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OZET

1990’1 yillarin ortalarindan bu yana, Tirkiye’nin Avrupa Birligi (AB) ile iligkileri
kurumlarin isleyisinde ve politikalarda 6nemli degisikliklere sebep oldu. Bu
degisiklikler arasinda icinde sosyal politika alaninda gergeklesenler Ozellikle
onemliydi. Ancak, sosyal politika alan1 hala bazi isleyis ve zihniyet sorunlar ile karsi
karsiya goriiniiyor. Bunlarin yani sira, biirokratik ve teknik bir takim yetersizlikler de
sosyal igerme alaninda arzu edilir gelismelerin Oniinii tikamaktadir. Tiirkiye’de sosyal
politika alanindaki akademik ¢alismalar ¢ok kisitli ve yetersiz kalmakta, , s6z konusu
sorun ve engelleri asmada politika siiregleri tizerinde pek etkili olamamaktadirlar.
Bogazici Universitesi Sosyal Politika Forumu (SPF) icinde bir arastirma ve izleme
birimi olarak faaliyet gdsteren Sosyal Politikalari Izleme Birimi (SPIB), tam da bu

boslugu doldurmak i¢in kurulmustur.

SPIB, SPF’nin siirekli bir birimi olarak faaliyet gdstermektedir. Amaci, Tiirkiye’de
sosyal politika alanindaki gelismeleri takip etmek ve bunlari, 6zellikle Avrupa kurum
ve politika siireclerine referansla, uluslararast bir cercevede degerlendirmektir.
Stiphesiz bu amaci1 gergeklestirmek i¢in atilmasi gereken ilk adim, hiikiimetin
yoksulluk ve sosyal dislanma ile miicadele alaninda neler yaptigini, yine bu alanda
kendini nasil konumlandirdigini karsilastirmali bir perspektif i¢inde degerlendirmek
olacaktir. Boyle bir degerlendirmede kullanilabilecek en saglikli gosterge de,
kuskusuz, bu amag igin ayrilan kamu kaynaklarinin biiyiikliigiidiir. Bu baglamda SPIB
caligmalarina Tiirkiye’de sosyal harcamalara iliskin verileri derlemek ve buna
dayanan bir analizi yapmakla baslamistir. ise baslarken gayet kolay gériinen bu ¢aba,
zaman icinde verilerin derlenmesinde karsilasilan sorunlarla olduk¢a zorlu bir hal

almistir. Burada sozii edilen zorlugun iz diisiimlerini degisik uluslararasi kurumlarin



yayinladiklar1 istatistik serilerinde de gormek miimkiindiir. Ornegin, OECD
(2007)’nin Subat 2007°de yayimladigr kamu sosyal harcamalari istatistikleri, Tiirkiye
hari¢ diger OECD iilkeleri ig¢in 1980-2003 doénemini kapsamaktadir. Tiirkiye
verilerinin bulundugu en son yil 1999°dir. AB’nin istatistik birimi olan
EUROSTAT’in sosyal koruma harcamalarina dair yaymladigi istatistikler de
Tiirkiye’yi igermemektedir. Bir diger ornek ise, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligi’'nin (CSGB) Avrupa Komisyonu’na Tiitkiye’nin AB’ye iiyeligi
cergevesinde, 2004°ten bu yana hazirlamakta oldugu Ortak Icerme Belgesi’dir. Bizim
arastirmamizin silirdiirildiigii donemde bu calisma kapsaminda heniiz uluslararasi

karsilastrmay1 miimkiin kilacak sosyal harcama verileri olugturulmamasti.

Elimizde calismaya temel olusturacak, uluslararasi karsilagtirmaya elverisli veri
bulunmadig icin, Tirkiye’de sosyal harcamalarin biiyiikliigii ve yapisina dair bir
analiz yapabilmek icin Oncelikle var olan verileri derlemek durumunda kaldik. Bu
rapor, bu siirecin hem zorluklarin1 hem de sonuclarini sunmaktadir. Ayrica, sosyal
harcamalar1 hesaplamak i¢in kullanilan degisik uluslararasi metodolojilerden de s6z
etmektedir. Bu baglamda, Avrupa Birlestirilmis Sosyal Koruma Istatistikleri Sistemi
(ESSPROS), OECD’nin kullanmakta oldugu Sosyal Harcamalar (SOCX) yaklasim
ve Uluslararasi Is Orgiitii (ILO) nun metodu, bu raporun amaci olan hiikiimetin sosyal
icerme alanindaki durusunu degerlendirmek baglaminda tartisiimaya calisilmistir.
Kendi derledigimiz verilerin, mevcut resmi verilerin sorunlarindan ve(ya) resmi
veriye ulagmada karsilastigimiz engellerden kaynaklanan birtakim sorunlari
mevcuttur. Bunlarin en Onemlisi, sosyal harcama bilesenlerinin alt kalemlerine
ayrilmasi sirasinda karsilagtigimiz zorluklardir. Tiim bu sorunlara karsin, 2001-2004

donemi ic¢in hesaplamis oldugumuz rakamlar, hem SOCX hem de ESSPROS



metodolojileri ile karsilagtirilabilir yapidadir. Caligmamizda, sosyal harcamalar1 ILO
metodolojisinin hesaplara dahil ettigi kamu egitim harcamalarim1 da kapsayacak
sekilde genislettik. Bu c¢alismanin hem bagimsiz aragtirmacilarin hem de resmi

kuruluslarin yiirtitmekte olduklar1 benzer ¢alismalar i¢in faydali olacagini umuyoruz.

Raporun ikinci boliimiinde, Tiirkiye i¢in karsilastirmali bir perspektifle derledigimiz
verileri incelemeye c¢alistik. Tablo 5’te sundugumuz hesaplamalarimiza gore, 2003
yilinda SOCX metodolojisine gére Tiirkiye nin kamu sosyal harcamalart GSYIH’ nin
yiizde 11,6’s1 biiyiikliigiinde olmustur. Ayni yil i¢in, SOCX’a gore hesap edilmis
OECD ortalamasi ise ylizde 20,7°dir (Tablo 6). 2002-2004 (Tablo 8) donemi igin
ESSPROS metodolojisine uygun karsilastirilabilir veriye baktigimizda, 2004’te
Tiirkiye’de sosyal koruma harcamalarimin GSYIH’nin yiizde 12,5’i civarinda
oldugunu goriiyoruz. Ayni oran, AB-15 i¢in 27,6, Yunanistan i¢in 26, Portekiz icin
24,9 ve Ispanya icin yiizde 20°dir. Yashlik ve saglik harcamalar1 disinda kalan sosyal
koruma harcamalar1 goéz Oniine alindiginda, Tiirkiye’nin Avrupa sosyal alanin ne
kadar gerisinde kaldigin1 daha net goérmekteyiz. “Diger” kategorisi altinda yapilan
sosyal harcamalar, Tiirkiye’de GSYIH nin yiizde 1,3’iinii olustururken ayn1 oran AB-
15 igin yiizde 7,2, Yunanistan icin yiizde 6,6, Portekiz icin yiizde 6,8 ve Ispanya igin
yiizde 5,6’dir (Tablo 9). Bu rakamlar, Tiirkiye’nin yoksulluk ve sosyal dislanmislik
ile miicadele alanina ayirmis oldugu kaynaklar1 gelir destegi programlari veya issizlik

sigortas1 ve konut yardimlari aracilig1 ile arttirmasi gerektigini agikca gostermektedir.

Benzer bir gdézlem, Tiirkiye’de ihtiyag tespitine dayali yardimlarin GSYIH igindeki
oran1 agisindan da yapilabilir. Ozellikle yoksullukla miicadele alaninda énemli bir yer

tutan bu tip yardimlar, Tiirkiye’de GSYIH nin yiizde 0,5’ini olusturmaktadir. Bu oran



AB-15 igin yiizde 2,8, Yunanistan igin yiizde 2, Portekiz ve Ispanya icin yiizde 2,5tir
(Tablo 11). Tiirkiye’de yoksulluk oraninin Avrupa’ya kiyasla oldukea yiiksek oldugu
(Tablo 12) dikkate alindiginda, ihtiyag tespitine dayali yardimlara bir sosyal politika

araci olarak daha ¢cok 6nem vermek gerektigi agikardir.

Kamu egitim harcamalari, 6zellikle de kisi basina diisen kamu egitim harcamalari
diisiiniildiigiinde Tiirkiye ile Avrupa arasindaki ucurum daha carpict bir hal
almaktadir. Tablo 15’te goriildiigu iizere, Tiirkiye’de 0-19 yas grubunda kisi basina
diisen kamu egitim harcamalar1 2003 yili i¢in 292 Euro’dur. Aymi deger,
Yunanistan’da 2.699 Euro, Portekiz’de 3.374 Euro, ve Ispanya’da 3.937 Euro’dur.
Tiirkiye, Bulgaristan (451 Euro) ve Romanya’nin (337 Euro) da arkasinda
kalmaktadir. Ayrica, Bulgaristan ve Romanya’nin, AB iiyesi olmalarini takiben kamu
egitim harcamalarinda ciddi artiglar beklenmesi gerektigi rahatlikla sdylenebilir. Bu
baglamda, Tiirkiye hem yoksullugun nesiller aras1 aktarimi hem de beseri sermayenin

dolayist ile ekonomik gelismenin baltalanmasi sorunlari ile karsi karsiyadir.

Bu noktada sorulmasi gereken soru, sosyal politika alaninda arzu edilen degisiklikleri
yapmak i¢in mevcut bir siyasi iradenin olup olmadigidir. Bunun kadar 6nemli bir
diger soru ise bu dogrultuda kuvvetli bir sosyal baskinin mevcudiyeti ile ilgilidir.
Raporun iigiincii boliimiinde, bu sorular ekseninde ortaya c¢ikan sorunlara 1sik
tutulmaya calisilacaktir. Birinci sorun, sosyal harcamalarin arttirilmasi yoniinde
talepleri dile getiren gruplar ile iligkilidir. Bu talepler daha cok formel sektorde
calisanlarin katki paylari ile donen mevcut sosyal giivenlik sistemini koruma yoniinde
olusmaktadir. Sosyal vatandashik haklar1 perspektifinden toplumun tiimiinii

kapsayacak bir tutum ne yazik ki halen mevcut degildir. Ikinci bir sorun ise,



hiikkiimetin kamu sosyal harcamalarina yaklagimi ile ilgilidir. Sosyal harcamalar
kamunun sirtinda hantal bir yiik olarak goriilmeye devam edildigi i¢in, mali
oncelikleri sosyal harcamalar: arttirmak yoniinde yeniden diizenlemek yerine, sosyal
politika alanindaki sorumluluklar goniilliiliik iizerinden, hayirseverlik ve sosyal
sorumluluk duygularini harekete gecirerek gergeklestirilmeye calisilmaktadir. Devleti
sosyal dislanma tehditi altindaki vatandaslara kars1 sorumluluklarini yerine getirmeye

davet edenlerin sesi ise, pek duyulmamaktadir.



GIRIS

1990’1 yillarin ortalarindan bu yana, Tirkiye’nin Avrupa Birligi (AB) ile iligkileri
kurumlarin isleyisinde ve politikalarda 6nemli degisikliklere sebep oldu. Bu
degisiklikler arasinda iginde sosyal politika alaninda gergeklesenler oOzellikle
onemliydi. Ancak, sosyal politika alan1 hala bazi isleyis ve zihniyet sorunlar ile karsi
karsiya goriiniiyor. Bunlarin yani sira, biirokratik ve teknik bir takim yetersizlikler de
sosyal igerme alaninda arzu edilir gelismelerin Oniinii tikamaktadir. Tiirkiye’de sosyal
politika alanindaki akademik ¢alismalar ¢ok kisitli ve yetersiz kalmakta, , s6z konusu
sorun ve engelleri asmada politika siiregleri tizerinde pek etkili olamamaktadirlar.
Bogazici Universitesi Sosyal Politika Forumu (SPF) icinde bir arastirma ve izleme
birimi olarak faaliyet gdsteren Sosyal Politikalari Izleme Birimi (SPIB), tam da bu

boslugu doldurmak i¢in kurulmustur.

SPIB, SPF’nin siirekli bir birimi olarak faaliyet gdstermektedir. Amaci, Tiirkiye’de
sosyal politika alanindaki gelismeleri takip etmek ve bunlari, 6zellikle Avrupa kurum
ve politika siireclerine referansla, uluslararast bir cercevede degerlendirmektir.
Stiphesiz bu amaci1 gergeklestirmek i¢in atilmasi gereken ilk adim, hiikiimetin
yoksulluk ve sosyal dislanma ile miicadele alaninda neler yaptigini, yine bu alanda
kendini nasil konumlandirdigini karsilastirmali bir perspektif i¢inde degerlendirmek
olacaktir. Boyle bir degerlendirmedekullanilabilecek en saglikli gosterge de,
kuskusuz, bu amag igin ayrilan kamu kaynaklarinin biiyiikliigiidiir. Bu baglamda SPIB
caligmalarina Tiirkiye’de sosyal harcamalara iliskin verileri derlemek ve buna
dayanan bir analizi yapmakla baslamistir. ise baslarken gayet kolay gériinen bu ¢aba,
, zaman i¢inde verilerin derlenmesinde karsilasilan sorunlarla zaman igerisinde

olduk¢a zorlu bir hal almistir. Burada s6zii edilen zorlugun iz diisiimlerini degisik



uluslararas1 kurumlarin yayinladiklar istatistik serilerinde de gormek miimkiindiir.
Ornegin, OECD (2007)’nin Subat 2007°de yaymladigi kamu sosyal harcamalari
istatistikleri, Tiirkiye haric diger OECD iilkeleri i¢in 1980-2003 donemini
kapsamaktadir. Tiirkiye verilerinin bulundugu en son yil 1999’dir. AB’nin istatistik
birimi olan EUROSTAT 1n sosyal koruma harcamalaria dair yayinladig istatistikler
de Tirkiye’yi icermemektedir. Bir diger ornek ise, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligi’'nin (CSGB) Avrupa Komisyonu’na Tiitkiye’nin AB’ye iiyeligi
cergevesinde, 2004°ten bu yana hazirlamakta oldugu Ortak Icerme Belgesi’dir. Bizim
aragtirmamizin siirdiiriildiigli donemde bu calisma kapsaminda heniiz uluslararasi

karsilastrmay1 miimkiin kilacak sosyal harcama verileri olugturulmamasti.

