi degil, “yatay” bir konumlanmay1 temsil etmektedir.

3 Karsiliklilik yerine “sarta baglilik”da denilebilir; bu deyimle kastedilen, belirli bir sanayi politikasi aracini
o0zendirme amaci ile kullanmanin belirli performans sartlarina baglanmis olmasidir. Karsiliklilik icermeyen
desteklerin zi1ddi, bagis ya da “bir sey istemeden verme” (“‘give-away”) niteligindeki desteklerdir.

N Seciciligin acikca telaffuz edildigi son plan, Besinci Plan (1985-89)’dir. Bu plana gore, “(t)esvik politikasinin
amaci, miitegebbislerin tercihlerini plan hedefleri dogrultusunda yonlendirmektir” (DPT, 1985:32). Giderek
planlarda segicilik imalar1 geri plana tasinmis, Dokuzuncu Plan (2007-13)’da segicilikten eser kalmamustir.

3 Kiiresellesmenin gelismekte olan iilkelerde dzerk iktisat politikasma getirdigi kisitlarin ayrintili bir anlatimi

icin bkz. Akytiz (2007).



egemen paradigmanin itibarsizlastirdigi iktisat politikasi araglarinin uygulama dis1 birakildigi
gozlenmektedir. Ancak yasanan doniisimde Tiirkiye’'nin uluslararasi taahhiitleri, hic
kuskusuz, daha 6nemli bir rol oynamistir. Bu taahhiitler dizisi 1980°1i yillarda IMF mali
destek anlagmalar1 ve Diinya Bankasi ikraz anlagsmalan ile baglamis, 1990’larin ortasinda
gerceklesen AB ile Giimriik Birligi Anlasmasi ve DTO Anlasmalar ile bir iist diizeye
tasinmugtir. Orneg@in segicilik karsithg AB ile Giimriik Birligi Anlagmasi’nda ve DTO
mevzuati igindeki Siibvansiyonlar ve Telafi Edici Onlemler Anlasmasi’nda icerilmis, alana /
faaliyete 6zgiiliik AB’de gecerli sanayi politikalarindan etkilenmis, DTO Ticaretle Baglantil
Yatirim Tedbirleri (TRIMs) Anlagmasi’ndaki hiikiimler uluslararasi yatirnmciya (ve bunlar
paralelinde, yerli yatinmciya) performans ol¢iitleri konulmasini giiclestirmistir.

Dis alem kaynakl kisitlara ek olarak, Tirkiye’deki yurti¢i gelismelerin yarattigi bazi
kisitlara da isaret edilmelidir. Ornegin secicilik baglaminda kullanilabilecek bazi araclar yakin
gecmisin iktisat politikast ortaminda anlamim yitirmistir (liretici veya yatinmciya doviz
tahsisi), baz1 araglar uygulamadaki denetim yetersizligi dolayisiyla gbzden diismiistiir (kaynak
kullanimimi destekleme primi); bazilarimi uygulayacak kurumlar devre dis1 kalmistir (yatirim
donemi kredileri). 1990’lar ve sonrasini karakterize eden kamu finansmani1 sorunlari ise, genel
ve yaygin akcal tesviklerin uygulanabilirliligini giiclestirmis, alana / faaliyete 0zgii’liigii
telkin etmistir.

1980 oncesinde de, sonrasinda da sanayi politikasinin uygulanmasi esas itibariyle bazi
cerceve kanunlar ve bunlarin etrafinda kiimelenen Bakanlar Kurulu Kararlari ile saglaniyordu.
Temmuz 1967 tarih ve 933 Sayili ‘Kalkinma Planimin Uygulama Esaslarina Dair Kanun’un
s0z konusu cerceveyi belirlemekte merkezi bir konumda olduguna bu vesile ile isaret
edilmelidir. Pek ¢cok maddesi Anayasa Mahkemesi kararlariyla iptal edilmis, baz1 hiikiimleri
de uygulamadan kalkmis olsa bile, 933 Sayili Kanun hala yiriirliikktedir ve bir sistemik
ihtiyaca cevap vermektedir. 1980 sonrasinda da benimsenen bu sistemde sanayi politikasinin
ama¢ ve araclarin1 tamimlayan bir yasal cerceve olusturulmakta, bu cerceve uyarinca
konjonktiirel gerekleri de g6z Oniinde tutmak iizere Bakanlar Kurulu kararlan

glkarllmaktadlrﬁ.

® 15 maddelik bu kanunun su maddeleri yiirtirlitkten kalkmistir: 1(A), 1(B) (Finansman baslig altinda), 2(C)’nin
ikinci fikras1 ve 2(E)’nin baz1 sozciikleri (Tesvik ve tanzim baghigi altinda), 3(A), 3(B), 4’ncii maddenin bir
ciimlesi, 5, 7 (son fikra), 9.



2000’Li YILLARDA YATIRIM POLITiKASI UYGULAMALARI

Yatirim politikasinin en Onemli araglarindan devlet yardimlarinin bugiinkii uygulamasi,
2000’11 yillarda ¢ikarilan ve 2006/10921 Sayili Karar (Agustos 2006) ile az ¢ok nihai bicimine
ulastigi gozlenen mevzuata dayanmaktadir. 2006/10921 Sayili Karar, 2007/12142 Sayihi
Karar (Haziran 2007) ile ayrint1 sayilabilecek degisikliklere ugratilmistir.

