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Onsoz

Vatanda§lar1n sectigi temsilcilerden olusan parlamentonun en temel go-
revlerinden birisi kamu harcamalarinin alanlarini ve miktarlarini belir-
lemektir. Parlamentodan aldig: yetki ile hiikiimet tarafindan gergeklestirilen
kamu harcamalarinin kullanilma alanlarinin gelir esitsizligi, bolgesel esitsiz-
lik ve firsat esitsizligi gibi bircok sosyal ve ekonomik etkisi vardir. Ayrica,
ekonominin tiretim kapasitesi, istihdam, hatta ticretlerin diizeyi de, yine ka-
mu harcamalari tarafindan etkilenebilmektedir.

Katilimc1 demokraside vatandaglarin, parlamentonun ve hitkiimetin
bu temel gorevlerinin yerine getirilme siirecini bilme, seffaf olarak izleyebil-
me ve bu siirece katilma hakk: vardir. Ciinka biliyoruz ki, demokrasi kati-
limc1 demokrasi olarak anlagildiginda, alttan tGste dogru sivil toplumun siya-
si yasami denetlemesi, seffaf ve hesap verebilir bir kamu yonetiminin bulun-
masini gerektirmektedir. Bu anlamda, kamu harcamalarinin bilinir ve izlene-
bilir olmasi sadece geffaflik degil, ayn1 zamanda uygulanan politikalarin et-
kinliginin kamusal alanda derinlemesine tartisilabilir hale gelmesi anlamin-
da da onemlidir.

Gunumiuzde, biitge siirecine miidahil olmanin “teknik” zorluklar1 ol-
dukga fazladir. Bu teknik zorluklarin baginda internet ortaminda yayimlanan
verilerin yeterli olmamasi gelmektedir. Ancak bu teknik zorlugun ozellikle
Merkezi Yonetim biitgesi acisindan biyiik oranda asilabildigini gormekteyiz.
2003 yilinda Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile ¢cok yilli biitgeleme-
ye gecis ve Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) hazirlanarak gelecek ti¢ yila ilig-
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kin gelir ve gider tahminlerinin hazirlaniyor olmasi verilere ulagsma ve izleme
stirecini kolaylagtirmigtir.

Diger yandan, bircok farkli kamu idaresi tarafindan yapilan saglik,
sosyal koruma, askeri i¢ giivenlik harcamalarin bir arada gorulebilecegi ka-
mu idareleri tarafindan yayinlanmis yeterli kaynak olmadigi i¢in, ne yazik ki
milletvekilleri ve Plan Biitge Komisyonu tiyeleri bu tir alanlara yapilan har-
camalari ayrintili olarak gorme imkani bulamadan bitce gorismelerine katil-
mak durumunda kalmaktadirlar. Ayrica TBMM’de ve Plan Biit¢ce Komisyo-
nu’nda biitge gorusmeleri idareler temelinde yapildigi i¢in, bircok kamu ku-
rumu tarafindan harcama yapilan alanlarin toplam harcamalarina ulagsmak
biit¢e gorusmeleri sonunda da mumkiin olmamaktadir.

Bu kitapta kamunun sosyal koruma ve giivenlik harcamalari 2006-
2017 yillart i¢in buttinltikli olarak ele alinmaktadir. Bunun nedeni 2003 yi-
linda ¢ikan kanunla birlikte, izleme yapabilmek icin gerekli olan verilerin
2006 yilindan itibaren yayimlaniyor olmasidir. Kitabin yayinevine gonderildi-
gi Haziran 2018 tarihinde ise en son veriler 2017 yilina aittir. Yerel yonetim-
lerle ilgili konularda ise gerekli yayinlarin en son 2016 yili icin bulunuyor ol-
masi nedeniyle, inceleme 2006-2016 yillar1 arasinda yapilmgtir.

Kitabin Birinci Kisim’1 sosyal harcamalara ayrilmistir. Kitabin Birinci
Kisim’inin ilk konusu, Turkiye’de devletin yeniden dagitim roliinde yasanan
dontigsimu vergi, kamu sosyal harcamalari ve sosyal politika tercihlerinde
gerceklesen degisimler 1s1ginda incelemektedir. Ikinci konu ESSPROS yonte-
mini kullanarak en kapsayici sosyal harcama izleme yontemi olan sosyal ko-
ruma harcamalarina ayrilmigtir. Sosyal koruma harcamalarinin ii¢ biiytk bi-
leseni bulunmaktadir. Sosyal giivenlik harcamalari, yoksullara yonelik harca-
malar ve saglik harcamalari. Kitabin 3, 4 ve 5. konulari, birinci konuda yapi-
lan genel girisin pesinden yoksullara yonelik harcamalari, SGK’nin harcama-
larini ve saglik harcamalarini daha uzun vadeli bir perspektiften incelemekte
ve ayrintili olarak tartigmaktadir. Birinci Kisim’in son konusu yoksullara yo-
nelik harcamalar iginde en 6nemli yeri tutan engellilere yonelik harcamalarin
incelenmesine ayrilmigtir.

Kitabin Ikinci Kisim’1 giivenlik harcamalarr ile ilgilidir. Askeri ve i gii-
venlik harcamalarinin ayr1 ayri incelendigi iki konu birbirini izlemektedir. Ki-
tabin 7. konusunda askeri harcamalar SIPRI yontemi kullanarak izlenirken, i¢
guivenlik harcamasi yapan tim kurumlar 8. konuda ele alinmaktadir. 8. konu-
da i¢ gtivenlik harcamalari incelenirken diger yandan ortiilii 6denegin yer al-
dig1 Bagbakanlik ve Cumhurbaskanligi’nin harcamalarina da yer verilmistir.
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Kitabin Ugiincii Kisim’1 yerel yonetim harcamalarina yoneliktir. 9. ko-
nu genel olarak Turkiye’de yerel harcamalar ile merkezi harcamalari kargilag-
tirmali olarak incelemekte ve uluslararasi kargilagtirmalara yer vermektedir.
Kitabin 10. konusunda Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin harcamalari ince-
lenmekte ve 10 buiyliksehir belediyesinin harcamalarinin amaglarina gore da-
gilimi ele alinmaktadir.

Bu kitap 2009 yilindan itibaren ¢esitli yillarda Istanbul Bilgi Universi-
tesi Sivil Toplum Caligmalari Merkezi’nin biinyesinde yer alan STK Egitim ve
Aragtirma Birimi (Bilgi STK) (https://stk.bilgi.edu.tr/) tarafindan yayimlanan
kamu harcamalarini izleme kilavuzlarinin ve kilavuzlardan sonra kamuoyu
ile paylasilan giincelleme notlarinin timiniin birikimi Gzerine kaleme alin-
mugtir. Bilgi STK’nin biinyesinde baslayan bu ¢aba, 2010 yilinda kurumsalla-
sarak Kamu Harcamalarini izleme Platformu ismiyle (www.kahip.org) 70’in
tzerinde STK’nin katildig1 ortak bir ¢alisma haline gelmistir. Egitime ve Plat-
form’un izleme kamplarina katilanlar, sorulariyla beni ancak alanda ¢aligmis
deneyimli kisilerin aklina gelebilecek sorularla beni daha fazla aragtirmaya it-
tiler, tim STK temsilcilerine katkilari icin tesekkiir ederim.

Ayrica, 2009 yilindan itibaren yaptigim bu ¢aligmalara bir¢ok meslek-
tagimin katkisi olmustur. Hasan Ersel, Ayse Bugra, Giilay Guinliik-Senesen ve
Fikret Toksoztin katkilarini ve cesaretlendirmelerini 6zellikle anmak ve te-
sekkiir etmek isterim. En buyiik tesekkiirim kitabin bircok makalesinin or-
tak yazari Volkan Yilmaz ve Yakup Yadri Karabacak’a. Kitabin tasarimi 6zel
ilgi ve gayret gerektirdi. Bu nedenle Kadir Abbas ve Maraton Dizgievi’nin si-
hirli katkisini burada vurgulamak isterim.

Kamuda calisan bir¢ok degerli biirokrat bilgilerini ve onerilerini be-
nimle paylasti. Onlarin katkilari olmadan bu kitap ortaya ¢ikmazdi. Giirhan
Ertiir kitabin her asamada okumasini yapti ve katkilarda bulundu. Ozellikle
yerel yonetim harcamalarinin izlenmesi konusunda beni 6zel olarak tegvik et-
ti ve baglantilar kurdu. Sivil Toplum Calisgmalari Merkezi’nde yillardir birlik-
te calistigimiz basta Laden Yurttagiiler, Yoriikk Kurtaran, Gézde Durmus,
Burcu Oy ve Ilknur Toygar-Demir olmak iizere aramiza yeni katilan Halil
Oz, Esra Berberoglu, Merve Seda Cevik ve Pinar Giimiis bana hep destek ol-
dular ve bu kitabin gerceklesmesi icin 6nemli projelerini beklettiler.

Ozetle, bu kitap 10 yillik bir calismanin iiriiniidiir. Bu iiriiniin bitmis
bir iiriin olmadigini hatirlatmak isterim. Ozellikle kamu kurumlari arasinda
yeniden yapilandirmanin egiginde bulundugumuz igin, izleme yonteminde
onemli degisiklikler tizerine tekrar calismak gerekecegi agiktir. Yeni yontem,
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yeni alan ve yeni yillarin incelemeye azimle katilmast icin ihtiyacim olan mo-
tivasyon ve zamani bana saglayacak olan herkese ve Istanbul Bilgi Universi-
tesi’nin yonetimine simdiden tesekkiir ederim.

Prof. Dr. NURHAN YENTURK
istanbul Bilgi Universitesi Sivil Toplum Calismalari Merkezi
ve Ekonomi Bolumii

Haziran, 2018
istanbul
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Tiirkiye’de Sosyal Politika Alaninin
Doniisiimii
VOLKAN YILMAZ - NURHAN YENTURK

GIRiS
I< itabin ilk bolimiinde kamunun her alana yonelik sosyal harcamalarinin
gelisiminin 2006-2017 yillar1 arasindaki donem i¢in yapilmasi ve sosyal
politika alaninin kapsaminda son yillarda goriilen degisimlerin tartisilmasi ve
yorumlanmasi hedeflenmektedir. Sosyal koruma harcamalari ¢cok genis bir
alani kapsamaktadir. Sosyal hizmet ve sosyal yardimlar, saglik, issizlik,
emeklilik, sosyal konut harcamalarinin merkezi ve yerel yonetimler tarafin-
dan yapilanlarin tiimii kapsam dahilindedir.

Bu harcamalarin kendi arasinda dagilimi ve yillar iginde gegirdigi degi-
simi yorumlamak i¢cin Tiirkiye’deki sosyal politika alanini ve sosyal politika
uygulamalarinin yeniden dagitimdaki roltinti degerlendirmek gerekmektedir.
Boyle bir degerlendirme kitabin bu ilk konusunda yapilmaktadir. Boylece po-
litikalardan harcamalara bir gecis yapmak daha sonra da kitabin bundan
sonraki bes konusunda her bir sosyal harcama konusu 6zelinde harcamalar-
dan politikalarla baglantilar yapmak miimkiin olabilecektir.

Bu amagla, sosyal harcamalarla ilgili ilk bolimiintin birinci konusun-
da, Turkiye’deki sosyal politika alanimi ve sosyal politika uygulamalar tarti-
silmaktadir. Ancak, Tirkiye’de devletin yeniden dagitim roliinde ve uygula-
nan sosyal politikalarda yasanan déntigimii inceleyebilmek igin, kitabin bu
ilk konusunda, ilk 6nce diinyada ortaya ¢ikan ve ilgili alan yazinda yer bulan,
refah devleti modelinin dontisiimii, 6zellikle bu dontisiimiin sosyal politika
alanina yansiyan boyutlari ile ilgili tartigmalara kisaca yer verilmistir.
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REFAH DEVLETI TARTISMALARI:

YENI DONEM, YENI DEVLET

Ikinci Diinya Savasi sonrasinda refah devleti modeli kapitalist ekonomik mo-
deli uygulayan Bati Avrupa iilkelerinde ve Kiiresel Giiney’in 6nemli bir bolu-
munde hem donemin sanayilesme ve istihdama dayali biiyiime hedefiyle
uyumlu, hem de isciler lehine olugsmus siyasi baglamin sonucu olarak ortaya
¢ikmisti. Refah devleti modeli kabaca yurttaglara asgari diizeyde refahi ga-
ranti altina alma sorumlulugu tstlenen devlet tipi olarak tanimlanabilir (Es-
ping-Andersen, 2008: 12-13). Refah devleti modeli bir yandan bu sorumlulu-
gu sosyal haklar hukuku —ya da sosyal yurttaglik haklari (Marshall, 1992)-
gercevesinde yasal bir diizleme oturtmus, diger yandan da bu haklari birbirin-
den farkl politika setleri ve miiddahale bigimleriyle hayata gecirmistir (Esping-
Andersen, 1990).

Esping-Andersen refah kapitalizmlerinin 6zellikle insan emegi tizerin-
deki metadigilastirma etkileri ¢ercevesinde nasil farklilastiklarini incelemek-
te ve Bati Avrupa’da ti¢ tip refah kapitalizmi oldugunu iddia etmektedir:
Korporatist, liberal ve sosyal demokrat (Esping-Andersen, 1990: 22). Daha
sonra Ferrera, Esping-Andersen’in siniflandirmasinda yer almayan Giiney
Avrupa tlkelerinin ayri bir refah kapitalizmi modeli olarak incelenebilecegi-
ni belirtmigtir (Ferrera, 1996). Ferrera’ya gore bu tilkeleri diger modellerden
ayiran ortak ozellikler sunlardir: Emek piyasasinin boliinmis yapisi (kayith
ve kayitdigi istihdam), sosyal giivenlik sistemlerinin kutuplastirici yapisi (ice-
ridekiler ve disaridakiler), ailenin sosyal refah alanindaki merkezi rolu, sag-
lik alaninda evrenselci politikalar, devlet kapasitesindeki ‘ikili agik’ (hem
sosyal refah alanindaki kapasitesinin zayifligi, hem de klientelizmin agilama-
mis ve modern biirokratik niteliklerin tam anlamiyla kazanilamamig olmast)
(Ferrera, 1996).

Aslinda benzer bir tartigma tilkelerin kapitalizmi uygulama bigimleri-
ne (ya da kapitalizmin yerel isleyis formlarina) yonelik olarak da yapilmistir
(Soskice ve Hall, 2001; Boyer, 2005). Ornegin Soskice ve Hall kapitalist eko-
nomilerin egitimi, emek piyasasinin orgutlenmesi, sirketlerin yapilanmasi ve
rekabet politikalarini esas alarak liberal piyasa ekonomileri ve koordine edil-
mis piyasa ekonomileri olarak iki gruba ayirmaktadir (Soskice ve Hall,
2001). Ferrera’nin Guney Avrupa’ya iliskin degerlendirmelerine paralel bir
bi¢imde, Soskice ve Hall da Giiney Avrupa tlkelerini (Tirkiye’yi de bu gruba
dahil ederek) bu iki ideal tipe yerlestirmenin uygun olmayacagini, bu tlkele-
rin ‘Akdeniz tipi kapitalizm’ olarak siniflandirilabilecegini iddia etmislerdir.
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Arastirmacilar Akdeniz tipi kapitalizmin ayirt edici 6zellikleri arasinda gore-
ce biiytik bir tarim sektortntn varligini, devletin 6zel sektor lehine miidaha-
le gecmigini ve ¢aligma iligkilerinde liberal yaklagimin esas alinmasini say-
maktadirlar (Soskice ve Hall, 2001: 21).

1970’li yillarin sonundan itibaren kiresel diizlemde yeni bir sermaye
birikim rejimine gegisin baglamasi ve refah devletinin tizerine kurulu oldugu
dengeleri bozucu nitelikteki siyasi degisiklikler, refah devleti modelinin stir-
durtlebilirligini ve tercih edilirligini tartismaya agmugtir. Refah devletlerinin
ortadan kalkacagi beklentisinin aksine, yeni donemde sosyal politikalarin
toplum nezdinde giiglii destek gormeye devam etmesi nedeniyle refah devleti-
nin yeniden dagitim roliiniin radikal bicimde degismeyecegi iddias: (Pierson,
1996) refah devletlerinde sosyal harcama oranlarinin ve vergi oranlarinin bu-
yiik oranda devamlilik gostermesine bakilirsa dogrulanmis gortinmektedir.
Fakat bu donemde toplumsal risklerin hizla arttigi hesaba katildiginda, kamu
sosyal harcama oranlarinin sabit kalmasinin refah devleti modelinin yerli ye-
rinde durdugunu iddia etmek igin yeterli kanit olugturmadig: ortaya ¢ikmak-
tadir. Neoliberal olarak adlandirilan bu donemde, bazi sosyal politika prog-
ramlarinda kisitlamalara gidilmis, yeni toplumsal risklere yonelik sosyal ko-
ruma saglanamamug ve sosyal refah hizmetlerinin sunumundan ¢ekilme egili-
mi ortaya ¢ikmigtir (Clayton ve Pontusson, 1998). Ayrica sosyal harcama
oranlarindaki devamlilik, harcamalarin yoneldigi sosyal politika programla-
rinin yapilari ve amaglarinda gerceklesen 6nemli degisimlerin gozden kagiril-
masina neden olmamalidir. Ornegin Jessop, 1980 sonrasi déonemde Keynes-
yen refah devletinin yerini Schumpeterci ¢calistirmact devletin aldigini 6ne siir-
miis ve bu yeni devlet tipinin sosyal politika alanini da ¢alistirmaci bir yonde
yeniden yapilandirdigini vurgulamistir (Jessop, 1993). Harvey ise en radikal
iddialardan birini seslendirmigtir. Harvey’e gore neoliberal donemde devlet
Keynesyen donemdeki yeniden dagitim roliintin tersine iglemeye baslamus, ya-
ni yeni donemde devlet dusiik gelirlilerden, iscilerden ve milkstzlerden, ser-
vet sahiplerine ve yiiksek gelirlilere dogru bir yeniden dagitim faaliyeti icine
girmistir (Harvey, 2007: 159).

Refah devletinin yerli yerinde durdugu, bigim ve amag degistirdigi, ye-
rini yeni bir devlet modeline biraktig: gibi farkl iddialardan hangisinin ge-
cerli olduguna iligkin degerlendirmeleri yalnizca sosyal politika alanina ba-
karak yapmak dogru olmayacaktir. Cunku devletler yurttaglarin refahim
yalnizca sosyal politikalar ve sosyal harcamalar yoluyla degil, ayni zamanda
vergilendirme ve piyasa kurma gibi farkli miidahalelerle de sekillendirebilir-
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ler. Ornegin Cerny devletin yeni donemde kazandig1 yeni karakterin miida-
halelerinin degisen yonii tizerinden okunabilecegini iddia etmektedir. Cerny
neoliberal donemde devletin rekabetgi devlet niteligi kazandigini, bu donem-
de devlet miidahalesinin azalmadigini, ancak miidahalenin piyasanin etkin
bir bicimde islemesini saglamaya yonelik olmaya basladigini savunmustur
(Cerny, 2010: 8).

Diger yandan, neoliberal donem finans piyasalarinin yalnizca toplum-
dan degil, ekonominin genelinden de ‘ayrigmasi’ (disembedding) ile hayat
bulmustur. Bu cercevede eski donemdeki sosyal politikalarin bazi riskleri top-
lumsal riskler olarak tanimlamasi ve kurumsal dayanisma modelleri tireterek
bu riskleri kontrol altina almasi anlayisi yerini yeni donemde finansallagsma
egilimine paralel bir bicimde bireylerin riskten kaginmamasi, kendi riskleri ile
kendilerinin bas etmesi ve kendi yatirimlarini 6zgiirce yapmasi yaklagimina
birakmaya baglamistir (Van der Zwan, 2014: 113).

Dolayisiyla neoliberal donemde kamu sosyal harcama oranlarindaki
devamliligin gosterdigi tizere sosyal politikalar timuyle tarih sahnesinden si-
linmemis olsalar da, sosyal politikalarin insanlarin hayatindaki yerinin do-
niistiigiinii soylemek miimkiindiir. Ornegin tiiketici kredilerine erisimin ko-
laylastig1 bir ortamda maasi bekledigi diizeyde artmayan bir kisinin sendikal
bir miicadeleye katilmasinin ya da asgari ticretin yiikseltilmesine iligkin siya-
si bir harekete katilmasinin kisa donemli maliyeti tiiketici kredisi kullanma-
sindan ¢ok daha yiiksektir. Devletin ekonomiye miidahale amacinin da piya-
salar1 etkin hale getirmeye dontismesi ile birlikte, yoksullukla miicadele de ki-
silerin finans piyasalarina erigimlerinin kolaylastirilmasi ¢ergevesinde anlagil-
maya baslanmustir.

Kigiler i¢in de yukarida s6zu edilen ikinci yolun daha az maliyetle ter-
cih edilebilir hale gelmesiyle ve devletin roliiniin kisilerin finansal aktorlere
dontsiimiintin kolaylastiricist olarak gorulmeye baglanmasiyla birlikte, geli-
rin strdirtilmesi sorunu isci ve igveren ya da vatandas ve devlet arasindaki
iligkide bir giindem maddesi olmaktan hizla uzaklasmakta ve orta vadede ki-
silerin kendi kendilerini yonetme sorunu olarak algilanmaya baglanmaktadir.
Crouch neoliberallesme siirecinin i¢ ¢eligkilerinin ortaya ¢ikmasini ‘erteleyen’
(Streeck, 2014) bu yeni olguya ‘Ozellestirilmis Keynescilik® adini vermektedir
(Crouch, 2009). Bu erteleme yoksullarin ve orta gelir grubunun kredilere eri-
simini kolaylastirmakta ve gecici donemli de olsa bu kisilere refah saglamak-
tadir. Fakat bu yontemin orta vadede hanehalk: bor¢lulugunun orantisiz bi-
¢imde artmasi yoluyla ciddi ekonomik krizlere neden olma olasiligi, kriz ol-
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madigi donemde de borcluluk yoluyla toplumun disiplin altina alinmasinin
kolaylastirilmasi gibi olumsuz toplumsal sonuglara yol agmakta oldugu goz-
den kacirilmamalidir.

GECMISTEN BUGUNE TURKIYE’DE SOSYAL POLITIKA ALANI
Turkiye’de sosyal politika alaninin gelisimi 19. yiizyill Osmanh Devleti’ndeki
idari reformlara ve devletin sosyal alana yonelik artan miidahale kapasitesine
dayandirilmaktadir (Ozbek, 2002). Ozbek modern sosyal devletin bir yone-
tim tarzi olarak “sosyal alanin devlet miidahalesini bir yandan gerekli kilan
diger yandan da bu miidahalenin mesruiyetini saglayan yeni bir alan olarak”
ortaya ¢iktigina vurgu yapmaktadir (Ozbek, 2002: 11).