Elimizde caligmaya temel olusturacak, uluslararasi karsilagtirmaya elverisli veri
bulunmadig icin, Tirkiye’de sosyal harcamalarin biiyiikliigii ve yapisina dair bir
analiz yapabilmek icin Oncelikle var olan verileri derlemek durumunda kaldik. Bu
rapor, bu siirecin hem zorluklarint hem de sonuclarini sunmaktadir. Ayrica, sosyal
harcamalar1 hesaplamak i¢in kullanilan degisik uluslararasi metodolojilerden de s6z
etmektedir. Bu baglamda, Avrupa Birlestirilmis Sosyal Koruma Istatistikleri Sistemi
(ESSPROS), OECD’nin kullanmakta oldugu Sosyal Harcamalar (SOCX) yaklasim
ve Uluslararasi Is Orgiitii (ILO) nun metodu, bu raporun amaci olan hiikiimetin sosyal
icerme alanindaki durusunu degerlendirmek baglaminda tartisiimaya calisilmistir.
Kendi derledigimiz verilerin, mevcut resmi verilerin sorunlarindan ve(ya) resmi
veriye ulagmada karsilastigimiz engellerden kaynaklanan birtakim sorunlari
mevcuttur. Bunlarin en Onemlisi, sosyal harcama bilesenlerinin alt kalemlerine
ayrilmasi sirasinda karsilagtigimiz zorluklardir. Tiim bu sorunlara karsin, 2001-2004

donemi ic¢in hesaplamis oldugumuz rakamlar, hem SOCX hem de ESSPROS



metodolojileri ile karsilagtirilabilir yapidadir. Caligmamizda, sosyal harcamalar1 ILO
metodolojisinin hesaplara dahil ettigi kamu egitim harcamalarim1 da kapsayacak
sekilde genislettik. Bu c¢alismanin hem bagimsiz aragtirmacilarin hem de resmi

kuruluslarin yiirtitmekte olduklar1 benzer ¢alismalar i¢in faydali olacagini umuyoruz.

Tiirkiye Ornegini karsilastirmali bir perspektiften degerlendirmek istedigimiz igin,
raporun birinci boliimiinde sosyal politika alanindaki mevcut uluslararas: gelismeler
tartisilacaktir. Bu tartismanin ana savlarindan bir tanesi sdyle 6zetlenebilir: Politik
iktisat teorilerinin kiiresellesme ile ilgili olarak sik¢a vurguladiklar1 goriislerin aksine,
kiiresellesme sosyal harcamalarda bir azalmaya yol agmamamustir. Sosyal harcamalar
azalmamig, ama ortaya yeni bir “refah yOnetisim” rejimi ortaya g¢ikmistir. Refah
yonetisimi alaninda gézlenen bu degisim, sosyal politika alaninda gelismis iilkelerin
Keynezyen refah devleti modelleriyle ge¢ sanayilesmis iilkelerin kalkinmaci devlet
modelleri i¢cinde ortaya ¢ikan devlet-toplum iligkilerinin yapisini degistirmektedir. Bu
yeni yOnetisim modelinin en 6nemli 6zelliklerinden bir tanesi, sosyal hizmetler ve
yardimlarin sunumunda ve finansmaninda yerel yonetimlerin ve goniillii kuruluslarin

artan Onemidir.

Raporun ikinci kismi, kamu sosyal harcamalarin hesaplanmasinda kullanilan ii¢ ana
metodolojiyi  (SOCX, ESSPROS ve ILO) tartigmakta ve Tiirkiye’ye iliskin
karsilastirmali olarak sundugumuz verileri incelemektedir. Bu béliimde, Tirkiye’de
Avrupa lilkelerindekine kiyasla oldukca diisiikk seviyelerde seyreden sosyal
harcamalarin, Tiirkiye ile Avrupa sosyal alani arasindaki mesafeyi gostermekte

oldugu ileri siiriilmektedir. Bu mesafenin, sosyal icermeye yonelik kamu



kaynaklarinin aktarilmasi sureti ile kapatilip kapatilmayacagi ise, biiyiik oOlgiide

mevcut sosyal politika alanin yapisina baghdir.

Ucgiincii béliimde, Tiirkiye’deki mevcut sosyal politika atmosferi tartisiimaktadir.
Tartismali sosyal giivenlik reformu ve reform hakkinda yapilan tartigmalar ile
hiikiimetin sosyal harcamalarin biitce {lizerindeki etkilerini azaltmaya yonelik tavr
tartisilmistir. Bu boliimde, Tiirkiye’de sosyal politika alanindaki geligsmeler ile son
donemde refahin yonetisiminde uluslarasi arenada meydana gelen degisiklikler
arasindaki benzerliklere 1g1k tutulmaktadir. Bunu takiben, sozii edilen degisikliklerin
gelecekte daha giiclii sosyal igerme politikalarini yiiriilige koyma kararliligr ile ne

derece Ortiistiigli sorgulanmaktadir.

I. SOSYAL POLITIKA ALANINDA SON DONEMDE GOZLENEN
ULUSLARARASI GELISMELER

Son donemlerin politik iktisat yazininda, refah devletinin gelecegine dair 6ne siiriilen
goriisler pek de i¢ agic1 degil. Bir¢ok yazar, sosyal, ekonomik ve politik gelismelerin
baskist ile refah devletlerinin kiigiilmesinin ve sosyal harcamalarda kisintiya
gidilmesinin ka¢inilmaz oldugunu iddia etmekteler. Bu savi destekleyen arglimanlar
sOyle Ozetlenebilir: 1) Kiiresellesme ile gelisen rekabet ortaminda de§isen ve
esneklesen istihdam pratiklerinin is ve gelir giivencesini kirilgan kilmasi; 2) Ozellikle
yaslanan niifusun etkisi baglaminda, refah devletlerinin gelismesi ile paralel olarak
artan maliyetler; 3) 1980’lerde, piyasanin siddetli savunuculari olan Reagan, Thatcher

ve Kohl’in se¢imleri kazanmasi ile siyasi arenada baslayan saga yonelim.
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Kuskusuz, tiim bu etkenler refah devleti pratiklerinin siirdiiriilebilirligini
zorlastirmissa da, refah devletinin kiiclilmekte oldugu tezi ampirik olarak kendine bir
destek bulamamaktadir (Pierson 1996). Her ne kadar bazi gelismis OECD iilkelerinde
toplam kamu harcamalarimin GSYIH icindeki payi, 1980’lerin ortasindan
1990’larin ikinci yarisina gelindiginde diigse de, kamu sosyal harcamalarinin
GSYIH icindeki oran1 azalmamistir (Castles 2001). OECD’nin 1980-2003 dénemini
kapsayan sosyal harcama istatistikleri de bu gozlemleri dogrulamaktadir. Tablo 1°de
goriildiigii iizere, OECD iilkelerinde sosyal harcamalar 1980°de GSYIH’ nin yiizde
15,9’u iken, 1985°te 17,6’s1n1, 1990°da 17,9’u, 2001°de 19,7’sini ve 2003’te 20,7 sini
olusturmustur. Piyasa koktenciliginin herhangi bir OECD iilkesinden ¢ok daha giiclii
oldugu Amerika Birlesik Devletleri'nde bile, kamu sosyal harcamalarmin GSYIH

icindeki ylizdesi 1980°den 2003 e geldigimizde, 13,3 ten 16,2’ye yiikselmistir.

Tiirkiye 0rnegi acisindan daha anlamli ve garpict olan bir diger ornek ise, Gliney
Avrupa liilkelerinde kamu sosyal harcamalarinin gelisimidir. 1980°de Yunanistan
(11,5), Portekiz (10,8) ve Ispanya’da (15,5) sosyal harcamalarin GSYIH icindeki
orani OECD ortalamasinda daha diisiik olmustur. 2003’te bu yiizdeler siras1 ile 21,3,
23,5 ve 20,3’e ylikselmistir. Bu da aslinda AB {iyeliginin {ilkelerin sosyal politika
alaninda yarattigr olumlu etkiyi gostermektedir. Refah devletinin gelismis oldugu
iilkeler de sosyal harcama seviyelerini 1980-2003 arast donemde korumayi
basarmuglardir. Isve¢’te 1980 yilinda GSYIH’nin yiizde 28,6’s1 olan kamu sosyal

harcamalar1, 2003 yilinda GSYIH nin yiizde 31,3 {inii olusturmustur (Tablo 1).

OECD genelinde ve, Kore, Meksika, Amerika Birlesik Devletleri harig, tek tek

iilkeler 6zelinde, biiylik kismint emeklilik aylig1 6demelerinin olusturdugu “yaslilik™
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O0demeleri kamu sosyal harcamalar1 igindeki en biiyilk kalemdir. Bu, refah
devletlerinin kii¢clilmemesinin- ya da kiigiilememesinin- temel sebebinin yaslanan
niifus oldugu hipotezlerine dayanak olusturabilir. Ne var ki, “yaslilik” 6demelerinde
goriilen bu kademeli artis (OECD geneli i¢in 1980’de 5,0’ten 2003’te 6,9’a
yiikselmistir), “maliilliik” kalemi hari¢ diger sosyal harcama kalemlerinde bir diisiise
sebep olmamistir (Tablo 2a&b; 3a&b). “Maliillik” harcamalarindaki diisiisiin de

harcama kesintilerinden ¢ok azalan ihiyaglardan kaynaklaniyor olmasi muhtemeldir.

Tiim bunlar bize ampirik verilerin refah devletinin islevselliginin azaldigi savim
yanhisladigin1 gostermektedir. Bu baglamda, refah rejimlerinin gelismemis oldugu
iilkelerdeki sosyal politika egilimlerini tartismak da anlamli olacaktir. Bu iilkelerde
kiiresellesme siireclerinin yagami ve ge¢im olanaklarini etkiledigi iki kanal 6zellikle
onemlidir. Birincisi, bu iilkelerin bir ¢ogunda, tarimin metalagmasi kentlesmeye ivme
kazandirmistir. Ancak, sehirlerdeki istihdam olanaklar1 bu hizli kentlesme siirecine
cevap vermekten yoksun kalmistir. Bu da, sozii edilen iilkelerde, daha 6nce benzerine
rastlanmamis yeni kent yoksullugu bicimlerinin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur
(Davis 2006). Ikincisi, kiiresellesme ile ivme kazanan rekabet kosullari, dzel ve kamu
sektoriinde istthdam edilenler igin isletmeler diizeyinde saglanan sosyal koruma
mekanizmalarini olanaksiz kilmistir. Bu ikinci faktor, 6zellikle Dogu Asya ve Latin
Amerika gibi daha gelismis kalkinmaci devletler baglaminda énem arz etmektedir.
Ozellikte otoriter diktatdrliiklerin yerini temsili demokrasilere biraktig1 durumlarda,
bu iki faktorle baglantili olarak tezahiir eden yeni yoksullluk ve sosyal giivencesizlik

halleri sosyal politikaya olan gereksinimin farkina varilmasini saglamaktadir.
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Refah rejimlerinin gelismemis oldugu iilkelerin pek ¢cogu halihazirda formel sektorde
istihdam edilenleri kapsayan sosyal giivenlik sistemlerine sahip olsalar da, bu
sistemlerin ¢ogu tarimda istihdam edilen ya da kentte enformel olarak calisan niifusu
kapsam disinda birakmaktadir. Formel bir sosyal gilivenceden yoksun bu niifusun
korunmasma yonelik sosyal yardim mekanizmalari, sosyal politika alaninda
kendilerine yeni yeni yer edinmeye baslamislardir. Giiney Kore’de, is¢i sendikalarinin
baskisi ile iglevsellik kazanan ve niifusun tamamini kapsayan saglik sigortasi
orneginde oldugu gibi, baz1 durumlarda bu mekanizmalar sosyal glivenlik dnlemlerini
icermektedir (Kwon 2005). Buna benzer baska bir 6rnek, Meksika City’de yas1 70 ve
70’in iizerinde kalan niifusun yiizde 98’ini kapsayan ve kapsam igindekilere sabit bir

nakit destek saglayan Programa para Adultos Mayores’tir (OECD 2006).

Gelismemis refah rejimleri baglaminda sosyal politika alannda goriilen degisiklikler,
ozellikle ihtiyac tespitine dayali sosyal yardimlar alaninda meydana gelmistir. Bu
iilkelerin bir ¢ogunda, bir Diinya Bankasi projesi olan sartli nakit transferleri
uygulanmaya konulmustur. Bu transferler esas olarak cok g¢ocuklu yoksul aileleri
hedef almaktadir. Yardimlar, ¢cocuklarin okula devamina ve(ya) asilariin diizenli
olarak yapilmasina bagl kilinmistir. Arjantin gibi kimi 6rneklerde oldugu gibi, anne-
babalarin egitim programlarina katilimi ya da toplum merkezli islerde caligmalari
kosuluna da baglanmus olabilir.' Bu iilkelerde sosyal politika alaninda gériilen bir
diger egilim ise, birgok Asya iilkesinde -Hindistan (1995), Nepal (1995), Tayland
(1993), Viyetnam (1995), Endonezya (1998), Banglades (1998)"- yiirtirliige konulan
sosyal emeklilik sistemidir. Daha 6nce ailenin sorumluluguna birakilmis olan yash
yoksullugunu 6nleme sorumlulugu, artik devletin goérevi olarak kabul edilmeye

baslanmistir. Sadece yaghilar degil yoksulluk ve sosyal diglanma tehdidi altinda olan
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kirilgan gruplar da, artik refah rejimlerinin az gelismis oldugu tlkelerde de daha ¢ok
devletin sorumluluk alam1 igine alinmaya baglanmistir. Bu baglamda, Latin
Amerika’daki sosyal icermeye yonelik yeni politikalar1t Avrupa drnegine refereransla
degerlendiren ¢aligmalara da rastlanmaktadir (Buvinic, Mazza and Deutsch 2004). Bu
caligmalarin, yoksullugun yapisi ve boyutlarma iliskin verilerin toplanmasi ve
derlenmesinin yoksullugu goriiniir kilmadaki 6dnemine yaptiklar1 vurguya da dikkat

cekmek istiyoruz.

Bu kisa 6zetin de gosterdigi iizere, gelismis refah devletlerinin islevselliginde iddia
edilenin aksine bir azalma olmamistir. Refah rejimlerinin az gelismis oldugu
iilkelerde ise, devlet sosyal politika alaninda daha etkin bir rol oynamaya baslamistir.
Ancak bu, refah devletinin duragan kaldigi ve daha once var olmadig: alanlarda da
etkili olarak genisledigi anlamina da gelmemektedir. Aksine, birtakim degisiklikler,
Tiirkiye’de de yansimalarini gordiiglimiiz yeni bir “refah yonetisim” modelinin ortaya
cikmasina yol agmistir. Bu modelin 6zelliklerinden bir tanesi, merkezi devletin refah
sunumu ile ilgili sorumluluklarinin yerel yonetimlere devridir. Bir digeri ise, kamu
kuruluslart ile 6zel sektor arasindaki, i¢inde goniilliili kuruluslar1 da barindirmasi
ozellikle arzu edilen isbirliklerine atfedilen dnemin artmasidir. Aslinda bugiin sivil
toplum kuruluslar1 (STK) sosyal politika alaninda, hem kamu hizmetlerinin hem de
sosyal bakimin saglanmasinda ¢cok énemli birer aktor haline gelmislerdir (World Bank

1997 and 2000, Jessop 1999, Bode 2006, Tendler 2004).