Sozii edilen nihai bicimde 2000/1882 Sayili Karar (Ocak 2001)’da mevcut olan yatirim
tesviklerinden yatirim indirimi ve orta vadeli / diisiik faizli kredi tahsisi araclar repertuarindan
cikarilmis, geriye (i) glimriik vergisi muafiyeti, (ii) ithal veya yerli makina ve techizatta KDV
istisnasi, (iii) biitce kaynaklarindan faiz indirimi destegi kalmustir’. Bunlara ek olarak enerji
destegi saglanmakta (turizm amacl tesislere 6zel, Ocak 2004 tarih ve 5084 Sayili, Mayis
2005 tarih ve 5350 Sayili Kanunlar’la genel destek), sigorta primleri yatirim yapilan yorenin
gelismislik diizeyine gore farklilagtirllmakta, yatirnmciya arsa tahsis edilebilmektedir.

2006/10921 ve onu sinirh olciilerde degistiren 2007/12142 Sayili Kararlarin bagh kaldigi
temel ilkeler, (i) belirli 6lcek sinirlarinin tizerinde ve ¢evre koruma kurallaria aykir: olmayan
tiim yatirimlarin tesvikis, (ii) KOBI desteklerinin yatirim tesvik sistemi icine alinmasi, (iii)
yatinm kararlarint mekansal diizeyde yonlendirmekte etkisiz kaldigi goriilen giimriik vergisi
muafiyeti ve KDV istisnalarinda kalkinmada 6ncelikli yore ayricaliklarinin kaldirilmasi’dir.

2000’1i yillarda hiikiimetlerin Tiirkiye imalat sanayinin rekabet¢i bir bicimde kiiresel
ekonomiye eklemlenmesinde dogrudan yabanci yatinmlara (DYY’ye) merkezi bir rol
atfettikleri goriilmektedir. Bu amagla girisilen mevzuat diizenlemelerinin en 6nemlisi Haziran
2003 tarih ve 4875 Sayili Dogrudan Yabanci Yatinmlar Kanunu’dur. “Yatirim serbestligi” ve
“ulusal muamele” ilkeleri {izerine kurulmus olan bu kanun, yabanci sermaye yatirimlarina su
avantajlan1 / giivenceleri getirmektedir: (i) dogrudan kamulastirmaya karsi koruma, (ii)
yabanci kilit personel istihdaminda kolayliklar, (iii) uluslararasi tahkim, (iv) gayrimenkul
indirimi teminati, (v) mevzuat degisikliklerinin yol agabilecegi kayiplara karst koruma, (vi)
serbest ¢ikis hakki.

Tiirkiye’nin 2000’li yillar oncesinde DYY cezbetme konusundaki goreli basarisizliginin

nedenlerini saptamak ve iyilestirici bir eylem plam 6nermek i¢in Diinya Bankasi / IFC ve

" Yatirim indiriminin kaldirilmasi, Haziran 2006 tarihli ve 5520 Sayilh Kurumlar Vergisi Kanunu’ndaki vergi
orani indiriminin yol agacag hasilat kayiplarint az da olsa telafi etmek i¢in diistiniilmiis goriiniiyor.
® Bu uygulama miikerrer ve kapasite fazlasi olusturan yatirimlara yol agtigr iddiasiyla is cevreleri tarafindan da

elestirilmektedir.



Yabanci Yatirim Damismanlik Servisi (FIAS) tarafindan 2001 ve 2002’de ii¢ arastirma
hazirlanmisti. Bu ¢alismalar uygulayici orgiitlenmesi kisaca YOIKK olarak bilinen “Yatirrm
Ortaminm lyilestirilmesi Reform Programi”na (ve daha sonra 4875 Sayili Kanun’a)
yans1mlst1r9. Glinlimiiziin popiiler “yonetisim” anlayisina uygun bu damigsma / karar alma
platformuna ek olarak, yatirnm kararlarinin ademimerkezilesmesini 6ngoren Subat 2006 tarih
ve 5449 Sayili Kalkinma Ajanslarmin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun, “YOIKK
Siireci” olarak adlandirilan gelismelerin uzantisi sayllmahdlrlo. Iktisadi planlama, karar alma
ve uygulama siireclerindeki agirlik noktalarimi (uluslararas1 sermaye cevrelerinin etkisine
acilmis) yerel alana kaydirma niyetlerini yansitan 5449 Sayili Kanun AB tarafindan hararetle
desteklenmistir. 5523 Sayili Tiirkiye Yatinm Destek ve Tanitim Ajans1 Kurulmasi Hakkinda
Kanun ise Hazine / uluslararasi finans orgiitleri / AB / is diinyasimi temsil eden kuruluglar’in
isbirligi ile hazirlanmis olup, Ozii itibariyle 5449 Sayili Kanun’u tamamlamakta ve
Tiirkiye’deki 6zel kuruluslar ve uluslararasi kuruluglarla “yatinm promosyon ag1”
olusturulmaktadir.

Tiirkiye’de yatinmm ortamimin “iyilestirilmesi” uluslararasi finans oOrgiitlerinin hig
eksilmeyen bir merak ve 1srarla ilgilendikleri bir alan olmaya devam etmektedir. Bu alandaki
son kayda deger ¢alismalar, Diinya Bankasi’nin Doing Business 2007: How to Reform? adli
raporu (ki bu rapor 2004’de ayni adla baslayan dizinin son iiriiniidiir) ile Diinya Bankasi-
TEPAV isbirligi ile hazirlanan Turkey: Investment Climate Assessment’dir. Bu son
degerlendirme raporuna asagida yeniden deginilecektir.