Bugra ise Cumhuriyet Tiirkiye’sinde modern sosyal politikalarin tari-
hini ii¢ dénemde incelemektedir: Tek parti donemi, Ikinci Diinya Savast son-
rast donem ve 1980 sonrast donem (Bugra, 2007). Bugra tek parti donemi
sosyal politika yaklagiminin yoksullugu kirsalda tutma ve kentsel yoksullugu
ise hayirseverlik kurumlari ile idare etmeyi hedefledigini belirtmektedir (Bug-
ra, 2007). Ikinci Diinya Savasi sonrasi donem, refah devleti tipinin ortaya ¢i-
kigina paralel bicimde, Tiirkiye’de hem c¢alisma yagsaminin kapsamli bicimde
diizenlenmesini hem de sosyal giivenlik sisteminin ortaya ¢cikmasini berabe-
rinde getiren bir atilim donemidir. Bu nedenle Turkiye’de sosyal politika ala-
ninin gelisiminin genel olarak kiiresel egilimlere paralel bir tarihsellik izledigi
iddia edilebilir.

Bugra Turkiye’de sosyal politika alaninin tarihsel gelisiminin 6zellikle
Bati Avrupa tilkelerinde bu alanin gelisiminden farklhilastigini belirtmektedir.
Bugra’ya gore, Bati Avrupa’da sosyal politika alani kapitalist ekonomiye ge-
¢isin ortaya ¢ikardigi yeni yoksulluk bigimleri ile miicadele gercevesinde geli-
sirken, Tirkiye’de sosyal giivenlik sisteminin kurulusu sosyal yardim alanin-
daki gelismeleri oncelemistir (Bugra, 2018). Makal da bu iddiaya paralel bir
bi¢imde Turkiye’de iktisadi devlet tesekkillerinin basat rol tstlendigi devlet-
¢i sanayilesme atiliminin, donemin paternalist halk¢ilik anlayisi gergevesinde,
1930’lu yillardan itibaren hizla emek piyasasi ve sosyal guvenlik diizenleme-
lerini beraberinde getirdigini belirtmistir (Makal, 2002: 66). Fakat Bugra ve
Makal’in soziinii ettikleri emek piyasasi ve sosyal giivenlik diizenlemeleri top-
lumun ancak bir boliimiine ulagmigtir. Bu diizenlemeler kiiciik ¢iftgiligin des-
teklenmesi gibi ekonomi politikalari ile gecekondu (Bugra, 2007: 43-44) ve
aile dayanigmasi (Bugra, 2001: 26-29) gibi enformel refah saglama mekaniz-
malari ile es zamanli olarak islev gormislerdir.
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1980 sonrasi donemde Turkiye’nin de agik ekonomiye dontismesi ile
onceki donemin sosyal giivenlik sisteminin siirdiiriilmesinin yetersiz kaldig
yeni tiir bir yoksulluk ortaya ¢ikmistir. Bu yeni tir yoksullugun ortaya ¢ikisi
yoksullukla miicadele meselesini de siyasi glindeme tagimistir (Bugra, 2007:
36). Tarihsel olarak sosyal yardim alaninda siyasi otoriteye sorumluluk yuk-
lenmemig bir toplumda yoksullukla miicadelenin bir politika alani olarak ta-
nimlanmasi sosyal politika alaninda yeni bir gelisme olarak tarif edilmistir
(Bugra, 2007: 35). Gergekten de 1980’lerin ortalarinda hem sosyal yardimlar
hem de sosyal hizmetler kamu yonetimi i¢inde kurumsal bir kimlik kazanmus-
tir. Yesil Kart programinin hayata gegirilmesini bir yana birakirsak 1990’lar
Turkiye’de sosyal politika alaninda kokla bir degisimin gergeklesmedigi yil-
lardir. 2001 ekonomik krizi sonrasinda ise Turkiye’de sosyal politika alani-
nin donusimi baslamistir.

2000’li yillarin ortalarindan itibaren Tuirkiye’de sosyal politika alani
kargilagtirmali sosyal politika yazini icinde tarif edilmeye baglanmistir. Bugra
ve Keyder Turkiye’nin bu alan yazinda betimlenen Guiney Avrupa refah re-
jimleri ile benzerlik gosterdigini iddia etmiglerdir (Bugra ve Keyder, 2006).
Giiney Avrupa refah rejimlerinin karakteristik 6zellikleri arasinda sosyal gii-
venlik sisteminin emek piyasasinin bir bolumii kapsamasi, sosyal giivenlik
kapsami diginda kayitdigi ¢calisanlardan olugan onemli buiytiklikte bir niifu-
sun bulunmasi, ozellikle sosyal bakim alaninda aile ve akrabalik iligkilerine
bigilen basat refah saglama rolii, saglik hizmetleri alaninda gorece evrenselci
(universalist) yaklagim ile 6zel sektortin bir arada bulunmasi, zayif gelir des-
tegi politikalari ve sosyal politika alaninda patronaj iligkilerinin yayginligi sa-
yilmaktadir (Ferrera, 1996). Baska bir calismada da Turkiye ‘Akdeniz refah
devletleri’ arasinda degerlendirilmis ve bu devlet modelinin diger refah dev-
letlerinden daha az geliskin ve dinin, ailenin ve klientelizmin etkisinin daha
net goriildugi bir model oldugu iddia edilmistir (Gal, 2010).

Bir diger calismada ise Turkiye refah sisteminin hem Guney Avrupa ve
hem de Ortadogu refah sistemlerinin 6zelliklerini i¢inde barindiran hibrit bir
nitelik arz ettigi belirtilmistir (Aybars ve Tsarouhas, 2010). Arastirmacilar
Turkiye refah sisteminin daha onceki ¢aligmalarda ifade edilen 6zelliklerinin
Giliney Avrupa modeliyle uyumlu oldugunu kabul etmekle beraber, sosyal
harcama diizeyinin ve kadin istthdam oraninin disukligt hesaba katildigin-
da Turkiye’nin bu modelden uzaklastigi ve Ortadogu modeline yakinsadigini
iddia etmiglerdir (Aybars ve Tsarouhas, 2010: 756-759). Her ne kadar kargi-
lagtirmali sosyal politika alan yazininda net bir bicimde tarif edilmis bir Or-
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tadogu refah modeli bulunmasa da, yazarlarin isaret ettikleri ve Tirkiye’yi
diger Guney Avrupa tlkelerinden ayrigtiran 6zellikler dikkat ¢ekicidir. Daha
sonra Turkiye’de kadin isttihdaminin durumu tizerine karsilastirmali bagka
bir caligmada, kiiresel artis egilimine ragmen Tiirkiye’de kadin istihdam ora-
ninin Tirkiye’deki istihdam yapisi ve kadin istihdamini desteklemeyen sosyal
politika ortami nedeniyle istisnai seviyede disiik kaldigina dikkat ¢ekilmistir
(Bugra ve Yakut-Cakar, 2010).

Turkiye’de sosyal politika alaninin dontigimiine iligkin 6nemli tartisma
basliklarindan birini ise Avrupa Birligi tiyelik stirecinin etkisi olusturmustur.
Avrupa Birligi’nin Sosyal Avrupa idealinden vazge¢mis oldugu 2000°li yillar-
da Turkiye tizerine alan yazinin genelinde Turkiye’nin Avrupa Birligi’ne kati-
lim stirecinin Turkiye’deki sosyal politika alanina olumlu etkide bulunacagina
yonelik beklentiler yaygin bir bicimde ifade edilmektedir (Orn. Bugra ve Key-
der, 2006; Aybars ve Tsarouhas, 2010). Halbuki 2000’lerin baginda Avrupa
lzerine alan yazini inceledigimizde Avrupa Birligi’nin piyasa etkinligini des-
tekleyen Birlik politikalari ile ulusal diizeyde kalan sosyal koruma politikalari
arasinda sosyal koruma politikalar1 aleyhine yapisal bir asimetri yaratmis ol-
duguna iliskin elestirel degerlendirmelerle kargilasmak miimkiindiir (Orn. Sc-
harpf, 2002). Daha kisith olsa da Tiirkiye alan yazininda Avrupa Birligi’nin
sosyal politika alanindaki yaklagiminin neoliberal yaklasimdan pek de farkl
olmadigini belirten yazarlar da bulunmaktadir (Orn. Elveren, 2008a).

Turkiye’de sosyal politika alaninin dontigimiine iliskin alan yazinin en
temel tartigmasi doniisiimiin ne yonde olduguna iligkindir. Dontisgimiin yo-
niine iligkin iddialardaki farklilasma cesitli faktorlerin bir veya birkagindan
kaynaklanmaktadir: Arastirmacilarin kuramsal yaklagimlari, dontisiim 6nce-
si sosyal politika alaninin niteliklerine iliskin degerlendirmeleri, tarihselligi
dikkate alip almamalari, kiiresel degisim egilimlerini degerlendirmeye katip
katmamalari ve sosyal politika alanindaki dontistimiin hangi kismina odak-
landiklari. Turkiye’de sosyal politika alaninin doniisimiine iligkin olusan
tim alan yazini kapsama iddias1 tasimamakla birlikte, dontisimiin yontine
iliskin one cikan genel ve biitiinsellik iddiasi tagiyan degerlendirmeler asagida
incelenmektedir.

2001 krizinin ardindan gergeklestirilen yoksulluk arastirmalari Ttirki-
ye’de toplumsal yapida ve ekonomik kirilganlik diizeyinde yasanan doni-
sumlere iliskin 6nemli bulgular ortaya koymuslardir. Bu ¢alismalarin ilk or-
neklerinden birinde 2001 ekonomik krizi sonrasi Tiirkiye’de kent yoksullu-
gunun bicim degistirdigi iddia edilmistir (Bugra vd., 2003). Kriz oncesinde
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koyden kente gog edenlerin daha 6nce gelenlerin kurduklari sosyal aglara ek-
lemlenerek toplumsal hareketlilige dahil olduklar: tespit edilmis ve bu neden-
le kentte yoksullugun gogmen kusaklari arasinda nobetlese yasanan bir dene-
yim oldugu belirtilmistir (Isik ve Pinarcioglu, 2012). Kriz sonrasinda ise sos-
yal aglarin zayifladigi ve toplumsal hareketlilik olanaklarinin epeyce daraldi-
g1 yeni ve bir tiir muiebbet yoksullugun ortaya ¢iktiginin alti ¢izilmistir (Isik
ve Pinarcioglu, 2012; Yilmaz, 2008). Bu ¢alismalar genel anlamda 1980 6n-
cesi donemde isleyen enformel dayanigma iligkilerinin ¢oziildigunt vurgula-
makta, toplumsal hareketlilik olanaklarinin epeyce daralmis olduguna dikkat
¢cekmekte ve yeni yoksullukla miicadelenin kamuya 6nemli sorumluluklar
yiiklediginin altin1 ¢izmektedir. Ornegin Bugra ve Keyder’in makalesinde
1980 sonrasi Tiirkiye sosyal politikalarinin yanit vermesi gereken iki temel
sorundan soz edilmektedir: Calisgma yasamindaki 6nemli doniigtimler sonucu
ve ailenin refah saglama kapasitesinin diismesi ile ortaya ¢ikan yeni kentsel
yoksulluk ve sosyal giivenlik sisteminin finansal stirdiiriilebilirliginin tehlike-
ye girmesi (Bugra ve Keyder, 2006: 213).

2002 genel se¢imleri sonucunda tek bagina iktidara gelen Adalet ve
Kalkinma Partisi’nin sosyal politika alaninda gergeklestirdigi degisimlerin
boyutunun ve etkilerinin goriilmeye baglanmasi ile 2010°’1u yillarda Turki-
ye’de sosyal politikalarin dontigimii tizerine tartigmalar yeniden alevlenmis-
tir. Eder Turkiye refah rejiminin ‘asgarici neoliberal bir refah rejimine’ yakin-
sadigini iddia etmistir (Eder, 2010). Eder bu iddiasini sosyal giivenlik refor-
munda yapilan ozellestirmeci siyasi tercihlere, engellilere yonelik evde bakim
ayliginin hayata gegcirilmesine, 6zel sektorden ilag satin alinmasina ve sosyal
hizmetlerde ozellestirmeye dayandirmaktadir (Eder, 2010: 167-168). Eder
sosyal politika alanindaki 6zellestirme egilimine ek olarak, sosyal yardimlar-
da ciddi bir artig egilimi goruldigini ve merkezi devletin sosyal hizmet so-
rumluluklarinin 6zel sektore, hayirseverlik kurumlarina ve yerel yonetimleri-
ne havale edildigini belirtmektedir (Eder, 2010). Eder Turkiye’nin yeni refah
sisteminin ozellikle iki boyutunun yeni oldugunu vurgulamistir, bunlardan
birincisi yonetici eliti giglendirmesi, ikincisi ise hitkimetin 6zellikle sosyal
yardimlari siyasi amaglarla kullanmasina olanak saglamasidir (Eder, 2010).
Eder Tirkiye 6rneginin devletin refah alanindaki sorumluluklarini 6zellesti-
rirken, ayni zamanda siyasi guctinu ve etkisini artirabilecegini gosteren bir
vaka oldugunu belirtmistir (Eder, 2010).

Yine bitiinsel bir yontem izleyen bir diger ¢alismada ise Dorlach,
Eder’in tam aksine 2000’li yillardaki degisimlerin sonucu olarak Turkiye’de
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‘esitlik¢i kapitalizmin® olusmakta oldugunu iddia etmistir (Dorlach, 2015).
Aragtirmaci, devletin emek piyasasini, emeklilik sistemini, tarim desteklerini,
konut piyasasini deregiile ederek ‘koruyucu refah modelinden’ uzaklastigini,
fakat ayni siirecte 6rnegin saglk, egitim, aktif isgiicti piyasasi hizmetleri ve
toplu tasima alaninda kamu sosyal harcamalarini artirarak ve esitlik¢i bir tu-
tum izleyerek ‘tretici refah modeline’ yakinsadigini belirtmistir (Dorlach,
2015). Dorlach bu siiregte Tiirkiye’de sosyal politikalarin Brezilya ve Gliney
Afrika orneklerine benzer bir bicimde ‘sosyal neoliberalizm’ yoniinde doniig-
tigiini iddia etmistir (Dorlach, 2015: 539-540).

Ulkemizde toplumsal esitsizliklerin boyutunun karsilastirmali olarak
incelendigi ¢alismalar Turkiye’de sosyal politika alaninin dontsiimiiniin top-
lumsal sonuglari iizerinden degerlendirilmesine olanak saglamistir. Ornegin
Turkiye’nin gelir dagilimi adaletsizligi gostergelerini ve yoksulluk oranlarini
diger tilkelerle karsilagtirmali olarak inceleyen ¢aligmalar Turkiye’ nin Avrupa
Birligi ile Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati iilkeleri arasinda en esit-
siz ve yoksulluk oraninin en yiiksek oldugu tilkelerden biri oldugunu goster-
mektedir (Bugra vd., 2016; Candas ve Yilmaz, 2012).

Refah sistemindeki genel degisim egilimini degerlendirmeyi amaclayan
yeni ¢alismalardan biri Tuirkiye’de son on yilda sosyal politika alaninda ger-
¢eklesen degisimlerin iilkenin refah sistemini Giliney Avrupa modelinden
uzaklastirdigini ve liberal ve sosyal demokrat nitelikleri biinyesinde toplayan
yeni bir modele dogru dontstiirdigiini savunmaktadir (Powell ve Yoriik,
2017: 88). Bu yeni nitelikleriyle birlikte Tiirkiye refah sisteminin de, yazarla-
rin yikselen ekonomilerde olustugunu iddia ettikleri ve merkezinde nakdi
sosyal yardimlarin bulundugu yeni bir refah rejimi icinde degerlendirilmesi
onerilmektedir (Powell ve Yoruk, 2017: 88). Yazarlar Turkiye’ye ve diger
yitkselen ekonomilere iligkin bu iddialarini biiytik oranda sosyal yardimlara
yonelik kamu harcamalarindaki hizli artis egilimi tizerinden temellendirmis-
lerdir (Powell ve Yorik, 2017: 91).

Bagka bir giincel ¢caligmada ise Turkiye’nin refah rejiminin anayasanin
giivence altina almig oldugu sosyal haklar temelli bir modelden yazarlar tara-
findan “gontlli kamusal ve 6zel transferler” olarak ifade edilen ve sosyal
yardimlara dayanan yeni bir modele dontstiigii iddia edilmistir (Bahge ve Ko-
se, 2017: 575). Calismada bu iddia sosyal yardimlarin hanehalk: gelirleri
icindeki paymnin artigi ile kamu sosyal yardim harcamalari ve kamunun sos-
yal giivenlik sistemine yonelik transferleri arasindaki oranin ilki lehine degis-
mesi tizerinden temellendirilmistir (Bahce ve Kose, 2017: 579). Arastirmaci-
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lar “gonulli kamusal ve 6zel transferlere” dayali bu yeni modeli, yeni bir
emek kontrol rejiminin parcasi olarak ortaya ¢ikan neoliberal bir yoksulluk
rejimi olarak tarif etmislerdir.! Calismada dikkat ceken iki nokta ise Tiirki-
ye’nin eski refah rejiminin “segici” (selective) olmadigi (Bahge ve Kose, 2017:
588) ile yeni refah rejiminde sosyal transferlerin secici ve esitsiz bigimde dagi-
tildig1 yoniindeki iddialaridir (Bahge ve Kose, 2017: 575).

Yukarida derledigimiz ve Turkiye’de sosyal politika alaninin doniist-
miint bir biitiin olarak degerlendiren bu alan yazinin doniigimiin yoniine
iliskin epeyce farkli sonuglara ulagmig calismalardan olustugu goriilmektedir.
Calismalarin ulastiklart sonuglarin farklilasmasi bir 6l¢iide daha 6nce belirt-
tigimiz gibi arastirmacilarin yaklagim farklarindan kaynaklanabilecekse de,
bir diger yandan bu farklilagmanin tekil ¢aligmalarin doniigimu hangi sosyal
politika alanlarinda izlediklerine bagli bir bicimde olusmus da olabilir. Orne-
gin alan yazinda yalnizca sosyal yardim alanina odaklanarak Tiirkiye’de sos-
yal politika alaninin bitiintine iligkin yargilara varma egilimi mevcuttur. Bu
egilim akademinin daha az ¢alistigi ancak en az sosyal yardimlar kadar
onemli diger sosyal politika alanlarindaki degisimlerin tilkedeki genel degisi-
me iliskin degerlendirmelere katilmamasina neden olmaktadir.

Sosyal politika alan yazininda tekil sosyal politika alanlarinin uyumlu
bir biitiin olusturdugu varsayimi tizerine kurulu ‘refah rejimi’ veya ‘refah sis-
temi’ yaklagimlarinin sorunlarina dikkat cekilmistir. Ornegin Kasza ‘refah re-
jimi> kavraminin kargilagtirmali calismalara temel olusturabilecek bir nitelik-
te olmadigini savunmaktadir (Kasza, 2002: 283). Her ne kadar refah rejimi
kavramu bir tilkedeki sosyal politikalarin uyumlu bir bitiin olusturdugu var-
sayimina dayansa da, genellikle ayni ulkede tekil sosyal politika alanlarinin
tarihsel arka planlari farklilik arz etmekte, farkli sosyal politika alanlarinda
farkli prensipler islemekte ve bu alanlarin sekillenmesinde farkl: siyasi dina-
mikler etkili olabilmektedir (Kasza, 2002: 282). Kasza bu nedenle sosyal po-
litikalarin alt alanlarinda yapilacak kargilastirmali calismalarin daha agikla-
yict olacagini iddia etmistir (Kasza, 2002: 284). Kasza’nin yaklagimini dogru-
lar bicimde, sosyal politikanin ¢alisma iligkileri, saglik, sosyal yardimlar ve
konut gibi alt alanlarinda karsilastirmali genis alan yazinlar mevcuttur (Orn.
Wendt vd., 2009; Schwartz ve Seabrooke, 2008; Gough, 2001).

1 Benzer bir iddiay1 tasiyan ve kapsamli bir saha arastirmasina dayanan bir diger calisma icin bkz.

Kutlu, 2015.
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TURKIYE’DE SOSYAL POLITIKA UYGULAMALARININ

YENIDEN DAGITIMDAKI ROLU

Ilgili alan yazinda biitiinsel yaklasimlarin sosyal politikalarin alt alanlarinda
birbirleri ile ¢elisen degisim dinamiklerini gormeyi zorlastirdigina iligkin eleg-
tirilerden hareketle kitabin ilk konusunun t¢tinct boliimiinde Tiirkiye’de te-
kil sosyal politika alanlarinda giincel degisim dinamiklerinin izi stirillmekte-
dir. Turkiye’de kamu sosyal harcamalarinda ve farkli alanlardaki (calisma
hayati, emeklilik, saglik, konut ve sosyal yardimlar) sosyal politika tercihle-
rinde ortaya cikan yeni ve énemli dinamikler 6zetle degerlendirilecektir.?

Kamu sosyal koruma harcamalari genel ve toplam olarak ele alindigin-
da, neoliberal donemde, Tirkiye’de kamu sosyal koruma harcamalarinin
beklentilerin aksine artis egilimi gosterdigi anlagilmaktadir. OECD verilerine
gore Turkiye’de kamu sosyal koruma harcamalarinin GSYH igindeki pay:
1990 yilinda % 3,5 iken, 2014 yilinda bu oran % 13,5’¢ yiikselmistir. Bu ve-
rilerden hareketle Bugra Tiirkiye’de sosyal politika alaninin geri ¢ekilmedigi,
aksine genisleme egiliminde oldugunu belirtmistir (Bugra, 2018). Kitabin
ikinci konusunda tartigilacagi gibi, her ne kadar bu ciddi artis gorulse de,
Turkiye’de kamu sosyal harcamalarinin GSYH igindeki orani 2016 yilinda
OECD ortalamasi olan % 21’in ¢ok altinda kalmistir (OECD, SOCX). Bu
acidan bakildiginda kargilagtirmali olarak Tirkiye’nin halen ‘refah gayreti-
nin’ (welfare effort) siirl oldugu soylenebilir. Diger yandan, kitabin ikinci
ve tiglincti konularinda gosterildigi gibi 2006 yilinda sosyal hizmetler ve sos-
yal yardim harcamalari toplam kamu sosyal koruma harcamalarinin % 5’ini
olustururken, 2017 yilinda bu oran % 7’ye yukselmigtir.

Bu resim bize her ne kadar Ttirkiye tizerine alan yazinin da belirttigi gi-
bi sosyal yardim harcamalarindaki yillar i¢cindeki artig sonucu sosyal yardim-
larin toplam harcamalar icinde artan bir hacim kazandigini gosterse de, sos-
yal hizmet ve sosyal yardimlarin hemen her refah rejiminde oldugu gibi Tiir-
kiye’de de harcamalar ve toplumsal islev bakimindan sosyal politikalarin ki-
sith bir alt alani olarak ortaya ¢iktigini da ortaya koymaktadir. Sosyal yardim
ve sosyal hizmetlere yonelik kamu harcamalarinda goriilen artis, muhtemelen
tarihsel olarak sosyal hizmet ve sosyal yardim programlarinin sosyal giiven-
lik sisteminden epeyce geg gelistigi i¢in, arastirmacilar icin de dikkat ¢ekici ol-
maktadir. Fakat sosyal yardim ve hizmet harcamalarinin 6nemli bir buytkli-

2 Bu makalede kullanilan sosyal politika programlarinin mevzuat ve giincel kullanici verilerine ilis-
kin masa bas1 arastirmada emek veren Bogazici Universitesi Sosyal Politika Forumu arastirmacila-
rindan Elifcan Celebi, Cagla Giin, Simla Serim ve Duygun Ruben’e tesekkiir ederiz.
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ge ulagmis olmasina ragmen, emeklilik ve saglik halen sosyal politika alaninin
merkezinde gorinmektedir. Dolayisiyla ne sosyal yardimlara yonelik kamu
harcamalarinin artigi Turkiye’deki toplam kamu sosyal harcamalarinin arti-
sini tek basgina agiklayabilmektedir, ne de gelisen sosyal yardim alani Turki-
ye’de sosyal politika alanina yeni bir ¢cehre kazandiracak bir hacme ulagmig
gortiinmektedir.

