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Giriş

Bu kitapta, Türkiye’de devlet-toplum ilişkilerinin Cumhuri-
yet tarihi boyunca geçirdiği evrimi, sosyal politika alanında-
ki yansımalarına bakarak ve özellikle yoksullukla mücadele 
konusuna odaklanarak incelemeye çalışacağım. Kitabın bü-
tünü içinde, Türkiye üzerine söyleyeceklerimin arka planı-
nı, Avrupa’da, 16. yüzyıldan itibaren kapitalizmle birlikte va-
rolmuş olan yoksulluk ve sosyal politika tartışmalarının için-
deki, zaman zaman şekil değiştiren ama içerik açısından pek 
değişmeyen, birkaç tema oluşturuyor. Bu temalara bakmanın 
iki sebepten ötürü önemli olduğunu düşünüyorum. Önce, 
bunlara bakarak kapitalizmle sosyal politika arasındaki iliş-
kinin niteliğini anlamak mümkün sanıyorum. İkincisi, bu te-
maların Türkiye gibi geç sanayileşen toplumlarda nasıl orta-
ya çıktıklarını ve ne tür politik müdahalelerle birlikte yer al-
dıklarını sorgulayarak, bu toplumları Avrupa kapitalizmin-
den ayıran unsurları ve bu unsurların zaman içinde nasıl de-
ğiştiklerini görebileceğimize inanıyorum.

Kitabın birinci bölümünde daha ayrıntılı tartışacağım gi-
bi, kapitalizmin sosyal politikayla ilişkisinin çok temel bir 
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çelişki etrafında biçimlendiğini düşünüyorum. Kapitalizm, 
“özgür emeği”, yani yaşayabilmek için emeğini satmak zo-
runda olan mülksüz insanı, bir sözleşme ilişkisi çerçevesin-
de çalıştırmaya dayanan ve değerler sisteminin merkezine 
temel değer olarak çalışmayı koyan bir toplum düzenidir. 
Ama aynı zamanda, bazı bireylerin işlerin düzensiz niteli-
ğinden ve çalışarak asgari geçim düzeyini tutturmanın zor-
luğundan daima etkilendikleri, belirli dönemlerde de kitle-
sel işsizliğin geniş bir kesimi etkilediği bir toplum düzeni-
dir. Sosyal politikanın temel sorusu bu kapitalist ortamda 
biçimlenir: Yaşlı olduğu için, hasta olduğu için ya da sade-
ce iş olmadığı için çalışamadığı durumlarda, veya aldığı üc-
ret sosyal olarak belirlenmiş bir asgari geçim düzeyinin al-
tında kaldığı zaman, çalışarak hayatını kazanmak durumun-
da olan mülksüz insana ne olur? Bu, gayet tabii, sadece in-
sani kaygılarla sorulan bir soru değildir. Gerisinde ikinci ve 
genellikle daha çok önem atfedilen bir soru daha vardır: Bu 
durumdaki insanların, yani yoksulların varlığı toplumsal va-
roluşu nasıl etkiler?

Bu soruların sorulduğu noktada, kapitalizmin yukarıda 
sözünü ettiğim çelişkisinin bir “birlikte varolma” sorununa 
dönüştüğü söylenebilir. Kapitalizmin “özgürleştirdiği” eme-
ğe özgü “modern yoksulluk” olgusu, varlığı yoksul olma-
yanlarda ciddi bir rahatsızlık yaratan bir grup insanın “top-
lumun başına bela olmamasının” koşullarını aramayı gerek-
tirir. Yoksul olmayanların neredeyse içgüdüsel talebi, bun-
ların göz önünden kaldırılması talebidir. Ama bu yerine ge-
tirilemez bir taleptir çünkü bu insanlar sadece toplumsal bir 
sorun değil, aynı zamanda “işgücü”dürler ve ekonominin iş-
lemesi için varlıklarına katlanmak gereklidir. Kapitalist top-
lum, “ekonomik bir toplum” olduğu ölçüde, yani ekonomik 
kaygıların, her zaman olmasa bile çoğu zaman, siyasi ve sos-
yal kaygıların önüne geçtiği bir toplum olduğu ölçüde, yok-



11

sul olmayanların yoksullarla birlikte varolmayı kabul et-
mekten başka çareleri yoktur. Ama bu, hemen hemen her 
zaman ve her yerde, gergin, korkulu, rahatsız bir beraberlik-
tir ve bu rahatsızlık sosyal politika tartışmaları içinde sürek-
li ortaya çıkan önemli temalardan biridir.