Bu gelismeleri degerlendirenlerin altin1 ¢izdikleri sorunlardan bir tanesi, su ana kadar

kamusal mekanizmalarin sosyal vatandaglik haklar1 baglaminda yerine getirdigi

sorumluluklarin 6zel sektdr ve goniillii kuruluslara devri ile birlikte ortaya ¢ikacak
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olan temsil ve hesap verebilirlik meseleleridir. Sorunlu olarak goriilen bir diger
mesele ise, goniilliiliiglin artmas1 ile beraber refahin sunumunda siirekliligin nasil
saglanacag ile ilgilidir. Sosyal politika alaninda giiclii bir devlet mekanizmasinin
yoklugunda, hizmetlerin arzinin hizmeti alanlarin ihtiyaglarina ne dereceye kadar
cevap verecegi ve taleplerini ne dlgiide karsilayacagi, hizmet sunumunda standartlarin
nasil olusturulacagi ve siirekliligin nasil saglanacagi konusundaki endiseler oldukca
yaygindir (Chandhoke 2002, Bode 2006, Tendler 2004). Bu cercevede ortaya ¢ikan
bir diger sorun, hiikiimet-STK isbirligi icinde goniilli kuruluslarin bazi kamu
gorevleri iistlenmelerinin, bu kuruluslarin temel islevi olan bazi sorunlara dikkat
cekmek ve politika siireglerini etkilemek roliiyle ¢elismesi ihtimalidir. Bu baglamda
ortaya “hem devletle ortak olmak hem de devleti elestirmek ve yonlendirmek
miimkiin miidiir?” sorusu ortaya g¢ikmaktadir. Bu sorunun, devletin kiigiilmesine
yonelik onerilere genellikle gayet olumlu yaklagan Ekonomist dergisinde yayinlanan
bir makalede de dile getirilmesini oldukga ¢arpici buluyoruz. ™

Bu sorunlar, hem Avrupa i¢in hem de refah rejimlerinin gelismemis oldugu iilkelerin
gecirmekte oldugu doniistimler baglaminda sik sik dile getirilmektedir. Ancak tiim bu
sorunlarin etkilerinin, sosyal haklari1 temel alan bir sosyal politika zihniyetinin heniiz
olgunlagmamis oldugu ikinci grup iilkelerde daha ciddi olmasi beklenebilir. Yukarida
sOzii edilen merkezi devletten yerele yonelis veya devlet-STK isbirlikleri gibi
egilimler, sosyal hak taleplerinin giiglenmesinin 6niinde bir engel olusturabilirler. Bu
tehlike, 6zellikle sadece formel sektdrde calisanlart degil niifusun tamamini1 kapsayan
politikalarin yeni glindeme geldigi, devlet-toplum iliskilerinin sosyal haklar1 da
kapsayacak sekilde tartisilmaya baslamasinin ¢ok yeni oldugu toplumlardaki

gelismeler acisindan 6nem kazanmaktadir.

-15 -



Tiirkiye’deki sosyal politika atmosferini tartisgtigimiz iiclincii boliimde bu tiir
sorunlar1 da dikkate alacagiz. Ama bu bdliime ge¢cmeden once, Tiirkiye’nin kamu

sosyal harcamalarinin teknik ve kantitatif bir analizini sunmak gerekiyor.

II. KARSILASTIRMALI BIiR YAKLASIMLA TURKIYE’'NIN KAMU
SOSYAL HARCAMALARI

2.1 Metodoloji

Tiirkiye nin kamu sosyal harcamalarini karsilagtirmali bir perspektiften incelememize
yardimci olacak ii¢ ana metodoloji vardir: OECD’nin kullanmakta oldugu SOCX,
EUROSTAT (Avrupa Istatistiki Veri Tabani)’m kullandigi ESSPROS, ve ILO
yontemi. Bu metodolojilerin arasindaki ana fark; sosyal riskin tanimi, sosyal
korumanin toplumun hangi kesimine ve nasil saglandigi, niifusun tamamimni mi
kapsadig1 yoksa sadece belli bir kesime yonelik olarak m1 gelistirildigi gibi konular1

nasil teorize ettikleri noktasinda ortaya ¢ikmaktadir.

Bu baglamda, SOCX ve ESSPROS metodolojileri arasindaki fark olduk¢a marjinal
kalmaktadir. Her iki metodoloji de, yashlik, saglik, issizlik, hastalik ve oziirliiliik
yardimlar1 ile maliilliik yardimlari, konut ve aile yardimlar1 kategorilerinde veri
derlemektedir. Ancak, bu kategoriler arasinda icerik ve kapsam agisindan bir takim
farklar bulunmaktadir (Bkz. Tablo 4). iki metodoloji arasinda éne ¢ikan en dnemli
farklardan bir tanesi Aktif Is Giicii Piyasasi Programlar1 (AIPP) igin yapilan
harcamalarin hesaplamalara dahil edilip edilmedigi ile ilgilidir. SOCX, AIPP’yi bash
basina bir kategori olarak degerlendirirken, bu tip programlar ESSPROS’ta yer
almamaktadir. Bu tiir harcamalar tarihsel olarak toplam kamu sosyal harcamalarinin

kiigiik bir kisminm1 olustursa da, sosyal politikada yasanan gelismeler baglaminda
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giderek daha onemli bir kalem haline gelmektedir. OECD ve EUROSTAT’m, AIPP
icin ortak bir veri tabani hazirlamaya karar vermis olmasi (EUROSTAT 2006) sadece
bu artan Onemin bir gdstergesi degildir, ayn1 zamanda iki metodoloji arasindaki
yakinlagmanin da arttigina isaret etmektedir. SOCX ve ESSPROS arasindaki bir diger
ayrim, idari ve diger giderlerle ilgilidir (Daha detayl bilgi i¢in Teknik Ek’e bakiniz).
SOCX, bu tip giderleri hesaplara dahil etmezken, ESSPROS sosyal harcamalarin bir
parcas1t olarak kabul etmektedir. Bu sebepledir ki, Tiirkiye ile ilgili kendi
hesaplamalarimizi sundugumuz tabloda (Tablo 5) iki tane sosyal harcama kalemi
goriilmektedir. Bunlardan ilki bu tip giderlerin dahil edilmis oldugu, dolayisiyla
ESSPROS metodolojisi ile uyumlu; digeri ise kullandigimiz veri elverdigi olciide
idari giderlerin dahil edilmedigi SOCX metodu ile uyumlu rakamlardir. Tablo 6 ve
7’de Tiirkiye’yi, diger OECD iilkeleri ile karsilagtirmak i¢in bu sonuncu rakam

kullanilmastir.

ILO tarafindan kullanilan metodolojinin diger metodolojilerden temel farki, aslinda
bir yaklasim farkidir. ILO metodolojisinde, sosyal harcamalarin 6zellikle refah
rejimleri gelismemis {ilkeler i¢in egitim harcamalar1 ve temel gida maddelerine
verilen silibvansiyonlar gibi kalemleri de kapsayacak bicimde genisletilmesi
gerektigini varsayilmaktadir. . Egitim harcamalarinin kamu sosyal harcamalari i¢ine
dahil edilip edilmemesi, 6zellikle gelismis refah devletleri ile refah rejimlerinin fazla
gelismemis oldugu iilkeler arasindaki sosyal farklara 1s1k tutmasi agisindan 6nemli bir
tartigmadir. {lk gruba dahil iilkeler i¢in, ki bunlar ¢ogunlukla OECD ve AB iiyesi
iilkelerdir, egitimin bireyi belirli risk durumlarina karst korumaktan farkl bir islevi
oldugu igin hesaplamalara dahil edilmemesi mesru bir argiimandir. Ote yandan, refah

rejimlerinin  gelismedigi pek ¢ok ilke icin, egitim hizmetlerine erisememe
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durumunun, yoksullugun ve sosyal diglanmanin nesilden mesile aktarilmasina yol
acmast kaginilmazdir. Bunun yan sira, bu iilkelerde okul, bir egitim kurumu olmanin
otesinde, ¢ocuk yoksullugunun farkli tezahiirlerinin teshis edilmesine ve bunlarla
miicadele edilmesine zemin olusturabilecek bir “sosyal bir refah alan1” islevi gorebilir

ve bu ¢ok onemlidir.

Kamu egitiminin sosyal politika i¢indeki roliinlin 6nemiyle ilgili bu gozlemin Tiirkiye
icin de gegerli oldugunu diisiinmekteyiz. Bu yiizden, kamu egitim harcamalarinin
kamu sosyal harcamalari i¢ine dahil edilmesinin faydali olacagini diisiiniiyoruz. Bunu
dikkate alarak, Tiirkiye ile ilgili verilerin derlenmesinde iki asamal1 bir yol izledik. ik
asamada, Sosyal Yardimlasma ve Dayanmisma Genel Miidiirligi’niin (SYDGM,
Aralik 2004’ten Once Sosyal Yardimlagma ve Dayanismayr Tesvik Fonu olarak
adlandiriliyordu) ihtiyag i¢inde olan dgrencilere verdigi destekleri de kapsayan kamu
egitim harcamalarini hesaplamalarimiza dahil etmedik. Boylece SOCX ve ESSPROS
metodolojileri ile uyumlu rakamlar elde edebildik. Bunu takip eden ikinci asamada,
egitim harcamalarin1 da resmin igine katarak, Tirkiye’nin sosyal gergekligi
baglaminda anlamli oldugunu diisiindiigiimiiz rakamlara ulastik. Bu ikinci asamada,
Tiirkiye’nin kamu egitim harcamalarini degisik OECD ve AB iiyesi iilkelerin kamu
egitim harcamalar1 ile karsilastirmak sureti ile, raporun genelinde kullanmaya
calistigimiz karsilastirmali bakis agisin1 korumaya calistik. Bu karsilagtirmamizin
boyutlarini, ESSPROS verilerinin Tiirkiye o6rneginde oldugu gibi heniiz mevcut

olmadig1 Bulgaristan ve Romanya’y1 da kapsar bicimde genisletmemizi sagladi.
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2.2. Tiirkiye’nin kamu sosyal harcamalarinin niceliksel bir degerlendirmesi:
Veri sorunlari

Halen Tiirkiye’nin kamu sosyal harcamalarini bir Onceki bdliimde sozii edilen
metodolojiler ile uyumlu bir bicimde karsilastirmayr miimkiin kilacak resmi veri
bulunmamaktadir. Buradaki sorunun sadece teknik bir sorun olmadigi sdylenebilir.
Yani, devlet-toplum iliskilerinin niteligini yansitan ve kamu kaynaklarinin
kullaniminda seffaflik ve hesap verebilirlik normlarinin eksikligine isaret eden politik
bir sorunun varligindan soz edilebilir. Bu politik sorun sosyal giivenlik sisteminin ¢ok
parcal1 yapisiyla da yakindan iligkilidir. Cok parcalilik, belirsizliklerle dolu bir reform
stirecinden gegmekte olan sosyal giivenlik sisteminin yapisinin énemli bir 6zelligidir.
Mevcut sistemde, devlet memurlarin1 kapsayan Emekli Sandig1 (ES), iscilerin bagh
oldugu Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK) ve kendi hesabina ¢alisanlar1 kapsayan Bag-
Kur formel sektorde istihdam edilenlerin sosyal giivenli§inden sorumlu kurumlar
olarak, devletle farkli iliskiler icinde birarada var olmaktadir. Bunlarin yan sira,
SYDGM, Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu (SHCEK) ve Vakiflar Genel
Midiirligi (VGM) gibi yoksulluk ve sosyal dislanma tehdidi altindaki gruplara
yonelik, ihtiyac¢ tespitine dayali sosyal hizmet ve yardim saglayan kurumlar da
faaliyet gostermektedirler. Saglik Bakanligi ve bir siiredir CSGB de, sosyal koruma

alaninda faaliyet gostermektedirler.

Sosyal giivenlik sisteminde tekil bir standardin ve kurumlar aras1 uyumun eksikligiyle
tanimlanan ve seffaflik ile ilgili baz1 siiphelere yol agan mevcut durum, bireyleri
sosyal risklerden korumak i¢in ayrilan kamu kaynaklarinin tespitini teknik olarak ¢ok
zor kilmaktadir. Bu sorun, 1990’larin baglarindan bu yana sosyal giivenlik

kurumlarinin agiklarim1 kapatmak icin konsolide biitceden bu kurumlara yapilan
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transferler yiiziinden daha da zor bir hal almistir. Teorik olarak 6zerk bir statliye sahip
SSK’da birikmis kaynaklarin siyasi iktidarlar tarafindan amag dis1 kullanilmig olmast,
yapisal ve demografik kosullara bagli olarak ortaya c¢ikmalar1 zaten kacinilmaz olan
aciklarin, vaktinden Once olusmasina sebep olmustur. Bu agiklarin kapatilmasi icin
biitceden sosyal giivenlik kurumlarina yapilan transferler, sosyal harcamalarin
hesaplanmasinda da bazi sorunlara yol agmaktadir (Daha detayli bilgi i¢cin Teknik
Ek’e bakiniz). En basit ifadesiyle bu sorunlar, hizmet sunan kurumun yaptig
harcamalarla bu harcamalarin finansmanini saglayan kurumun yaptig1 transferin ayri
ayr1 isleme sokularak sosyal harcama hesabina iki kere dahil edilmesinden

kaynaklanmaktadir.

Son zamanlarda resmi verilerin derlenmesinde ve biitceleme prosediirlerinde olumlu
birtakim gelismeler olmustur. 2003 yilinda kabul edilerek yiirtirliige konulan Kamu
Hesaplar1 Yonetimi ve Kontrolii kanunu ile Sayistay’in faaliyetlerini diizenleyen
kanunda yapilan degisiklikler, kamu yonetiminde AB pratikleri ile uyumlu bir
bicimde daha seffaf ve hesap verebilir bir zihniyetin yesermeye basladiginin
sinyallerini vermektedir. Devlet Istatistik Enstitii’siiniin, 2005 sonlarinda Tiirkiye
Istatistik Kurumu (TUIK) olarak yeniden yapilandirilmasi ve bu gergevede verilerin
ESSPROS metodolojisi ile uyumlu olarak toplanmasi ve sunumu ¢aligmalar1 da
olumlu gelismelerdendir. Ayn1 sekilde, konsolide biitgenin 2004’ten bu yana bir
Birlesmis Milletler siniflandirmasi olan fonksiyonel biit¢e kriterlerine gore sunuluyor
olmasi1 da, kamu harcamalarinin fonksiyonel bazda takibini kolaylastiran bir diger
olumlu gelismedir. Raporumuzu daha yakindan ilgilendiren bir gelisme ise,
CSGB’nin, Avrupa Komisyonu i¢in hazirlamakta oldugu Ortak Igcerme Belgesi i¢in

ESSPROS metodolojisi ile uyumlu resmi veri derleme ¢abasi iginde olmasidir.
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Burada, tiim bu gelismelerin devlet ve toplum arasindaki iligkinin yapisim
doniistiirme amacima yonelik bir siyasi degisim ortami i¢inde meydana geldigini
sOylemek anlamli olacaktir. Ancak, zihniyet ve algi degisikliklerinin gerceklesmesi
cok da kolay olmamaktadir. Yukarida soziinii ettigimiz sorunlar, yasal degisikliklere
ve 1yi niyetli blirokratik ¢abalara direnerek varliklarini stirdiirebilmektedirler. Mesela,
gectigimiz yil basina yansiyan bir Cumhurbagkanligi Devlet Denetleme Raporu,
SYDGM fonlarinin amag dis1, keyfi kullanimina dikkat ¢ekiyor ve kamu yonetiminde
seffafligin ve hesap verebilirligin hala ne derece eksik oldugunu gosteriyordu. S6z
konusu raporda SYDGM fonlarinin belediyelerin harcamalarini finanse etmek ig¢in
kullanildig1 anlatilirken,” daha eski tarihli resmi bir hiikiimet yayinda da belediye
kaynaklarinin ne kadarmin sosyal harcamalara ayrildigi hakkinda bilgi olmadigini

agikga belirtiliyordu.”