Emeklilik

Kamu emeklilik sistemi Tiirkiye’de sosyal politika alaninin en buyiik harca-
ma kalemi olmayi stirdiirmektedir. 2017 yili Aralik ayi verilerine gore Tiirki-
ye’de emekli aylig1 alan kisi sayisi1 8 milyonun tzerindedir (SGK, 2017). Ayni
donemde malulen emekli olmus kisi sayisi ise 120 bin civarindadir (SGK,
2017). Bir yandan kayith ve dizenli isttihdami varsayan yapisi nedeniyle ka-
mu emeklilik sistemi tarihsel olarak toplumun (ayni zamanda calisanlarin)
tiumiine yaghilikta gelir glivencesi saglamakta yetersiz kalmigtir. Bu nedenle de
Turkiye’de emeklilik sisteminin dahi evrenselci nitelige sahip olmadigi belir-
tilmistir (Bugra ve Keyder, 2006). Diger yandan belirtilen faydalanici sayilari
dikkate alindiginda, giinimuizde kamu emekliliginin tilkedeki en kapsamli
sosyal transfer programi oldugu goriilmektedir.

Ulkemizde emeklilik sisteminin diginda kalan ve herhangi bir diizenli
geliri bulunmayan yaghlara yonelik 1970°1i yillarin sonundan itibaren uygu-
lanan bir tiir sosyal emeklilik programi bulunmaktadir. Bu program yukari-
da sayilan kriterlere ek olarak aylik geliri asgari ticretin ticte birinin altinda
olan 65 yag ustu kisileri hedeflemektedir. Aile ve Sosyal Politikalar Bakanli-
gr’'nin 2016 yili verilerine gore, bu programdan yaklagik 620 bin yagh yarar-
lanmaktadir (ASPB, 2006-2016).

Bu kitabin 4. ve 5. konularinda da incelenecegi gibi, 1990’ yillardan
itibaren emeklilik sisteminin gelir gider dengesinde bas gosteren bozukluk,
2008 yilinda sistemde gerceklestirilen parametrik degisikliklere ragmen str-
mekte (Yilmaz ve Yentiirk, 2017a) ve sistem dengeye kamu biitgesinden ya-
pilan transferler ile ulagsmaktadir. Bir calisma emeklilik reformu sonucu sis-
temde gerceklesen parametrik degisikliklerin (emeklilik yaginin ve emeklilige
hak kazanmak i¢in gereken prim giin sayisinin artmast) iscilerin emeklilik ta-
hayyiillerine —yani belirli bir yastan sonra emekli ayligi giivencesine sahip ol-
may1 hayal edebilmelerine- ket vurdugunu gostermektedir (Saydam, 2017:
280-281). Saydam sosyal giivenlik sisteminin gelir gider dengesinin saglan-
mas1 amaciyla gerceklestirilen reformun emek piyasasindaki dontisimi dik-
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kate almadigini, bu nedenle orta vadede kamusal emeklilik sisteminin cali-
sanlarin gozundeki megruiyetini kaybetmesine ve orta vadede yaslilikta gelir
kaybr riskini ortadan kaldirma islevini stirdirememesine engel olamadigini
iddia etmektedir (Saydam, 2017).

Kamu emeklilik sigortasina ek olarak 2001 yilindan itibaren tercihli
ozel bireysel emeklilik sigortasi (BES) uygulamasina gecilmistir (Elveren,
2008a). Ilk donemde BES’e katilmak tiimiiyle kisilerin kararina birakilmus,
ancak caliganlarin ve igverenlerin BES’e katilimlarini tegvik etmek amaciyla
vergi tesvikleri uygulamaya sokulmustur (Yilmaz ve Gokcge, 2017: 249).
2012 yilinda ise vergi tegvikinden vazgecilmis, emeklilik agamasina gelindi-
ginde emeklilik hesaplarina azami % 25 devlet katkisinin devlet biitcesinden
transfer yolu ile verilmesi kararlastirilmistir (Yilmaz ve Gokge, 2017: 250-
251). 2017 yilindan itibaren 45 yasin altinda olan ve calisan herkes icin BES’e
katilim otomatik hale getirilmis ve BES’e igveren katkisi ongorilmemistir.
Her ne kadar cayma hakk: hitkiimetin beklentilerinin epeyce tizerinde kulla-
nilmig olsa da, 2018 yili Ocak ay1 verilerine gore yaklasik 3 milyon 400 bin
kisi bahsi gecen bireysel emeklilik sigorta sistemine katilmistir (EGM, 2018).
2017 yili Mart ay1 verilerine gore ozel bireysel emeklilik planina sahip kisile-
rin toplam sayis1 6 milyon 700 bin civarindadir (EGM, 2018). Yilmaz Akin’a
gore BES biiyiik oranda orta ve iist gelir grubuna hitap etmektedir. Bu neden-
le yakin zamanda kamu emeklilik sistemine alternatif olusturmasi beklenme-
mektedir (Yilmaz ve Gokege, 2017: 252). Fakat 6zel bireysel emeklilik plani-
na sahip kigilerin sayisinin neredeyse kamu emeklilik ayligi alan kisi sayisina
yaklastigi hesaba katildiginda, emeklilik alanindaki degisimin orta vadede
yaslilikta gelir giivencesi acisindan ne tir sonuglara gebe oldugu arastirilma-
ya muhtag bir konudur.

Saglik Hizmetleri

Turkiye’de saglk hizmetleri ve saglik hizmetlerinin finansmani tarihsel ola-
rak kamunun sorumluluk tstlendigi alanlarin baginda gelmektedir. 1990’Ih
yillarda sosyal sigorta temelli saglik hizmetlerinin finansman modelinin top-
lumun neredeyse tgte birini kapsayamadigi gortiniir hale geldiginde, kayith
bir iste ¢calismayan ve dusiik gelirli kisilerin saghk hizmetleri masraflarinin
vergiler yoluyla finanse edilmesini saglayan Yesil Kart programi hayata gegi-
rilmistir. 2003 yilinda hayata gegirilen Saglikta Doniisim Programi zorunlu
genel saglik sigortasini hayata gecirerek kamunun finansman alanindaki agir-
higini ve dusiik gelirli ve kayith istihdamin disinda kalan kisilerin saglik har-
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camalarimin vergiler yoluyla finanse edildigi kamu saglik sigortasi temelli mo-
deli butytik oranda korumustur. Zorunlu genel saglik sigortas: sisteme borg-
luluk bulunmadig takdirde tiim yurttaslari kapsamaktadir.? 2016 yili Aralik
ay1 verilerine gore kisi bast aylik gelirinin asgari ticretin tigte birinin altinda
oldugu tespit edilen yaklasik 7 buguk milyon kisginin primleri vergiler yoluyla
karsilanmaktadir (ASPB, 2006-2016). Ozel saglik sigortasi ise istege baghdir.
2016 yili Eylul ay1 verilerine gore, ozel saglik sigorta policesine sahip kisi sa-
yis1 yaklasik 2 buguk milyondur (TSB, 2016).

Saglikta Dontistim Programi’nin saglik sisteminde gergeklestirdigi esas
degisiklik saglik hizmet sunumunda kamu sektoriintin rolinti gorecelilegtirme-
si ve Ozel sektort saglik hizmet sunumunda 6nemli bir aktére doniistirmesidir
(Yilmaz, 2017; Yilmaz, 2013; Agartan, 2012). Sosyal Giivenlik Kurumu’nun
Ozel hastanelere yonelik geri deme politikasinin sonucu olarak 6zel hastaneci-
lik pazarinda yogunlagsma egilimi ortaya ¢ikmustir (Yilmaz, 2017). Saglik hiz-
met sunumu Ozel sermaye yatirimlarina agilarak saglik hizmetlerinde finansal-
lagma siirecinin 6nii agilmigtir (Vural, 2017). Son olarak, kitabin 5. konusunda
maliyeti tartigilan sehir hastaneleri modelinin uygulanmast ile saglik hizmetleri
sunumunda kamu-6zel sektor ortakligi mevcut kamu hastanelerinin yerini al-
maya baslamig ve 6zellestirme egilimi yeni bir boyut kazanmustir.

Ozel sektériin 6nemli bir aktore doniismesi Saglikta Doniigiim Progra-
mi1 kapsaminda genel saglik sigortalilarin belirli bir fark tcreti kargiliginda
Sosyal Guvenlik Kurumu ile anlagmali 6zel hastanelerden hizmet almaya basg-
lamas: ile mimkiin kilinmigtir. Bu uygulamanin ilk yillarinda SGK anlagmali
Ozel hastanelerin genel saglik sigortali hastalardan alabilecekleri fark tcretle-
rinin tavanimin distk tutuldugu, fakat daha sonraki yillarda tavanin dizenli
olarak yukseldigi dikkat ¢cekmektedir (Yilmaz, 2017). Her ne kadar reform
kisa vadede finansman modelinde ciddi bir degisiklik getirmemis gibi gortun-
se de, burada tasvir edilen dinamigin finansmanda da pasif bir 6zellestirme
egilimine yol a¢tig1 soylenebilir. Genel saglik sigortalilarin Sosyal Giivenlik
Kurumu ile anlagmali 6zel hastanelerden hizmet almak istediklerinde karsi
karsiya kalacaklari fark tcreti 6demelerine yonelik kisileri bu harcama ris-
kinden koruyan yeni bir saglik sigortasi plani olan 6zel ve istege bagli tamam-
layict saglik sigortasi bu egilime 6rnek olusturmaktadir. 2016 yili Aralik ay:
verilerine gore, tamamlayici saglik sigorta poligesi bulunan kisi sayisi yakla-
sik 650.000°dir (SAGMER, 2016).

3 Tahakkuk eden primlerin tahsil edilemedigi ve bor¢lulugun yiiksek oldugu kitabin 5. konusunda
ele alinmaktadir.
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Konut

Turkiye hizli bir kentlegme siireci yasamasina ragmen, tarihsel olarak me-
murlara yonelik inga edilen lojmanlar ve orta siniflara hitap eden kooperatif
modeline yonelik destekler disinda bir sosyal konut politikast uygulamamig-
tir. Kente gogenler tarafindan genellikle hazine arazilerine inga edilen gece-
kondular bir tiir enformel refah saglama iglevi gormislerdir (Keyder, 2005).
1990’1l yillardan itibaren gecekondu modeli toplumsal mesruiyetini yitirme-
ye baglamig (Bugra, 1998) ve ardindan gecekondu inga etmek yasaklanmigtir
(Keyder, 2005). Calismalar 2000’li yillarda konut edinme amaciyla hane-
halklarinin borg¢lulugunda artis oldugunu gostermektedir. 2003 yilinda %
1,3 olan konut kredilerinin GSYH’ye oran1 2014 yilinda % 7,1’e yiikselmis-
tir (Bagimsiz Sosyal Bilimciler, 2015: 171). 2011-2016 yillar1 arasinda konut
kredisi kullanan kisi sayisi 2 milyonu asmustir (Diinya, 2017).

Yeni donemde konut tretiminde 6nemli bir aktore dontisen Toplu
Konut Idaresi (TOKI) ortalama yilda 50 bin konut iiretmektedir. TOKI’nin
yuksek gelir gruplarina yonelik trettigi konutlar bir yana birakildiginda,
TOKI’nin konut projelerinin biiyitk oranda gecmis donemdeki orta siniflara
yonelik kooperatif projelerinin yerini aldigi iddia edilmektedir (Gurbuztiirk,
2017). Bu kapsamda degerlendirilebilecek olan dar ve orta gelir grubu ko-
nutlarina bagvurunun tek sarti hanede kimsenin gayrimenkuliiniin bulunma-
masidir.

TOKTD’nin farkli konut projeleri arasindan yalnizca alt-yoksul gelir gru-
bu konutlarinin aylik hane halki gelirinin en fazla net 3.200 TL’nin altinda
olan ve hanede herhangi bir gayrimenkulii bulunmayan haneleri hedefledigi
goriilmektedir. 2002 yilindan bu yana TOKI toplam yaklasik 150 bin civarin-
da alt-yoksul gelir grubu konutu insa etmistir. Bu konut tipi TOKI’nin toplam
iirettigi konut stokunun yaklastk % 19’una denk gelmektedir (TOKI, 2017).
Ornegin yalnizca 2014 yilinda toplam konut satisinin 1.500.000 civarinda ol-
dugu dustintldiginde, yaklasik 15 yilda alt-yoksul gelir grubuna yonelik ya-
pilan konut sayisinin epeyce kisith kaldigi gorilebilecektir.

Sosyal konut cercevesinde degerlendirilebilecek bir diger konut tipi ise
gecekondu doniisiim konutlaridir. Gecekondu doniisiim konutlari halihazirda
evleri olan gecekondu sahiplerinin kentsel doniistim alani ilan edilen bolgeler-
den ¢ikarilarak, gonderildikleri yeni konutlardir. Alan yazinda kentsel dont-
sum sureclerinin gecekondu sakinlerinin lehine sonug vermedigine iliskin ¢alis-
malar bulunmaktadir (Kuyucu ve Unsal, 2010; Bartu ve Kolluoglu, 2008).
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Calisma Hayat1 ve Igsizlik Sigortast

Her ne kadar yillar icinde diigse de 2016 yili Eyliil ay1 verilerine gore kayit
dist istihdam orani ise toplam istihdamin halen tcte birinin biraz tizerinde-
dir (TUIK, 2006-2017). Diger yandan, Tiirkiye’de yaklasik 26 milyon cali-
san arasinda neredeyse 5 milyonu resmi kayitlara gore asgari ticretli calig-
maktadir (TBMM, 2014). Asgari ticretteki artis egilimine ragmen, veriler ig-
¢i ucretlerinin toplam gelirin i¢indeki payinda daralma olduguna isaret et-
mektedir. 1995-2013 yillar1 arasinda yiikselen ekonomiler arasinda GSYH
icinde emegin payinin en yiksek oranda dustiigi (diigiis orant % 15’in tize-
rindedir) iilke Tiirkiye’dir (ILO ve OECD, 2015: 6). Ulkemizde GSYH icin-
de emegin paymnin dustisti sendikalarin giict, grev sayisindaki disiis ve top-
lu sozlesme kapsamindaki isci sayisinda daralma (Birelma, 2015), yiiksek is-
sizlik orani, reel sektordeki yapisal duraganlik ile aciklanmigtir (Tunali ve
Ozdemir, 2017: 98).

Celik, toplu is iligkileri ve sendikacilik alaninda gerceklestirilen degi-
sikliklerin sendikalarin gliclii aktorler olarak islev gormelerini olanaksiz kil-
digini belirtmektedir (Celik, 2015). 2015 yili verilerine gore toplu is sozles-
mesi kapsaminda c¢aliganlarin sayisi ise 700.000’in altindadir (CSGB, 2016).
Toplu is sozlesmesi kapsaminda ¢aliganlarin yaklagik tgte ikisi kamuda, tgte
biri ise 6zel sektorde calismaktadir.

Turkiye’de sigortali olan bir calisanin, ¢alistigi donem boyunca 6dedi-
gi primlere dayali olarak igsiz kaldiginda belirli bir stire daha gelir elde ede-
bilmesi i¢in uygulanmaya konulan zorunlu bir sigorta sistemi 2000°li yillarin
baginda yurtrluge girdi. Zaman iginde kisa ¢alisgma 6denegi, yarim calisgma
Odenegi, Ucret garanti fonu gibi uygulamalar: da igine alacak sekilde kapsami
genigletildi. Gintimiizde belirli bir stire calismig olanlarin kendi istekleri di-
sinda igsiz kalmalari durumunda igsizlik 6denegi almalari igsizlik sigortasinin
en temel uygulamasidir. 2017 sonu verilerine gore Turkiye’de igsizlik orani
yaklagik % 11, genc niifusta (15-24 yas) igsizlik orani ise yaklasik % 24’tiir
(TUIK, 2017). Yiiksek igsizlik oranina ragmen, issizlik sigortasindan fayda-
lanma kosullarinin kisitlayict olmasi nedeniyle issizlik 6deneginden faydala-
nan kisi sayisi igsiz sayisinin epey altinda seyretmektedir. Ornegin TUIK veri-
lerine gore 2017 yilinda issiz sayist 3,5 milyonun iizerindeyken, ISKUR veri-
lerine gore igsizlik 6deneginden faydalanan kisi sayisi yalnizca 408 bin civa-
rindadir (ISKUR, 2006-2017).
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Sosyal Yardimlar

Turkiye’de sosyal yardim sistemi 2000’lerin baginda yayinlanan kargilagtir-
mali bir ¢alismada kapsam acisindan asgarici, program yapisi acisindan dis-
layic, sosyal yardim 6deme diizeylerinin ise ¢ok dusiik oldugu bir sistem ola-
rak tarif edilmistir (Gough, 2001: 169).# 2000’lerin bagindan bu yana sosyal
yardim sisteminde 6nemli degisiklikler meydana gelmistir. Bu degisikliklerin
gerceklesmesinde 2001 ekonomik krizinin ve 2002 yilinda Adalet ve Kalkin-
ma Partisi’nin tek basina iktidar olmasinin etkili oldugu gorillmektedir. Eko-
nomik kriz doneminde Diinya Bankasi destegi ile Sosyal Riski Azaltma Pro-
jesi kapsaminda hayata gegirilen sosyal yardim programlari ve bu programla-
rin Dunya Bankasi finansmaninin bitmesinin ardindan hitkiimet tarafindan
sahiplenilmesi bu degisikliklerin basglangicini olusturmusgtur.

Yentirk’tin tartistigi ve bu kitabin 3. konusunda ele alinacag: gibi,
2000’li yillarin bagindan bu yana kamunun sosyal hizmet ve yardim alanina
yonelik yaptigi harcamalar artig gostermekte (Yentiirk, 2013) ve ozellikle sos-
yal yardim alani yeni hayata gecirilen programlar sonucunda cesitlenmektedir.
Gogmen ayni donemde inang temelli sosyal yardim faaliyeti yuiriiten dernek ve
vakiflarin sayisinda ve faaliyet hacminde 6nemli bir genisleme egilimi oldugu-
nu vurgulamigtir (Go¢men, 2014). Fakat bu artisgin kamunun sosyal yardim
programlarinda bir daralma oldugu anlamina gelmedigini belirtmigtir. Ayrica
ayni donemde yerel yonetimlerin de sosyal yardim faaliyet hacimlerinin artti-
g1, ancak sosyal yardimlarin belediyeler diizeyindeki finansmanimnin genellikle
seffaf olmadigi ifade edilmistir (Eder, 2013; Bugra ve Keyder, 2006).

Ginumiizde tlkemizde sosyal yardim alani parcali bir yapr arz etmek-
tedir (Unliitiirk Ulutas, 2017). Her ne kadar alan yazinda genellikle sosyal
yardimlarin bir biitiinliik arz ettigi varsayilsa da (Yoriik, 2012; Ozbek,
2002), sosyal yardim programlarinin ¢esitlilik arz ettigi ve buytiik cogunlugu-
nun tek ortak noktasinin sosyal giivenlik kapsaminda olmayan niifusu hedef-
lemesi oldugu soylenebilir. Sosyal yardim alanindaki genigleme ile birlikte bu
alanda ii¢ pargali bir yapinin olugtugu goriilmektedir. Sosyal yardim prog-
ramlari, ¢alisamayacak durumda olanlara yonelik programlar, calisabilecek
durumda olanlara yonelik programlar ve sosyal yatirim (social investment)
amagh programlar olarak ayrismaktadir.

Calisamayacak durumda olanlara yonelik nakdi ve diizenli sosyal yar-
dim programlarinin sayisinda ve ulastig: kitlede ciddi bir artis gerceklesmis-

4 Bu calismada Tirkiye’ye iligkin veriler eksiktir. Fakat tasvir buiyiik oranda benzer goriinmektedir.
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tir. Bu programlarin hedef kitlesi biiytik oranda ‘hak eden yoksul’ (deserving
poor) kategorisine sokulan toplumsal gruplardir. Kitabin 3. konusunda gos-
terildigi gibi, bu sekilde kurgulanan sosyal yardim programlari arasinda en-
gelli ve engelli yakini ayligi, esi vefat eden kadinlara yonelik aylik, evde ba-
kim ayligi ve muhtag asker ailelerine yapilan yardimlar sayilabilir. 2016 yih
verilerine gore yaslililik ayliginda 600.000’in tizerinde kisi; engelli ve engelli
yakini ayhgindan 700.000’in tizerinde kisi faydalanmaktadir (ASPB, 2006-
2016). Egi vefat eden kadinlara yonelik ayliktan ise yaklagik 290 bin kisi ya-
rarlanmaktadir (ASPB, 2006-2016). Engellilerin evde bakimina destek icin
verilen evde bakim ayligi ayn1 yil 480 binin tizerinde kisiye ulagmigtir (ASPB,
2006-2016). 74 binin tizerinde hane ise muhtag asker ailelerine yapilan yar-
dimlardan faydalanmistir (ASPB, 2006-2016).

Alan yazinda yapilan degerlendirmelerde genellikle sosyal yardim
programlarindan faydalanma siireclerinin siyasi mtiidahaleye ve yerel otorite-
lerin takdir yetkisine acik siirecler oldugu elestirisi yer almaktadir (Orn. Bah-
ce ve Kose, 2017). Bu elestiri 6zellikle diizensiz sosyal yardim programlarinin
isleyigsine yonelik onemli bir elestiridir. Yerel otoritelerin sosyal yardim prog-
ramlarindan kimlerin faydalanacagi tizerindeki takdir yetkisi sosyal yardim
sisteminin temel sorunlarindan biri olmaya devam etmektedir. Murakami’nin
kamunun sosyal yardimlarina bagvuranlarin ‘hak eden yoksullar’ olduklarini
kanitlamay1 amaglayan soylemleri kullandiklarina, fakat ayni zamanda sos-
yal yardimlar1 da hak olarak gordiiklerine yonelik bulgusu da bu ger¢evede
onemli bir bulgudur (Murakami, 2014).