1990°1i yillarin sonlarina dogru yatirim ortamini kiiresel Olgekte “iyilestirme” amagh
calismalarin OECD biinyesinde Cok Tarafli Yatirim Anlasmasi taslaklar ile somutlastirildigi,
bu taslaklarin sonradan DTO’ye taginarak daha genis bir iilkeler topluluguna benimsetilmek
istendigi bilinmektedir (Tiirel ve Somel, 2000). Ancak DTO’niin 1999 Seattle Bakanlar

Konferansi’nda bu cabalar, basglica gelismekte olan iilkelerin muhalefeti ile bosa ¢ikarilmas,

? Bakanlar Kurulu’nun Aralik 2001 tarihli karari ile olusturulan YOIKK’nin Eyliil 2006 tarihi itibariyle kurulusu
soyle kademelendirilmistir: (i) Ekonomiden sorumlu Devlet Bakani’nin baskanliginda Hazine, Dig Ticaret ve
DPT Miistesarlar1, Maliye ve Sanayi Bakanlig1 Miistesarlari, TOBB, TUSIAD, YASED ve TiM Baskanlar1 ve
Teknik Komiteler Bagkani’nin katilimi ile olusan iist kurul, (ii) Hazine Miistesar1 Baskanliginda, tist kuruldaki
temsilcilerin bir alt diizeydeki yardimcilarindan olusan yonlendirme komitesi, (iii) Ilgili Bakanlik ve
Bagbakanliga bagli miistesarliklarin bir alt diizeydeki yardimcilarinin baskanliginda ¢alisan 10 teknik komite ve
kurumsal yonetim iizerinde calisacak gegici bir komite (Hazine Miistesarligi, 2006:53-8).

105449 Sayili Kanun’un kimi maddelerinin (iiniter devlet ilkesine ters diistiigii gerekcesiyle) iptali i¢in Anayasa

Mahkemesi’nde agilan dava 6/5 oycoklugu ile Kasim 2007 tarihinde reddedilmistir.



Cok Tarafli Yatinm Anlagsmasi1 iizerinde daha sonraki konferanslarda da mutabakat
saglanamamistir. Tiirkiye hiikiimetleri ise “kraldan ¢ok kralc1” bir tutum izleyerek, 2000°1i
yillarda gelismis iilkelerin ve uluslararas1 sermayenin taleplerini yatirnm tesvik ve esgiidiim
mekanizmalarina yerlestirip, iktisat politikasinin yatirimlar1 yonlendirme imkanlarmi fiilen

ortadan kaldirmakta sakinca gormemislerdir.

“[KINCi KUSAK REFORMLAR” VE SANAYi POLITiKASI

Son yillarda Tiirkiye’deki sermaye cevreleri, sanayi politikalarina “mikro reformlar” adini
verdikleri yeni bir a¢ilim kazandirma cabasi icindedir. Bu c¢abanin yakin ge¢misteki iki
onemli yansimasi (TOBB ile yakin iliskisi bilinen) TEPAV 1n Ikinci Nesil Reform Siirecinin
Oncelikleri (Agustos 2007) ve TUSIAD’1n Ekonomik Gériiniim ve Politikalar (Ekim 2007)
baslikli raporlarinda izlenmektedir. Her iki raporun DPT ve TEPAYV isbirligi ile hazirlanan
Sanayi Politikalart Ozel Ihtisas Komisyonu (OIK) Raporu’ndan (Haziran 2007) esinlendigi
sezilmektedir. Dolayisiyla sozii gecen OIK Raporu iizerinde dikkat ve ciddiyetle
durulmasinda yarar vardir.

OIK Raporu’nda ortaya konulan sanayi politikalar1 cercevesi iki temel dge iizerine insa
edilmistir: Birinci temel 6ge “...imalat sanayiinin kiiresel ekonomiye entegrasyonu, kiiresel
deger zinciri icine yerlesmesi ve rekabet giiciiniin artmasi icin stratejik koordinasyonun
saglanmasidir. Bu koordinasyon stratejisinin ti¢ bileseni bulunmaktadir:...(S)anayiciler(e) tek
baslarina edinemeyecekleri malumat’in... aktarilmasi, ... bu malumatin olusturulmasi icin
politika analizleri yapilmasi, sanayideki karar alicilarda digsal kosullar ve sanayinin
dinamikleri hakkinda farkindalik yaratilmasi” (TEPAV-DPT, 2007: Yonetici Ozeti, 4-5;
vurgular 6zgiin metindedir). Giiniimiizde sanayi politikalarinin en basta koordinasyon ve
enformasyon digsalliklan ile gerekcelendirildigi hatirlanirsa, rapor yazarlarini bu titizlikleri
dolayistyla kutlamak gerekir.