Arastirmamiz sirasinda da bu seffaflik ve hesap verebilirlik sorunlarinin yansimlari ile
bizzat karsilastik. Kamu harcamalarinin derinlemesine bir incelemesini yapmak,
kurumlarin detayli gelir tablolar1 ve bilangolar1 gibi finansal dékiimanlarina ulasmay1
gerektiriyordu. Ayrica, bu dokiimanlar araciligi ile harcamalarin detayl kirilimlarim
gormek, sosyal koruma amagli harcamalar1 digerlerinden ayirmak agisindan
onemliydi. Anacak bircok durumda bu dokiimanlara ulasmak c¢ok zor oldu, hatta
bazen miimkiin olmadi. Biirokratlarla olan hem resmi hem de gayri resmi
temaslarimizda, bu isteklerimizi dile getirdik. Cogu kez ya cevap alamadik, ya da bu

tiir ayrintili bilgilerin ellerinde olmadigini sdylediler.

Arastirmamiz sirasinda, CSGB biinyesinde, halen miimkiin mertebe ESSPROS

metodolojisini kullanarak kamu sosyal harcamalarinin hesabin1 yapmaya ¢alisan AB
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Koordinasyon Ofisi ile de temas kurduk. Ancak, kullanilan teknik yontemlerin,
yukarida sosyal giivenlik kurumlarina biitceden yapilan transferler kisminda kisaca
sOziinii ettigimiz, hem harcama hem de harcamay1 finanse eden transferlerin hesaba
katilmasindan dogan sorunu ne derece asabildikleri konusunda ciddi siliphelerimiz
olustu. Kendi hesaplamalarimizda, transferleri degil, sadece kurumlarin kendi
biinyeleri altinda yaptiklar1 harcamalar1 hesaba kattik (Daha detayli bilgi i¢in Teknik

Ek’e bakiniz).

Tiim bu zorluk ve kisitlamalar diisiiniilerek, arastirmamizin bazi1 kaginilmaz hata ve
eksiklikleri olabilecegi dikkate alinmali. Sosyal harcamalar1 iki sebepten dolay1
gercek degerlerinin altinda gostermis olmamiz miimkiindiir. Bunlardan birincisi, AIPP
ile ilgilidir. Tiirkiye’de, bu tip programlar cogunlukla Diinya Bankas1 ve AB fonlari
ile finanse edilmekte olup, harcamalar1 yillik bazda ayrigtirarak sunmak miimkiin
degildir. Bu, AIPP’nin  hesaplamalara dahil edilmedigi ESSPROS metodolojisi
acisindan bir sorun yaratmamaktadir, ama SOCX metodolojisi ile derlenen sosyal
harcama verilerinin gercek degerlerinin altinda goériinmesine sebep olabilecek
niteliktedir. 2001 yilinda uygulamada olan bu tip kayda deger bir program mevcut
degildir. 2002-2004 donemi i¢inse, mevcut programlarin finansmani i¢in yapilan
harcamalar1 yillik bazda ayristirmak miimkiin olmadig1 i¢in, hesaplamalara dahil

edilmemistir (Daha detayl1 bilgi i¢cin Teknik Ek’e bakiniz).

Gergek degerinin altinda bir hesaplamaya yol agabilecek bir diger unsur, belediyelerin
yapmis oldugu harcamalarla ilgilidir. Daha 6nce belirtildigi {izere, bu harcamalarla
ilgili net bir fikre sahip olmak miimkiin degildir. Ancak, 2004’te fonksiyonel biitce

siniflandirilmasina gidildiginden bu yana, biitce rakamlar1 belediyelere yapilan
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transferleri de kapsamaktadir. Dolayisiyla, hem ESSPROS hem de SOCX
metodolojileri ile uyum agisindan, 2004 6ncesi donem icin gercek degerinin altinda

hesaplama sorunu mevcuttur.

Bu sorunlarin yani sira, SHCEK, SYDGM ve Vakiflar Genel Miidiirliigii’niin
harcamalari ile ilgili verilerin yapisi, sosyal harcamalarin ger¢ek degerlerinin lizerinde
hesaplanmis olmasi ihtimaline yol agmaktadir. Bu kurumlar tarafindan yapilan
harcamalar, eldeki veriyi ayrigtirmak miimkiin olmadigi icin, idari giderleri de
kapsamaktadir. Bu tip giderleri sosyal koruma harcamalarinin igine zaten katan
ESSPROS metodolojisi baglaminda bu bir sorun teskil etmemektedir. Ancak, ihtiyag
tespitine dayali yardimlar ile ihtiyag tespitine dayanmayan yardimlarin GSYIH
icindeki oranin1 hesap ederken (Tablo 11), ESSPROS da idari giderleri dahil
etmemektedir. Yine ayristirilmis verinin mevcut olmamasi sebebi ile VGM tarafindan
yapilan egitim yardimi harcamalarini da, bu harcamalar1 kapsamayan SOCX ve

ESSPROS yontemi dogrultusunda ayiklamak miimkiin olmamustir.

Sunu belirtmeliyiz ki, hesaplamalarin ger¢ek degerinde sapmalara yol agmasi
muhtemel bu sorunlar, Tiirkiye i¢in hesaplamis oldugumuz ve uluslararasi
karsilastirmalarda kullandigimiz rakamlar1 ciddi olarak etkileyecek yapida degildir.
Bununla birlikte, resmi verilerle ilgili sorunlar, 6zellikle ve bu verilerin hazirlanis ve
sunulus yontemlerindeki siireklilik eksikleri, sosyal harcamalarin Tiirkiye’deki
tarihsel gelismesini degerlendirirken dikkatli olunmasini gerektirmektedir. Bu yiizden
biz, bu ¢alisma kapsaminda Tiirkiye’de kamu sosyal harcamalarinin tarihsel gelisimi

hakkinda hiikiim vermekten kacindik.
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2.3 Tiirkiye’de sosyal icerme alanindaki kararhhk

Daha once belirtildigi tizere, SOCX metodolojisi kullanilarak derlenmis OECD
verileri 1980-2003 donemini kapsamaktadir. Ama Tiirkiye icin 2003 yilina iliskin
OECD verisi mevcut degildir. Bizim Tablo 5’te sundugumuz hesaplamalarimiza gore,
2003 yili igin Tiirkiye’nin SOCX metodolojisi ile uyumlu olarak hesaplanmigs kamu
sosyal harcamalari, GSYIH nin yiizde 11,6’s1 civarindadir. Tablo 6’da, bu rakamin
OECD geneli ve bazi OECD ilkeleri ile karsilastirmasini gérmek miimkiindiir.
Tabloda birkag nokta 6zellikle dikkat cekmektedir. Birincisi, Tiirkiye’nin kamu sosyal
harcamalar1 Kore ve Meksika ninkinden yiiksektir. S6zii edilen her iki lilkede de kisi
basina diisen gelir seviyesi Tiirkiye’dekinden yiiksek olsa da, formel sosyal giivenlik
sistemleri Tiirkiye’ninkine nazaran daha az gelismistir. Bu, yaslhilik ve saglik
yardimlarinin GSYIH’ya orani ile ilgili karsilastirilabilir veri sunan Tablo 7°de de
acikca goriilebilir. Tiirkiye’de yashlik igin yapilan harcamalar GSYIH nin yiizde
5,5’ini, saglik harcamalar1 ylizde 4,8’ini olusturmaktadir. Kore i¢in bu rakamlar sirasi

ile yiizde 1,2 ve 2,9, Meksika i¢in 1,0 ve 2,8’dir.

Buna karsilik, Tablo 6 ve 7’de acikga goriilecegi lizere, Tiirkiye’nin kamu sosyal
harcamalar1 diger OECD iilkeleri ile karsilastirildiginda son derece diisiiktiir.
Tiirkiye’de kamu sosyal harcamalarmin GSIH’ya oraninin OECD ortalamasinin
neredeyse yarisi olmasi, pek iyimserlige yer birakacak nitelikte degildir. Bu agidan
Tiirkiye, Gliney Avrupa iilkelerinin de gerisinde kalmaktadir. Bununla ilgili olarak, bu
iilkelerde sosyal koruma harcamalarinin AB’ye iiyelik siireci ile ivme kazanmis

oldugunun altin1 ¢izmek de gerekiyor. (Tablo 1).
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Tablo 7°de goriildigii tizere, 2003 yili kamu saglik harcamalarinda sadece Kore ve
Meksika, Tiirkiye’nin gerisinde kalmaktadir. Ancak, Kore’de sosyal politika alaninda
meydana gelen degisiklikler dikkate alindiginda, yakin gelecekte saglik
harcamalarinin bu iilkede de artmasi1 beklenmelidir. Yaglilik harcamalar1 géz oniine
alindiginda ise, Tiirkiye’nin (5,5) gerisinde kalan ya da Tiirkiye ile ayn1 seviyede olan
iilkeler Kore (1,2), Meksika (1,0) ve ABD’dir (5,5). ABD’de yaslilik harcamalarinin
diisitk olmasi, Amerikan sosyal giivenlik sisteminde 6zel ve isyeri emeklilik

sigortasinin dnemini gostermektedir.

Bir diger onemli nokta, Tablo 7°de “diger harcamalar” kategorisi altinda sunulan
karsilastirilabilir rakamlarla ilgilidir. Bu kategori, esas olarak, aile yardimlarin1 ve
yoksulluk tehdidi altinda yasayan kirillgan gruplara yonelik, ihtiyag tespitine dayanan
yardimlar1 igermektedir. Tiirkiye’nin (1,3) bu alanda Kore (1,6) ve Meksika’dan (3,1)
bile geride kalmasi, yoksullugun degisik tezahiirleri ile miicadelede devletin
sorumluluk iistlenmesi gerektigi inancini iceren bir sosyal politika anlayisinin heniiz
yerlesmemis oldugunu gostermektedir. Bu konuya ileride, Tiirkiye’yi ESSPROS
metodolojisini kullanarak Avrupa {ilkeleri ile karsilastirdigimiz bélimde tekrar

deginilecektir.

Tiirkiye’yi ESSPROS metodoloji temelinde Avrupa iilkeleriyle karsilastirmaya
calistigtmizda da, Tirkiye’nin sosyal dislanmayla miicadele konusundaki
kararliligiyla ilgili i¢ acict bir tablo ile karsilasmiyoruz. Tablo 8’de sundugumuz
2002-2004 wverileri, Tirkiye’nin sosyal harcamalar konusunda, Avrupa iilkelerine
kiyasla ne kadar geride kaldigin1 agik¢a gostermektedir. Bu kiyaslamaya AB {iiyesi

olmadan once Tiirkiye’dekine benzer bir refah rejimine sahip olan Giiney Avrupa
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iilkeleri de dahildir. 2004 yilinda, Tiirkiye’nin kamu sosyal harcamalarmin GSYiH’ya
orani yiizde 12,5°dir. Ayni oran, AB-15 i¢in ylizde 27,6, Yunanistan i¢in 26, Portekiz

icin 24,9 ve Ispanya icin yiizde 20’dir.

Tablo 9’da goriildiigii lizere, Tirkiye “yashilik”, “hastalik/saglik,” ve “diger”
harcamalarin her birinde Avrupa’nin gerisinde kalmaktadir. 2004 te yaslilik kategorisi
altinda yapilan harcamalar, GSYIH nin yiizde 6,0’sin1 olusturmustur. Bu deger, AB15
icin yiizde 10,9; Yunanistan icin yiizde 11,9; Portekiz igin yiizde 9,3 ve Ispanya icin
yiizde 7,9°dur. Ayn1 yil igin kamu saglik harcamalari Tiirkiye’de GSYIH nin yiizde
4,9’uyken, AB-15’te GSYIH’nin yiizde 7,5’i, Yunanistan’da yiizde 6,7’si, Portekiz’de
yiizde 7,1’i, Ispanya’da yiizde 6’s1 olmustur. Yine 2004 yili icin “diger” kategorisi
altinda yapilan kamu harcamalarinin biiytikliigline karsilastirmali olarak baktigimizda,
bu kalemin Tiirkiye’de GSYIH nin yiizde 1,3’ii gibi diisiik bir seviyede oldugunu
gérmekteyiz. Aym kategori i¢in AB-15’deki ortalama harcamalarin GSYIH i¢indeki
pay1 yiizde 7,2’dir. Bu oran,Yunanistan’da 6,6, Portekiz’de 6,8, Ispanya’da 5,6
biiytikliigiindedir. Tablo 9’un notlarinda acgiklandig1 iizere, bu harcamalar 6ziirli ve
maliil yardimlarini, issizlik ve konut yardimlari ile sosyal yardimlar1 kapsamaktadir.
Yani, “diger” harcamalarin énemli bir kismu ihtiya¢ tespitine dayali transferlerdir ve
bu tiir transferler yoksullukla miicadelede 6zellikle 6nemli bir ara¢ olustururlar.
EUROSTAT, ihtiyag tespitine dayanan ve dayanmayan sosyal harcamalarm GSYIH
icindeki oranlarini ayr1 ayr1 da sunmaktadir. Tablo 11°de Tiirkiye ile karsilastirmali
olarak sundugumuz bu veriler acik¢a gostermektedir ki ihtiyag tespitine dayali
yardimlar Tiirkiye’de son derece kisithdir. fazlaca 6nem arz etmemektedir. Bu
yardimlarm GSYIH igindeki oran1 Tiirkiye icin 0,5; AB15 icin 2,8; Yunanistan i¢in

2,0; Portekiz ve Ispanya icinse 2,5’tir.
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Bu tiir yardimlar, sosyal politika literatiiriinde, “en muhta¢ durumdakilere yonelik”
politikalarin bir uzantis1 olarak goriilmekte ve cogunlukla niifusun tamamin kapsayan
yardimlarin felsefi temelini olusturan sosyal vatandaslik haklari ile bagdasmaz kabul
edilmektedir. Niifusun tiimiine yonelik yaslilik ve saghk yardimlari ile ihtiyag
tespitine dayanmayan gelir deste§i mekanizmalarinin, ihtiya¢ tespitine dayali
yardimlara kiyasla esit vatandaglik haklari ile daha uyumlu olduklar1 agiktir. Ancak,
yoksullugun ciddi bir sorun olusturdugu, kaynaklarin da kisith oldugu durumlarda,
ihtiyac tespitine dayali yardimlar sosyal dislanmay1 O6nlemede tek yol olabilir.
Dolayistyla, yoksulluk oraninin AB’ye yeni girmis Bulgaristan ve Romanya’nin da
iclerinde bulundugu bir¢ok Avrupa iilkesine kiyasla daha yiiksek oldugu Tiirkiye’de
(Bkz. Tablo 12) bu tip yardimlar yadsinamaz bir 6nem tasimaktadirlar. Bu baglamda,
halen Tiirkiye’de ihtiya¢ tespitine dayanan diizenli gelir destegi politikalarinin
olmayist ciddi bir sorun olusturmakta ve hiikiimetin yoksullukla miicadele

konusundaki kararlilig1 konusunda ciddi siipheler uyandirmaktadir.