Ulusal diizeyde uygulanan diizenli nakit transferi programlarinin dog-
rudan bazi toplumsal gruplari (6rnegin esi vefat etmis kadinlar) hedef kitlesi
olarak se¢mesinin, ayni ekonomik kirillganliga sahip diger kisileri diglamasi
sorunu da goz ardi edilmemelidir. Ornegin, bu kitabin 6. konusunda ve Yil-
maz ve Yentiirk, 2017b; Yilmaz, 2011’te, bu tir sosyal yardimlarin segici da-
gitiminin temelinde engellilik 6rnegi tzerinden goriilebilecegi gibi ulusal di-
zeyde uygulanan sosyal yardim programlari yolu ile ‘hak eden yoksul’ (deser-
ving poor) kategorisinin ingsasinin bulundugu gosterilmistir. Halbuki sosyal
yardim programlarinin hak eden yoksul kategorileri inga etmemesi de miim-
kiindiir. Bir calismada Tirkiye’de ulusal diizeyde ve evrensel bir asgari gelir
destegi programinin hayata gegirilmesinin hem mali olarak miimkiin hem de
gelir yoksullugunun azaltilmasina yonelik sonuglari agisindan tercih edilir ol-
dugu gosterilmistir (Yakut-Cakar, vd., 2012).
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Caligabilecek durumda olanlar i¢in ‘caligtirmact’ (workfare) program-
lar ya da aktif isgiicti programlari devreye girmektedir. Avrupa Birligi tiye tl-
kelerinde sosyal politikalardaki dontisiime paralel olarak Tiirkiye’de de aktif
isglicii piyasasi hizmetleri hayata gegirilmeye baglanmigtir. Aktif isgiici piya-
sas1 hizmetleri, diizenli gelir destegi programlarinin faydalanicilarini ¢calisma
hayatina yonlendirmedigi elegtirisini temel alarak geligtirilmis ve gelir destegi
programlarindan faydalanan, ¢calisma caginda ve ¢alisabilecek durumda olan
kisilerin ¢aligma hayatina girmelerini hedefleyen programlardir. Bu program-
lar genellikle faydalanicilarinin ¢alisma hayatina giriglerini kolaylastirmak
amaciyla bu kisilerin birtakim mesleki egitimlere katilmalarini zorunlu kil-
makta ve faydalandiklari gelir desteginin devamini bu egitimlere katilim ko-
sulunun saglanmasina baglamaktadir.

Kapar calismasinda bu programlarin Turkiye’deki uygulamasinin ‘ca-
ligma kargilhiginda sosyal yardim programlari® seklinde tezahiir ettigini tespit
etmigtir (Kapar, 2017). 2016 yili verilerine gore 420 bin civarinda kisi farkh
aktif isglicti programlarindan (toplum yararina ¢alisma programlari (TYP) ve
isbasi egitim programlar1 (IEP)) faydalanmaktadir (ISKUR, 2006-2017).
TYP’de galisma kamu sektoriinde, IEP’de ise 6zel sektorde gerceklesmekte-
dir. Azami 9 aylk bir calisma karsiliginda TYP katilimcilarina ISKUR tara-
findan aylik asgari ticret diizeyinde 6deme yapilmaktadir. Kapar’a gore top-
lum yararina ¢alisma programlarina katilan kisilerin temel amaglar1 asgari
ticret duzeyindeki gecici gelir desteginden faydalanmaktir (Kapar, 2017:
321). Program katilimcilarinin ¢alisan statiisinde sayilmamalari nedeniyle
kamu istihdami i¢inde yeni ve dezavantajli bir grup arz ettikleri (Kapar,
2017: 319) ve bu durumun halihazirda ¢ok katmanli bir istihdam yapisina sa-
hip olan kamu sektoriinde yeni bir alt tabaka statiisti olusturdugu iddia edil-
mektedir (Kapar, 2017: 331). IEP’de ise 6zel sektorde bazi istihdam maliyet-
leri (genel saglik sigortasi primi, ig kazasi ve meslek hastaligi primi) Issizlik Si-
gorta Fonu’ndan karsilanmaktadir ve katihmcilara giinde 50 TL diizeyinde
O0deme yapilmaktadir. Kapar bu programin pratikte bir mesleki egitim mode-
linden ¢ok “yardim karsiliginda, givencesiz kosullarda, devletce finansal ola-
rak desteklenen kuralsiz bir istihdam/caligtirma modeli” seklinde isledigini
iddia etmektedir (Kapar, 2017: 333-334).

Sosyal yatirim amach sosyal yardim programlari olarak ise sarth egi-
tim yardim programi (SEY), sarthi saglik yardim programi (SSY), devlet koru-
masina alinma riski olan ¢ocuklarin hanelerine yonelik sosyal ve ekonomik
destek programi (SED) ve koruyucu ailelere yonelik gelir destegi programi sa-
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yilabilir. Kisilerin bu sosyal yardimlar programlarindan faydalanmaya devam
etmesi belirli davranig kosullarini saglamalarina baglidir. 2016 yili verilerine
gore SEY’den yararlanan ¢ocuk sayisi 2 milyon yiiz binin tzerinde, $SY’den
faydalanan ¢ocuk ve anne sayisi ise 1 milyon 4 yiiz binden fazladir. SED
programindan ise ayni yil yaklasik 140 bin hane yararlanmistir (ASPB, 2006-
2016). 4 binin tizerinde hane ise koruyucu aile destek programindan fayda-
lanmigtir. Bu programlara ek olarak ii¢ yasini doldurmamig ve annesi caligan
torununa bakan buyiikannelere aylik baglanmasini dngoren pilot program
2017 yilinda uygulanmigtir. Pilot projeden 10 ilde toplam 6.500 buytikanne
yararlanmugtir (Yeni Safak, 2018).

TURKIYE’DE VERGI YAPISININ VE DIS BORCLARIN

YENIDEN DAGITIMDAKI ROLU

Turkiye’de Merkezi Yonetim harcamalari 2006-2017 arasinda sabit fiyatla
% 56 artig gostermistir. Aym donemde toplam kamu gelirleri % 49 artig gos-
termistir. Bunun anlami Merkezi Yonetim blit¢e agiginin biiyiimekte oldugu-
dur. 2006 yilinda biitge gelirleri, biitce giderlerinin % 97,39’unu karsilarken
2017 yilinda bu oran % 93,01’e diigmiistiir. Bu agigin 2018 yilinda da buyii-
diugiint vurgulamak gerekmektedir.

Biitce gelirleri icinde en temel kalem olan vergi gelirlerinin 2006-2017
arasinda sabit fiyatla % 53 artis gosterdigi anlagilmaktadir. Gerek Merkezi
Yonetim harcamalarindan gerekse diger gelirlerin artigindan daha hizli bir ar-
tis gosteren vergi gelirleriyle ilgili uluslararasi bir kargilastirma yapildiginda,
Turkiye’nin vergi toplama kapasitesi kisith bir tilke oldugu soylenebilir.
OECD verilerine gore Tuirkiye’nin vergi gelirlerinin GSYH igindeki pay1 2016
yilinda % 25,5’tir. OECD tilkeleri ortalamasi ise ayni yil igin % 34,3 diize-
yindedir (OECD, 2018).

Vergi gelirlerindeki artig kamunun sosyal harcama potansiyelini artir-
ma olanagi verecek bir gelisme olarak degerlendirilebilir. Fakat vergi sistemi-
nin yeniden dagitima tek etkisi kamu sosyal harcamalarini finanse etme ka-
pasitesi saglamasi degildir. Bu islevine ek olarak vergi sistemi vergilendirme
isleviyle de yeniden dagitimi gerceklestirebilir. Turkiye’nin vergi sistemi bu
acidan incelendiginde toplam vergi gelirlerindeki artisin mevcut vergi yapisi-
ni degistirmedigi ve halen gelir vergisi, kurumlar vergisi ve emlak vergisi gibi
araclar tzerinden kisith vergi toplanabildigi goriilmektedir. OECD ulkeleri
ile kargilastirlldiginda Tirkiye’de toplam vergi gelirlerinin OECD uilkelerine
kiyasla daha ¢ok tiiketim tizerinden alinan vergilerden ve sosyal guvenlik
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primlerinden toplandigi ortaya ¢ikmaktadir (OECD, 2018). Turkiye’de vergi
gelirleri artarken vergi yapisinin degismedigi goriilmektedir. TUIK Hanehal-
ki Tiiketim Harcamas: verilerine dayanarak yaptilan bir analize gore Turki-
ye’de vergi yapisinin bu gekilde korunarak vergi gelirlerinin artirilmasinin,
vergi sisteminin 2000°li yillarin ortalarinda halihazirda kisith oldugu tespit
edilen yeniden dagitimci etkisinin (Goksen vd., 2008) daha da aginmasina ne-
den olmus olabilecegini diisindtirmektedir.

2000li yillardan bugitine Turkiye’de hem vergi gelirlerinin hem de ka-
munun sosyal harcamalarinin GSYH i¢indeki payinin arttigi gorilmektedir.
Bu artig egiliminin neoliberal politika tercihlerinin yaygin bir bi¢cimde yapildi-
&1 bir donemde gergeklesmesi dikkat ¢ekicidir. Bu durum ilk bakista paradok-
sal bir durum gibi gortinebilir. Vergi sisteminde, kamu sosyal harcamalarin-
da ve sosyal politika tercihlerindeki degisimler yakindan incelenmedigi tak-
dirde, bu genel tablo arastirmacilari neoliberallesmenin Tirkiye’de devletin
yeniden dagitim roliinii olumsuz yonde etkilemedigi, aksine olumlu etkiledigi
sonucuna goturebilir. Halbuki sozii edilen vergi artiginin toplumun hangi ke-
simlerinden elde edildigi, artan oranda kamusal sosyal harcamalarin hangi
sosyal politika programlarina yoneltildigi, tekil politika alanlarinda nasil de-
gisimler yasandigi ve sosyal politika programlarinin insanlarin yasamlarinda-
ki roliintin nasil degistigi incelendiginde, bu genel resme bakarak yapilabile-
cek hizli degerlendirmelerin hatali sonuglar verebilecegi gorulebilecektir.

Turkiye, bir yandan kentli bir is¢i toplumu yapisi kazanirken, diger
yandan ucretlilerin toplam gelirden aldigi payin en hizhi azaldig: tilkelerden
biri olmustur. Fakat GSYH’dan ticretlilerin aldigi pay diigmesine ragmen, ay-
n1 donemde tuketim milli gelirden dahi hizhi artmistir. Hanehalklarinin gelir
ve giderleri arasindaki fark ise hanehalki bor¢lanmasi ile kapatilmig goriin-
mektedir. Hanehalklari hem gelirlerinin tzerinde titketmekte, hem de tiiket-
tikge gelirlerine oranla daha yiiksek oranda vergi 6demektedirler. Tim bu di-
namikler Turkiye’nin ‘Ozellestirilmis Keynes¢ilik’ deneyiminden ge¢mekte ol-
duguna isaret etmektedir. Bu deneyimin yarattigi toplumsallik orta vadede
hanehalklarinin goziinde sosyal politika programlarinin 6nemini azaltmis,
hanehalklari i¢in piyasayi (ya da ozel sektor hizmet sunucularini) daha kolay
ulasilabilir veya tercih edilir kilmig olabilir. Fakat yukarida tasvir edilen gelir
gider dengesizliginin sonucu olarak ‘6zellestirilmis Keynesciligin® stirdiirtile-
bilirligi tehlikeye girdigi durumda bu programlara (6rnegin herhangi bir tic-
ret ddemeksizin hastaneye gidebilmek) olan ihtiya¢ eskisinden daha da fazla
olacak gibi goriinmektedir. Tabii boyle bir durumda tiiketim kapasitesi de



24 birinci kisim: sosyal harcamalar

daralacagindan bu programlarin finansmaninin saglanabilmesi icin verginin
‘tavana yayilmasi® geregi de daha net bir bi¢imde ortaya ¢ikacaktir.

Yapilmasi gereken bir diger inceleme toplanan vergi ve diger gelirlerle
finanse edilen harcamalarin yapisindaki 6nemli bir degisim ile ilgilidir. 2006
yilinda, faiz harcamalari Merkezi Yonetim harcamalar i¢inden yiizde 26’lik
bir pay alirken, 2016 yilinda bu pay yiizde 9’a inmigtir (BUMKO, 2018) . Bu
azalma artan vergi gelirlerinin Merkezi Yonetim’in sosyal harcamalar dahil
diger harcamalarinin artirilmasi i¢in olanak saglamistir.

Ancak Tirkiye’nin dig borg stoku incelendiginde dolar cinsinden ka-
mu dig borg¢ stokunun (Kamu + TCMB) 2002 yilinda 86 milyar dolar, 2017
yilinda ise 137 milyar dolar oldugu goriilmektedir. Ayni donemde 6zel sekto-
rin dig borg stoku hizla yiikselmistir. Toplam kamu ve 6zel briit dig borg sto-
ku 2002 yilinda 129 milyar iken 2006 yilinda 208 milyar dolar olmus ve
2017 yilinda 453 milyar dolara yiikselmigstir (Hazine Mustesarligi, 2018).
Kamu ve toplam dis bor¢ stokundaki artig, 2018 yilinda TL’nin dolar karsi-
sinda hizla deger kaybetmesiyle birlegince faiz harcamalarinin artacagi ve sos-
yal harcamalara ayrilabilen kaynagin daralacagi ongorulebilir.

SONUC YERINE

Turkiye’nin yeni refah sistemi kamu sektorti ve 6zel sektor, kamusal alan ve
ozel alan, sosyal politika ve bireysel yatirim, yeniden dagitim ve piyasa gibi
gecmis donemde gecerli olan temel ayrimlarin biylik oranda ortadan kalkti-
g1 ve tiim bu ayrimlarin ge¢miste kargit1 (ya da alternatifi) olarak algilanan di-
ger ayrimlarla pratikte i¢ ice gectigi bir yapiya dontsmustiir. Alan yazinda
bazen refah karmasinda kamu, 6zel sektor ve aile/akrabalik arasindaki gorev
dagilimina iligkin yapilan degerlendirmelerde bu ti¢ aktore farkh sosyal poli-
tika yaklagimlar: atfedildigi gortilmektedir. Halbuki burada incelenen bircok
politika alanindaki gelismelerin 6rnekledigi tizere kamunun sosyal politika
alaninda roltintin artigi, 6zel sektorin roliiniin artisin1 diglamayabilmektedir.
Kamu saglik harcamalarmin toplam saglik harcamalari i¢indeki payinin art-
tgi bir donemde, saglik hizmet sunumunda 6zel sektorin paymnin ciddi bi-
¢imde artmis olmasi bu tiir varsayimlarin hatali degerlendirmelere yol agabi-
lecegini gosteren bir 6rnektir (Yilmaz, 2017). Akkan (2017) benzer bir dina-
migin sosyal bakim alaninda da gegerli oldugunu gostermektedir. Akkan
(2017) bir yandan sosyal bakim alanina kamusal ilginin son on yilda arttigi-
ni1, diger yandan ise bu ilginin sonucu olarak politikalarin ‘kutsal aile’ gerce-
vesinde sekillendirildigini belirtmektedir.
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Turkiye’de sosyal politika alanindaki dontisimiin en belirgin 6zellikle-
rinden biri kamunun sosyal hizmet sunumundan cekilme egilimidir. Turkiye
refah sistemi giderek daha ¢ok sosyal transfer sistemine (emeklilik, sosyal
yardim vb. nakit transferleri ile 6zel sektor hizmet sunucularina yonelik
transferler) dontismekte ve sistemin sosyal hizmetler (saglik, egitim, sosyal
bakim vb. hizmetlerin kamu tarafindan iiretimi) bileseni daralmaktadir. Bu
egilimin kamu sosyal koruma harcamalarinin artigi ile ayni1 anda gergeklesti-
ginin altin ¢izmek isteriz. Kamunun hizmet sunumundan ¢ekilmesi ile farkl:
hizmet sunum modelleri ortaya ¢ikmaktadir. Bu modellerden biri kamu fi-
nansmani ile 6zel sektortin hizmet sunmasidir. Bu modelin 6rnekleri su uygu-
lamalarda gorilmektedir: Saghk alaninda Sosyal Giivenlik Kurumu’nun 6zel
hastanelerden hizmet satin almasi, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligr’nin fi-
nansmaniyla engellilere yonelik 6zel egitim ve rehabilitasyon hizmetlerinin ve
yash bakim hizmetlerinin 6zel sektor kuruluglarindan satin alinmasi ve Milli
Egitim Bakanlig1 butcesinden ¢ocuklarini 6zel okullara gondermek isteyen ai-
lelere devlet tegviki verilmesi.

Ikinci olarak kamunun hizmet sunumundan cekilmesi yerini kamu-
ozel ortakligina dayanan hibrit hizmet sunum modellerine birakmaktadir.
Kamu hastanelerinin yerini almaya baslayan sehir hastaneleri ve TOKI des-
tekli konut tiretimi bu modellere 6rnek olugturmaktadir. Bu hizmet sunum
modellerine gecis sosyal politika alaninda 6nemli degisiklikleri simgelemekte-
dir. Bu degisikliklerin birincisi yaratilan hizmet kapasitesi i¢in kamu butge-
sinden ilk asgamada harcama yapilmamasi, ancak alternatif olarak hazine ara-
zileri gibi kamuya ait gayrimenkullerin projelerde girdi olarak kullanilmasi-
dir. Ikinci degisiklik bu hizmet sunum modelinde 6zel sektor karlihigmin ka-
mu tarafindan garanti edilmesidir. Ozel sektor karliliginin garanti edilmesi
gelecekte iki acidan sosyal politika alanini etkileyecek sonuglar dogurabile-
cektir: Bu hizmetlerin kamu biitgesi tizerinde bask: yaratan yeni bir harcama
kalemine dontismesi ve bu hizmetlerin kullanimini garanti altina almak ama-
ciyla mevecut kamu hizmet tretim kapasitesinin atil hale getirilmesine yone-
linmesi. Sosyal politika alaninda giderek yayginlasan kamu-6zel ortakligina
dayanan hibrit hizmet sunum modelleri ve bu modellerin kamu biitgesi, ka-
mu hizmeti sunan ¢alisanlarin ¢alisma kosullari ile yurttaglara orta vadede
maliyeti iizerine ¢aligmalar yapilmasi énemli goriinmektedir.’

5  Bu amagla, kitabin 5. konusunda sehir hastanelerinin uzun dénemli maliyeti konusunda tahmin-
ler yapilmustir.
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Turkiye’de sosyal politika alanindaki dontisimiin en belirgin 6zellikle-
rinden bir digeri ise kamunun tarihsel olarak zayif kaldigi sosyal politika
alanlarinda (6zellikle sosyal bakim ve konut) devletin bazen piyasa kurucu
bazen de piyasalasmay: engelleyici bir miidahale ile farkli aktorlerin hizmet
sunumunu Ozendirmesi ve finanse etmesidir. Sosyal bakim alaninda hayata
gecirilen bakim hizmeti karsiligi sosyal yardim modeli ya da TOKI’nin hazi-
ne arazilerini 6zel sektor kullanimina agarak gerceklestirdigi gelir paylasgimh
konut projelerinden elde ettigi kazangla dusiik gelirlilere yonelik konut proje-
leri yapmasi doniisumun bu 6zelligini 6rneklemektedir. Bu alanlarda gergek-
legen degigimleri kamunun hizmet sunumundan ¢ekilmesi olarak nitelemek
tarihsel olarak kamunun bu alanlarda giiclii bir rol Gstlenmemis olmasi nede-
niyle hatali olacaktir. Bununla birlikte bu alanlarda ortaya ¢ikan hibrit refah
karmalarinin niteliginin incelenmesi ve kamunun bu karmalarda kendisini
nereye konumladiginin degerlendirilmesi alan yazina katki saglayacaktir.

Sosyal politika alanindaki doniisgimun en belirgin 6zelliklerinden dor-
diinctsii toplumsal risklere yonelik kigilerin kendilerinin de sorumluluk al-
masinin tegvik edilmesidir. Bu dontisim 6zellikle Tiirkiye’de kamu sosyal ko-
ruma harcamalarinin en buyiik kalemlerini olusturan saglik ve emeklilik sis-
temlerinde yapilan degisiklikler tizerinden izlenebilmektedir. Saglk ve emek-
lilik sistemlerinde radikal bir 6zellestirme gerceklesmemis ve her iki sistemde
de parametrik degisikliklerle kamusal finansman modeli biiyiikk oranda ko-
runmugtur. Fakat bu siirece paralel olarak her iki sistemde kisilerin toplum-
sal risklere karsi kendilerini 6zel sektorden ek sigortalar alma yoluyla koru-
malarinin 6nti agilmigtir. Bu dontigimiin dogrudan 6zellestirme niteligi tasi-
madiginin ve sosyal politika alanindaki dontsiimiin ikinei belirgin 6zelligin-
de tasvir edildigi gibi bir tir kamu-6zel ortakligt modeline dayandiginin alu-
n1 ¢izmek gerekir. Fakat etkileri acisindan diistintldiginde dontisimiin bu
ozelliginin devletin yeniden dagitimci roliinii tersine igleten bir nitelik tasidig
goriilebilecektir. Ornegin tamamlayic1 saghk sigortas: pratikte yurttaglarin
bir bolimiiniin Saglik Bakanlhig: tarafindan gerceklegtirilen hizmet kalitesi si-
niflandirmasina gore yiiksek kalitede hizmet veren 6zel saglik kuruluglarin-
dan faydalanmak i¢in daha yiiksek police bedelleri demelerini olaganlagtir-
maktadir. Otomatik katilima dayali 6zel bireysel emeklilik sigortasina getiri-
len devlet tegviki ise bu sigorta policelerini almaya istekli ve alim giiciine sa-
hip kisilerin bireysel tasarruflarinin devlet biitcesinden tasarruflari oraninda
desteklenmesi anlamina gelmektedir. Bu uygulama uzun vadede yaghlar ara-
sinda gelir esitsizligine ylksek gelirliler lehine bir miidahale ve vergi yapisi da
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hesaba katildiginda kamu biitgesinden ‘asagidan yukariya’ bir yeniden dagi-
tim iglevi gorecektir.

Sosyal koruma harcamalarinda yasanan artis ile ilgili olarak vurgulan-
masi gereken son bir nokta ise, incelenen donemde Merkezi Yonetim’in ka-
mu faiz harcamalarindaki azalmanin yarattigi olumlu ortamdan ¢ikis sinyal-
lerinin ekonomide kendini gosterdigi konusundadir. Gerek kamu dig borgla-
rindaki artig hizi, gerek ozel sektoriin asirt dig borcunun neden olacagi eko-
nomik daralma ve vergi gelirlerindeki azalma, 6ntimiizdeki donemde sosyal
korumaya yonelik kamu harcamalarini etkileyebilecektir.
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Tiirkiye’de Sosyal Koruma Harcamalari
Kimi Koruyor?
NURHAN YENTURK

GIRiS

000°li yillardan bugiine Tiirkiye’de kamunun sosyal harcamalarinin GS-

YH igindeki payimnin arttigr gorilmektedir. Bu artis egiliminin neoliberal
politika tercihlerinin yaygin bir bicimde yapildigi bir donemde gerceklegmesi
dikkat ¢ekicidir. Bu durum ilk bakigta paradoksal bir durum gibi gorinebilir.
Kamu sosyal harcamalarinda ve sosyal politika tercihlerindeki degisimler ya-
kindan incelenmedigi takdirde, bu genel tablo arastirmacilari neoliberalles-
menin Tirkiye’de devletin yeniden dagitim roliinti olumsuz yonde etkileme-
digi, aksine olumlu etkiledigi sonucuna hizlica gotiirebilir. Gelgelelim, artan
kamu sosyal harcamalarinin hangi sosyal politika programlarina yoneltildigi,
tekil politika alanlarinda nasil degisimler yasandigi ve sosyal politika prog-
ramlarimnin insanlarin yasamlarindaki roliniin nasil degistigi incelendiginde,
bu genel resme bakarak yapilabilecek hizli degerlendirmelerin farkli sonuglar
verebilecegi goriilebilecektir.