Birinci 6ge baglamindaki iki ana ara¢ (i) tesvik sisteminin doniistiiriilmesi, (ii) kiiresel
ekonomiye entegrasyonu hizlandirict DY Y nin iilkeye sokulmasi olarak tanimlanmaktadir
(TEPAV-DPT, 2007: Yonetici Ozeti, 6-7). Ikinci temel oge ise “...Tirkiye’de sirketlerin
yatinm ve 1is yapmalarinin ve verimliliklerini artirmalarinin  Oniindeki engellerin

kaldirilmasina yonelik politika cercevesinin belirlenmesidir”. Ikinci temel 6genin alt bagliklari



ise sOyle siralanmaktadir: (i) giris ve c¢ikis engellerinin kaldirilmast', (i) firmalarin Olcek
biiylitmeye Ozendirilmesi, kayitdisiligin azaltilmasi, (iii) teknolojik ilerleme ve yenilik, (iv)
girdi (0zellikle enerji ve telekomiinikasyon) maliyetlerinin disiiriilmesi, (v) isgiicii
niteliklerinin iyilestirilmesi, (vi) test ve kalite alt yapisinin yayginlastirlmas1 (TEPAV-DPT,
2007: Yonetici Ozeti, 4, 7-10).Yazarlarina gore, “... (r)apor teshis, tespit ve oncelikli politika
alanlarinin  Otesine gegerek detayli bir eylem plan1 Onermemektedir. ..; raporun
tamamlayicisi...eylem planinin ivedilikle hazirlanmasi gerekmektedir” (TEPAV-DPT, 2007:
Yonetici Ozeti, Sh.1).

Rodrik (2004:36)’e gore son iki onyilin iktisat politikalar1 hiikiimetin piyasalara
gereginden fazla miidahale ettigi goriisiine daha cok dayanmis, bundan da bilinen politika
receteleri tiiremistir: Regiilasyonlardan, ticaret kisitlamalarindan, mali baskidan ve kamu
miilkiyetinden vazge¢mek, v.b.. Ge¢misin ithal ikameci politikalarina duyulan tepki,
hiikiimetin gerekli oldugu hallerde miidahaleden kacinmasindan kaynaklanan basarisizliklarin
Onemsenmemesine yol agmistir. Serbestlesme ve Ozellestirmenin beklenen yararlar
saglamadig1 ortaya ciktikca, hiikiimetler daha dengeli bir stratejiye yonelmektedirler; iyi
formiile edilmis sanayi politikalar1 ise bu stratejilerin Onemli bir pargasi olarak Onem
kazanmaktadir.

Ancak OIK raporu son ¢eyrek yiizyilda Tiirkiye'nin entelektiiel ortamini derinden
etkileyen neo-liberal “saldir1”nin baskisi altinda kalarak, boyle bir stratejik uzlasiya yonelmek
yerine hiikiimet miidahalelerinden uzak durmaya calisan bir anlayisa yakinlagmstir. OIK
Raporu’nun Onséz’iinde Komisyon Baskani, su ifadelere yer vermistir: “Sanayi politikas1,
gecmisin  ithal ikameci kumanda ekonomilerinde sektor secerek  kalkinmanin
gerceklesebilecegini ifade eden bir diisiince cercevesini ifade etmek i¢in kullanmistir. Bu
calismada sanayi politikas1 terimi diiniin miidahaleci politikalarim ifade etmek i¢in degil,
modern zamanlarin bilgilendirici ve engelleri kaldirarak kolaylastirici yaklasumim ifade
etmek i¢in kullanilmistir” (TEPAV-DPT, 2007:ii ; vurgular bizimdir)'2. Bu anlayisin rapora
yansimalari sunlar olmustur: (i) hitkkiimetin gelecekte basarili olacak sektor ve/veya firmalar

secemeyecegi (daha dogru bir ifade ile, secmemesi gerektigi) diisiincesine bagh kalarak

' TEPAV-DPT (2007)’de 6ncelikli yer tutan bu 6neriye Diinya Bankasi-TEPAV (2007: Yonetici Ozeti, 3-4)
elestirel bir bakis getirmekte, Tiirkiye’de giris-¢cikis engellerini asilamaz bulmamaktadir.
'2 jthal ikameci sanayilesme anlayisini “kumanda ekonomisi” ile eslestirmenin ne tiir bir ideolojik yiiklem

tagidigini okurlarimizin takdir edecegini saniyoruz.



sanayi politikasinin sektor tercihleri konusunda ikircikli bir tutum almak'®, (i) hiikiimete
“yaptinm” silahlarindan (alisilmis deyimle “sopa”dan) kacinmasini telkin etmek, hiikiimetin
roliinii malumat-analiz-farkindalik dizisindeki bilgi iiretimi ve esgiidiim katkilarina (yani,
“havug¢”a) indirgemek. Boylece esasen uluslararasi taahhiitler ve kiiresellesmeye uyum
kaygilar1 altinda sanayi politikalarindaki manevra alan1 daralan hiikiimete, egemen
paradigmanin entelektiiel baskisi ile, kendisini biraz daha kisitlamasi 6nerilmektedir.

OIK Raporu’nun dayandigi iktisadi mantik sdyle ozetlenebilir: Giiniimiiziin biiyiik ¢ok
uluslu sirketler tarafindan kontrol edilen uluslararasi ticaretinde disa agilmak ve diisiik
maliyetli iiretici olmak yetmez, kiiresel ekonomiye (ozellikle uluslararast “deger
zincirleri’nde yer almak yolu ile) eklemlenmek Tiirkiye igin kacimlmazdir. Ulkenin bu
zincirlerde iiretilen katma degerden aldigi pay, esas itibariyle isbilgisi ve verimlilik diizeyi
tarafindan belirleniyorsa, Tiirkiye’ nin kiiciik 6l¢ekli, verimliligi diisiik binlerce sinai isletmesi
ancak yeni finans kaynaklarina erisip olcek biiyiiterek, “yenilik”’e 6nem verip teknolojisini
gelistirerek, verimsiz faaliyetlerden cikis1 ve verimli faaliyetlere girisi hizlandirarak ayakta
kalabilir. Bu isletmelere ayakta kalmalarinin saglayacak destek tedbirleri karsiliginda
Odetilecek bedel de, kayit altina girmektir. Ciinkii kayitdisiligin tiim ekonomiyi sardigi bir
iilkede ne kamu finansmani, ne de herhangi bir sosyal giivenlik ag isletilebilir; DYY de boyle
bir iilkeye uzak durur.