2.4 Sosyal icerme politikalarinin bir parcasi olarak kamu egitim harcamalar

Onceki béliimlerde tartisgtigimiz iizere, SOCX ve ESSPROS metodolojileri kamu
egitim harcamalarini, sosyal harcama hesaplarina dahil etmeyerek, yoksullugun
nesilden nesile aktarilmasini Onleyici bir rol oynayan egitimin Onemini goz ardi
etmektedirler. Bu boéliimde, biz analizimizi egitim harcamalarin1 da kapsayacak
sekilde genisletmeye ve karsilastirmali bir perspektifle hiikiimetin egitim konusundaki

tutumunu tartismaya ¢alisacagiz.

ESSPROS metodolojisini kullanarak hesapladigimiz, idari giderleri de kapsayan

sosyal harcama verilerine, yine EUROSTAT tarafindan yayimlanan kamu egitim
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harcamalar1 verisini ekleyerek, Tiirkiye i¢in kamu egitim harcamalarini da igeren
sosyal harcama rakamlarina ulagmaya c¢alistitk. Bu veriler, daha onceki
hesaplamalarda sosyal harcamalara dahil etmedigimiz SYDGM tarafindan 6grencilere
ve kisilere yapilan maddi egitim yardimlarin1 kapsamaktadir. Tablo 13’te, Tiirkiye
icin kamu egitim harcamalarini da iceren kamu sosyal harcamalarinin GSYIH

icindeki yerini goriiyoruz.

Kamu egitim harcamalarinin eklenmesi ile Tiirkiye’nin kamu sosyal harcamalarinin
Avrupa tilkeleri karsisindaki goreli pozisyonu ¢ok da fazla degismemektedir. Bu da,
Tiirkiye’de kamu egitim harcamalarinin GSYIH igindeki yiizdesinin Avrupa
iilkelerinin gerisinde kalmasi ile ilgilidir (Tablo 14). Ancak, asil vahim tablo ilgili yas
grubunda kisi basina diisen egitim harcamalarina karsilagtirmali bir perspektiften
baktigimizda ortaya ¢ikmaktadir. Tiirkiye’nin hayli biiyiik olan gen¢ niifusunun
topluma entegrasyonunun en Onemli yolunun egitim oldugu gbéz Oniinde
bulunduruldugunda, bdyle bir karsilastirma ¢ok anlamli olacaktir. Bundan hareketle,
Tiirkiye’nin ilkokul, ortaokul, lise ve iiniversite diizeyindeki toplam kamu egitim
harcamalarini, 0-19 yas grubundaki niifusa bolmek sureti ile bu yas grubunda kisi
basina diisen egitim harcamalar1 rakamlarini elde ettik. Bu yas grubu her ne kadar orta
ve lise egitim diizeyindeki niifustan ¢ok ise de, liniversiteye baslama yasindaki geng
niifusu kapsamamaktadir. Tablo 15’te goriilecegi lizere, ilgili niifus icin kisi basina
diisen egitim harcamalarmi dikkate alan bir karsilastirmali tablo ciddi anlamda bir
karamsarliga yol agacak niteliktedir. Aslinda Tablo 15’te sundugumuz karsilastirmali
veriler, sosyal igerme politikalar1 ile ilgili mevcut sorunlara dikkat ¢ekmesinin
Otesinde, beseri sermaye olusumu ve ekonomik gelisme ile de ilgili ¢ok ciddi

problemlerin varligina 11k tutmaktadir. Acik¢a goriilmektedir ki, hiikiimet mali
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onceliklerini egitim harcamalarin1 arttirmak yolunda tekrar gozden gecirmedigi

siirece, geng niifusun tiimiiniin iyi bir egitim almasi ¢ok da miimkiin olmayacaktir.

III. TURKIYE’DEKI MEVCUT SOSYAL POLITIKA ORTAMI: KAMU
SOSYAL HARCAMALARININ GELECEKTEKI EGILIMI UZERINE ETKISI
Bir 6nceki boliimde karsilastirmali olarak sundugumuz sayisal verinin de gosterdigi
gibi, Tirkiye’de basta yoksulluk tehditi altindaki kirilgan gruplarin sosyal
dislanmighigini  Onlemeye yonelik programlar ve egitim olmak iizere sosyal
harcamalarin her alanda acil olarak arttirllmas1 gerekmektedir. Tarihsel olarak
bakildiginda, sosyal politika alanin Tiirkiye’nin gelmis ge¢mis hiikiimetleri i¢in fazla
onem tasimadigi sdylenebilir. Memurlara ve formel olarak istihdam edilen niifusa
yonelik saglik ve emekli aylig1 yardimlarin1 saglayan formel sosyal giivenlik sistemi,
oldukca erken bir donemde kurulmustur. 1970’lerde bu sistem kendi hesabina
calisanlar1 da kapsayacak sekilde genisletilmistir. Ne var ki, niifusun yarisina
yakininin enformel olarak istihdam edildigi dikkate alindiginda, mevcut sistemin
kapsama alaninin ¢ok da genis olmadig goriilecektir. 1990’lardan bu yana yiirtirliikte
olan ve yoksul kesime yonelik ihtiya¢ tespitine dayali saglik yardimlarini kapsayan
Yesil Kart mekanizmasi, sosyal politika alaninda oldukc¢a Onemli bir gelismedir.
Ancak, niifusun yiizde 20’sine yakimi hala Yesil Kart dahil herhangi bir saglik
giivencesinden yoksundur."’ Denilebilir ki,yoksulluk, 2001 ekonomik krizine kadar
hiikiimetler tarafindan acil Onlem alinmasi gereken bir sosyal sorun olarak

goriilmemistir.

Bu noktada sorulmasi gereken soru, sosyal politika alaninda gergeklesmesi istenilen

degisiklikleri baslatacak bir siyasi iradenin ve yine bu dogrultuda bir sosyal baskinin
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halen mevcut olup olmadigidir. Bu baglamda, refah devletlerinin islevselliginin
azalmakta oldugu savini ¢liriiten en eski ¢alismalardan birine atifta bulunmak anlamli
olacaktir. Chris Pierson (1996) bu calismasinda sadece refah devletlerinin
islevselliginde ve etkinliginde beklenildigi gibi bir azalma olmadigin1 gostermekle
kalmamig, gelismis refah devletlerinde Onemi giderek artan kamu sosyal
harcamalarina da bir agiklama getirmistir. Pierson, savini ¢ikar gruplarinin, 6zellikle
de hak olarak kabul ettikleri yardimlarin kesilmesine tepki gosteren segmenlerin rolii
tizerine kurmustur. Refah devleti, giiclii oldugu yerlerde, hizmet ettigi insanlarin
kuvvetli destegini almistir. Bu baglamda, sosyal politika araglarinin niifusun biiyiik
bir kismin1 kapsadig1 yerlerde, yiikselen maliyetlerden ve dolayisiyla yiiksek vergi
oranlarindan sikayetci olanlarin tepkileri halen sahip olduklar1 haklardan vazgecmek
istemeyen niifusun tepkisi yaninda olduk¢a ciliz kalmistir. Bir bagka deyisle, refah
devletlerinin gelisimi sosyal politikanin i¢inde yer aldig1 siyasi ortamin doniistimiinii

miimkiin kilmistir.

Bu argiiman, Tiirkiye gibi refah devletinin olduk¢a az gelismis oldugu durumlarda ne
ifade ediyor? Bu soruya cevap verebilmek icin, Oncelikle halen sosyal giivenlik

vii

sisteminde (Sosyal Sigorta ve Genel Saglik Sigortast Kanunu'") ve kamu ydnetiminde
(5227 sayii “Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas:
Hakkinda Kanun) devam eden yapisal reform siireclerine ve bunlarla ilgili
tartigmalara bakmak anlamli olacaktir. Sosyal giivenlik sistemindeki reform siireci,
ozellikle IMF’nin sosyal giivenlik sistemdeki aciklarin azaltilmasi sureti ile kamu
harcamalarinin kontrol altina alinmasi yoniindeki baskisi ile hiikiimetin glindemine

tasinmistir. Bu ¢ercevede reform paketinin emeklilik ile ilgili en 6nemli ayagi, katki

pay1 siiresinin uzatilmasi sureti ile emeklilik yasinin yiikseltilmesi olmustur. Reform
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paketi ayn1 zamanda, saglik hizmetlerinin sunumunda 6zel sektoriin roliinii arttirmasi
baglaminda da &nemlidir. Idari bir agidan bakildiginda ise, SSK, ES ve Bag-Kur’un
CSGB’ye bagli Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) altinda toplanmasi da sistemin ¢ok

parcal1 yapisina bir son verme istegi olarak degerlendirilebilir.

Sosyal giivenlik reformu, formel sosyal giivenlik sisteminin kapsamadigi niifusun
sorunlarint da dikkate almigtir. Bu baglamda, saglik sigortasina katki payini zorunlu
kilmas1 ve yoksullara yonelik ihtiyag¢ tespitine dayali yardim mekanizmalari, paketin
onemli birer parcasidir. Genel Saglik Sigortasi, 18 yasin altindaki niifusun tamamin
ebeveynlerinin katki pay1 yatirip yatirmadigina bakmaksizin sistem igine almay1
amaglamaktadir. Cocuk yoksullugunun yiiksek oldugu bir ortamda boylesi bir
uygulamanin sosyal icerme yoOniinde atilmis 6nemli bir adim oldugu yadsinamaz.
Sosyal icerme baglaminda reform paketinin getirmis oldugu bir diger olumlu
degisiklik, paketin iigiincii ayagini olusturan Sosyal Yardimlar ve Primsiz Odemeler
Kanun Tasaris1 taslagi ile ilgilidir. Bu tasar1 ile hak temelli sosyal igerme
politikalarmin = SGK’nin, dolayis1 ile CSGB’nin sorumluluguna birakilmasi
ongoriilmiistiir. Bunun, Tiirkiye tarihinde ilk kez sosyal yardimlari formel olarak
istihdam edilenlerin sosyal giivenligi ile aymi diizeyde degerlendiren bir yaklagim

getirdigini sOylemek abartili olmayacaktir.

Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu, 2006’da Cumhurbagkan: Ahmet
Necdet Sezer tarafindan veto edilerek tekrar tartisilmak iizere meclise geri
gonderilmistir. Meclis’te tartisilip aynen kabul edilmesini takiben, Anayasa

Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir.” Ancak, reform paketinin sosyal yardimlar

ayagi, bu gelismelerden ¢ok Once rafa kaldirilmistir denilebilir. Bu da, aslinda hem
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Devlet Planlama Teskilatt’'nin (DPT) hem de SYDGM’den sorumlu Devlet
Bakani’nin, sosyal yardimlar alanindaki siyasi iradenin CSGB’ye devrine karsi
gosterdigi bir tepkinin yansimasidir. Bu tepki hem mevcut zihniyetin hem de mevcut
cikar kaygilarinin bir gostergesidir. Buradaki zihniyet sorunu, sosyal yardim alaninin
hayirseverlik tizerinden konumladirilmas: ile ilgilidir. Ayni zihniyetin izdiigiimlerini
SYDGM’nin kurumsal olusumunda ve isleyisinde de gérmek miimkiindiir. Benzer
sekilde sozii edilen zihniyet sorunu, SYDGM’nin keyfi kontroliinde olan kaynaklar

cevresinde olusan ¢ikar kaygilarina da isaret etmektedir.

Hak temelli bir sosyal yardim anlayiginin gelistirilmesinin onlinii tikayan bu
biirokratik parcalanmighik ve ¢ikar kaygisinin yani sira, reform ile ilgili yapilmis ve
yapilmakta olan tartigmalar da {ilkede sosyal yardimlarin oncelikli bir yere sahip
oldugunu gdosteren bir yapida degildir. Tartismalarin en dikkat ¢ekici noktasi, ana
muhalefet partisi, is¢i sendikalar1 ve meslek odalarinin reform paketi ile ilgili
elestirilerinin odak noktasinin mevcut sosyal haklarin korunmasi olmasidir. Ornegin,
katki pay1 6deme siirelerinin uzatilmasinin is giivencesi olan kesim i¢in ne ifade ettigi
ile igsizlik tehlikesi altinda yasayanlar ve 40’11 yaslarina geldiginde kol giiciine dayali
is yapmasi miimkiin olmayan kisiler i¢cin ne anlama geldigi birbirinden ayrilarak
tartisilmamistir. Anasaya Mahkemesi’nin kanunu iptal gerekgelerinde de, memurlarin
kazanilmig haklariin korunmasi iscilerin haklarindan ayr1 olarak degerlendirilerek
vurgulanirken, is¢i haklarina deginilmemistir. Emekli aylig: ile ilgili olarak yapilan
degisikliklerden zarar gdrmesi beklenen kesimin 6zellikle bu ikinci grup oldugu goz
onlinde bulundurulursa, Anayasa Mahkemesi’'nin iptal gerekceleri paradoksal bir

durum olarak karsimiza ¢ikacaktir.
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Benzer bir sekilde, genel saglik sigortasi ile ilgili elestiriler de sistemin finansmani
sorunsalindan ¢ok, saglik alaninda hizmetlerin sunumu ile ilgili sorunlar etrafinda
yogunlagmistir. Saglik hizmetlerinin 6zellestirilmesi ve bir meta haline getirilmesi ile
ilgili hakli kaygilar, tartismalarda ayni degerde 6nemli olan sistemin finansmani ile
ilgili sorunlara fazla yer birakmamistir. Yiiksek yoksulluk oranlar1 ve genel olarak
enformel bir iggilicii piyasasinin var oldugu bir ortamda, primlere dayanan saglik
sisteminin dogurmasi muhtemel sorun ve sonuglar yeterince tartisilamamigtir.
Primlerin nasil toplanacagi ve ihtiya¢ tespiti islemlerinin sosyal giivencesi
olmayanlar1 saglik sisteminin digina atmadan gerceklestirilmesinin nasil miimkiin

olacag giiclii bir bigimde dile getirilmemistir.