Bu baglamda, kitabin bu konusunda, kamu sosyal koruma harcama-
lar1 ile sosyal politika alaninda yaganan degisimlerin etkilesimli olarak ince-
lenebilmesi i¢in, kamu sosyal koruma harcamalar sosyal koruma harcama-
st yapan her kurumun harcamasi ayri ayri derlenmis ve 2006 ile 2017 yili
arasindaki gelismeler sosyal politika tercihlerini irdelemeye olanak verecek
sekilde alt kirithmlar olarak hesaplanmigtir. Bu konuda, ayrintili olarak tim
kamu kurumlarinin yaptiklar: sosyal harcamalar hesaplanirken, Avrupa Bir-
ligi’nde sosyal koruma harcamalarinin hesaplanmasi ve izlenmesinde kulla-
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nilan Avrupa Biitiinlestirilmis Sosyal Koruma Istatistikleri (ESSPROS) yon-
temi kullanilmigtir. En genel anlamda sosyal koruma harcamalari, asagida
ayrintisiyla ele alinacag gibi, sosyal yardim, sosyal giivenlik ve saglk harca-
malarindan olusmaktadir. Bu kitap gergevesinde, bu harcamalarin timi ay-
rintili olarak ilk alt1 konuda ele alinacaktir. Kitabin bu ikinci konusunda,
sosyal koruma harcamalarinin uluslararasi tanimi ele alinmakta ve ayni ta-
nmima uygun Tirkiye icin ayrintili ve kurum bazinda veriler derlenmektedir.
Bu konu bir anlamda bundan sonraki 4 konuya bir giris niteligindedir. Ciin-
kii kitabin 3, 4, 5 ve 6. konularinda bu harcamalarin ana kalemleri olan yok-
sullara yonelik harcamalar, sosyal guivenlik, saglik ve engelillere yonelik har-
camalar ayr1 ayri ele alinacak ve harcamalarla ilgili politika onerilerine ay-
rintil olarak yer verilecektir.

Bu konunun ilk boélimiinde, sosyal koruma harcamalarinin izleme
yontemi olan Avrupa Biitiinlestirilmis Sosyal Koruma Istatistikleri (ESSP-
ROS) sisteminin yontemi konusunda bilgiler verilmistir. Ikinci béliimde
2006-2017 yillart arasindaki sosyal koruma harcamalarinin gelisimine ve bu
harcamalarin, emeklilik, saglik ve yoksullara yonelik olarak tg alt kirihmina
yer verilmigtir. Harcamalarin kirtlimi ve gelisimi, son bolimde politika 6ne-
rileriyle birlikte ele alinmugtir.

SOSYAL KORUMA HARCAMALARINI

IZLEME YONTEMI VE KAPSAM

Avrupa Birligi’nde sosyal koruma harcamalarinin hesaplanmasi ve izlenmesi,
Avrupa Biitiinlestirilmis Sosyal Koruma Istatistikleri (ESSPROS) ¢ergevesinde
gerceklestirilmektedir. AB istatistikleriyle uyum agisindan ¢ok 6nemli adim-
lar atan TUIK, 2014 yilindan itibaren sosyal koruma harcamalari istatistikle-
rini yayinlamaya baslamustir. TUIKin iirettigi sosyal koruma harcamalari ile
bu calisma ¢ercevesinde iiretilen veriler arasinda bir sonraki bolimde tartisi-
lacak olan kiigiik farklar bulunmaktadir. Ancak en 6nemlisi, TUIK’in iiretti-
gi verilerin i¢inde Banka Vakif Sandiklari, Dernek ve Vakiflar’in da yer alma-
sidir. Bu nedenle harcamalari kamu ve diger kurumlar olarak ayristirmak
miimkiin olmamaktadir. Bu kitapta tretilen kamunun toplam sosyal koruma
harcamalari tim alt kalemleriyle birlikte verilebilmektedir. Ctinkii yoksulluk-
la miicadele igin gerekli olan sosyal yardim ve sosyal hizmetler kadar igsizlik
sigortasi, kamu saglik harcamalari, 6deme giicii olmayanlarin kamu tarafin-
dan kargilanan saglik harcamalari, sosyal giivenlik kurumlarinin harcamala-
r1 gibi, sosyal korumaya yonelik her alandaki harcamalarin bilinmesi, eksik
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ve zayifliklarin saptanabilmesi, ileriye yonelik politikalarin tartisilabilmesi ve
gerekli stratejilerin saptanabilmesi agisindan kag¢inilmazdir.

ESSPROS metodolojisine gore tiretilen sosyal koruma istatistiklerinde
sosyal koruma harcamasi “cesitli risk ve ihtiyaclarin yikiini azaltmak tizere
hane halklarina yapilan ayni ya da nakdi transferler”dir. ESSPROS yontemi
tretim ile degil, yeniden dagitim ile ilgilidir. Bu yontemde sosyal koruma har-
camalari, yararlanicinin harcanabilir gelirinde bir artisa neden olabilmek tize-
re saglanan tum faydalar (benefits), seklinde tanimlanmaktadir (Avrupa Ko-
misyonu, 2012).

Turkiye’de bu kapsamdaki harcamalarin hesaplanmasi agisindan en
onemli gelisme 5018 sayili kanun olmustur. Bu kanun ile genel ve 6zel biitge
kapsamindaki tiim idarelerin 2004 yili biitgeleri Analitik Biitce Siniflandir-
masi’na gore hazirlanarak kanunlagsmistir. 2006 yilindan itibaren mahalli
idareler, sosyal giivenlik kurumlari, diizenleyici ve denetleyici kurumlar ve
doner sermayeli kuruluslarda da Analitik Biitce uygulamasina gegilmistir
(Mutluer, Oner ve Kesik, 2007). Analitik Biitce Siniflandirmasi, ekonomik si-
niflandirma, fonksiyonel siiflandirma ve kurumsal siniflandirma (idareler
temelinde siniflandirma) olmak tizere ti¢ ana gruptan olugsmaktadir. Fonksi-
yonel siniflandirma harcamalarin amaglarina gore dagilimini gostermektedir
ve bu siniflandirmanin basliklart arasinda “egitim”, “saglik hizmetleri” bu-
lundugu gibi “sosyal giivenlik ve sosyal yardim” harcamalari da bulunmak-
tadir. Idarelerin, harcamalarini fonksiyonel siiflandirmaya gore yayinlama-
ya baslamalari, 6zellikle 2006 yilindan itibaren sosyal koruma harcamalari-
nin hesaplanmasinda 6énemli bir asama olmugtur.

ESSPROS yontemi 1siginda yapilan hesaplamaya dahil edilmesi gere-
ken idarelerin basinda Merkezi Yonetim kapsamindaki kamu idarelerinden
fonksiyonel siniflandirmaya gore “sosyal givenlik ve sosyal yardim” ve “sag-
lik hizmetleri” harcamalari yapan idareler gelmektedir. ESSPROS yontemin-
de kamu sosyal koruma harcamalari hesaplanirken kamunun “Genel
Devlet”e dahil olan kurumlari hesaba katilmakta ve Merkezi Yonetim kapsa-
mindaki idareler disinda Sosyal Giivenlik Kurumu, Issizlik Sigortas: Fonu,
Sosyal Yardimlagma ve Dayanigsmayi Tegvik Fonu (SYDTF) tarafindan yapi-
lan harcamalar da kapsanmaktadir. Diger yandan, ESSPROS yontemine go-
re mahalli idarelerin igerisinden “sosyal giivenlik ve sosyal yardim harcama-
lar1” ve yoksullara yonelik konut tiretimi i¢in kamu tarafindan yapilan har-
camalar da sosyal koruma harcamalari kapsamina dahil edilmelidir. Dikkate
alinacak kurumlar arasina sosyal giivenlik ve emeklilik kurumlari, sosyal yar-
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dim kurumlari gibi sadece sosyal hizmet veren kurumlarin yani sira, sosyal
hizmeti bir tamamlayici is olarak yapan Vakiflar Genel Mudurlugu gibi ku-
rumlarin sosyal koruma harcamalari da dahil edilmektedir. Ayrica, harcama-
s1 “sosyal giivenlik ve sosyal yardim” baglig altinda tasnif edilmeyen, fakir
ailelere komiir yardimi ve Sosyal Destek Programi (SODES) harcamalari gibi
sosyal harcamalar da dahil edilmelidir.

ESSPROS yonteminde sosyal koruma harcamalarina dahil edilecek
kurumlari olustururken dikkate alinmasi gereken Genel Devlet kurumlari,
2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanu-
nu’nda ayrintili olarak belirtilmektedir. Buna gore Genel Devlet; Merkezi Yo6-
netim, Sosyal Giivenlik Kurumu, mahalli idareler, fonlar, Issizlik Sigortas:
Fonu ve doner sermaye kuruluslari arasindan sosyal koruma harcamasi ya-
panlardan olugmaktadir.

Merkezi Yonetim kapsamindaki kamu idareleri, genel buitceli idareler ve
ozel biitceli idarelerdir.! Genel biitce, devlet tiizel kisiligine dahil olan kamu
idarelerinin biitcesidir. Ornegin sosyal koruma harcamalari ile ilgili harcamalar
yapan Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Calisma ve Sosyal Guivenlik Bakan-
lig1, Saglik Bakanligi bu kurumlar arasindadir. Ozel biitge, bir bakanliga baglh
veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini ytiritmek tzere kurulan, gelir tah-
sis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulug ve ¢aligma
esaslar1 6zel kanunla diizenlenen kamu idaresinin biitgesidir. Ornegin Vakiflar
Genel Miidiirliigii ve yiiksek 6grenim kurumlari bu kurumlar arasindadir.?

Bu calismada Merkezi Yonetim kapsamindaki genel ve ozel butceli
idareler diginda, Sosyal Giivenlik Kurumu’nun, Sosyal Yardimlagsma ve Da-
yanismay1 Tesvik Fonu’nun ve Issizlik Sigortast Fonu’nun harcamalari igin-
den sosyal koruma harcamalari ayiklanmaya caligilmigtir.

Doner sermayeli kuruluglarin sosyal koruma harcamalari vardir. Bun-
lar esas olarak Saglik Bakanligi ya da tniversiteler gibi kamu kurumlarinin
“saglik hizmeti” harcamasi yapan isletmeleridir. Bu isletmelerin elde ettikleri
doner sermaye gelir ve giderlerinin, kamunun yaptigi saglik harcamalari kap-
saminda kabul edilmesi konusunda var olan elestiriler nedeniyle, doner ser-
mayeli kuruluglari dahil etmemeyi tercih ettik. TOKI’ye Merkezi Yonetim
biit¢esinden ve sosyal konut insaati olarak SYDTF den kaynak verildigi go-

1 Ust kurul seklinde tegkilatlanan Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar biitgesi ise bu galismanin
kapsami disinda birakilmugtir.

2 Tiirkiye’deki kamunun kurumsal yapist icin bkz. Mutluer, K., Oner, E. ve Kesik, A., 2007; ve Yen-
tiirk, 2011a.
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riilmektedir. Ayrica Hazine, TOKI’nin sosyal konut ve gelir getirici konut
projelerine bedelsiz arsa vermektedir. Bu arsalarin piyasa fiyati Merkezi Yo-
netim tarafindan vazgecilen bir gelirdir. Ancak bu arsalarin piyasa fiyati ko-
nusunda bir bilgi bulunamamaktadir. Diger yandan, TOKI’nin sosyal koru-
ma harcamasi kapsaminda saymamiz gereken, yoksullara yonelik konutlar
i¢in yapilan harcama verilerine de ulagilamamaktadir. Bu harcama verilerine
ulasilamadig; icin, kamu idarelerinin TOKI iizerinden yoksullara yonelik ko-
nut ve diger sosyal koruma amagli tiretilen binalar (hastane, sevgi evleri vb.)
sosyal koruma harcamalarina katilamadi.3

Turkiye’de sosyal koruma harcamalarinin hesaplanmasinda bagkaca
bazi zorluklar ve eksik bilgiler bulunmaktadir. Sosyal koruma harcamasi ya-
pan idarelerin kendi aralarinda yaptiklari transferler, dikkate alinmasi gere-
ken idarelerin hem say1 hem de harcama olarak cok sayida olmasi ve kurum-
larin harcamalarin alt kalemlerine iliskin veri ihtiyacinin bulunmasi: ESSP-
ROS yontemini kullanarak Turkiye’nin sosyal koruma harcamalarinin he-
saplanmasini zorlagtirmaktadir.

Ornegin, toplam sosyal koruma harcamalarinin hesaplanmasinda har-
camalar arasinda miikerrerlik olmamasi ¢ok onemlidir. Cinkd, siklikla, bir
kurumun yaptig1 sosyal koruma amagh bir transfer diger bir sosyal koruma
amagli kurumun hesabina gelir olarak girmekte ve harcanmaktadir. O zaman
transferi yapan kurumun harcamasi da, transferi alan kurumun harcamasi da
dikkate alinmig yani harcama iki kez hesaba katilmis olur. Bir 6rnek olarak,
Merkezi Yonetim kapsamindaki kamu idareleri olan Maliye Bakanligi ve Ca-
ligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nin Sosyal Guvenlik Kurumu’na yaptikla-
r1 transferler verilebilir. Bu harcamalar ya bakanliklarinin hesabinda ya da
Sosyal Guvenlik Kurumu’nun hesabinda yer almalidir, ikisinde birden degil.
ESSPROS’un bu konudaki kurali, harcamanin sosyal hizmeti sunan nihai ku-
rumun harcamasinda gosterilmesi, finansmani saglayan kurumun harcama-
sinda gosterilmemesidir (Avrupa Komisyonu, 2012). Bu durumda, 6rnegin
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nin sosyal koruma harcamalari Sosyal
Giuivenlik Kurumu’na yapilan transferler hari¢ olarak hesaplanmali, Sosyal
Giwvenlik Kurumu’nun harcamalari ise gelirlerinin nereden geldiginden ba-
gimsiz olarak hesaba katilmalidir.

ESSPROS yontemine gore, yurt i¢i sosyal koruma harcamalari yurt
icinde yerlesik olan ya da olmayanlara yapilan yardimlari kapsar. Yerlesikler

3 TOKI iizerinden yapilan yoksullara yonelik konut ve diger bina iiretim gideri tahmini igin bkz.

Yentiirk, 2012.
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yurt disindan saglanan bir yardimdan yararlanabilirler. Ama ikincisi, yani
yurt digindan gelip yerlesik olanlara dagitilan sosyal yardimlar, yerlesiklere
yonelik “kamu”nun sosyal koruma harcamalarina dahil edilemez (Avrupa
Komisyonu, 2012). Ornegin son yillarda cok¢a kullanilan Diinya Bankasi
fonlar ile tilke icindeki yerlesiklere yapilan sartli transferler Turkiye’nin ka-
mu sosyal koruma harcamalarini yiikseltecek sekilde dahil edilemez.

TURKIYE’'DE SOSYAL KORUMA HARCAMALARI: 2006-2017
ESSPROS yontemini kullanarak yapilan hesaplamanin sonuglari Tablo
2.1°de verilmektedir. Tablo 2.1°de yer alan kurumlarin harcamalarinin topla-
mi olarak hesaplanan sosyal koruma harcamalarinin i¢inden miikerrerlik
gosterenler ¢ikarilmistir. Bunlarin birincisi Issizlik Sigortasi Fonu’na devlet
katkist kalemidir. Bu harcama Issizlik Sigortasi Fonu harcamalar arasinda
yer aldig1 i¢in, Merkezi Yonetim kurumlarindan Issizlik Fonu’na yapilan ak-
tarmalar ¢ikarilmigtir. Diger mukerrerlik ise yine Merkezi Yonetim Kurumla-
rindan SGK’ya yapilan aktarimlardir. Bu harcamalar da SGK harcamalarinin
icinde yer aldig1 i¢in toplamdan ¢ikarilmisgtir.

Tablo 2.1°de goruldugi gibi, Tirkiye’de sosyal givenlik, saglik, sosyal
hizmetler ve sosyal yardimlari i¢ine alan sosyal koruma harcamalari gerek ca-
ri fiyatla gerek sabit fiyatla artmaktadir. Sabit fiyatla sosyal koruma harca-
malari ve bunlarin yillar itibariyle biiytime hizlarinin izlenebildigi Tablo
2.1%in son iki satirina bakildiginda 2006-2017 yillar1 arasinda sosyal koruma
harcamalarinin 6énemli bir artis gosterdigi anlasilabilir. 2006-2017 arasinda
ise artig % 87 olmaktadir. Ancak 2016’dan 2017 yilina gegildiginde sabit fi-
yatla biytime oraninin en dusiik oranda gergeklestigi ve 1,35 ile sinirh kaldi-
g1 gorulmektedir. Halbuki 2015-2016 arasinda yillik artig orani 10,75,
2014-2015 arasindaki yillik artis orani 6,19’a ulagmistir.

Son yillardaki artiglarin kaynaklarini inceledigimizde 2015 yilinda go-
rilen artigta etkili olan kalemlerin arasinda, saglik harcamalarindaki artis,
SGK giderlerindeki arts, Igsizlik Sigortast giderleri, Afet ve Acil Durum Y-
netimi Bagkanlig: giderleri ve Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi harcamala-
rinin yer aldigi gorilmektedir.

Issizlik Sigortas: Fonu giderlerinde ortaya ¢ikan artis kendini 2016 ve
2017 yillarinda da gostermektedir. Issizlik Sigortasi Fonu’nun temel iki gide-
ri bulunmaktadir. Bunlardan biri igsizlik 6denegi, kisa ¢calisma 6denegi ve tic-
ret garanti fonu giderlerini kapsayan sigorta giderleri iken ikincisi ISKUR’un
aktif isgiicii programlarinin finansmanidir. Son ii¢ yilda Issizlik Sigortas: Fo-
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nu’ndan aktif isglici programlarinin finansmani sigorta giderlerinin iki kati-
na ¢tkmustir (ISKUR, 2006-2017).

Tablo 2.1 incelendiginde Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanligi’nin
harcamalarinda son yillarda ¢ok 6nemli bir artig oldugu ve son ti¢ yilda bu
harcama miktarinin devam ettigi goriilmektedir. Ilgili kurumun faaliyet ra-
porlarindan bu artigin Van depremi ve sonra da Suriyeli gogmenlere yonelik
harcamalardan kaynaklandigi anlagilmaktadir. Bireysel emekliligin yaygin-
lagmast ile birlikte bireysel emeklilik igin devlet katkisinin da bir artig goster-
digi gortilmektedir.

Diger 6nemli artig saglik harcamalarinda goralmektedir. 2011 yilinda
Saglik Bakanligi, Bakanlik, Kamu Hastaneleri Kurumu ve Tirkiye Halk Sag-
lig1 Kurumu olarak ti¢ ayr1 idareye boliinmiig fakat 2017 son ¢eyregi itibariy-
le yeniden Saglik Bakanligi buinyesinde birlesmislerdir. Ancak her ti¢ kuru-
mun harcamalarinin toplam olarak gelisimi incelendiginde 6zellikle 2017 y1-
linda 6nemli bir artis gorulmektedir ve bu artisin 2018 yilinda strduriilmesi
planlandigi Saglik Bakanligi’'nin planlanan butcelerinden anlasilmaktadir.
Ancak birlegsme ile ortaya ¢ikan ve 2018 yilinda siirecek artisin kesin kayna-
g1 o6grenmek icin kesin hesap cetvellerinin yayinlanmasini beklemek gerek-
mektedir. Bu konuya kitabin 5. konusunda ayrintili olarak yer verilmektedir.
Aile ve Sosyal Politakalar Bakanligi harcamalarindaki artig, esas olarak, bir-
¢ok kurumun sosyal yardim faaliyetlerinin 2012 yilindan itibaren kurulan bu
Bakanligin bunyesinde toplanmasindan kaynaklanmakta ve kitabin 3. konu-
sunda ayrintili olarak ele alinmaktadir.

Ancak, tiim bu artiglara kargin diger harcamalarda enflasyonun altin-
da kalan artiglar nedeniyle toplam sosyal koruma harcamalarinin 2017 yilin-
da sabit fiyatla artiginin kisith kaldigr gériilmektedir. TUIK in iirettigi sosyal
koruma harcamalari ile bu calisma cergevesinde uretilen veriler arasinda kii-
ciik farklar bulunmaktadir. TUIK sosyal koruma harcamalarini 2016 yili igin
334.751.000.000 TL olarak hesaplarken (www.tuik.gov.tr), bu ¢aligmada el-
de edilen harcama 339.164.215.000 TL’dir. 2017 yili i¢in ise bu ¢aligma cer-
¢evesinde 385.028.920.000 TL hesaplanmigtir (Tablo 2.1).

Bazi kamu harcamalar bizim ¢alismamizda sosyal koruma kapsamin-
da degerlendirilmemisken TUIK tarafindan dahil edilmistir. Ornegin ESSP-
ROS egitim harcamalarini sosyal koruma harcamalarina dahil etmemektedir,
o nedenle egitime destek olarak yorumlanabilecek olan YURTKUR ve
MEB’nin bazi harcamalar bizim calismamizda yer almazken, TUIK tarafin-
dan sosyal koruma harcamalarina dahil edilmistir. Daha 6nemlisi, TUIK’in
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urettigi verilerin icinde Banka Vakif Sandiklari, Dernek ve Vakiflar da yer al-
maktadir. Bu nedenle harcamalari kamu ve diger kurumlar olarak ayrigtir-
mak miimkiin olmamaktadir.

Sosyal koruma harcamalarini saglik, sigorta ve emeklilik 6demeleri, ve
sosyal hizmetler ve sosyal yardimlar olarak ti¢ alt kalemde toplamak mim-
kundiir (Tablo 2.2).

2017 yilinda sigorta ve emeklilik 6demelerinin toplam sosyal koruma
harcamalari igindeki pay1 % 62; saglik harcamalarinin pay1 % 31 olarak ger-
ceklestigi gortilmektedir. Sosyal hizmetler ve sosyal yardima yonelik yapilan
harcamalar ise toplam harcamalarin % 7,3’tint olusturmaktadir. Bu orana,
saglik harcamalarinin ig¢inde yer alan 6deme glicii olmayanlarin genel saglik
sigortast primlerinin orani olan % 2 eklendiginde, yoksullar i¢in yapilan har-
camalarin toplam ic¢indeki pay1 2017 yili i¢in % 9,3 civarina ulagmaktadir
(Tablo 2.2).

Tablo 2.2°de yer verilen bilgiler 1s18inda, Turkiye’deki sosyal koruma
harcamalarinin i¢inde, 6zellikle sosyal giivenlik kapsaminda olan, ya da si-
gortasi olup igsiz kalmis olanlara yonelik harcamalarin 6nemli bir yer tuttu-
gunu, prim 6dememis yoksul kesime yonelik harcamalarin paymnin ise ¢ok
disiik kaldigini soylemek miimkiindiir. Sosyal koruma harcamalar iginde
yoksullara yonelik harcamalarin orani ¢ok dustktiir.