Yoksulların mekânsal olarak tecrit edilmeleri talebi za-
man zaman güçlenerek hep ortaya çıkar. Bu talebin karşı-
lanamamasının, onu ikame etmeye yönelik başka bir çaba-
ya, en azından istatistikler yardımıyla yoksulları kontrol al-
tında tutma çabasına yol açtığını söyleyebiliriz. Yoksulluk-
la ilgili istatistik toplama, yoksulları sayma ve sınıflandır-
ma gayreti, günümüzden çok gerilere, yüzyıllar ötesine gi-
den bir gayrettir ve dediğim gibi, köklü bir huzursuzluğun 
yansımasıdır.

Yoksulların varlığından duyulan rahatsızlığın sosyal politi-
ka tartışmalarındaki başka bir tezahürü, suçlama eğilimidir. 
Yoksulluk olgusunu bireysel özelliklere bağlı olarak açıkla-
mak ve yoksulu özellikle tembellikle, ama aynı zamanda he-
sabını bilmezlikle, kötü alışkanlıklara sahip olmakla, aile ha-
yatının düzensizliğiyle, bazen de çok çocuk yapmakla suçla-
mak eğilimi, kültürel ve tarihsel farkları aşarak günümüze ka-
dar varlığını sürdürmüştür. Yoksulluğun, coğrafi, etnik veya 
ulusal açıdan çoğunluktan farklı bir grubun, mesela köyden 
yeni gelenlerin, Romanların, Kürtlerin veya göçmen işçilerin 
arasında özellikle yaygın olduğu durumlarda, suçlama nesne-
sinin bireyden “kültür”e kaydığı görülür.

Bunların yanı sıra, sosyal politika tartışmaları içinde ha-
yırseverlik daima güçlü bir tema olmuştur. Liberal düşün-
ce ortamlarında devlet müdahalesine kuşkuyla bakıldığı 
için, kapitalizmin devlet eliyle geliştirilmeye çalışıldığı fark-
lı ortamlarda da kaynakların ekonomik kalkınma ve istih-
dam yaratmaya ayrılması gereği önem kazandığından, yok-
sulluk sorununun hayırseverliğe havale edilmesi olağanla-
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şır. Burada, çoğu toplumda dinî bir temeli olan sadaka anla-
yışının geleneksel tezahürleri kadar, modern gönüllülük bi-
çimleri de önem kazanır. Geleneksel ve modern biçimleriy-
le hayırseverlik veya gönüllülük, kapitalizmin ayrılmaz bir 
parçası ve ideolojik ortam içinde iltifata mazhar bulunan bir 
öğe olarak varolur.

Ama kapitalist toplumlarda yoksulluk ve sosyal politika 
tartışmalarında belirgin bir yeri olan bu temaların yanı sı-
ra, tartışmaların başka bir yanını da göz ardı etmemek gere-
kir. 16. yüzyıl hümanistlerinden başlayarak, bu tartışmalara 
katılanlar arasında haklardan söz edenler de yer almışlardır. 
Bunlar, yoksulluğun yoksulu suçlayarak yaklaşılabilecek bi-
reysel bir sorun olmadığını vurgulamışlar, yoksulu hayırse-
verin merhametine terk etmek eğilimlerinin ötesine geçen 
bir yaklaşımla, siyasi yetkilileri sosyal yardım önlemleriyle 
bu konuda sorumluluk almaya davet etmişlerdir. 16. yüzyıl-
dan itibaren de, en azından bazı siyasi yetkililer, en azından 
kısmen bu davete icabet etmişler ve kilise yardımlarının öte-
sinde, kamu kaynakları kullanılarak yürütülen sosyal yar-
dım politikaları gündeme gelmiştir. Sosyal politikanın Avru-
pa’da ilk olarak bu tür sosyal yardımlar biçiminde, 19. yüz-
yılın ikinci yarısında gündeme gelen ve ödenen primlerle fi-
nanse edilen korporatist uygulamalardan çok önce ortaya 
çıktığını söyleyebiliriz.