Sistemin finansmamn ile ilgili bu endiselerin dile getirilmesi, ayn1 hak temelli bir
sosyal yardim anlayisinin savunulmasi gibi, kamu harcamalarinin arttirilmasi yoniinde
baskilar1 giindeme getirebilecek nitelikteydiler. Tiirkiye’de kamu sosyal
harcamalarinin diisiikliigii dikkate alindiginda, bu konunun giindeme getirilmesi son
derece mesru bir sosyal harcama artis1 talebinin dile getirilmesine yol acabilirdi. Ne
yazik ki bu, mevcut sistem icinde kazanilmis haklarin korunmasi kaygilarinin
gerisinde kalmis ve sosyal politika alaninda gercek bir reform siirecini baslatma firsati

da kacirilmustir.

Kamu sosyal harcamalari, Tiirkiye’deki mevcut sosyal politika atmosferi iginde biitce
iizerinde bir mali ylik olarak goriilmektedir. Bu atmosferi sekillendiren egemen sosyal
politika zihniyeti, gelismis iilkelerde Keynezyen refah devleti pratiklerinin yerini alan
yeni refah yonetisim modelinden de destek almaktadir. Uluslararasi diizeyde ortaya

cikan bu yeni refah yoOnetisim modelinin 6zelliklerini, 5227 sayili “Kamu
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Y&netiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmas: Hakkinda Kanun (KYTK) x
metninde gérmek miimkiindiir. Raporun birinci boliimiinde tartistigimiz {izere, bu
ozellikler, esas olarak, refah sunumunda yerellesme siireglerinin ve devletin goniillii
kuruluslar ile yapacagi isbirliginin artan oOnemi ile ilgilidir. lgili yasanin
Cumbhurbagskan:1 tarafindan veto edilmesinden sonra, hiikiimet gelismis {iilkelerde
sosyal politika alaninda meydana gelen gelismelerden etkilendigi agikca belli olan
kamu yonetimi reformunu faaliyete gegirmek i¢in fazla 1srarci davranmamistir. Ne var
ki, hiikiimet tarafindan sosyal politika alaninda benzer bir etkilenmeye isaret edecek

diger bir takim kanuni uygulamalar yiiriirlige konulmustur.

“Sosyal Hizmetlerin Yeniden Yapilandirilmas1 ve Sosyal Hizmetler ve Cocuk
Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigi'niin (SHCEK) Teskilat ve Gorevleri ile Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Tasaris1 Taslag1”, “Il Ozel Idaresi
Kanunu”, “Belediye Kanunu”, “Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu” ve “Mahalli Idareler

29

Birligi Kanunu’nda degisiklikler yapilmasina dair teklif tasarilari. Belediyeler
Kanunu, Cumhurbaskam tarafindan veto edilirken Ozel Idareler* ve Biiyiiksehir
Belediyeleri Kanunu* yiiriirlige konulmustur. SHCEK in faaliyetlerini diizenleyen
kanunda da oOziirlillere yonelik birtakim degisiklikler yapilmistir. Yapilan yasal
degisikliklerin ¢ogu sosyal hizmetler ve yardimlar alaninda belediyelerin ve goniilli
kuruluslarmn  roliinii artiracak yapidadir (Ozellikle Biiyiiksehir Belediyeleri
Kanunu’nun 75. ve 77. maddelerine bakiniz). Tiim bu gelismeler, sosyal yardimlari

hayirseverlik cergevesine oturtmaya ¢alisan geleneksel egilimler ile uyum

gostermektedir.
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Tiirkiye Uciincii Sektér Vakfi (2006: 85) tarafindan yapilmis bir ¢alismanin
sonuclarinda, aragtirmaci “yoksullukla miicadeleden kim sorumludur” sorusuna cevap
verenlerin biiyiikk cogunlugunun (yiizde 38) “devlet” demis olmasina, devletci bir
yaklagimin yansimasi olarak dikkat ¢ekmektedir. Ama bu cevabi tersinden okumaya
kalkistigimizda gérmekteyiz ki, goriisiilenlerin yiizde 62’si yoksullukla miicadelenin
devletin sorumlulugunda olmadigim diisiinmektedir. Bu ikinci yorum, daha onceki
boliimlerde gerekliligini vurguladi§imiz ve analizini yapmaya ¢alistigimiz kamu
sosyal harcamalarmin arttirilmasi, 6zellikle de ihtiya¢ tespitine dayali harcamalarin
artirtlmas1 yoniindeki gelismelerin toplumsal taleplerle desteklenecegi konusunda

fazla iyimser olunamayacagina igaret etmektedir.

Hiikiimet mali onceliklerini kamu sosyal harcamalarini arttirmak yoniinde yeniden
diizenlemek yerine, sosyal politika alanindaki sorumluluklarini yukarida soziini
ettigimiz yasal degisiklikler araciligi ile goniillii kuruluslara devretmeye
caligmaktadir. Bu amagla, geleneksel hayirseverlik anlayisindan destek almakta ve bu
anlayis1 kuvvetlendirecek projelere imza atmaktadir. Hiikiimetin sosyal politika
alanindaki mevcut c¢aligmalarinin ¢ok 6nemli bir ayagimi fon bulma faaliyetleri
olusturmaktadir. Ornegin, Oziirliiler Genel Idaresi ve Egitim Bakanligi tarafindan
yiiriitiilmekte olan Gokkusag: Projesi, Ozirliilerin rehabilitasyonu ve isgiicii
piyasasina entegrasyonu i¢in gerekli mali ylikiimliiliikleri yardimseverlik duygularini
harekete gegirerek karsilamaya calismaktadir. Basinda yer aligi sekli ile bu proje,
hayirsever vatandaslarin yardimlar ile bir hayli basarili olmustur. Egitim Bakani da
projenin basarisin1 “sosyal devlet ile sosyal milleti biraraya getirmesi” ne borglu

oldugunu vurgulamugtir.*"
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“Sosyal devlet ile sosyal milleti biraraya getirme” slogani, Basbakan liderliginde
Egitim Bakanlig1 tarafindan yiiriitiilen bir bagka projenin de amaci olarak ortaya
¢ikmaktadir. Bu projenin isminin Egitime % 100 Destek™ olarak segilmesi, hem
kamunun katiliminin 6énemini hem de yapilan yardimlarin tamaminin vergiden muaf

sayildigini vurgulamak amacini tagimaktadir.

Biitin bunlar, sosyal harcamalarin AKP hiikiimeti doneminde distiigiinii
gostermemektedir. Mevcut veriler, kamu sosyal harcamalarinin tarihsel gelismesini
izlememize izin vermese de, harcamalarin az da olsa arttigin1 ve bu artisin gelecekte
de devam edecegini sOylemek yanlis olmayacaktir. Buna ragmen sosyal igerme
alaninda ciddi bir zihniyet degisikligi olmadig1 siirece, kamu sosyal harcamalar
baglaminda Tiirkiye ile AB d{ilkeleri arasindaki mesafenin kapatilmasi miimkiin
gorinmemektedir. Sosyal politika alaninda son zamanlarda meydana gelen ve
Avrupa’dakilerle benzerlik gosterdigini diislindiigiimiiz degisiklikler, bdylesi bir
zhiniyet degisikliginin de Oniinli tikamaktadir. Pierson’un analizi gostermektedir ki,
Avrupa’da refah devletini savunan giicli c¢ikar gruplari, bu gelismelerin refah
devletinin iglevselligini azaltmasini engellemistir. Tiirkiye’nin az geligmis refah rejimi
icinde, kamu harcamalarinin sosyal icermeyi kuvvetlendirecek bir sekilde
arttirllmasindan fayda gorecek gruplar karsimiza gliclii aktorler olarak
cikmamaktadir. Kamusal alanda gordiigiimiiz ve sesini sik¢a duydugumuz cevreler

ise, niifusun biiylik cogunlugunu dislayan mevcut sistemin devamini istemektedir.

Tim bu kosullar altinda, yerellesme siirecleri ve Avrupa’da bile devlet-vatandas

iliskisi baglaminda oynadiklar1 dontstiiriicti etkiler yiiziinden elestirilen kamu-STK

igbirlikleri Tiirkiye 6zelinde daha farkli etkiler yaratabilir. S6zii edilen gelismeler
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Tiirkiye’de, iilkenin refah rejiminde yapilacak degisikliklerle sosyal hak temelli bir
sosyal politika anlayisinin yerlesmesinin Oniinii tamamen tikayabilirler. Bu da,
Tiirkiye’deki sosyal politika atmosferinin Avrupa sosyal alanindan daha da
uzaklagsmasina sebep olabilir. Tiirkiye sadece Avrupa’nin degil, sosyal politika
alaninda devam eden gelismelerle sosyal icerme politikalarina yonelik harcamalarimi
kisa siirede onemli oranlarda arttirmalar1 beklenen Kore ve Meksika gibi iilkelerin de
gerisinde kalabilir. Bu baglamda, kamu sosyal harcamalarmin GSYIH icindeki oram

acisindan Tiirkiye’nin tiim bu tilkelerden geri kalmasi olduk¢a muhtemeldir.

-37-



TEKNIK EK

Tablo 5 te sundugumuz hesaplamalarin daha saglikli bir analizini yapabilmek i¢in
baz1 teknik noktalara acgiklik getirilmesi gerektigini diisiinliyoruz. Bunlarin ilki, daha
once raporun iginde kisaca degindigimiz sosyal giivenlik kurumlarinin agiklarimi
kapamak iizere biitceden yapilan transferler ile ilgilidir. Daha once de soziinii
ettigimiz tlizere, s6z konusu transferlerin sosyal harcama hesaplar ig¢ine dahil edilip
edilmemesi sorunsali, hiikiimet biirokrasisinde konu {lizerine c¢alisanlar ile
kurdugumuz temaslarda sik¢a 6n plana ¢ikan bir tartisma konusu olmustur. Tablo 5’te
2001-2004 yillar itibari ile sosyal giivenlik kurumlarina yapilan transferleri gérmek
miimkiindiir. Anlagilacagi iizere, bu transferlerin hesaplamalara dahil edilmesi sosyal
harcamalarin GSYIH igindeki oranini ciddi bir bicimde arttiracaktir. Ancak, ¢ok basit
bir muhasebe mantig1 ile, bu transferlerin bir sosyal koruma harcamasi kalemi olarak
kabul edilmesi hatali géziikmektedir. Burada esas sorun, gelirin giderden ayrilmasi
olarak Ozetlenebilir. Sosyal giivenlik kurumlarina biitgeden yapilan transferler, bu
kurumlarin gelir tablolarinda gelir olarak kaydedilmektedir. Her ne kadar transferler
kurumlarin tablolarinda geriye doniik olarak isleniyorsa da*", sosyal giivenlik
kurumlar saglik ve sosyal sigorta 6demelerini agiklarindan bagimsiz olarak yapmak
zorunda olduklar1 i¢in transferlerin hesaplamalara dahil edilmesi kamu sosyal
harcamalarint  gercek degerinin iizerinde gosterecektir. Sosyal harcamalari

hesaplarken dikkate alinmas1 gereken degisken, yapilan harcamanin degeridir.

Bir diger teknik nokta ISKUR un harcamalari ile ilgilidir. Tablo 5’te ISKUR altinda
sundugumuz veri sadece issizlik sigortasi ddemelerini kapsamaktadir. Bu kurum
tarafindan aktif isgiicii piyasalarina yonelik programlar icin yapilan harcamalar

hesaplamalara dahil etmek mevcut verilerin niteligi itibariyla miimkiin olmadi.
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Raporun iginde de belirttigimiz {izere, bu yiizden Tablo 5’te SOCX uyumlu olarak
sundugumuz rakamlar gercek degerinin altindadir™. ISKUR yetkilileri ile yaptigimiz
goriismeler sirasinda bu tip programlar i¢in yapilan harcamalara dair yillik bazda
istatistiklerin olmadigin1 6grendik. Dahasi, yiiriirliikte olan programlarin biiyiik bir
cogunlugu Diinya Bankasi ve AB hibe ve kredileri ile finanse edilmektedir. Bu
baglamda, 2001°den bu yana ytiriirliikkte olan, tamamlanmis ya da hala devam eden,

isgiiclinti aktiflestirmeye baslica programlar agsagidaki gibidir:

. 21 Aralik 2000°de onaylanarak 2002 — 2005 doneminde ytirtirliikte
kalmis Ozellestirme Sosyal Destek Projesi (OSDP): %70’i Diinya
Bankas1 kredisi olarak kalan %30’u da hiikiimet tarafindan finance

edilmigstir. Projenin toplam maliyeti 355,3 milyon ABD Dolarr’dur.

. 2005 — 6 AB Hibe Plani: 42 milyon Euro’su AB tarafindan, 8§ milyon
Euro’su da Tiirkiye hiikiimeti tarafindan karsilanacak olan bu program

2008 yilinda yiiriirliige girecektir.

Bu projelerin maliyetlerini projelerin yiiriitliikkte oldugu zamana bdlmek suretiyle aktif
isglicii piyasasi programlariyla ilgili harcamalara dair yillik bazda yaklasik degerler
bulmaya calistik. Ne var ki, projelerin toplam maliyetini ayristirarak ne kadarinin
sadece sosyal korumaya yonelik harcama oldugunu bulmak miimkiin olmadi. Ayrica,
SOCX metodolojisi idari giderleri hesaba dahil etmedigi i¢in, toplam harcamalar
kabaca yillara bolerek yapilacak bir hesap oldukca 6nemli bir abartmaya yol agacakti.

Bu yiizden, Tablo 5’te bu tip programlara yer vermedik.
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Ucgiincii olarak, Tablo 5’te “Kamu Sosyal Harcamalari” olarak goziiken kalemin
icerigine de aciklik getirmek faydali olacaktir. Bu kalemin hesabinda, 2001-2003
dénemi igin Diinya Saglik Orgiitii’niin (DSO) OECD Saglik Harcamalar1 (2005)
verisi ile 2002-2004 donemi Saglik Bakanligi verilerini kullanarak derledigi

XVi

istatistikler kullamlmistir™'. Tablo 5’te sununlan rakamlar, DSO’niin hesaplamis
oldugu toplam kamu saglik harcamalarindan sosyal giivenlik kurumlarimin yapmis
oldugu saglik harcamalar1 ile doner sermaye saglik harcamalarinin ¢ikarilmasi yolu ile
bulunmustur. Sosyal giivenlik kurumlarinin yapmis oldugu saglik harcamalari
halihazirda her kurum i¢in ayr1 ayr1 sunuldugu i¢in muhtemel bir ayn1 harcamanin iki
kere hesaba katilmasi sorununu engellemek i¢in toplam rakamdan ¢ikarilmistir. Déner

sermaye saglik harcamalar ise teknik sorun olmanin 6tesinde harcamay1 yapanin kim

oldugu ile ilgili daha yapisal bir sorundur.