Bu iktisadi mantigin tartismaya acilmasi gereken noktasi, baslangic varsayimidir.
Toplumsal ve bireysel temel ihtiyaclar karsilamaya yonelik, yurtici talep agirlikli bir kaynak
tahsisi modeli yerine “dibe dogru yar1s”1 baglatmanin ve ¢ok uluslu sirketlerin dayattig: esitsiz
diinya isboliimiine “pasif uyum”u telkin ederek emek¢i siniflari mutlak ve/veya goreli
yoksulluga itmenin bu siniflara nasil kabul ettirilecegi, yukardaki anlatida c¢ok acik
goriinmiiyor. Ancak asagida da isaret edilecegi gibi Tiirkiye’de sermaye cevreleri, bu hususta
iyimser beklentiler icindedir. Nitekim TEPAV 1 Agustos 2007°de ve TUSIAD 1n Ekim 2007
tarihli raporlari, Temmuz 2007 genel secimleri sonrasinda “durumdan vazife cikarma”
anlayisiyla kaleme alinmisa benzemektedir: Sermayeden yana oldugunu 2002-07
donemindeki eylemleriyle gosteren bir siyasal iktidar, bdyle bir secim basarisina
ulagabiliyorsa, sermayenin ge¢cmiste karsilamakta zorluk cektigi taleplerine yeni “reformlar”

ile cevap verebilir.

B BiK raporunda Rodrik (2004)’ten esinlenerek sektorler yerine faaliyetleri tesvik etme Onerisi getirilmekte ise
de, bu oneri hiikiimetin bazi faaliyetleri (6rnegin AR-GE, ¢evre standartlarina uyum, v.b.) digerlerine a priori
tercih ettigi anlamimna gelmekte, kapidan kovulan “hiikiimetin kazanani belirlemesi” anlayisi, bacadan igeri

girmektedir.



TEPAV (2007:1-2) “yeni nesil reform programi”nin stratejik Onceliklerini soyle
siralamaktadir: (i) makroekonomik istikrarin korunmasi, (ii) firmalarin finansmana
erisimlerinin giiclendirilmesi, (iii) isgiicli piyasasindaki katiliklar ile vergilerin ve vergi
benzeri yiiklerin azaltilmasi ve boylece istihdam dostu bir biiyiime siirecine gecilmesi.
Reform niteligi tasimamakla birlikte “makroekonomik istikrarin korunmasi’na Oncelikler
siralamasinda bagsta yer verilmesi, “hedef se¢ici veya mikro-endiistriyel politikalar’in,
elverisli makroekonomik ortam yoksa basartya ulagamayacagin1 vurgulayan Johnson
(1984:9)’u hatirlatmaktadir. Ancak asagida da belirtilecegi gibi TEPAV’1in soziinii ettigi
“ikinci kusak reformlar’la Johnson’un “hedef seg¢ici veya mikro-endiistriyel” politikalari,
oziinde farkli seylerdir. Makroekonomik istikrara verilen 6ncelikli konum, TEPAV’1n soyle
bir anlayisa yakin olabilecegini akla getiriyor: yapilmasi Ongoriilen reformlar,
makroekonomik istikrar1 sagladigi varsayilan neo-liberal ortodoksluga ters diismemelidir;
reformlarin sinir sart1 budur.

(ii) ve (iii) bashikli oncelikler ile OIK Raporu’nda yer alanlar arasindaki akrabalik ise
aciktir; sadece TEPAV sermayenin bazi taleplerini daha somut sozciiklerle dile getirmektedir
(isgiicii iizerindeki vergilerin maliyeti azaltacak sekilde yeniden diizenlenmesi, ilk ise
girenlerin isgiicli maliyetlerini olusturan bazi kalemlerin faiz dis1 fazla hedefinde makul
indirimlerle ve/veya Issizlik Sigortas1 Fonu’ndan karsilanmasi, kidem tazminati ile issizlik
sigortast fonunun birlikte miitalaa edilerek yeni diizenlemelere gidilmesi).

TEPAYV, kavramsal bir 6zenle mikro reformlardan daha ¢ok “ikinci kusak” reformlardan
s6z etmektedir. Bu deyim yerindedir; ciinkii TEPAV (2007)’1n 6nciilii olan OiK Raporu’ndan
firma ve/veya sektor diizeyinde yansimalar1 olacak “mikro” politika onerileri degil, kurumsal
/ yapisal oneriler tiiretilebilmektedir. Esasen hiikiimetin ve is diinyasinin angaje oldugu neo-
liberal felsefeden hareketle “mikro yansimalar1” olan bir sanayi politikalar1 demeti iiretilemez;
bu tiir politikalar yolsuzluga ve rant avciligina cagr sayildigi icin. Dolayisiyla Tiirkiye 6zel
sektoriiniin - dilindeki “mikro reformlar”, Ingilizce sozciigiin gercek anlami ile bir
“oxymoron”durm.