Genel olarak kapitalist toplumlarda süregelen yoksulluk 
ve sosyal politika tartışmalarına temelde iki yaklaşımın hâ-
kim olduğunu söylemek mümkün: Bunlardan biri, mülksüz 
insanın asli işlevinin ücret karşılığı çalışmak olduğu ve bu-
nun topluma katılmanın tek yolunu oluşturduğu inancı doğ-
rultusunda biçimlenir. Kamu kaynaklarının sosyal amaçlar-
la kullanımı konusunda fevkalade kuşkucudur ve yoksullu-
ğu yoksulu suçlayarak açıklama imkânının sınırlarına daya-
nıldığında, hayırseverlik vurgusuna geçer. Reddettiği şey, 
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özünde, insanın toplumun bir ferdi olmasından kaynakla-
nan ve onun toplumsal yaşamını her koşulda sürdürebilme-
sini sağlamaya yönelik haklarını temel alan bir sosyal poli-
tika yaklaşımıdır. İkinci yaklaşım, tam bu noktada devreye 
girerek önce toplumu emek piyasasının önüne koyar, sonra 
da bazı insanları diğerlerinin himmet ve merhametine muh-
taç durumda bırakan bir toplum düzenini sorgular. Söylemi 
“hak temelli” bir söylemdir ve insanın topluma katılmasının 
koşullarını, bazı hakların siyasi yetki mercilerinin yüklendi-
ği sorumluluklar kanalıyla hayata geçirilmesinde arar. Baş-
ka bir deyişle, yoksulluğu, insani ve sosyal bir sorun olması-
nın ötesinde, politik bir sorun olarak ele alır. Yani, “yoksul-
luğu politize eder”.

Bu iki yaklaşımı birbirinden ayıran ve birbiriyle yakından 
ilişkide olan iki temel çatışma noktası olduğunu söyleyebili-
riz. Bunlardan biri, ekonominin belirleyiciliğiyle, ekonomik 
olanı toplumsal olanın önüne koyma eğiliminin kabulü ve-
ya reddiyle ilgilidir. İkincisi, insanın işgücü olarak tanımına 
karşı onu, toplumun, topluma herkes gibi katılabilme ko-
şullarına sahip asli bir ferdi olarak görenler arasındaki ayrı-
mı tanımlar. Yani çatışmanın konusu, farklı toplum anlayış-
ları ve insanın toplumsal varoluşuyla ilgili yaklaşım farkları-
dır. Bu farklar bize şunu gösteriyor: Sosyal politika tartışma-
ları, kapitalizmin saf haliyle varlığını sürdürebilmesi ama-
cı doğrultusunda biçimlenebilecekleri gibi, kapitalizmin te-
mel özelliklerini sorgulayan ve onu dönüştürmeye yönelik 
bir biçim de alabilirler. Sosyal politika, hak temelli bir yak-
laşım içinde, kapitalizmi dönüştürme potansiyeli taşıyan bir 
önlemler bütünü olabilir.

İkinci Dünya Savaşı’nı izleyen yıllardan günümüze kadar, 
gelişmiş Batı toplumlarında refah devletinin ortaya çıkışını ve 
onun günümüzdeki dönüşümünü tanımlayan gelişmeler, yu-
karıda sözünü ettiğim yaklaşım farklarının bitip tükenmez 
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bir mücadele içinde olduklarını gösteriyor sanıyorum. Ben 
bu mücadeleyi, kapitalizmi saf haliyle korumaya çalışanlar-
la onu “başka bir şeye” dönüştürmeye çalışanlar arasında bir 
mücadele olarak görmenin mümkün olduğunu düşünüyo-
rum. Bu görüş, doğal olarak, üretim araçlarının özel mülkiye-
tiyle sınırlı bir kapitalizm tanımının ötesine geçen bir görüş. 
Başka bir deyişle, değişmesi ve korunması mücadele konusu 
olan şey, ekonominin topluma hâkim olduğu ve emeğin, ya-
ni insanın, meta haline geldiği bir toplum.