Doner sermayeler, Saglik Bakanlg1 ve tiniversitelerde 6zel bir kurum mantig ile
calisan isletmelerdir. Yiiksekogrenim Kanunu’nun 58. maddesine goére faaliyet
gosteren bu isletmelerin gelirleri yine ayni kanunun ayni numarali maddesine
istinaden yayinlanan ilgili yonetmeligin 6.maddesinde, 1) Bu isletmelerde yapilacak is
ve hizmetler ile iiretilen mallarin satis1 karsiliginda saglanan gelirler, i1) Bagis ve
yardimlar, ve ii1) Sair gelirler olarak siralanmustir. Agik¢a goriilmektedir ki, doner
sermayelerde her ne kadar hizmetin sunumu bir kamu kurumu tarafindan saglaniyorsa
da hizmetin finansmanin kaynagi Ozeldir. Bu sebeple doner sermaye saglik

harcamalarinin kamu sosyal harcamalari i¢ine katilmasi hatali olacaktir.

Son olarak, mevcut istatistikleri derlemek ve ayristirmak sirasinda karsilastigimiz

sorunlara ve s6z konusu ayristirmanin neden bu kadar 6nemli olduguna burada daha
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detayli deginmek istiyoruz. Hesaplarimizda miimkiin oldugunca sosyal korumadan
sorumlu kurumlarin internet sitelerinde ya da kendi yayinlarinda yayimlamis olduklar
istiatistikleri kullanmaya ¢alisnk™". Detayli ve ayristirilnus veri toplama isi, 6zellikle
sosyal yardim ve hizmetlerden sorumlu kurumlar s6z konusu oldugunda ¢ok zor oldu.
SHCEK ve VGM’nin toplam harcamalar1 ile ilgili rakamlari, Maliye Bakanligi’nin
Katma Biitgeye Dahil Kurumlarmn Kiimiilatif Odenek ve Harcamalar1 veri tabanindan
aldik. SYDGM i¢in ise kurumun internet sitesi ile yayinlarindan (SYDGM 2006)
alarak kullandik. SYDGM ig¢in kullandigimiz veriler, SHCEK ve VGM’ninkilerden
cok daha detayli olsa da yine de idari giderler ile faiz harcamalar1 gibi diger gider

kalemlerini toplam harcamalardan ayiklamak miimkiin olmadi.

ESSPROS metodu, sosyal koruma harcamalarini ii¢ ana gruba ayirmaktadir
(EUROSTAT 2003): i) Sosyal koruma yardimlar1 (Tablo 4’¢ bakiz), ii) Idari
giderler, ve iii) Sosyal koruma kurumlar1 arasindaki “karsiliksiz (geri 6deme
zorunlulugu olmayan) transferler™", ve iv) Fon saglayan kurumlara yapilan faiz
O0demeleri ve bu 6demelerin vergileri gibi “diger giderler”. Bu baglamda, toplam
sosyal harcamalar1 ESSPROS kullanarak hesaplamaya c¢alistigimizda SOCX’te
oldugu gibi benzer bir sorunla karsilasmadik. Ancak, ihtiya¢ tespitine dayali
yardimlar ile ihtiyag tespiti igermeyen sosyal harcamalarin GSYIH igindeki oranini
sundugumuz Tablo 11°de, idari ve diger giderleri ayiklamamis olmak ESSPROS
metodu ag¢isindan sorun oldu. Bunun, Tiirkiye’de ihtiya¢ tespitine dayanan ve zaten

cok diisiik olan yardimlarin oldugundan da fazla gdsterilmelerine yol agtigim

sOyleyebiliriz.
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Mevcut veriyi ayristirmanin ¢ok zor ve bazi durumlarda imkansiz olmasi, ozellikle
sosyal yardim Kkategorilerinin GSYIH igindeki yiizdesini ayr1 ayr1 hesaplamaya
calistigimiz Tablo 7 ve 9°da bazi teknik sorunlar dogurmustur. Ozellikle Tablo 7°de
“diger harcama kategorileri” ve Tablo 9’da “diger” olarak adlandirilan harcamalarin
hesaplanmas1 sirasinda mevcut veriyi ayristiramamiz  durumunda  birtakim
varsayimlarla tahmini degerler bulmaya c¢alistik. SSK icin maliilliikk, is kazasi ve
meslek hastalik sigortasi, analik sigortasi gibi sigorta kollar1 ile Emekli Sandig1 i¢inde
maliilliik 6demeleri ile dul ve yetim sigorta 6demelerini ayristirmak miimkiin oldu.
Sigorta 6demelerinin toplam olarak verildigi Bag-Kur verilerinde ise ayristmay1 SSK
verilerini baz alarak yaptik. Buna gore, SSK i¢in degisik sigorta kollarinin toplam
sigorta Odemeleri icindeki yiizdesini baz alarak Bag-Kur icin tahmini olarak
hesapladigimiz yaklagik degerleri kullandik. Tablo 10a&b’de “diger harcama

kategorileri”’nin, Tiirkiye’de kurumsal bazda ayrisimini da gérmek miimkiindiir.
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TABLOLAR

Tablo 1. Toplam Kamu Sosyal
Harcamalan

GSYiH (%)

1980 1985 1990 2001 2002 2003
Yunanistan 11,5 17,9 18,6 22,3 21,3 21,3
Portekiz 10,8 11,0 13,7 20,9 222 235
ispanya 15,5 17,8 20,0 20,2 20,2 20,3
isveg 28,6 29,7 30,5 29,3 30,4 31,3

Amerika Birleiik Devletleri 13,3 12,9 13,4 15,2 16,0 16,2

Cek Cumhuriyeti n/a n/a 16,0 20,4 21,0 21,1
Slovak Republic n/a n/a n/a 17,8 17,9 17,3
Kore n/a n/a 3,0 54 54 5,7
Meksika n/a 1,9 3,6 5,9 6,3 6,8
OECD Toplam 15,9 17,6 17,9 19,7 20,3 20,7

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

*1980-1990 donemi iginTurkiye'ye ait veriler OECD (2007) veritabanindan alinmistir. Asagida Tablo 5'te
sundugumuz sosyal koruma harcamalari kendi hesaplamalarimizdir.

Tablo 2a. Yasglhlik

GSYiH (%)

1980 1985 1990 2001 2002 2003
Yunanistan 5,1 8,0 10,5 12,0 11,6 11,5
Portekiz 3,4 3,6 4.4 7,7 8,3 8,8
ispanya 4.6 5,8 7,2 8,0 79 7.9
isveg 7,8 8,2 8,6 9,4 9,5 10,1
Amerika Birlesik Devletleri 53 54 5,2 5,2 54 5,5
Cek Cumbhuriyeti n/a n/a 52 7,8 7,9 7,8
Slovak Republic n/a n/a n/a 6,6 6,6 6,4
Kore n/a n/a 0,6 1,1 1,1 1,2
Meksika n/a 0,2 0,4 0,7 0,8 1,0
OECD Toplam 5,0 5,5 5,9 6,7 6,8 6,9

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

*1980-1990 dénemi igin Turkiye'ye ait veriler OECD (2007) veritabanindan alinmistir. Asagida Tablo 5'te
sundugumuz sosyal koruma harcamalari kendi hesaplamalarimizdir.
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Tablo 2b. Saglik

GSYiH (%)

1980 1985 1990 2001 2002 2003
Yunanistan 3,7 51 4,0 55 50 5,0
Portekiz 3,6 3,3 41 6,6 6,6 6,7
ispanya 42 43 5,1 5,2 5,2 5,2
isveg 8,3 7,8 7,5 6,7 7,0 7,1
Amerika Birlesik Devletleri 3,7 4,1 4.8 6,2 6,6 6,7
Tiirkiye* 0,9 1,1 2,2 n/a n/a n/a
Cek Cumbhuriyeti n/a n/a 4,6 6,3 6,5 6,8
Slovak Republic n/a n/a n/a 5,0 51 5,2
Kore n/a n/a 1,7 2,9 2,8 2,9
Meksika n/a 1,0 2,0 2,7 2,7 2,8
OECD Toplam 4,7 4,8 4,9 5,6 5,8 59

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

* 1980-1990 donemi iginTurkiye'ye ait veriler OECD (2007) veritabanindan alinmistir. Asagida Tablo 5'te
sundugumuz sosyal koruma harcamalari kendi hesaplamalarimizdir.

Tablo 3a. OECD Toplam igin Diger
Harcama Kategorileri

GSYiH(%)
OECD Total
1980 1985 1990 2001 2002 2003

Malullik 1,0 1,1 0,8 0,7 0,8 0,8
(}__all§a_maz durumga olanlara 23 23 23 24 24 25
yonelik yardimlar

Aile 1,6 1,6 1,7 2,0 21 21
Aktif igglicli piyasasi

programlari 0,2 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6
issizlik 0,7 1,2 1,1 1,0 1,0 1,1
Konut 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
_Diger** 0,3 0,4 0,4 0,5 0,5 0,5

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

** Bakim hizmetleri, 6zurlGIUk yardimlari, is kazasi ve mesleki hastalik yardimlarini icermektedir.
*** Dusuk gelir grubundaki hanelere yonelik yukaridaki kategoriler diginda kalan ayni
ve nakdi yardimlar ile sosyal hizmetleri icermektedir.
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Tablo 3b. Segilmis OECD iilkeleri igin diger harcama kategorileri

(toplam)
GSYiH (%)

1980 1985 1990 2001 2002 2003
Yunanistan 2,7 4.8 4,2 4.8 47 47
Portekiz 3,8 4.1 52 6,7 7,3 8,0
ispanya 6,7 7,7 7,6 7,0 7,1 72
isveg 12,5 13,6 14,4 13,2 13,9 14,0
Amerika Birleiik Devletleri 4,3 3,5 3,4 3,7 4,0 4.0
Cek Cumhuriyeti n/a n/a 6,2 6,4 6,6 6,6
Slovak Republic n/a n/a n/a 6,3 6,3 5,7
Kore n/a n/a 0,7 1,5 1,5 1,6
Meksika n/a 0,8 1,2 2,5 2,8 3,1
OECD Toplam 6,3 7,3 7.1 7,4 7,7 7,9

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

* 1980-1990 doénemi iginTurkiye'ye ait veriler OECD (2007) veritabanindan alinmistir. Asagida Tablo 5'te
sundugumuz sosyal koruma harcamalari kendi hesaplamalarimizdir.
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Tablo 4. SOCX VE ESSPROS Veri Tabanlarinin Karsilagtirmasi

OECD kategorizasyonu

ESSPROS - Sosyal Yardim
Kategorileri

Sorunlar

Yashlik + Calisamaz durumda | Yaslilik

olanlara yonelik (yaglilara

yonelik hizmetler)

Calisamaz durumda olanlara | Ozrliilik is kazalar ve hastalik

yonelik yardimlar (6zurlllere
yonelik maddi yardimlar + is
kazalari ve hastalik+

Ozurlllere yonelik hizmetler)

kategorisi, ESSPROS’ta
acglikga tanimlanmamistir.

Saglik + Calisamaz durumda
olanlara yonelik yapilan
yardimlar (hastalik)

Hastalik / Saghk

OECD, hastalik ve saghk
istatistiklerini ayri ayri
vermektedir.

Mallllik Malllik

Aile Aile/Cocuk

Issizlik Issizlik Kapsam ve tanimdan
kaynaklanan farklar
mevcuttur.

Konut Konut

Diger 6ngdrulemeyen risk
durumlart

Sosyal diglanma

Kapsamdan kaynaklanan
birtakim farklar mevcuttur.

isgliclinii aktiflestirmeye
yonelik programlar

ESSPROS'ta ayr bir kategori
olarak yer almamaktadir.

Sosyal harcamalar idari
giderleri kapsamaz.

Sosyal harcamalar idari
giderleri kapsar.*

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani1 (SOCX), 1980-2003,

http://stats.oecd.org/wbos

* Daha detayl bilgi igin Teknik Ek’e bakiniz.
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Tablo 5. Tiirkiye’nin Sosyal Koruma

Harcamalan
YTL (000) 2001 2002 2003 2004
Sosyal Sigortalar Kurumu 7.776.555,05 12.639.034,81 17.575.688,54 24.314.312,53
Toplam saglik harcama.* 2.499.055,50 4.515.974,28 6.276.810,58  8.753.475,93
Sigorta 6demeleri** 4.864.115,65  7.709.676,64 10.631.531,02 14.816.160,00
Diger harcamalar*** 413.383,89 413.383,89 667.346,95 744.676,53
Bag-Kur 3.059.214,00 5.032.102,00 8.061.173,00 9.953.182,00
Toplam saglik harcama.* 1.406.814,50 2.471.296,20 3.659.492,60 4.317.115,20
Diger harcamalar 50.710,00 76.795,00 114.327,00 253.030,00
Sigorta 6demeleri** 1.601.689,50 2.484.010,80 4.287.353,40  5.383.036,80
Emekli Sandigi 5.015.936,69  7.941.364,68 11.084.026,08 13.033.950,95
Toplam saglik harcama. 1.089.395,19 1.840.221,23 2.505.626,44 2.755.094,29
Emekli ayligi 6demeleri 3.689.963,93  5.740.351,97  7.772.504,52  9.425.447,46
Diger harcamalar 20.817,24 49.168,78 68.803,27 64.584,42
2022 215.760 311.623 737.091,84 788.824,79
Yaslihk 163.065 234.766 551.986 585.861,16
Oziirlultik 39.205 56.993 136.999 149.758
Maldllik 13.490 19.864 48.106 53.206
ISKUR**** n/a 56.273,08 155.099,24 239.337,57
issizlik sigortasi ddeme. n/a 54.389,42 149.925,11 234.186,84
issizlik sigortasi diger n/a 1.883,65 5.174,13 5.150,73
harcamalar
Merkezi butge saglik 2.711.798,21 3.191.133,77  4.777.060,56 4.962.556
harcamalarr*****
SHCEK 102.187 182.009 240.280 266.667
SYDGM****** 293.517 685.302 431.569 886.906
VG F*#ssss 32.769 61.575 59.973 92.475
Sosyal koruma 18.991.976,95 29.788.794,33 42.384.869,42 53.749.387,05

harcamalari

Social koruma 18.507.065,81 29.247.563,01 41.529.218,07 52.681.945,38
harcamalan (idari giderler

harig)

GSYiH 178.412.438,50 277.574.057,48 359.762.925,94 430.511.476,97
Sosyal koruma 10,64% 10,73% 11,78% 12,49%
harcamalari / GSYIH

(ESSPROS uyumlu)

Sosyal koruma 10,37% 10,54% 11,54% 12,24%

harcamalar. (idari giderler
hari¢) / GSYIH (SOCX
uyumlu)
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Tablo 5 (devam)
YTL (000) 2001 2002 2003 2004

Sosyal giivenlik 5.523.000 9.684.000 15.884.000 18.830.000
kurumlarina biitgeden
yapilan transferler

GSYiH (%) 3,10% 3,49% 4,42% 4,37%

Kaynak: TUIK, SSK, Bag-Kur, Emekli Sandi§i, Maliye Bakanli§i, Dinya Saglik Orgiiti(WHO),
TEPAV (2005)

* SSK ve Bag-Kur'un toplam saghk harcamalari saghk giderleri ile “hastalik sigortasi” giderlerini kapsa-
maktadir.