SOSYAL KORUMA HARCAMALARININ
ULUSLARARASI KARSILASTIRILMASI
Uluslararasi istatistiklerde, sosyal koruma, saglik ve askeri gibi uluslararasi
karsilastirmalarin yapilabilecegi harcamalar i¢in harcamalarin GSYH’ya
oranlari kullanilmaktadir. Tiirkiye’de TUIK tarafindan yeni bir GSYH iiretil-
mis olup bu GSYH ozellikle son yillarda eski GSYH’ya gore oldukea yiiksek
olarak hesaplanmigtir. Eski GSYH ise 2015 yilindan sonra tretilmemektedir.
Tablo 2.3’te toplam sosyal koruma harcamlarinin gerek eski GSYH’ya
orani gerek yeni GSYH’ya orani verilmektedir. Tablonun dipnotlar kisminda
yer alan dipnot 1’de agiklandig1 gibi, bu ¢alismada yeni serinin biiylime oran-
lar1 kullanilarak eski GSYH serisi i¢in 2016 ve 2017 verileri tiretilmis ve top-
lam sosyal koruma harcamalarinin her iki GSYH’ya orani verilmistir. Bura-
dan goriilecek sonuglara gore Turkiye’nin sosyal koruma harcamalarinin ye-
ni GSYH’ya orani1 2006 yilinda 10,68 iken 2017 yilinda 12,37’ye yiikselmek-
tedir. Eski GSYH’ya orani ise, son yillarda daha diisiik oldugundan, 2006 yi-
linda 11,2 iken 2017 yilinda 17,80’ yiikselmektedir. Iki GSYH arasindaki
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makasin agildig1 2013 yili ile 2017 yili arasindaki artis oranlarina bakildigin-
da, yeni GSYH’ya oranlardaki biiytime % 1,89 iken, eski GSYH’ya oranlar-
daki biiyiime % 26,95 ¢ikmaktadir (Tablo 2.3). Ikisi arasindaki fark ¢ok bii-
yuktiir ve bu gostergeye dayali yorum yapilmasini zorlagtirmaktadir. Bu ne-
denle, bu konuda oldugu gibi, bu kitap boyunca hesaplanacak olan ¢esitli ka-
mu harcamalarinin her iki GSYH’ya oranlari verilmekte, ancak yorumlar sa-
bit fiyatlardaki artig dikkate alinarak yapilmaktadir.

CiziM 2.1
Kamu Tarafindan Gergeklestirilen Sosyal Harcamalar, GSYH’ya oranlar, 2016

Meksika [
Giiney Kore |
sili |
Tiirkiye | 14

izlanda |
Irlanda
Kanada |

Estonya

Slovakya |

Avustralya
ABD

Yeni Zelanda

Isvigre

Polonya |
Macaristan |
OECD 34 | 21
Birlesik Krallik |

Litksemburg |
Hollanda
Slovenya

Japonya
Portekiz

Ispanya |
Norveg
Al ]

e =
Tsveg

Avusturya

Danimarka

ftalya |
Belgika

Fiolandi

Fransa 7—

Kaynak: OECD Social Expenditure Database (2017) (SOCX) www.oecd.org/els/social/expenditure
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Uluslararasi kurumlar TUIK tarafindan iiretilen GSYH verilerini kul-
lanmaktadir. Eurostat AB (27) tlkeleri i¢in sosyal koruma harcamalarinin
GSYH’ya oranlari hesaplamaktadir. Saglik, sosyal giivenlik, sosyal hizmetler,
yoksullara yonelik dizenli gelir destegi, sosyal hizmet ve yardimlar gibi har-
camalar1 kapsayan AB (27) tilkelerinin ortalama sosyal koruma harcamalari-
nin GSYH’ya orani 2006 yilinda 25,6 iken 2009 yilinda 28,3’e yiikselmis,
2015 yilinda ise 28,6 olmustur (Eurostat, 2016). Ayni veri tabanina gore Tur-
kiye’nin 2015 yilindaki sosyal koruma harcamalarinin GSYH’ya orani 12°dir
ve Tirkiye bu oran ile 27 tilke arasinda en sonuncu siradadir.

AB tarafindan Eurostat kapsaminda yayinlanan sosyal koruma harca-
malari disinda, OECD tarafindan yayinlanan sosyal koruma harcamalari ve-
rileri bulunmaktadir (OECD Social Expenditure Database (SOCX)). Bu veri
tabani sosyal koruma harcamalari bakimindan Tturkiye ile kargilagtirma ya-
pilabilecek gelismekte olan tlkeleri de kapsamaktadir (Cizim 2.1).

Bu veri tabanina gore karsilagtirma yapildiginda, Turkiye’nin sosyal
koruma harcamalari Meksika, Giiney Kore ve Sili’nin tizerinde, diger tiim tl-
kelerin ise altinda yer almaktadir. Bu veri tabanindaki verilerde ilk kez 2014
yili i¢in Turkiye’nin verileri de yer almigtir. Bu veri tabaninda, Tiirkiye’nin
2014 yih i¢in sosyal koruma harcamalarimin GSYH’ya oran1 % 12,49 iken,
2016 yilinda % 13,5’tir.

Turkiye’nin GSYH verilerinde ortaya cikan degisiklik nedeniyle ulus-
lararasi kargilagtirmalarda kullanilabilecek ikinci bir gosterge olarak kisi ba-
sina sosyal koruma harcamasi kullanilabilir. Eurostat verlerine gore Turki-
ye’nin kigi bagina sosyal koruma harcamasi 2008 yilinda 895 avro iken 2015
yilinda 1.280 avroya yiikselmigtir. AB (28) ortalamasi ise 7.391 avrodur.
Tirkiye bu harcama ile sadece Sirbistan ve Romanya’nin 6nitindedir.

SONUC YERINE
Bu calismada sosyal koruma harcamalar1 2006 yilindan itibaren izlenmekte-
dir. Turkiye’de sosyal guivenlik, saglik, sosyal hizmetler ve sosyal yardimlari
icine alan sosyal koruma harcamalari gerek cari fiyatla gerek sabit fiyatla art-
maktadir. 2006-2017 yillart arasinda sosyal koruma harcamalarinin 6nemli
bir artig gosterdigi anlagilmaktadir. 2006-2017 arasinda sabit fiyatla artis %
87 olmaktadir. Ancak 2017 yilinda sabit fiyatla biiyime oranimnin tim dénem
icinde en dusiik gerceklestigi goriilmektedir.

Sosyal koruma harcamalarinin saglik, sigorta ve emeklilik 6demeleri
ve sosyal hizmetler ve sosyal yardimlar olarak ti¢ alt kalemde incelenmesi so-



2. tiirkiye’de sosyal koruma harcamalan kimi koruyor? 47

nucunda, daha once belirtildigi gibi, sosyal koruma harcamalarinin iginde,
ozellikle sosyal giivenlik kapsaminda olan ya da sigortasi olup issiz kalmig
olanlara yonelik harcamalarin énemli bir paya sahip oldugu goriilmektedir.
Buna kargin, prim 6dememig yoksul kesime yonelik harcamalarin pay1 ise ¢ok
diisiik diizeydedir. Igsizligin, kayit dis1 calisma oraninin, ¢alisan yoksullugu-
nun, yoksulluk, cinsiyet, cinsel yonelim, etnik farkliliga dayali sosyal diglan-
mishgin yitksek oldugu bir tilkede, sosyal koruma harcamalarinin prim 6de-
meye dayali ve formel sektorde calisanlara yonelik olmasi var olan dengesiz-
likleri pekistirecek bir durumdur.

Turkiye’nin sosyal koruma harcamalarinin yeni GSYH’ya orani ulus-
lararasi karsilagtirmalar icin kullanilabilmektedir. Turkiye’nin sosyal koruma
harcamlarinin GSYH’ya orani benzeri milli gelir seviyesine sahip iilkelerden
diisiik oldugu goriilmektedir. Ornegin, Cizim 2.1°de goriildiigii gibi, OECD’ye
gore Macaristan, Cek Cumbhuriyeti, Polonya, Estonya, Slovakya ve Izlan-
da’nin sosyal koruma harcamalarinin GSYH’ya orani Tirkiye’ninkinden
yuksektir. GSYH hesaplarindaki degisimin neden olabilecegi sorunlar dikka-
te alinarak Eurostat tarafindan tiretilen kisi bagina sosyal koruma harcamasi
verilerine bakildiginda Turkiye sadece Sirbistan ve Romanya’nin 6niine gege-
bilmektedir.

Kitabin ilk konusunda belirtildigi gibi, emeklilik ve saglik hala sosyal
politika alaninin merkezindedir. Gerek ulusal gerek uluslararasi veriler sosyal
koruma harcamalarindaki artisin devam etmesi kadar, bu harcamalarin igin-
den yoksullara ayrilan payin artirilmasinin gerektigine isaret etmektedir.
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Yoksulla”ra Yonelik Harcamalarda
On Plana Cikanlar
NURHAN YENTURK

GIRiS
Bu kitabin ikinci konusunda ele alindigi gibi, 2017 yilinda sigorta ve
emeklilik 6demelerinin toplam sosyal koruma harcamalari icindeki pay1
% 62; saglik harcamalarinin pay1 % 31 olarak gerceklestigi goriilmektedir.
Sosyal hizmetler ve sosyal yardima yonelik yapilan harcamalar ise toplam
harcamalarin % 7,2’sini olusturmaktadir. Bu orana, saglik harcamalarinin
icinde yer alan 6deme giicti olmayanlarin genel saglik sigortas: primlerinin
orani olan % 2 eklendiginde, yoksullar i¢in yapilan harcamalarin toplam
icindeki pay1 2017 yili igin % 9,2 civarina ulagmaktadir.

Bu resim, yoksullara yonelik sosyal hizmet ve yardimlarin bir¢ok refah
rejiminde oldugu gibi Tiirkiye’de de harcamalar ve toplumsal islev bakimin-
dan sosyal politikalarin kisitli bir alt alani olarak ortaya ¢iktigini gostermek-
tedir. Sosyal hizmet ve yardimlar belirli bir buytklige ulasmis olmasina rag-
men, emeklilik ve saglik halen sosyal politika alaninin merkezinde gortinmek-
tedir. Bu konuda, 6nce sosyal koruma harcamalarinin ig¢inden yoksullara yo-
nelik harcamalarin sunulmasindan sonra, son yillarda yoksullara yonelik uy-
gulanan sosyal hizmet ve sosyal yardimlarin hangi ¢izgide gelistigi incelene-
cek ve 2006-2017 yillar1 arasindaki reel artiglar1 hesaplanacaktir. Toplam
sosyal hizmet ve sosyal yardim olarak isimlendirilen yoksullara yonelik har-
camalar ayrigtirilirken yoksullara yonelik harcamalardaki artisin dtizenli/dii-
zensiz gelir ayaklar1 da ayr1 ayri olarak ele alinacaktir. Boylece sosyal yardim
alaninin Turkiye’de sosyal politika alanina yeni bir ¢ehre kazandiracak bir
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yapida olup olmadig sorusuna cevap aranacaktir. Konunun son boliimiinde
diizenli destege hak kazanan “deserving poor” olarak adlandirilan gruplara
kimlerin dahil olabildigi ve yoksul vatandaslara diizenli gelir destegi yaklasi-
mi degerlendirilecektir.

Bu konu ¢ergevesinde diizenli/duzensiz gelir ayristirmasi yapilabilir-
ken, harcamalarin ne kadarinin kamu tarafindan yerine getirilen sosyal hiz-
metlere yonelik oldugu (6rnegin yasli bakim, hizmetli bakim, ¢ocuk bakim,
kadin siginma evi) ne kadarinin ise transfer olarak sosyal yardim geklinde
gerceklestirildigi tam olarak ayristirilamamaktadir. 2012 yilindan 6nce SH-
CEK hesaplarindan ayristirilabilen bu harcama, 6zellikle 2012 yilinda Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanlhigi kurulduktan sonra bakim hizmetlerinin ve bircok
ayni ve nakdi yardimin il mudirliikleri Gzerinden yapilmasi nedeniyle, gerek
kesin hesap cetvellerinde gerek 6denek cetvellerinde ayristirilamamaktadir.?
Bu ¢aligma ayrica, ileriki yillarda izlemenin siirdiiriilebilmesi i¢in yontem su-
nacak ve sosyal politika tartismalarina dayanacagi uzun dénemli bir zemin
olusmasina katkida bulunacaktir.

Bu kapsamda, bu konuda yoksullara yonelik yapilan harcamalar ken-
di icinde ayristirilarak yoksullara yonelik harcamalarin degisiklik ve artig
gosterdigi alt kirithimlar ele alinmistir. Boylece, 2006-2017 yillari arasinda ar-
tig gosteren yoksullara yonelik harcamalarla ilgili sik¢a ve yeterince inceleme
yapilmadan ortaya atilan “komiir+makarna” benzetmesi ve buna ayrilan
kaynagin geligimi incelenmistir. Calismada ayrica, yoksullara yonelik harca-
malardaki artiglarla ilgili sonuglarin bir arada degerlendirilmesine ve onerile-
re yer verilmigtir.

YOKSULLARA YONELIK HARCAMALARIN AYRISTIRILMASI
Tablo 3.1°de sosyal hizmetler ve sosyal yardim harcamalari yapan kurumlar
ayri ayr1 ele alinmakta, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin (ASPB) harca-
malari ise 6nemli alt kalemleri gosterecek sekilde verilmektedir. Tablo 3.1°de
iki bolim oldugu gorulmektedir. Bunlardan birincisi, sosyal harcamalarla
dogrudan ilgili olmayan kurumlarimn incelenmesine ayrilmustir. Ikinci boliim-
de ise sosyal yardim ve hizmetlerle dogrudan ilgili olan kurumlarin harcama
kalemlerine yer verilmistir.

Sosyal hizmet ve sosyal yardimlarla dogrudan iligkili olmayip, sosyal
yardim harcamasi yapan kurumlardan biri Milli Savunma Bakanhgr’dir. Bu

1 Yoksullara yonelik harcamalar icinde sadece engellilere yonelik harcamalari kamu ve 6zel hizmet
ve nakdi dizenli transfer olarak ayristirmak mimkiin olmaktadir. Bkz. bu kitabin 6. konusu.
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bakanhigin butcesinden hane halklarina cari transferler yapilmaktadir. Har-
camalardan bir digeri Disisleri Bakanligi’nin Kuzeydogu Akdeniz Denizcilik
ve Havacilik Genel Mudiirlugi eliyle yurtdigina yapilan ve diger konsolosluk-
lar araciligiyla sosyal gtivenligi bulunmayanlara yapilan cari transferleri kap-
samaktadir. Tarim ve Koy Isleri Bakanlhg: il miidiirliiklerinden hane halklari-
na yapilan transferler de bu kapsamdadir ve Bakanligin Gida Tarim ve Hay-
vancilik Bakanhigi’na dontismesiyle yeni bakanliga aktarilmistir. Bayindirlik
Bakanligi Afet Isleri Genel Miidiirliigii biitcesinden yapilan sosyal yardim
harcamalari da Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanligi’na ve Cevre ve Sehir-
cilik Bakanligi'na aktarilmistir (Yentiirk, 2012). 2014 ve 2015 yillarinda Igis-
leri Bakanhgi, 2013, 2014 ve 2015 yillarinda da Bagbakanlik bunyesinde kii-
¢iik bir sosyal yardim harcamasi yapmustir.

Toplam yoksullara yonelik harcamalarla karsilastirildiginda, oldukga
diisiik olan bu kurumlarin harcamalarinda 2011 yilindan itibaren bir artis
gorulmektedir. 2011 yilinda yasanan artisin nedeni, Van’da yasanan deprem
nedeniyle Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagkanligi’nin gerceklestirdigi harca-
malardir (Yenturk, 2012). Bu artig daha sonraki yillarda da devam etmistir.
AFAD’n faaliyet raporlarinda belirtildigi gibi, 2011 ve sonrasinda Afet ve
Acil Durum Yoénetimi Bagkanligi’nin gergeklestirdigi harcamalardaki artis,
Van depremi ile ilgili iyilegtirme calismalari ve Suriye’den gelen miiltecilere
yonelik yapilan insani yardim harcamalaridir.

AILE VE SOSYAL POLITIKALAR BAKANLIGI
VE BAKANLIGA BAGLI HARCAMALAR

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig: Tarafindan Yapilan Odemeler
Tablo 3.1°de daha sonra, dogrudan sosyal yardimlarla ilgili kurumlarin har-
camalarina yer verilmektedir. Bunlar arasinda, Aile ve Sosyal Politikalar Ba-
kanligi ve bu bakanliga baglanan kurumlar/harcamalar yer almaktadir.
Sosyal yardim ve hizmetlerin daginik yapist yoksullara yonelik sosyal
yardim ve hizmetlerin izlenebilmesinde en 6nemli kisitlardan birini olustur-
maktaydi. Bu daginik yapinin ortadan kaldirilabilmesi i¢in Aile ve Sosyal Po-
litikalar Bakanhigi’nin kurulmasi 3.6.2011 tarih ve 633 sayilh Kanun Huk-
miinde Kararname (KHK) ile kararlagtirilmigtir.
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin gorevlerinin ¢ok énemli bir kis-
mi yoksullara yonelik sosyal koruma kapsaminda dikkate alinmasi gereken
gorevlerdir. Bunlar arasinda, 6zetle, bakanligin sosyal hizmetler ve yardimla-
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ra iligkin ulusal diizeyde politika ve stratejiler gelistirmek, uygulamak, cocuk-
lara yonelik sosyal hizmet ve yardim faaliyetleri yuiriitmek, kadinlara kargi ay-
rimciligi onlemek, kadinin insan haklarini korumak ve gelistirmek, oziirltlerin
ve yaglilarin her turli engel, ihmal ve dislanmaya karsi toplumsal hayata ay-
rimciliga ugramadan ve etkin bicimde katilmalarini saglamak tizere ¢alismak,
toplumun sosyal yardim ve korumaya ihtiya¢ duyan kesimlerine yonelik yar-
dim faaliyetlerini diizenli ve etkin bicimde ytiritmek, bu amagla gindiizlii ve
yatili sosyal hizmet kuruluglari kurmak ve isletmek gibi gorevleri sayilabilir.

Ayni KHK’nin gecici birinci maddesi uyarinca, Sosyal Hizmetler ve
Cocuk Esirgeme Kurumu (SHCEK), Kadinin Statiisii, Aile ve Sosyal Aragtir-
malar, Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Genel Mudirlugiu (SYDGM),
Oziirliiler Idaresi Baskanhg (OZIDA) ile Sosyal Giivenlik Kurumu Primsiz
Odemeler Genel Miidiirliigii bu Kanun Hiitkmiinde Kararname’nin yiiriirlige
girdigi tarihte kapatilnustir. Bu KHK ile, kurulan Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanligi 31.12.2011 tarihine kadar tegkilatlanmasini tamamlamugtir. Hali-
hazirda, Bakanligin sosyal yardim ve sosyal hizmetler ile dogrudan ilgili ola-
rak Aile ve Toplum Hizmetleri Genel Mudurlugi, Cocuk Hizmetleri Genel
Miidiirliigii, Kadinin Statiisii Genel Miidiirliigii, Oziirlii ve Yash Hizmetleri
Genel Mudiirligi ve Sosyal Yardimlar Genel Mudiirligii bulunmaktadir.

Bu KHK’nin gegici dérdiincti maddesine gore “Bakanligin 2011 mali
yili harcamalari, 6091 sayili 2011 Yili Merkezi Yonetim Biit¢e Kanununa is-
tinaden Maliye Bakanligi tarafindan yeni bir diizenleme yapilincaya kadar
Sosyal Giivenlik Kurumu Primsiz Odemeler Genel Miidiirliigii hari¢ olmak
tizere kapatilan Bagkanlik ve genel miidiirlitklerin 2011 yili butgesinde yer
alan 0deneklerden kargilanir”. Tablo 3.1°de yer alan sosyal koruma harca-
malari agisindan bu bilgilerin su anlami bulunmaktadir: 2011 yili dahil ol-
mak iizere, SHCEK, SYDGM ve OZIDA’nin fonksiyonel siniflandirmaya go-
re sosyal yardim harcamasi bulunmaktadir. 2012 itibariyle kanunda sayilan
idareler kapatilarak butceleri Bakanliga aktarilmistir.

Tablo 3.1°de goruldugi gibi, SHCEK harcamalarinda 2008 yilindan
itibaren 6nemli bir artis yasanmaya baglanmistir. Ancak bu artigin hangi hiz-
mete yonelik oldugunu bilmeden yorumda bulunmak dogru olmaz. Artigin
nedenini incelemek i¢in farkl yillarin SHCEK faaliyet raporlar1 ve 6denek
cetvelleri karsilastirilmistir (BUMKO, 2006-2017).

Sosyal koruma hizmetlerini saglayan bir kurum olan SHCEK’in harca-
malarinda, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’na baglanmadan 6nce, yillar
icerisinde 6nemli bir artig yasandigi gorulmektedir. SHCEK’in 2006-2011
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arasinda gergeklesmis harcamalarindaki gelismeyi inceledigimizde, Cocuk
Hizmetleri, Genglik Hizmetleri, Aile-Kadin ve Toplum Hizmetleri, Yash Ba-
kim ve Sosyal Yardim Hizmetleri dairelerinin harcamalarinda kuiciik artiglar
oldugunu gormekteyiz. SHCEK’in harcama kalemleri arasinda 6nemli 6l¢ii-
de artis gosteren tek idare ise Oziirlii Bakim Hizmetleri Dairesi olmustur. Bu
artig engelli bireylere yapilan “evde bakim ayligi” 6demelerinden kaynaklan-
maktadir. SHCEK harcamalarinin daireler arasindaki dagilimi incelendigin-
de, Oziirlii Bakim Hizmetleri Dairesi’nin payinin toplam SHCEK harcamala-
rinin i¢indeki payinin 2006 yilinda % 15 iken, 2011 yilinda % 72’ye ¢iktig
goriilmektedir (Yentiirk ve Yilmaz, 2012; BUMKO, 2006-2017).

Tablo 3.1°de goriildigii gibi, 2011 yilinda fonksiyonel siniflandirma-
ya gore sosyal yardim harcamasi bulunan ve kapatilan ti¢ kurumun Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanhigi’na devredilen toplam harcamasi 3.593.730.000
TL iken, kurulan Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin 2012 harcamasi
11.108.308.000 TL’dir. Bu artisin nedenlerinin incelenmesi onemlidir.

2012 yilinda Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin harcama tahmi-
ninde, bakanliga katilan diger kurumlarin harcamalarina gore énemli bir ar-
tig goriilmektedir. 2012 yili ig¢in bakanligin 6denek cetveline bakildiginda,
devredilen kurumlarin 2011 ve oncesi yillarda yapmadiklari bir harcamanin
odenek olarak yer aldigi gorilmektedir. Bu 6denek “sosyal giivenligi olma-
yanlarin saghk primleri”dir (BUMKO, 2006-2017). Bilindigi gibi, 2012 y1lin-
dan itibaren yesil kartlar iptal edilip eski yesil karthlarin da Genel Saglik Si-
gortasi semsiyesi altina girmeleri gerekmektedir. 2012 yilinin bagindan sonra
yapilan gelir tespiti sonrasinda, geliri asgari ticretin tigte birinden az olanlarin
tim saglik primleri devlet tarafindan SGK’ya yatirilmaktadir. Daha 6nceki
yillarda yesil kart harcamalari igin Saglik Bakanligi’nin biitgesine 6denek ko-
nulurken, bu 6denek artik Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin buinyesine
alinmugtir,

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin kurulmasiyla bakanhiga aktari-
lan bir bagka sosyal harcama, 2022 sayili Kanun cercevesinde SGK Primsiz
Odemeler Genel Miidiirliigii tarafindan yash ve oziirliilere yonelik yapilan
harcamalardir. 2011 yilinda SGK Primsiz Odemeler Genel Miidiirliigii kapa-
tilmigtir. Bu sosyal yardim harcamasi Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig: ta-
rafindan yapilacaktir. Ancak Tablo 3.1°de goriilen Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanligi’nin harcamasinin ig¢inde bu harcama da yer almaktadir.