İkinci Dünya Savaşı sonrasında bu hedef doğrultusunda 
epey yol alındığı söylenebilir. Ama günümüzün dünyasına 
hâkim olan yaklaşım, bu alınan mesafeyi geri çevirmeye yö-
nelik, hayırseverlik vurgusuyla desteklenen emek merkezli 
bir yaklaşım. İnsanı emek gücü olarak değil toplumun hak 
sahibi bir ferdi olarak tanımlayarak kapitalizmi dönüştürme 
mücadelesi devam ediyor, ama topluma hâkim olan ideolo-
jik ortam içinde belirleyici olan o değil.

Kitabın birinci bölümündeki tartışmada, buraya kadar söy-
lediklerime açıklık getirmeye çalışacağım. Bu tartışma için-
de yapmaya çalışacağım başka bir şey daha var. Türkiye gi-
bi geç sanayileşen ülkelerde gördüğümüz sosyal politika ön-
lemleri ve tartışmaları, doğal olarak, Batı kapitalizminin ta-
rihsel gelişmesi içinde biçimlenenlerden farklı. Bu farkların 
gerisindeki etkenlerden biri, çalışma hayatının niteliğiyle il-
gili. Daha net bir biçimde ifade edersek, farklılık, geç sanayi-
leşen toplumların işçiyle işveren arasındaki özgür sözleşme 
ilişkisinin çalışma hayatını biçimlendiren tek unsur, hatta en 
önemli unsur olmadığı toplumlar olmalarından kaynaklanı-
yor. Yani fark, emeğin ne ölçüde “özgür emek” olduğuyla ve 
buna bağlı olarak, ekonomik güç eşitsizlikleriyle başka tür 
eşitsizlikler arasındaki dengeyle ilgili bir fark.

Geç sanayileşen ülkelerdeki durum, ikinci olarak, dev-
let-toplum ilişkilerinin niteliğini yansıtıyor. Burada devletin 
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toplum üzerindeki etkisini, yasalarla belirlenen ve bürokra-
tik uygulamalarla işlerlik kazanan formel bir ilke olan “ye-
niden dağıtım” ilkesine bağlı olarak, ya da en azından sade-
ce ona bağlı olarak, açıklamak imkânsızlaşıyor. Devlet-top-
lum ilişkisinin, biraz aile ilişkilerinin mantığını andıran, ki-
şisel ve enformel bir nitelik kazandığı böyle ortamlarda, bi-
reylerin siyasi yetkililerden neyi nasıl talep ettikleri de, bu 
talepler karşısında sosyal dengenin nasıl korunduğu da, Ba-
tı kapitalizmine özgü devlet müdahalesi biçimlerinden farklı 
müdahale biçimlerini dikkate almayı gerektiriyor.

Farklı toplum yapılarıyla ilgili bu gözlemler, Cumhuri-
yet Türkiyesi’nde sosyal politikanın tarihiyle ilgili tartışma 
açısından önemli. Tek parti döneminden günümüze kadar, 
yukarıda sözünü ettiğim, yoksulluk ve sosyal politika tar-
tışmalarına hâkim olan temalara Türkiye’de de rastlıyoruz. 
Yoksul olmayanlar yoksulların varlığından fena halde rahat-
sız oluyorlar, yoksulların tembellikleri, pislikleri ve özellik-
le bakamayacakları kadar çocuk yapmaları suçlama konu-
su oluyor, dilencilik şiddetle lanetlenirken özellikle istih-
dam edilebilirliği artırmayı amaçlayan modern hayırsever-
lik büyük teşvik görüyor. Bu açıdan Türkiye’de yoksulluğa 
“modern” bir yaklaşımın varlığından söz edilebilir. Bunun-
la birlikte, sosyal alana Batı kapitalizmine özgü önlemler va-
sıtasıyla müdahale edilmiş olduğu söylenemez. Bu alandaki 
devlet müdahalesi, çalışma hayatının ve devlet-toplum iliş-
kisinin geç sanayileşen ülkelerde görülen yukarıda değindi-
ğim özelliklerini yansıtan bir müdahale.