TEPAV ikinci kusak reformlarin emekg¢ilere tasitacagi yiikler icin “toplumsal uzlas1”
onermektedir: “Ekonomik reformlara zemin olusturacak toplumsal uzlas1 ortami, kisa vadede
siyasi aktorlerin adimlanyla, orta vadede siyasi ve idari sistemin uzlasi iiretecek sekilde

yeniden yapilandirilmasiyla temin edilmelidir. Bu yeniden yapilandirmanmin ilk adum,

4 Webster sozliigii “oxymoron”u sdyle tamimlamaktadir: (i) ¢elisik veya uyumsuz sozciiklerin eslestirilmis

durumu, (ii) ¢elisik veya uyumsuz 6gelerden olusan bir sey (6rnegin bu 6zellikleri tagiyan bir kavram).



kapsamli bir anayasa degisikligi olmalidir... Artik Tiirkiye icin reform yaparak basariya
ulasmak...tiim kurumlarm uyumlu ve koordinasyon halinde ayni toplumsal hedefe
kilitlenmeleri ile miimkiin olacaktir... Esgiidiim saglanirken temel toplumsal hedefin rekabet
giicliniin  artinlmas1 ve istihdam yaratilmast oldugu tiim kurumlar tarafindan
igsellestirilme(lidir)” (TEPAYV, 2007:2; vurgular bizimdir). Bu sozciiklerle emek kesimine
verilen mesaj, ayr1 bir yorum gerektirmeyecek kadar aciktir.

TUSIAD (2007) ise “mikro reformlar” jargonunu kullanarak, bu baglamda reform
alanlarinm soyle tamimlamaktadir: (i) diizenleyici kurumlarin bagimsizlik, seffaflik ve hesap
verebilirliginin garanti altina alinmasi; (ii) basta enerji, ulastirma ve iletisim sektorleri olmak
tizere liberalizasyonun hizlandirilmasi; (iii) enerji arz agigmin “piyasa i¢i ¢Oziimlerle”
giderilmesi, Enerji Sektorii Strateji ve Koordinasyon Calisma Grubu'nun yasal statiiye
kavusturulmasi; (iv) ticret dis1 isgiicii maliyetinin diisiiriilmesi, issizlik sigortasi ve kidem
tazminati sisteminin gézden gegirilmesi. Bu “reform alanlari”ndan sonuncusu, tiim sermaye
kesimlerinin 6zlemidir. 11k iicii ise TUSIAD iist yonetiminde etkili olan isadamlar1 grubunun
yakindan ilgilendigi baz1 altyap1 sektorlerine iligkin istek ve beklentilerini yansitmaktadir.
TUSIAD, daha sonra “yatirrm ortamini iyilestirme” temasina donerek, bu alandaki taleplerini
sOyle siralamaktadir: (i) yatirrmlarin ve iiretimin 6niindeki biirokratik engellerin kaldirilmast;
(ii) “piyasay1 bozmayacak” bir devlet yardimlar: sisteminin olusturulmasi (daha agik bir dille,
tesvik sisteminin siyasal iktidara yakinligi bilinen yerel sermaye cevrelerini kayirmak i¢in

kullanilmamas1); (iii) yeni Tiirk Ticaret Kanunu’nun ¢ikarilmasi.

GOZLEM VE DEGERLENDIRMELER

Son c¢eyrek yiizyilda uluslararasi ve ulusal ortamda sanayi politikalarinin tasarimini
etkileyecek kokli degisiklikler olmustur (bkz. ul-Haque, 2007):
@) Diinyada da, Tiirkiye’de de sanayi ve dis ticaret politikalarinin birlikteligi sona
ermis, dis ticareti yonlendiren kurum ve kurallar degismistir. DTO, 6nciilii olan
GATT a kiyasla, iilke ici iktisat politikas1 kararlarina daha fazla miidahil olmakta,
bolgesel ticaret anlagsmalan (Tiirkiye 6zelinde AB ile Giimriik Birligi), bunlara
taraf olan iilkelerin manevra alanini1 daraltmaktadir.
(i1) Uluslararasi ticaret akimlan giderek artan olciilerde ¢ok uluslu sirketler tarafindan
kontrol edilmektedir. Biiylik uluslararasi firmalar ile gelismekte olan iilkelerdeki

gorece kiiciik yerli firmalar arasindaki iligki, esitsiz bir somiirii iligkisidir.
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(iii))  Gelismekte olan iilkelerin (ticarette ve yabanci sermaye hareketlerinde daha
elverigli sartlara erisebilecekleri beklentisi veya santaji ile) benimsedikleri fikri
miilkiyet haklar1 rejimi (6rnegin Tiirkiye’deki 5101 Sayili (Mart 2003) ve 5117
Sayili (Nisan 2004) Kanunlar), yerli girisimcilerden daha cok uluslararasi
girisimcileri kayirmakta ve onlarin fikri miilkiyet haklarini giivenceye almaktadir.
Bu rejim baglaminda gelismekte olan iilkelerin kopya, taklit ve tersine
miihendislik’i i¢eren teknoloji transfer yontemlerini kullanma yolu hemen hemen
kapanmuistir.

(iv)  Secici / karsilikli / faaliyete 6zgii olmayan tesviklerin uygulanmasinda i¢ ve dis
kisitlar ortaya ¢ikmustir.