Tablo 3.1°de Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi'nin 2012 yili gercek-
lesmis harcamasi 11.108.308.000 TL’dir. Aile ve Sosyal Politikalar Bakanli-
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g’'na (ASPB) yeni kurulmasiyla beraber, 2012 yilinda dahil edilen yeni harca-
malar (6deme glici olmayanlarin GSS primleri yoksullara yonelik saglik har-
camasi 3.456.074.000 TL ve 2022 sayili Kanun’la yapilan 2.911.191.000
TL) ¢ikarildiginda, bakanligin 2012 yili harcamasi 4.741.043.000 TL kal-
maktadir. Dolayisiyla, bakanlhigin kurulmasiyla sosyal hizmet ve sosyal yar-
dim harcamalarinda ¢ok ciddi bir artig yaganmamuis, ancak farkli kurumlarin
biit¢elerinde bulunan harcamalar (Yesil Kart Saglhk Bakanhgi’'nda, 2022 sa-
yili Kanun ile yapilan 6demeler SGK’da) ASPB’da toplandigi igin ¢ok 6nemli
bir artis gozukmektedir. ASPB’nin harcamalarinda gorilen temel artiglar alt
kalemler itibariyle 2006-2017 yillar arasi igin asagida incelenmektedir.

2022 Sayih Kanun Cergevesinde Yapilan Odemeler

Turkiye’deki sosyal yardim ve hizmetler alani incelendiginde, 1977 yilindan
itibaren 2022 sayili Kanun gercevesinde 6demeyi yuriittigi yash ve ozirli
ayliklarinin uygulanmaya devam eden en eski sosyal yardim harcamasi oldu-
gu goriilebilir. Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) Primsiz Odemeler Genel Mii-
dirlagi, 1976 yilinda kabul edilen “65 Yagini Doldurmus Muhtac, Giigsiiz
ve Kimsesiz Turk Vatandaglarina Aylik Baglanmasi Hakkindaki” 2022 sayi-
i Kanun ¢ergevesinde engelli ve yash yurttaglara belirli kriterleri saglamalar
kosuluyla gesitli ayliklar baglamaktadir. Bu kanuna gore, “65 yasini doldur-
mus, kanunen bakmakla miikellef kimsesi bulunmayan, sosyal giivenlik ku-
rumlarinin herhangi birisinden her ne ad altinda olursa olsun bir gelir veya
aylik hakkindan yararlanmayan, nafaka baglanmamis veya baglanmasi
miimkiin olmayan, mahkeme karariyla veya dogrudan dogruya kanunla bag-
lanmig herhangi bir devaml gelire sahip bulunmayan ve 2022 sayili Ka-
nun’un 1. maddesinde belirtilen gosterge rakaminin memur aylik katsayist ile
¢arpimi sonucu bulunacak tutardan daha az geliri olan Tiirk vatandaglarina”
yaglilik ayligi baglanmaktadir.

2022 sayili Kanun gergevesinde, “65 yasini doldurmamis olmakla bir-
likte, geliri kanunda belirtilen seviyenin altinda olanlardan, bagkasinin yardi-
mi olmaksizin hayatini devam ettiremeyecek sekilde 6zurli olanlara; 18 yagi-
ni dolduran ve kanunen bakmakla miikellef kimsesi bulunmayan muhtag
ozurlilere; 18 yasini dolduran, kanunen bakmakla miikellef kimsesi olmayan
ve herhangi bir ise yerlestirilememis olan oziirliilere; oztirlilik derecelerine
bagli olarak ve kanunen bakmakla yiikiimli olduklar: 18 yagini tamamlama-
mug oziirli yakinlarina bakim iligkisi fiilen gerceklesmek kaydiyla” aylik bag-
lanmaktadir. Giindelik kullanimda “2022 6ztirli maasi” olarak anilan engel-
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lilere yonelik aylik 6demeler gelir tespiti sonucunda verilmektedir. 2022 sayi-
li Kanun uyarinca oziirlii ayligi almaya hak kazanmanin kogsulu, engelli birey-
lerin gelir diizeylerinin muhtaclik sinirinin altinda (hane igerisinde kisi basi
aylik gelirin asgari ticretin tgte birinden disitk olmasi) olmasidir. Bakima
muhtag 6ziirli ayligi 18 yagindan biiyiik % 70 ve tizeri engelli olanlari, 6ziir-
It aylig1 18 yagindan buyiik % 40 - % 69 arasi engelli olanlari, 6zirli yakini
aylhigi 18 yasindan kiiciik engelli yakini olanlari kapsamaktadir.

Bu kapsamda, 2016 yilinda, yararlanici sayis1 1.292.355 kisidir (AS-
PB, 2006-2016). Yararlanicilarin yaklagik tgte ikisi engellilik, tgte biri yasli-
lik nedeniyle maag almaktadir (Yentirk ve Yilmaz, 2012). Yukarida belirtil-
digi gibi son kurumsal birlesmeyle birlikte bu harcama da Aile ve Sosyal Po-
litikalar Bakanligi’na baglanmustir. 2022 sayili Kanun cergevesinde toplam
transfer 2006 yilinda 1.380.268.000 TL iken, 2017 yilinda 5.282.568.302
TL *dir (Tablo 3.1). 2022 sayili Kanun ile yapilan transferlerde sabit fiyatla
% 57’lik bir artis olmustur (Tablo 3.2).

Engellilere Yonelik Evde Bakim Aylig

2011 yilina kadar SHCEK, 2012 yili ile birlikte Aile ve Sosyal Politikalar Ba-
kanligr'nin verdigi “Evde Oziirlii Bakim Ayligi”dir. 2005 yilinda kabul edilen
5378 sayili Oziirliiler ve Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile, evde bakilan ve geliri kanunla be-
lirtilen miktarin altinda kalan engellilere asgari ticret tutarinda evde bakim
ayligi baglanmasina imkan taninmustir. Ailede bakmakla ytkimli olunan bi-
rey basina ortalama aylik gelir tutari, bir aylik net asgari ticret tutarinin
2/3’tinden daha az olan bakima muhtag engellilerin evde ailesi tarafindan ba-
kimlarinin saglanmasi icin net asgari ticret ddenmektedir. 2016 yilinda yarar-
lanan engelli vatandas sayis1 480.000 civarindadir (ASPB, 2006-2016). SH-
CEK’in engellilere yonelik yaptigi harcamalar 2006 yilinda 66.161.000 TL
iken, 2011 yilinda 2.480.389.000 TL’ye erigmistir. 2017 yilinda ASPB tara-
findan yapilan bu harcama 6.037.761.160 TL olmustur (Tablo 3.1). Bu har-
camanin sabit fiyat ile artig oran1 % 3.649’dur (Tablo 3.2).

Esi Vefat Etmis Kadinlarin Maaslari

Duzenli gelir kapsaminda kabul edilebilecek ticiincti uygulama ise esi vefat et-
mis kadinlara yoneliktir. Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Sosyal Yardim-
lar Genel Mudurligii’nce 29.12.2011 tarih ve 2011/8 sayili Sosyal Yardim-
lasma ve Dayanigmayi Tesvik Fon Kurulu karari ile esi vefat etmis kadinlara
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yonelik duzenli nakdi sosyal yardim programi baglatilmigtir. Esi vefat etmis,
muhta¢ durumda bulunan, kanunla kurulu sosyal giivenlik kuruluglarina ta-
bi olmayan ve bu kuruluglardan aylik almayan kadinlara aylik 250 TL tuta-
rinda aylik verilmesine Mayis 2012 tarihinden itibaren baglanmistir. Bu pro-
jeden baglangi¢ta 100.000 kadinin yararlanmasi beklenirken, 2012 yilinda
244.103 kadina toplamda 371.493.000 TL transfer yapilmigtir (SYGM,
2012a). Tablo 3.1°de goriilecegi gibi 2016 yilinda yararlanici sayis1 289.987
kisidir ve 810.000.000 TL transfer yapilmigtir (ASPB, 2006-2016) (Tablo
3.1). 2012-2016 aras1 sabit fiyat ile artis oran1 % 59’dur (Tablo 3.2).2

Mubhtag Asker Ailelerine Yapilan Odemeler

Askerlik gorevini yapan genglerin, sosyal giivencesi olmayan ve ihtiyag sahi-
bi ailelerine askerlik gorevi siiresince desteklenmesi icin aylik 250 TL olmak
tzere 2 aylik periyotlarla 500 TL diizenli yardim verilmektedir. 2013 yili
Mart ayi itibariyla baslatilan yardim programi kapsaminda hak sahibi asker
evliyse esi, evli degilse annesi veya babasidir. Bu 6demeden 2016 yilinda
74.562 kisi yararlanmig ve toplam 127.000.000 TL 6deme yapilmigtir (ASPB,
2006-2016).

Muhtag Asker Cocugu Yardimi

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi 2015 Faaliyet Raporu’na gore bu yardim,
3294 sayili Sosyal Yardimlagma ve Dayanigmay: Tegvik Kanunu kapsaminda
muhta¢ durumda olan ve babasi askerde olan 18 yasindan kiigtik cocuklara
yapilan nakdi yardimdir ve aylik 6deme tutari 100 TL’dir. 2015 yilinda bu
yardimdan 3.803 ¢ocuk yararlanmis ve toplam 2.349.000 TL 6deme yapil-
mig iken 2016 yilinda 6.313 ¢ocuk yararlanmis ve toplam 4.036.700 TL 6de-
me yapilmistir (ASPB, 2006-2016).

Oksiiz ve Yetim Yardim

3294 sayili Sosyal Yardimlagma ve Dayanigsmay1 Tegvik Kanunu kapsamin-
da, annesi veya babasi vefat etmig 18 yasindan kiiciik ¢ocuklardan muhtac
durumda olanlara yapilan nakdi yardimdir ve aylik 6deme tutari 100 TL’dir.
2015 yilinda bu yardimdan 35.401¢ocuk yararlanmis ve toplam. 22.837.000
TL 6deme, 2016 yilinda ise yararlanici sayist 52.836’ya ¢ikmis ve toplam
53.184.900 TL 6deme yapilmistir (ASPB, 2006-2016).

2 Bukitap yayma yollandiginda Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin 2017 Faaliyet Raporu inter-
net sitesine konulmamusti. O nedenle Tablo 3.1°de yer alan bazi veriler 2016 yilina aitir.
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Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayi Tegvik Fonu (SYDTF)
Sosyal Yardimlagma ve Dayanigmay: Tesvik Fonu (SYDTF) 14.06.1986 tari-
hinde yururlige giren 3294 sayili Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigsmay: Tes-
vik Kanunu ile kurulmugtur. 2004 yilinda yururlige giren 5263 sayili Kanun
ile Fon Genel Sekreterligi, Basbakanliga bagl bir Genel Muidurliik olarak tes-
kilatlandirilmigtir. Sosyal Yardimlagma ve Dayanigma Genel Mudurlugi
(SYDGM) il ve ilcelerdeki faaliyetlerini Turkiye ¢apinda 973 il ve ilcede her
ilde vali ve her ilgede kaymakam baskanliginda olusturulmus Sosyal Yardim-
lasma ve Dayanigma Vakiflari araciligiyla yirutmekteydi. 2012 yilindan iti-
baren Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi incelenirken belirtildigi gibi,
3.06.2011 tarih ve 633 numarali Kanun Hilkmunde Kararname’de, Fon’u
yoneten Sosyal Yardimlagma ve Dayanigsmayi Tegvik Fonu Kurulu’na Aile
Sosyal Politikalar Bakani’nin bagkanlik edecegi ve Kurul’un sekretarya hiz-
metlerinin Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, Sosyal Yardimlar Genel Mii-
dirlagi (SYGM)’nce yerine getirilecegi belirtilmektedir.

SYDTFnin isleyisine gore toplanan kaynak, Fon Kurulu kararlar1 ve
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlig: eliyle tilke genelinde kurulu bulunan
1.000 Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigma Vakifi’'na aktarilmakta, bu kay-
naklarin yani sira vakiflarin kendi gelirleri de kullanilarak, ihtiyac sahibi yok-
sul vatandaglara ayni ve nakdi yardimlar ulagtirilmaktadir.

SYDTF yoksullara yonelik gesitli harcamalar yapmaktadir (Yenturk,
2012 ve 2013). Bu harcamalar iginden en biiytik paya sahip olan periyodik
transferler kalemi Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Vakiflari’na, periyodik
olarak aktarilmakta, Vakiflar aldiklart bu paylar ile yoksullarin gida, giyim,
yakacak, barinma, saglik, egitim vb. acil ve giincel ihtiyaclarini karsilamakta-
dir. Saglik yardimlari arasinda, yoksul anne adaylarina kendilerinin ve ¢ocuk-
larinin dizenli saglik kontrollerini yaptirmalari sartiyla yapilan sarth nakit
transferleri ve yoksullara yonelik tibbi cihaz/malzeme ihtiyag yardimlari yer al-
maktadir. Engellilerin topluma uyumunu kolaylastiracak her tiirlii arac gerec
ihtiyaglarinin kargilanmasina yonelik yuriitilen bir sosyal yardim harcamalari
bulunmaktadir. Egitim yardimlari, egitim materyali, burslar, tasimali egitim ile
merkeze taginan yoksul ¢ocuklara verilen 6gle yemegi, yoksul ailelere ¢ocukla-
rin1 diizenli olarak okula gondermeleri sartiyla her ay verilen egitim yardimu,
tagimali sistem diginda kalan ilkogretim ve ortadgretim 6grencilerinin ulagim,
barinma vb. ihtiyaglarina yonelik yapilan harcamalar igermektedir.

Aile destek yardimlar igerisinde ekonomik yoksulluk i¢inde bulunan
kimselere bayramdan once verilen gida yardimlari, yakacak yardimlari, otu-
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rulamayacak kadar kotii durumda evlerde barinan muhtag¢ kimselere bakim
ve onarim i¢in yapilan ayni ve nakdi yardimlar vardir. Sosyal ve 6zel amaghi
transferler ise asevi faaliyetleri, afet yardimlar1 ve terorden zarar gorenlere
yonelik yardimlari kapsamaktadir.

Kamu kurumlarina yapilan transferler, tcretsiz kitap dagitimi igin
Milli Egitim Bakanligi’na yapilan transferler olarak 6zetlenebilecek egitim
yardimlar1 bulunmaktadir. Engelli cocuklara yonelik olarak, sosyal giivence-
den yoksun ozirli kimselerin topluma uyumunu kolaylastiracak her tirli
arag gereg ihtiyacinin karsilanmasina yonelik sosyal yardimlar ve oziirli 6g-
rencilerin ticretsiz taginmasina yonelik ozurlilere yapilan yardimlar ve yok-
sullara konut iiretimi icin TOKI’ye yapilan transferler SYDTF nin sosyal yar-
dimlarint olusturmaktadir. SYDTF giderleri 2006 yilinda 1.389.548.000 TL
iken 2017 yilinda 5.713.528.000 TL olmustur (Tablo 3.1). SYDTF’den
2006-2017 yillart arasinda yoksullara yapilan transferlerin sabit fiyatla artig
orani % 69’dur (Tablo 3.2).

Tablo 3.1°de goruldiugu gibi, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin
altinda yer alan iki harcama daha bulunmaktadir. Bunlardan birincisi yuka-
rida deginildigi gibi, yesil kart uygulamasinin kaldirilip GSS uygulamasina
gecilmesidir. Bu uygulama uyarinca, geliri asgari Ucretin Ugte birinden az
olanlarin priminin timi, asgari ticret ile asgari ticretin Ugte biri arasinda
olanlarin GSS primlerinin bir bolumu devlet tarafindan SGK’ya 6denmekte-
dir. Bu harcama yoksullara yonelik bir saglik harcamasi oldugu icin bu ¢alig-
manin kapsaminda tutulmamaktadir. O nedenle inceleme disi birakilmustir.
Ancak Tablo 2.1 ile Tablo 3.1’deki harcama miktarlari birbiri ile uyumlu ol-
mas1 acisindan bu harcamaya Tablo 3.1°de yer verilmistir.3 Burada vurgulan-
masi gereken nokta, yoksullarin saglik harcamalarina yonelik 2006 yilinda
2.909.800.000 TL kaynak ayrilirken, bu kaynak devletin GSS prim 6¢demele-
ri sonrasinda 2017 yilinda 7.743.422.000 TL’ye yiikselmistir (Tablo 3.1). Bu
hizmetten 2016 yilinda 6.683.106 kisi yararlanmistir (ASPB, 2006-2016).

Diger yandan Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nin 6denek cetvelle-
ri incelendiginde daha 6nce Sosyal Yardimlar Genel Mudurlagiu (SYGM)
buitgesinde yer almayan bir bagka ddenek eklendigi goriilmektedir. Bu ode-
nek Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Tesvik Fonu’na yardim olarak gos-
terilmektedir. Bu kaynak Fon’a gelir olarak girecek ve harcanacaktir. Asagi-
da SYDTF’nin harcamalarini da sosyal harcamalara dahil edecegimiz icin,

3 Turkiye’de kamunun saglik harcamalarini ayrintili olarak inceleyen bir ¢alisma icin bkz. bu kita-
bin 5. konusu.
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SYDTF’ye bakanliktan transfer edilen bu miktari sosyal koruma harcamasi
olarak almak mikerrerlik nedeni olacaktir. O nedenle, Tablo 3.1 ve 3.2°de
yer alan toplam sosyal yardim ve sosyal hizmetlere yonelik harcamalari he-
saplarken, Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhigi’ndan SYDTF’ye yapilan
transferi ve saglik harcamasi olan 6deme giicii olmayanlarin GSS primlerini

¢ikardik.

SOSYAL HIZMET VE YARDIM HARCAMALARI YAPAN
DIGER ILGILI KURUMLAR

Mabhalli idarelerin Sosyal Yardim ve Sosyal Hizmet Harcamalar

Mahalli idarelerin sosyal hizmetler ve sosyal yardim harcamalari olarak kul-
lanilabilecek olan fonksiyonel sinflandirmaya gore, harcamalar igerisinden
“sosyal guivenlik ve sosyal yardim harcamalari”na bakildiginda olduk¢a di-
suk ¢ikmaktadir. Pilot ¢alismalarda, belediyelerin yoksullara yonelik bazi
harcamalari ve hizmetleri kiiltiir, din, ekonomik isler igine kayit ettikleri vur-
gulanmaktadir (Seker, 2011). istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin harcamala-
rinin izlendigi bir calismada, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin agikladig
sosyal yardim harcamasinin 196.602.937 TL olmasina karsin, kesin hesap gi-
der cetvellerinin incelenmesi ile bu miktarin 352.223.907 TL’ye kadar yiikse-
lebilecegi hesaplanmustir (Yenturk, Karabacak ve Carik¢i, 2015).

Bu eksiklige ragmen, Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Mudirli-
gi’niin internet sayfasinda ilan edilen veri disinda, Tuirkiye’deki tiim mahalli
idarelerin sosyal yardim ve sosyal hizmet harcamalarinin derlendigi bagka bir
kaynak bulunmamaktadir. Mahalli idarelerin sosyal hizmetler ve sosyal yar-
dim harcamalart 2006 yilinda 370.309.000 TL iken 2017 yilinda
2.050.117.000 TL’ye yiikselmistir (Tablo 3.1). Mahalli idarelerin sosyal hiz-
metler ve sosyal yardim harcamalarindaki artis (2006-2017) sabit fiyatla %
127°dir (Muhasebat Genel Mudurlugi, 2006-2017) (Tablo 3.2).

Fakirlere Komiir Yardimi

Merkezi Yonetim kapsaminda olup da sosyal yardim harcamasi olarak go-
zitkmeyen ancak Hazine tarafindan yapilan fakir ailelere komur yardimina
da yer verilmistir. Fakir ailelere komiir yardimi yapilmasina iliskin karara go-
re, komiir yardimina ihtiyaci olan aileler il ve ilge Sosyal Yardimlagsma ve Da-
yanisma Vakiflari’nca belirlenecek, il igerisindeki dagitim organizasyonu ise
valiliklerce yapilacaktir. Komiirler Tiirkiye Komiir Isletmeleri (TKI) tarafin-



3. yoksullara yénelik harcamalarda 6n plana ¢ikanlar 65

dan valiliklere teslim edilecek, komiir bedelleri Hazine Mustesarligi’nin biit-
cesine konulacak édenekten gorev zarari olarak TKI’ye 6denecektir. Hazine
Miistesarlig1 icin bu bir “sosyal yardim” harcamasi degil, KiT lerin gorev za-
rarini kapamak tizere yapilan bir harcama oldugu i¢in fonksiyonel siniflan-
dirmada “ekonomik isler ve hizmetler” bashg: altinda verilmektedir. ESSP-
ROS yontemine gore bu harcama sosyal yardim harcamalari igine dahil edil-
mistir.

Tablo 3.1°den de goruldiugu gibi, dagitilan komiirlerin maliyeti 2006
yilinda 252.080.000 TL’den 2016 yilinda 731.550.000 TL’ye yiikselmistir.
Komiir yardimlarinin artist % 34°dur (Tablo 3.2). 2017 yili verileri ise Hazi-
ne Mustesarhigi’nin 6denek cetvelinden bulunabilmekte ve 700.000.000 TL
olmasi planlandigi gorillmektedir. Gerek harcama miktar1 gerek artig orani
acisindan bakildiginda komur yardiminin, 2006 yilindan itibaren uygulanan
politikalar i¢inde en ¢ok konugulan ancak harcama miktari agisindan bakil-
diginda en 6nemsiz harcama oldugu anlasilmaktadir.