Buradan hareketle şunu da söylemek mümkün: Türki-
ye’nin sosyal politika tarihi, bireyin geçiminin toplumsal ko-
ordinatları ve devlet-toplum ilişkisinin niteliği hakkında ga-
yet yararlı ipuçları bulabileceğimiz bir alan oluşturuyor. Bu 
çalışmanın amaçlarından biri, başta da belirttiğim gibi, bu 
ipuçlarının izini sürmek. Bu doğrultuda, Cumhuriyet tari-
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hi boyunca gördüğümüz süreklilik ve değişim önem kaza-
nıyor. Ekonomik ve siyasi hayatın geçirdiği dönüşümlerin 
yoksulluğa bakış biçimlerine ve sosyal politika alanına nasıl 
yansıdığına, bu alanda neyin değişip neyin aynı kaldığına, 
belirli bir dönemlendirme içinde bakacağım.

Bu dönemlendirme içinde, ilk olarak, tek parti dönemini 
belirleyen yaklaşımdan söz edeceğim. Köyden şehre göçün 
mümkün olduğunca engellenmesine dayanan yoksulluğun 
kırsal mekâna tecriti çabası, şehirde devletin sosyal sorum-
luluklarını büyük ölçüde devlet memurlarının geçim ko-
şullarıyla ilgilenmekle sınırlayan bir anlayış ve pek başarı-
lı olduğunu söyleyemeyeceğimiz bir modern yardımseverlik 
vurgusu, bu dönemi tanımlayan temel özellikler. Bu özel-
liklerin siyasi kaygıların ekonomik amaçların önüne geçtiği, 
ekonominin belirleyiciliğinden söz edemeyeceğimiz bir or-
tamda yer aldığını ve buna bağlı olarak da yoksulları işgü-
cü olarak görme eğiliminin, Batı kapitalizmi içinde taşıdığı 
öneme benzer bir önem kazanmadığını görüyoruz. Bu orta-
mın özelliklerini ve onlarla birlikte varolan ekonomik geliş-
meleri kitabın ikinci bölümünde tartışacağım.

İkinci Dünya Savaşı’nı izleyen yıllarda, Türkiye’nin çok 
partili döneme geçişinden sonraki dönemde, devlet-top-
lum ilişkisinin ciddi bir dönüşüm geçirdiğini görüyoruz. Bu, 
köyden şehre göçlerin başladığı ve yoksulun seçmen olarak 
önem kazandığı bir dönem. Aynı zamanda, Türkiye’nin için-
de yer aldığı “özgür dünya”da refah devleti uygulamalarının 
“vatandaşlık hakları” temelinde yürürlüğe girdiği, bu uygu-
lamaların Türkiye’de de tartışılmaya başlandığı ve çok sınır-
lı bir kesimi kapsayan sosyal güvenlik kurumlarının orta-
ya çıktığı bir dönem. Ama bu gelişmelerin, toplumun bütün 
fertlerini, Batı’da olduğu gibi, vatandaşlık hakları temelinde 
topluma entegre etmeye çalışan bir sosyal politika yaklaşı-
mı içinde biçimlendiklerini söylemek imkânsız. Küçük köy-



17

lülüğün önemini koruduğu, kendi hesabına çalışanlarla en-
formel sektörde istihdam edilenlerin sayısının sosyal güven-
lik kapsamındaki vatandaşların sayısını kat be kat aştığı bir 
çalışma hayatı ve kuralların gevşetilmesiyle sağlanan imkân-
ların yasayla tanımlanmış hakların yerini aldığı bir politika 
ortamı, dönemin “ahlâki ekonomisini” tanımlıyor. Bu ahlâki 
ekonominin yarattığı fırsatlar, piyasa ilişkileri dışında orta-
ya çıkan bir sosyal içerme sürecinin varlığına işaret ederken, 
özellikle 1960 sonrasının ithal ikamesine dayanan sanayileş-
me döneminde, sanayide istihdam olanaklarının da bu süre-
ci beslediğini görebiliyoruz.