** Sigorta 6demeleri, SSK ve Bag-Kur icin toplam sigorta kollari 6demelerinden hastalik sigortasi 6de-
melerini ¢ikararak hesap edilmistir. Bag-Kur igin ayristiriimis veri mevcut olmadigi icin SSK i¢in hesapla-
digimiz oranlari kullanmak sureti ile yaklasik bir sayl hesaplanmaya ¢alisiimistir. Daha detayl bilgi i¢in
Teknik Ek’e bakiniz.

*** SSKigin 2001 yilina ait “diger giderler” e ait mevcut verinin olmamasi sebebi ile bu sene i¢in 2002
verisi kullaniimigtir.

**** [gsizlik sigortasi ddemeleri Mart 2002°de baglamistir. Aktif isglici piyasasi programlari,

mevcut verinin SOCX ile uyumlu olarak yilli bazda kullanilamayisi yiiziinden hesaplamalara dahil
edilmemistir. Daha detayl bilgi icin Teknik Ek’e bakiniz.

***xx 2001-2003 ddnemi saglik harcamalari, Diinya Saglik Orgliti verileri kullanilarak hesaplanmistir.
Hesaplamalara doner sermaye saglik harcamalari dahil edilmemistir. Daha detayh bilgi icin Teknik Ek’e
bakiniz. 2004 yili verileri fonksiyonel konsolide biitce giderleri icinden alinmistir.

rrees ESSPROS ve SOCX metodolojisi ile uyumlu olmasi igcin SYDGM’nin egitim harcamalari hesapla-
malara dahil edilmemistir. 2002 yili verisi DIE ve Dinya Bankasr’'nin 2005'te ortaklasa yayinladidi Joint
Poverty Rapor'undan alinmigtir. Diger yillar i¢in veriler, SYDGM’den alinmistir.

e Meveut veriyi ayristinimis olarak gérmek mumkin olmadidi icin VGM’nin yapmig oldugu egitim har-
camalarini ayiklamak mimkun olmamistir.

Tablo 6. OECD iilkelerine kiyasla Turkiye’nin sosyal koruma harcamalari, 2003
GSYiH (%)

2003
OECD Toplam 20,7
Yunanistan 21,3
Portekiz 23,5
ispanya 20,3
Tiirkiye* 11,6
Cek Cumbhuriyeti 211
Slovakya 17,3
isveg 31,3
Amerika Birlesik Devletleri 16,2
Kore 5,7
Meksika 6,8

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003,
http://stats.oecd.org/wbos

** Tlrkiye igin, Tablo 5’te idari giderlerin disarda tutularak hesaplandigi SOCX uyumlu
sosyal harcama rakamlari kullaniimistir.
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Tablo 7. Secgilmig OECD iilkelerine kiyasla Turkiye’nin yaglilik, saghk ve diger kategorilerdeki toplam
harcamalari, 2001-2003

GSYiH (%)
Diger harcama
Yashhk Saghk kategorileri (toplam)
2001 2002 2003 2001 2002 2003 2001 2002 2003
OECD Toplam 6,7 6,8 6,9 5,6 5,8 5,9 7.4 7.7 7,9
Yunanistan 12,0 11,6 11,5 55 5,0 50 4,8 4,7 4,7
Portekiz 7,7 8,3 8,8 6,6 6,6 6,7 6,7 7,3 8,0
ispanya 8,0 7,9 7,9 5,2 5,2 5,2 7,0 7,1 7,2
Tiirkiye* 5,0 5,0 5,5 4,3 4,3 4,8 1,1** 1,2** 1,3**
Cek Cumhuriyeti 7,8 7.9 7,8 6,3 6,5 6,8 6,4 6,6 6,6
Slovakya 6,6 6,6 6,4 5,0 51 5,2 6,3 6,3 57
isveg 9,4 9,5 10,1 6,7 7,0 7,1 13,2 13,9 14,0
Amerika Birlegik Devletleri 52 54 55 6,2 6,6 6,7 3,7 4,0 4,0
Kore 1,1 1,1 1,2 2,9 2,8 2,9 1,5 1,5 1,6
Meksika 0,7 0,8 1,0 27 2,7 2,8 25 2,8 3,1

Kaynak: OECD (2007), Sosyal Harcamalar Veritabani (SOCX), 1980-2003, http://stats.oecd.org/wbos

* Turkiye i¢in Tablo 5’te SOCX uyumlu olarak hesaplanan rakamlarin yuvarlanmis hali kullaniimistir.

** Tlrkiye icin “diger harcama kategorileri” sosyal glivenlik kurumlarinin yaslilik 6demeleri

disindaki harcamalari ile igsizlik sigortasi 6demeleri ve SYDGM, SHCEK ve VGM harcamalarini igermektedir.
SSK ve ES i¢in mevcut veri boyle bir ayrima izin verirken Bag-Kur igin SSK i¢in hesapladigimiz oranlari baz
Alarak yaklagik degerler hesaplaniimistir. SYDGM, SHCEK ve VGM'nin harcamalarinda idari giderleri ayirmak
mimkin olmamistir. Yine eldeki veriden kaynaklanan sorunlar sebebi ile, isgiicl piyasalarini aktiflestirmeye y6-
nelik programlar i¢in yapilan harcamalari yillik bazda idari ve diger giderlerden ayristirarak kullanmak miumkuin
olmamistir.

Tablo 8. Segilmis AB lilkelerinde ve Tirkiye’de ESSPROS uyumlu sosyal koruma harcamalari
GSYiH (%)
2002 2003 2004

AB15 27,4 27,7 27,6
Yunanistan 26,2 26,0 26,0
Portekiz 23,7 24,2 24,9
ispanya 19,8 19,9 20,0
Tiirkiye* 10,8 11,8 12,5

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler 2006
yilinda gincellenmistir.

* Turkiye igin, Tablo 5’te ESSPROS uyumlu olarak hesaplanan rakamlar kullaniimistir.

-49 -



Tablo 9. Secilmis AB iilkelerinde ve Tiirkiye’de ESSPROS uyumlu yaslilik, hastalik/saglik ve
toplam diger harcamalar

GSYiH (%)
2002 2003 2004
Yash Hastalk/ Yash Hastalik/ Hastalik/
hk Saghk * Diger** hk Saghk * Diger  Yaslhihk Saghk* Diger**

AB15 10,8 7,3 8,2 10,9 7,3 8,5 10,9 7,5 7,2
Yunanistan 12,0 6,7 6,8 12,0 6,7 6,5 11,9 6,7 6,6
Portekiz 8,4 6,7 6,6 8,8 6,5 7,2 9,3 7.1 6,8
ispanya 8,0 5,8 5,4 8,0 5,8 5,6 7,9 6,0 5,6
Tiirkiye*** 5,0 4,4 1,1 5,5 4,9 1,2 6,0 4,9 1,3

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler 2006
yilinda guncellenmistir.

* ESSPROS hastalik/sagdlik harcamalarina hem saglik hem de hastalik harcamalarini dahil etmektedir (Tablo
4’e bakiniz). Turkiye i¢in hesaplamalar, SOCX uyumlu olarak hesapladigimiz saglik harcamalari ylzdelerine
SSK ve Bag-Kur'un calisamaz durumda olanlara yénelik yaptigi yardimlarini (is Kazasi ve Meslek
HastalikSigortasi) eklemek sureti ile yapilmistir. Bag-Kur igin mevcut veri s6z konusu bir ayristirmayr mimkun
kilmadigi igin Tablo 7°de oldugu gibi SSK i¢in hesapladigimiz oranlari baz alarak tahmini degerler
hesaplanmistir.

** “Diger” kategorisi “6zurlG”, “malUllik”, “aile/gocuk”, “issizlik”, “konut” ve bu kategoriler diginda kalan sosyal
dislanma harcamalarini icermektedir.

*** Tablo 5’'te sundugumuz rakamlar yuvarlanarak hesaplanmistir. Tablo 7’de diger harcamalar kategorisi ile
benzer sekilde hesaplanmistir. idari harcamalar ve Bag-Kur igin agikladigimiz sorunlarin aynisi burada
mevcuttur.

Tablo 10a. Tiirkiye igin SOCX uyumlu “Diger Harcama Kategorileri”’nin Kurumsal Ayrimi
GSYiH (%)

2001 2002 2003 2004

Toplam 1,09 1,21 1,26 1,44
Sosyal Giivenlik Kurumlarr* 0.82 0.83 0.96 1.05
SSK 0,24 0,24 0,33 0,42
Bag-Kur 0,08 0,08 0,1 0,11
Emekli Sandigi 0,5 0,51 0,53 0,52
igsizlik Sigortasi n/a 0,02 0,04 0,05

Sosyal yardim ve Hizmetler (SYDGM,
SHCEK ve VGM) 0,27 0,36 0,25 0,34

Kaynak: Tablo 5’ten uyarlanmistir.

* SSK ve Bag-Kur igin “diger harcama kategorileri’, “malillik”, “calisamaz durumda olanlara yonelik
yardimlar ” ve aile ve ¢ocuk ile ilgili yardimlari kapsamaktadir. ES igin ise bu kategori altindaki

baslica kalem dul ve yetim ayligi 6demeleri ile mallulik 6demeleridir.
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Tablo 10b. Turkiye icin ESSPROS uyumlu “Diger” Harcamalarin Kurumsal Ayrimi
GSYiH (%)

2002 2003 2004

Toplam 1.14 1.18 1.34
Sosyal Giivenlik Kurumlarr* 0.76 0.88 0.95
SSK 0.17 0.25 0.33
Bag-Kur 0.08 0.1 0.1
Emekli Sandigi 0.51 0.53 0.52
issizlik sigortasi 0.02 0.04 0.05

Social yardim ve hizmetler (SYDGM, SHCEK
ve VGM) 0.36 0.25 0.34

Kaynak: Tablo 5’ten uyarlanmistir.

* SSK ve Bag-Kur igin “diger” harcamalar “malullik”, “analik sigortasi” gibi sigorta kalemlerini
kapsamaktadir. ES igin ise bu kategori altindaki baglica kalem dul ve yetim ayhdi 6demeleri ile
mallulik ddemeleridir.

Tablo 11. Secilmis AB lilkelerinde ve Tiirkiye’de ESSPROS uyumlu ihtiyag tespitine dayanan ve
dayanmayan harcamalar

GSYiH (%)

] 2002 ) 2003 ] 2004

Iht. Tespitine Iht. Iht. Tespitine Iht. Iht. Tespitine Iht.

Dayanmayan  Tespitine Dayanmayan Tespitine Dayanmayan Tespitine

Dayanan Dayanan Dayanan

AB15 23,5 2,7 23,9 2,7 23,8 2,8
Yunanistan 23,4 21 231 21 23,2 2,0
Portekiz 19,7 2,0 20,5 2,0 20,7 2,5
ispanya 16,8 2,5 16,9 2,5 17,0 2,5
Tirkiye*** 10,3 0,5 11,4 0,4 12,0 0,5

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler 2006 yilinda
glncellenmigtir.

* Tablo 5’te sunulan rakamlar kullanilarak ESSPROS metodolojisi ile uyumlu olacak sekilde

hesaplanmigtir.

** |htiyag-tespitine dayall yardimlar baglica SYDGM, SHCEK ve VGM'nin yapmis oldugu harcamalar ile 2022 sa-
yili kanun kapsaminda yapilan malallik ve 6zirlG yardimlarini igermektedir. SYDGM, SHCEK ve VGM harcama-
lari idari giderleri de kapsadigi i¢in yuzdeler gercek dederinin biraz tUzerinde olabilir.

Tablo 12. Secilmig AB llkelerinde ve Tirkiye’de yoksulluk riski

orani

2002 2003 2004
AB15 n/a 15,0 17,0
Yunanistan n/a 21,0 20,0
Portekiz 20,0 19,0 21,0
ispanya 19,0 19,0 20,0
Tiirkiye 25,0 26,0 n/a
Bulgaristan 14,0 14,0 15,0
Romanya 18,0 17,0 18,0

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler 2006 yilinda
guncellenmigtir.
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Tablo 13. Tiirkiye’nin egitim dahil edilmis sosyal
harcamalari

GSYiH(%)

2001 2002 2003
Sosyal koruma harcamalari 10,64 10,73 11,78
Toplam kamu egitim harcamalar®* 3,65 3,56 3,74
Toplam 14,29 14,29 15,52

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler 2006 yilinda
glncellenmisgtir.

* EUROSTAT (2006) dan alinan bu veriler SYDGM'nin yapmis oldugu egitim yardimlarini

da kapsamaktadir.
**Veri en son 2003 yili icin mevcuttur.

Tablo 14. Toplam kamu egitim harcamalar

GSYiH (%)

2001 2002 2003
Yunanistan 3,85 3,90 3,94
Portekiz 5,61 5,54 5,61
ispanya 4,24 4,25 4,29
Turkiye 3,65 3,56 3,74
Bulgaristan 3,78 4,04 4,24
Romanya 3,28 3,52 3,44

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler
2006 yilinda glncellenmisgtir.

Tablo 15. 0-19 yas grubuna kisi basina diisen egitim harcamalari

(Euro)

2001 2002 2003
Yunanistan 2147 2.402 2.699
Portekiz 3.118 3.245 3.374
ispanya 3.375 3.641 3.937
Tiirkiye n/a n/a 292
Bulgaristan 330 392 451
Romanya 265 312 337

Kaynak: EUROSTAT (2006), http://ec.europa.eu/eurostat. Bu websitesinde yayinlanan istatistikler
2006 yilinda glincellenmisgtir.
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2007°’de Birgilin gazetesinde yayinlanmis “Anayasa Mahkemesi karar1 ve sosyal
korumanin gelecegi” isimli makalelerine bakiniz.

i

* www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5227.html

* www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5302.html

X www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5216.html

*I Milliyet, 6 Mart 2006.

Xiii

www.egitimedestek.meb.gov.tr Ayrica, Zaman, 19 Nisan 2005.

*¥ Ornegin, sosyal giivenlik kurumlarinin 2004 y1li gelir tablolarinda géziiken biitge
transfer 6demeleri 2003 yilinin agiklarini finanse etmek i¢in yapilmistir.
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*Y ESSPROS metodu, AIPP’leri bir sosyal harcama kategorisi olarak kabul etmedigi
icin, Tablo 5’te ESSPROS uyumlu hesaplarimizda benzer bir sorun yoktur.

12004 dénemi verileri fonksiyonel konsolide biit¢e giderleri i¢inden alinmustir.

XViii

Tiirkiye’de benzer bir transfer harcamas1 yoktur.
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