) Neo-liberal felsefenin entelektiiel baskisi, iktisat politikas1 araglarinin bir kismini
itibarsizlagtirmakta, uluslararas1 mevzuata ters diismese bile bu araclar1 kullanmak
tercih edilmemektedir.

Biitiin bu gelismelerin sonucu, gelismekte olan iilkelerin ve bu meyanda Tiirkiye’nin
“iktisat politikas1 uzayr’nin daralmasidir. Rodrik (2004:5-6), Siibvansiyonlar Anlagmasi
ve Fikri Miilkiyet Anlasmasi disindaki DTO kisitlarinin ya goniillii oldugunu, ya da ciddi
bir engel getirmedigini iddia etmektedir. Ona goére tutarh sanayi politikalarinin 6niindeki
engel, hiikiimetlerin bunlar1 kullanmaktaki imkansizlig1 degil, isteksizligidir. Bu goriiste
gercek pay1 vardir. Tiirkiye’nin egemen siniflari ile onlarin kamu ydnetimine son ¢eyrek
yiizyilda getirdikleri {ist diizeydeki biirokratik kadrolarin yukarida betimledigimiz
stiregten rahatsizlik duyduklar1 sdylenemez. Aksine, benimsenen anlayis “kiiresellesmeye
pasif uyum”dur. Uluslararas1 finans ve diisiince kuruluslarinin raporlan ile yerli kamu-
0zel kuruluslarin raporlar1 arasindaki gecislilik, Tiirkiye’deki pek ¢ok kisi ve kurumun
“masanin hangi tarafinda oturduguna” artik fazla 6nem vermedigini ima etmektedir'”.

Amag, ulusal nitelik tasiyan bir gelisme ve sanayilesme stratejisi formiile etmek ise,
basta gelen Oncelik neo-liberal model altinda biiyiik ol¢iide yitirilen “politika uzay1’nin

(kismen de olsa) yeniden kazanilmasi olmalidir'®. Son ceyrek yiizyilda ihracat ve DYY’y1

'S Bu gecisliligin son drnegi Diinya Bankasi-TEPAV (2007)’dir; séz konusu rapordaki goriis ve onerilerin ¢ogu
Hazine Miistesarligi (2006), TEPAV-DPT (2007) ve TEPAV (2007) o6nerilerinin biraz daha inceltilip arinmis

versiyonlaridir. Anilan “yerli” belgeler de esasen 2000’li yillarin basindaki Diinya Bankasi / IFC ve FIAS

calismalarindan esinlenmistir. Dolayisiyle yatirim ortamini iyilestirme Onerilerinin 6zgiin kaynagimi bulmak,

ciddi bir arsiv ¢aligmasi yapilsa bile, zor goriiniiyor.

'6 Kapitalizmden radikal bir kopus dngérmeyen, ama “politika uzayi”m genisletecek tedbir rnekleri igin bkz.

Chang ve Grabel (2005).
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desteklemenin ardindaki temel beklenti, bu faaliyetlerin teknoloji iiretmede ve 6grenmede
yarattigl etkilerin digsalliklar sorununa ¢oziim getirecegi idi. Bu beklentiler
gerceklesmemis, salt “disa acilma”nin sanayi politikalarina alternatif olamayacagi daha iyi
anlagilmistir. Rodrik (2007: 13-4)’in isaret ettigi gibi, piyasa mekanizmasimn iyi
isletilmesi ve piyasalar isleten kurumlarin iyi vasiflara sahip bulunmasi ile yiiksek sinai
performans arasinda birebir iligki yoktur. Giiniimiizde kapitalist ekonomik iliskileri ve
piyasa mekanizmasim1 veri alan arayiglar, kamu otoritelerinin sanayi politikalari
belirlemekle tiimiiyle otonom oldugunu varsayan ugla, kamu biirokrasisinin 6zel ¢ikarlarla
0zdeslestigi u¢ arasinda bir orta yol bulmaya doniiktiir.

Bu tiir eklektik cabalarin en iyi orneklerinden biri, OIK Raporu yazarlarinin da
yararlandigi Rodrik (2004)’tir. Rodrik, sanayi politikasi tasariminda on ilkeye uyulmasim
ogiitlemektedir: (i) tesvikler sadece yeni faaliyetlere verilmelidir (¢linkii ancak bu tiir
faaliyetler ekonominin ihtiyag duydugu yeniden yapilanmayi saglar); (ii) tesvik
politikalarinin basar1 veya basarisizligimi 6lgmek icin acik ve kesin olgiitler konulmalidir;
(ii1) tegviklerin gerektiginden fazla uzun siirmemesini saglayacak hiikiimler getirilmelidir;
(iv) kamu otoriteleri sektorleri degil, faaliyetleri desteklemeyi hedef almalidir; (v)
siibvansiyonla desteklenen faaliyetlerin digerlerine tasma (spillover) ve gosterim
(demonstration) etkileri bulunmalidir; (vi) sanayi politikalarim1 uygulama gorevi
biirokrasinin ehliyeti denenmis birimlerine verilmelidir; (vii) uygulayic1 kuruluslar en st
diizeyde siyasal yetkiye sahip olanlar tarafindan yakindan denetlenmeli, boylece 6zel
cikarlarin bu kuruluslara egemen olmasi Onlenmelidir; (viii) tesvik politikalarim
uygulayacak kuruluslarla 6zel kesim arasinda iletisim kanallart agik olmalidir; (ix) sanayi
politikalarinda hatalar islenebilir, baz1 6zendirmeler basarisiz olabilir, yapilmamas1 geren
sey son tahlilde O0grenmeyi saglayan hata yapma olasiligin1 degil, hatalarin yol actigi
maliyetleri en aza indirmektir; (x) uygulayici kuruluslar 6grenme ve kendilerini yenileme
becerisine sahip olmalidir. Bu onerilerin ilk besi OIK Raporu’nda da cercevelenmistir
(TEPAV-DPT, 2007:40)17. Rodrik’in  Onerilerinden ilki, bunalim donemlerinde
gerekebilecek “savunmact” politikalar1 digladigi, dordiinciisii de firma / sektor diizeyinde

secicilige olumsuz yaklastig1 icin elestirilebilir. Kanimizca burada onemli olan husus,