Kitabın üçüncü bölümünde bu ahlâki ekonomi ortamı-
nı tartışırken, bu ortamın yarattığı fırsatlardan yararlanarak 
yoksulluktan kurtulmak için insanların bazı kişisel destek 
mekanizmalarına sahip olmaları gerektiğinden de söz ede-
ceğim. Bu fırsatların, aile bağları ve hemşerilik ilişkileri dev-
reye girmeden kullanılabilmeleri çok zor. Yaşlılık, hastalık, 
işsizlik veya kazancın geçinmeye yetmeyişi, evsizlik gibi so-
runlar karşısında, birey kişisel ilişkilere dayanmak duru-
munda. İkinci Dünya Savaşı’nın sonundan 1980’lere kadar 
geçen dönemde, küçük köylülüğün önemini koruduğu ve 
şehre göçün ailenin köyde kalan fertleriyle ilişkilerin kop-
masına yol açmadığı bu dönemde, geleneksel köylü toplum-
larına özgü dayanışma biçimlerinin varlığını sürdürdüğünü 
ve formel sosyal politika süreçlerinin dışında bir sosyal ko-
ruma alanı oluşturduğunu görüyoruz.

1980’deki askerî darbeden sonra, Türkiye’yi yönetenlerin 
dönemin neo-liberal dünya ekonomisine eklemlenmiş bir 
piyasa ekonomisi modelini benimsemeleriyle birlikte, yu-
karıda sözünü ettiğim ahlâki ekonomi ortamı, yerini başka 
bir şeye bırakıyor. Bu dönüşüm, devlet müdahalesinin orta-
dan kalkarak yerini piyasaya bırakması şeklinde yorumlana-
bilecek bir dönüşüm değil. Ama, dünyanın pek çok yerinde 
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ideolojik ortama hâkim olan bu yanlış yorumun, Türkiye’de 
yirmi yıl boyunca etkili olduğu ve eşi görülmemiş bir eko-
nomik yolsuzluk ve kötü yönetim deneyiminin, Güneydo-
ğu’daki savaşın yol açtığı yıkımla birleşerek, ekonomiyi ve 
toplumu perişan ettiği doğru.

Bu çalışmada izleyeceğim dönemlendirme içinde, 1980 
darbesiyle 2001’deki büyük ekonomik kriz arasındaki döne-
mi, krizi izleyen dönemden ayıracak ve dördüncü ve beşinci 
bölümlerde ayrı ayrı tartışacağım. Bu ayrımın temelinde, pi-
yasanın bütün toplumsal sorunların çözümüne deva olabile-
ceği gibi, rasyonel düşünceyle ilgisi olmayan bir ideolojik sap-
lantının, yerini, ayakları daha yere basan bir yaklaşıma terk 
etmesi bulunuyor. Sözünü ettiğim ayakların suya erişi duru-
mu, dünyada ve Türkiye’de neo-liberalizmin yeni bir aşama-
sına tekabül ediyor. Bu yeni aşamada, ekonominin toplumsal 
süreçleri belirlemesi gerektiği inancının ve insanı işgücü ola-
rak görme eğiliminin zayıfladığını, ya da hak temelli politika 
yaklaşımlarının güçlendiğini söylemek mümkün değil. Deği-
şen, önce, piyasanın işlerlik kazanması için ciddi bir devlet 
müdahalesine ihtiyaç olduğunun anlaşılması. İkincisi, yok-
sulluğun piyasanın çözemeyeceği bir sosyal sorun olduğu-
nun görülmesi. Bu iki değişiklik, birlikte, günümüzün anah-
tar kavramı “yönetişim”i gündeme getirmiş durumda.

Bu kavram, sosyal politika alanında devlete belirli bir iş 
düştüğünü, ama bu işin özel sektör ve sivil toplum kuruluş-
larıyla (STK) birlikte, ortak “projeler” çerçevesinde yürütül-
mesi gerektiği inancını içeriyor. İyi yönetişim denen şeyin 
olmazsa olmaz iyilikleri arasında da, STK’lar ve merkezî de-
ğil yerel yönetim biçimleri önem kazanıyor. Türkiye’de Ada-
let ve Kalkınma Partisi’nin (AKP) iktidarı döneminde bu an-
lamda iyi yönetişim gayretlerinin büyük önem kazandığını 
görüyoruz. Ama Türkiye gibi bir ülke için bu dönemin inkâr 
edilemez başka bir önemi daha var.