7 Rapor yazarlar1 uygulayici yonetsel mekanizmaya iliskin son bes éneriyi (herhalde bu hususlarda Komisyon'u

baglamamak icin) dislamislardir.
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ozetledigimiz Oneriler paketinin 6zgiil (specific) yanlarindan ¢ok, ima ettigi “arayis”tir ve
bu arayis ovgiiye degerlg.

Sanayi politikalarinin ¢6ziim bulmasi beklenen sorunlardan biri de sanayi sektoriindeki
genel yatirnm zafiyetidir. 2003 ve sonrasindaki canlanma konjonktiiriinde tarihsel
ortalamalarin iistiine ¢ikilmakla birlikte, sanayi sektoriiniin son otuz yilda yeterli yatirim
tahsisleri aldigi ileri siiriilemez. 2006-07°deki sabit sermaye yatirrmi / GSMH oranlari, son
bunalim 6ncesindeki son “normal” yil olan 1997’dekinin altinda kalmis, ancak imalat
sanayii yatirim paylarmin yiikselmesi, yatirim tahsislerinin reel olarak diismesini
onleyebilmistir (BSB, 2007:33-7). Bu yetersizligi giderebilmek ve sanayinin yapisal
doniigiimiinii hizlandirabilmek i¢in sinai yatirim diizeyini yiikseltecek genel tedbirlere de
ihtiya¢ duyulmaktadir. Rekabet ve bolgesel gelisme politikalari, esas itibariyle yatirim
diizeyini degil, yatirimlarin kalitesini ve mekansal dagilimim etkileyen politikalardir ve
sinail yatirim yetersizligine ¢6ziim olamazlar.

Son olarak “mikro reformlar” deyiminin {iilkemizde yarattigr zihin karisikligia
yeniden dikkat cekmek istiyoruz. Alt sektorler itibariyle politika oncelikleri konusunda
TEPAV-DPT OIK Raporu’nun ikircikli bir tutum sergiledigine deginmistik. Aslinda
gerek bu rapordaki, gerekse onu izleyen TEPAV calismasindaki “mikro reform”
Onerilerinin bir kismi firmalar kesimini daha etkin calismaya yoneltmesi beklenen
kurumsal / yapisal diizenleme Onerileridir. Bu oneriler kendi gereklilikleri ve erdemleri
diizleminde oOnemsenmeli ve tartisilmalidir; ancak bunlarin sektorel kaynak tahsisini
dogrudan yonlendirici etkiler yapmasi beklenemez. TEPAV ve TUSIAD’ 1n emek piyasast
ve isgiicli kullamimu iizerindeki vergi yiikleri ile ilgili Onerileri ise, sinal iiretim ve
ihracattaki kar sikismasini basta emek kesimi tizerinden, ikincil olarak da diisiik enerji ve
iletisim girdilerinin maliyetlerindeki azalma yolu ile agsmay1 ima etmektedir. Neo-liberal
dogmalara karsi1 ¢ikamayan, doviz kuru ve faiz haddinin sanayi politikas1 amaclar icin
kullanilmasim1 saglayamayan is adamlari, sorunun ¢oOziimiinii bagka yerde aramakta,
samanlikta yitirdigi yiiziigli daha aydinlik oldugu i¢in bah¢ede arayan Nasreddin Hoca’nin
torunlart olduklarimi gostermektedir. Bir kisim sanayici “mikro reform” imasindan sektor /

alt sektor diizeyindeki kaynak tahsisi onceliklerinin ve bu onceliklere doniik tedbirlerin

'® Rodrik’in TUSIAD’da yaptigi ve 2004 tarihli makalesine yollamalarla da destekledigi 25 Aralik 2007

sunusunu (bkz. Rodrik, 2007) bir gazete soyle bir baslikla okurlara tanitmistir: “Tiirkiye’nin kura miidahale

likksti yok (Hiirriyet, 26 Aralik 2007). Rodrik’in sunusunda ikincil onem tasiyan asirt degerlenmis YTL

sorununun yansitilig bicimi, Tiirkiye nin sadece sermaye kesiminin degil, medyasinin da borsa / kur / faiz ticgeni

disinda diisiinmeye hazirlikli olmadigina isaret ediyor.
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belirlenmesini anlarken, hiikiimet biirokrasisi ve 6zel kesimdeki kanaat Onderleri ise bu
deyimden farkli anlamlar ¢ikarmaktadir. Ozetle, secici politikalar1 bagtan diglayan bir
politika demetini “mikro reformlar” olarak adlandirmamak ve kavramsal aciklik icin bu

deyimi hi¢ kullanmamakta yarar vardir.
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