Sosyal Destek Programi (SODES)

DPT (2012 tarihinden itibaren Kalkinma Bakanligi) tarafindan siirdiiriilen
Sosyal Destek Programi bulunmaktadir. 2008-2012 yillar: icin GAP Eylem
Plani hazirlanmig ve 18 Haziran 2008 tarihinde, 2008/11 sayili Bagbakanlik
Genelgesi ile Sosyal Destek Programi (SODES) yurtirluge konulmustur. Prog-
ramin amact “GAP bolgesinde kirdan kente gog, yoksulluk ve igsizlik gibi
alanlarda yasanan sorunlar ve degisen sosyal yapinin dogurdugu yeni ihtiyag-
lar bolgedeki sosyal yatirimlarin énemi dikkate alinarak sosyal ihtiyaglarin
kisa siirede giderilmesi (...) bolgede yoksulluk ve sosyal dislanma riski altinda
bulunan birey ve gruplarin ekonomik ve sosyal hayata aktif katilimlarinin ar-
tirtlmasi ve yasam kalitelerinin yiikseltilerek toplumsal dayanigma ve biitiin-
lesmenin gerceklestirilmesi” olarak ifade edilmektedir (www.sodes.gov.tr).
Bu harcamalar da amaci itibariyle incelendiginde sosyal koruma harcamasi
olarak kabul edilmigtir ve sosyal hizmet harcamasidir. Bu harcama ile ilgili
ayrintil gerceklesmis harcama verileri illere, amaglarina gore olmak tizere
kurumun internet sitesinde yayinlanirken, 2013 yilindan itibaren bu verilere
ulagilamamaktadir. O nedenle, bu ¢alisma kapsaminda, 2013 yilindan itiba-
ren ger¢eklesmis harcamalar yerine yatirim programlarinda yer alan baglan-
gic 6denegi dikkate alinmigtir. SODES harcamasinin ¢ok dusiik oldugu Tab-
lo 3.1°den gorilmektedir.
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GAP Idaresi, Insani ve Sosyal Gelisme Genel Koordinatorliigii

GAP Bolge Kalkinma Idaresi Teskilat1 27 Ekim 1989 tarihli Bakanlar Kuru-
lu karari, 6 Kasim 1989 tarih ve 388 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname
(KHK) ile “GAP kapsamina giren yorelerin kalkindirilmasi, yatirimlarin ger-
¢eklegtirilmesi icin plan, altyapi, ruhsat, konut, sanayi, maden, tarim, enerji,
ulagtirma ve diger hizmetleri yapmak veya yaptirmak, yore halkinmn egitim
diizeyini yiikseltmek i¢in gerekli tedbirleri almak veya aldirmak, kurum ve
kuruluglar arasinda koordinasyonu saglamak” tizere kurulmugtur. Bu anlam-
da GAP Idaresi’nin fonksiyonel siniflandirmaya gore sosyal yardim harcama-
sinin olmamasi dogaldir. Ancak GAP Idaresi’nin Insani ve Sosyal Gelisme
Genel Koordinatorligii’niin gorevleri arasinda, “dezavantajli konumda bulu-
nan kadinlar, ¢ocuklar, gengler, topraksiz ve kiigtik toprakl ¢iftgiler, kent
yoksullar1 gibi kesimlere yonelik olarak projeler; egitim, saghk ve sosyal hiz-
metlerin tim toplum kesimlerine ulastirilmasi yontunde ¢aligmalar, toplumsal
katihmi ve orglitlenmeyi gelistirme yoniunde ¢alismalar” sayilmaktadir. Bu
kapsamda stirdiirtilen Cok Amagh Toplum Merkezleri, Kadinlarin ve Kadin
Sivil Toplum Kuruluslarinin Giiglendirilmesi Projesi, Genglik Icin Sosyal Ge-
lisim Projesi gibi projelere yonelik harcamalar yapilmaktadir. Bu nedenle
GAP Idaresi’nin Insani ve Sosyal Gelisme Genel Koordinatorliigii’niin harca-
malari sosyal yardim harcamalari arasinda dustinilebilir. Nitekim 2006 yi-
linda bu kordinatorliugiin giderleri “sosyal giivenlik ve sosyal yardim” harca-
malarinin altina yazilmigken, daha sonraki yillarda bagka harcama siniflari-
na dahil edilmistir. Bu calisma kapsaminda GAP Idaresi’nin Insani ve Sosyal
Gelisme Genel Koordinatorlugii'niin harcamalari (GAP, 2006-2017) sosyal
yardim ve sosyal hizmet harcamalari olarak degerlendirilmistir. Bu harcama
da toplam harcamalar iginde en diistik paya sahip olan harcamalardan biri-
dir, ancak bolgesel esitlik i¢in 6nemli bir harcamadir.

Vakaflar Genel Miidiirligii’niin

Sosyal Yardim ve Sosyal Hizmet Harcamalari

Vakiflar Genel Mudirlugii 27.09.2008 tarih ve 27010 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan Vakiflar Yonetmeligi hitkiimleri muhtag ayliginin baglanigini dii-
zenlemektedir. Bu aylik sosyal giivencesi ve herhangi bir geliri ve mal varhg:
olmayan, mahkeme karari veya kanunla bakim altina alinmamis olan, anne-
si ya da babasi olmayan muhtag¢ ¢ocuklar ile % 40 ve tizeri engelli olan muh-
taglara verilmektedir. Bunun diginda da Vakiflar Genel Mudirliagii’niin sicak
yemek, kuru gida temini gibi bagkaca sosyal yardim harcamalari bulunmak-
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tadir. Genel Midurligiin toplam sosyal yardim ve hizmet harcamalar1 Tablo
3.1°de goriilen yoksullara yonelik harcamalar i¢inde yer almaktadir. Bu har-
cama da toplam harcamalar icinde en diistik paya sahip olan harcamalardan

biridir.

SONUC YERINE

Yoksullara yonelik sosyal hizmet ve sosyal yardim harcamalarinin payinin
sosyal koruma harcamalari i¢inde ¢ok duisiik bir paya sahip olmasina rag-
men, goriilen artisin hangi tiir harcamalardan kaynaklandiginin incelenmesi,
ozellikle politika onerileri olugturulmasi a¢isindan 6nemlidir.

Oncelikle, yoksullara yonelik harcamalarin 2006-2017 yillar1 arasin-
da, sabit fiyatla, % 176 artis gosterdigi vurgulanmalidir. Tablo 3.1’in son
¢ satirindan goruldugn gibi, Turkiye toplaminda, 2017 yilinda yoksullara
12.270.329.000 TL duzenli gelir destegi sayilabilecek harcamalar yapilmig-
tir. Bu harcamalarin toplam yoksullara yonelik sosyal yardimlar i¢indeki
pay1 % 44°tiir. 2006 yilinda dizenli gelir destegi sayilabilecek harcamalarin
pay1ise % 35’tir. 2006 yilindan sonra diizenli gelir destegi harcamalarinda
hizli bir artig yaganmustir. Bu ¢ercevede 2017 yilinda, yaklagik 2 milyon ki-
si aylik 100 TL ile asgari ticret arasinda diizenli destek almaktadirlar. Bu
destegin hanelerdeki yansimasi dikkate alindiginda, 4 kisi ortalama hane sa-
yisindan 8 milyon yoksulun hayatinda suirekli olacak sekilde bir etki yaratil-
mustir. Bu gelismeler, sosyal politika ve yoksullukla ilgili caligan siyasi parti
temsilcileri, akademisyen ve STK’larin dikkatle ele almalar1 gereken gelis-
melerdir.

Turkiye’de, yoksullara yonelik yapilan harcamalar ig¢inden, ihtiyag
saptamasi en kolay olan engellilere yonelik olarak diizenli gelir destegi veril-
mektedir. Bunun diginda, yine ihtiya¢ saptamasi kolay olan muhtag yashlar,
esi vefat etmis muhtag kadinlar ve muhtag asker ailelerine diizenli gelir deste-
gi verilmektedir. Benzeri diizenli bir destek ile, yoksullara yonelik harcamala-
rin artirilmasiyla, toplumun en yoksul kesimlerine, Tekeli’nin kavramlariyla
ifade edilirse, “yoksulluklarini hafifletmek” (Tekeli, 2000: 149) amacina y6-
nelik olarak katkida bulunulabilir. Ttrkiye’nin sosyal koruma harcamalari-
nin artirilmasi, bu artistan en 6nemli payin diizenli gelir destegine yonelik
harcamalara aktarilmasi énemli bir tartisma olarak Tirkiye’nin giindeminde
durmaktadir.

Avrupa Sosyal Sarti’na gore, diizenli gelir destegi, geliri ve yasam dii-
zeyi onceden belirlenmis bir duzeyin altindaki vatandaglara, kamu kaynakla-
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rindan diizenli olarak yapilan ve yoksul vatandaslari toplumca kabul edilebi-
lir asgari bir yagam diizeyinin tizerine ¢ikarmayi amaglayan duzenli nakit
transferleridir (Avrupa Konseyi, 1996). Yoksulluk durumu devam ettigi
miiddetge verilmeye devam edilir. Sarta bagli olmasi durumunda ise birey sar-
t1 yerine getirmedigi takdirde kesilebilir. Nakit destegi kamu yararina ¢alis-
ma, is arama, saglik kontrolinden gegme, mesleki egitim veya temel egitim
alma gibi sartlara baglanabilir. Turkiye’deki gerek akademik literatiirde
(Bugra ve Keyder, der., 2007; Bugra ve Adar, 2007; Yentiirk, 2013) gerek si-
vil toplum kuruluslari arasinda (Kamu Harcamalarini izleme Platformu,
2010-2015), gerek siyasi partilerin programlarinda (AKP, 2011: 107-108;
CHP, 2011; MHP, 2011: 131), gerekse biirokrasinin giindeminde (SYGM,
2012b) diizenli gelir destegi olduk¢a ayrintili olarak tartisilmistir. Ancak
ozellikle 2010’1u yillarin basinda tiim siyasi partilerin se¢im bildirgelerinde
yer almasina kargin uygulanmaya baglamamigtir. Bu uygulamanin 6niinde
onemli bir biitge kisit1 bulunmamaktadir. Bu tartismalarin gincel olarak ya-
pildigi yillarda yapilan bir hesaplamaya gore 1,5 milyon yoksula 465,4 TL
aylik dizenli gelir verilmesi durumunda 4,8 milyar; 2 milyon yoksula aym
miktarda aylik verilmesi i¢in ise 7,6 milyar TL ek kaynak gereksinimi
dogmaktadir (Yentiirk, 2012). Bu kitabin 7. konusunda ele alinacag: gibi,
Turkiye’de askeri harcamalari 2015 yilinda % 15 artis gostererek 56,4 mil-
yar TL’ye, 2016 yilinda % 10 artis gostererek 69 milyar TL’ye yiikselmistir
ve 2 milyon yoksula 465,4 TL aylik verilmesi i¢in gereken ek 7,6 milyar TL,
69 milyar TL askeri harcamanin sadece % 10’unu olusturmaktadir.

Yoksullara yonelik en biiyiik ayni sosyal yardim harcamalarindan biri
Sosyal Yardimlagsma ve Dasanigsmay1 Tesvik Fonu kaynaklari, ikincisi ise Ma-
halli idarelerin kaynaklaridir. SYDTFnin isleyisine gore toplanan kaynak,
Fon Kurulu kararlari ve Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhg: eliyle, iilke gene-
linde kurulu bulunan 1.000 Sosyal Yardimlasma ve Dayanigma Vakfi’na ak-
tarilmakta, bu kaynaklarin yani sira vakiflarin kendi gelirleri de kullanilarak,
ihtiya¢ sahibi yoksul vatandaglara ayni ve nakdi yardimlar ulagtirilmaktadir.
Tartismalarin basinda ihtiyac sahibi yoksullarin objektif kriterlere bagh ola-
rak, seffaf ve yasa ile belirlenmis kurallar ¢ercevesinde ve ihtiyaclari temelin-
de belirlenebilmesi cok 6nemlidir.

3294 sayili Kanun ile kurulan Vakiflarin yonetimi soyledir: Mulki ida-
re amirleri (vali ya da kaymakamlar) vakfin tabii bagkani olup, illerde beledi-
ye bagkani, defterdar, il milli egitim mudiri, il saglik mudiri, il tarim midi-
rl, il sosyal hizmetler ve cocuk esirgeme kurumu muduri ve il miftist vak-
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fin mitevelli heyetini olusturur. Ayrica her faaliyet donemi icin, il dahilinde-
ki koy ve mahalle muhtarlarinin valinin ¢agrisi tizerine yapacag toplantiya
katilanlarin salt ¢ogunluguyla kendi aralarindan segecekleri birer muhtar tiye
ile ilde kurulan ve bu Kanun’da belirtilen amaglara yonelik faaliyette bulunan
sivil toplum kuruluglarinin yoneticilerinin kendi aralarindan sececekleri iki
temsilci ve hayirsever vatandaglar arasindan il genel meclisinin segecegi iki ki-
si olarak belirtilmistir.* S6z konusu sivil toplum kuruluslar ve hayirsever ki-
si tanimlar1 olduk¢a muglaktir.

Diger bir tartisma konusu, farkli yoksullarin farkli ihtiyaglarinin oldu-
gu (Senses, 2011) ve farkli yoksulluk nedenlerinin saptanarak yoksulluktan
¢ikabilmeleri icin sosyal yardimlar yeterli olmadigi, gerekli olan sosyal hiz-
metlerin, konunun uzmani sosyal ¢aligmacilar tarafindan genisletilerek veril-
mesi ile ilgilidir. Kalici olabilecek bir yoksulluktan kurtulma stratejisi kapsa-
minda, sosyal yardimlarin sosyal hizmetlerle ve giiclendirme ¢aligmalari ile
desteklenmesi de onemlidir (Karatay, 2010).

En temel tartisma konularindan biri ise, en hizli artigi gosteren ve 2017
yilinda yoksullara yonelik en buiylik sosyal transfer olan engelli bireyin evde
bakim ayligi ve buna eklenebilecek olan 2022 sayili Kanun ile verilen muh-
taghik maasinin ticte birinin engellilere yonelik olmasidir. Evde bakim aylig
uygulamasinin baglatilmasi, daha 6nce bakim alaninda herhangi bir destek
sunmaktan uzak olan kamunun bu alanda ilk kez sorumluluk almasi olumlu
bir gelisme olmustur. Fakat bu politika uygulamasinin eksikliklerini ele al-
mak gerekmektedir.’

Ulkemizde tiim sosyal politika alanlarinda oldugu gibi, engellilere yo-
nelik sosyal politikalarda da aile temelli bakis agisinin hikim olmasinin ya-
rattigi sorunlardan soz etmek gereklidir (Yilmaz, 2011). Aile temelli bakig
acisinin pratikte yarattigi sorunlarin yani sira, insan haklar yaklagimi agisin-
dan da gesitli sorunlara neden oldugu soylenebilir. Hak temelli sosyal politi-
kalarin idealde her bireyin istedigi takdirde yasamini tek bagina idame ettire-
bilecek kaynaklara erigimini saglamasi beklenir. Bu ideal, aile karsiti bir top-
lumsal ideali degil, bireylerin kendi kaderlerini istedikleri gibi tayin etmeleri-
ne imkan veren 6zguirlitk¢ti bir toplumsal ideali temsil eder. Bu yaklagima pa-
ralel olarak, engellilere yonelik sosyal politikalarin engelli bireylerin ailelerin-

4 2016 yilinda, http://sydv.istanbul.gov.tr/Default.aspx?pid=515 adresinde yer alan bilgilere gore,
Istanbul SYDV’nin karar organinin segilmis iki STK iiyesinden biri, Tosya (Kastamonu) Dernek-
ler Federasyonu, digeri de Doganyurt (Kastamonu) Dernekler Federasyonu’dur. Ancak giincel bil-
giler 2018 yilindaki internet sitesinde yer almamaktadir.

5  Butartigmaya kitabin 5. konusunda ayrintili olarak yer verilmektedir.



7 O birinci kisim: sosyal harcamalar

den bagimsiz yasamayi da segebileceklerini goz ardi etmeyecek bir bi¢imde
kurgulanmasi daha dogru olacaktir.

Aile temelli politikalarla, evde bakim ayligi uygulamasiyla bakim go-
revinin aileye, dolayisiyla kadina yiiklenmesi toplumumuzdaki toplumsal
cinsiyete dayali esitsiz igbolumiuni pekistirmektedir. Son olarak, evde bakim
ayhigi uygulamasi bakim alanini uzmanlik alani olmaktan ¢ikarmaktadir.
Bakim alaninin uzmanlik olarak tanimlanmamasi, bu alanda uzman insan
kaynaginin yetismesinin ve bakim kalitesinin artmasinin 6éniinde engel olus-
turmaktadir.
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Tiirkiye’de Sosyal Giivenlik Reformu:
Sosyal Giivenlik Harcamalarinin
Uzun Donemli Analizi
VOLKAN YILMAZ - NURHAN YENTURK

GIRiS

osyal giivenlik sistemleri 6zellikle 20. yiizyilda yayginlagsan kurumsal top-

lumsal dayanisma modellerinden biridir. Bu sistemler kurulduklar: tlke-
lerde toplumun biiyiik cogunluguna saglik hizmetlerine erisim glivencesi sun-
ma ve ileri yaglarda gelir glivencesi saglama iglevlerini tistlenmiglerdir. Sosyal
giivenlik sistemlerinin finansmaninin biiyiik oranda ¢alisma ¢agindaki niifus
tarafindan saglanmasi ve harcamalarin 6nemli bir kisminin ileri yaglardaki
niifusa yonlendirilmesi, bu sistemlerin kusaklararasi dayanigmayi kurumsal-
lagtirmakta etkisi olmustur (Deppe, 2011).

Toplumsal dayanisma modellerinin toplumdaki islevlerinin kisitlanmasi
ve mali yiiklerinin azaltilmasi ¢abasi, koruma kapsamindaki risklerin daraltil-
masi yaklagimi dogrultusunda, bir¢ok iilkede giindeme gelen sosyal giivenlik
reformu egilimlerine paralel olarak (Castel, 2004), 2000’li yillarin ortasindan
bu yana tilkemizin sosyal giivenlik sistemi de bir doniigiim siireci icine girmis-
tir. Aragtirmacilar bu doniigiimii farkl bicimlerde anlamlandirmaktadirlar. El-
veren, sosyal giivenlik reformunu emekliligin ozellestirilmesi olarak nitelendi-
rirken (Elveren, 2008a), Aysan, reformun bir “yeniden ayarlama” oldugunu
one siirmektedir (Aysan, 2013). Elveren, bireysel emeklilik sisteminin kadinin
isglicii piyasasindaki esitsiz konumundan kaynaklanan dezavantajlarimi pekis-
tirdigine isaret etmektedir (Elveren, 2008b). Gtileg, Diinya Bankasi ve Ulusla-
rarast Para Fonu’nun Turkiye’de emeklilik reformunun baglamasinda ve gekil-
lenmesinde itici glicti olusturdugunu vurgulamaktadir (Giileg, 2014).
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Bu tartismanin 1s1iginda kitabin bu konusunda su sorulara yanit aran-
maktadir: Tirkiye’de 2006 yilinda baglayan reformlar sosyal giivenlik siste-
minin gelir gider dengesinde gercek bir soruna isaret ediyor muydu? Oyleyse
ne ol¢iide bu sorunu ortadan kaldirmaya yaradi?

Diger yandan, Turkiye’de sosyal giivenlik reformu tartigmalarinda
sosyal giivenlik harcamalarindaki degisim merkezi bir yer tutmasina ragmen,
bu alanda kamuoyuna acik, tarihsel olarak izlenebilir, yeterince giivenilir bil-
gi kaynagi bulunmamaktadir. Buradan hareketle, sosyal giivenlik sisteminde-
ki degisim stireci devam ederken, kitabin bu konusunda, sosyal giivenlik har-
camalarinin tarihsel seyrinin izlenmesi ve degerlendirilmesi amaglanmakta-
dir. Sosyal giivenlik harcamalari 2007 oncesi ve sonrasi olarak iki alt baghk-
ta incelenmektedir. Ciinkii 2007 yili 6ncesi ve sonrasi seklinde bir donemsel-
lestirme, 2006 yilinin ortasinda kabul edilen ve yuriirlige giren 5502 sayih
Sosyal Giivenlik Kurumu Yasasi’nin 6nemli bir kurumsal degisime isaret et-
mesi nedeniyle tercih edilmistir.

Bu konunun son bolimiinde, SGK gelir gider dengesine iliskin yer alan
bilgiler, bu tartismaya yeni bir iddia ile katk: sunabilecek niteliktedir. Cuinku
bu boliimde Sayistay raporuna dayanilarak SGK’nin tahsil ettigi primlerin ne
kadarinin emeklilik ne kadarinin saglik icin toplandig1 gosterilmekte ve
emeklilik sigortasinin agigr bu bilgiler 1s1§inda tartisilabilmektedir. Konu,
SGK aciginin tarihsel gelisimine dayali olarak olusturulan politika onerileri
ile son bulmaktadir.

SOSYAL GUVENLIK SISTEMININ KISA TARIHI

Yakin zamana kadar Tirkiye’de sosyal giivenlik sistemi tg farkli sosyal gii-
venlik kurumu ile bir primsiz yardimindan olugsmaktaydi. Bu dortli yapidan
1946 yilinda ilk olarak Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK) ortaya ¢ikmuis,
1954’te SSK’nin kurulusunu Emekli Sandigi’nin (ES) kurulugu izlemisti. 1971
yilinda ise Esnaf, Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sigortalar Kuru-
mu (BAG-KUR) kurulmustu. Bu ii¢ sosyal giivenlik kurumu, mensuplarina ve
mensuplarinin birinci derece yakinlarina hem saglik sigortasi hem de emekli-
lik maag1 saglamaktaydi.

1990’1 yillara dek bu t¢ ayakli sosyal giivenlik yapisi korundu.
1990’lara dek, 1970’lerin sonunda sosyal giivencesi olmayan yaglilara yone-
lik olusturulan primsiz gelir destegi 6demesi bu istihdam temelli sosyal gii-
venlik yapisina getirilen tek ciddi eklemeydi. Fakat 1990’lara gelindiginde is-
tihdam statiisti temelinde 6rgitlenmis olan sosyal guvenlik sisteminin tiim
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topluma saglik hizmetlerine erigsim glivencesi ve yaghlikta gelir giivencesi sag-
layamadigi ve saglayamayacagi goriilmeye baglandi. 1980 darbesi sonrasinda
hayata gecirilen ekonomi politikalarinin ardindan tilkenin istihdam yapisin-
da yaganan koklu degisimler, ekonomik biiyiime gerceklegse dahi kayitli ve
giivenceli istihdam olanaklarinin ekonomik biylime oraninda artmamasi ve
tilke icindeki catigma ortami dolayisiyla yaganan glivencesiz ve plansiz gog sa-
yilabilir. Tum bu faktorler, tilkede sosyal guvenlik sisteminin diginda kalan
niifusun oranini ciddi bir buyuiklige ulagtirmigti.

O yillarda, sosyal giivenlik sisteminin diginda kalan niifusu kapsayacak
bir modele gegis diistiniilebilirdi. Ancak bunun yerine, 1992 yilinda sosyal gii-
vencesi bulunmayan kisilere yonelik bir primsiz saglik yardimi olan Yesil Kart
programinin yiriirlige konulmasina karar verildi. Yesil Kart programi devlet
tarafindan belirlenen yoksulluk esiginin altinda gelirle yasadig: tespit edilen
hanelerdeki bireylere devlet hastanelerinde tcretsiz yatili tedavi hizmetleri
sunmaktaydi. Issizlik sigortas: uygulamas ise ancak 2000li yillarda basladi.

Primli sistemde ¢alisan yurttaslar, mensup olduklari sosyal giivenlik
kurumlarina maaslarindan, isverenler ise kazanclarindan calistirdiklar: her
is¢i igin belirli oranlarda katk: yapmakla yikiimlaydiler. SSK’nin gelirini ig-
¢i ve igverenlerin kuruma 6dedikleri primler olusturmaktaydi. Kamu calisan-
larinin Emekli Sandigi’na katkisi ise kamu buitgesinden dogrudan transferler
yoluyla yapilmaktaydi. BAG-KUR’un gelirlerini ise ciftciler ve esnaflarin
(kendi hesabia ¢aliganlarin) 6dedikleri primler olusturmaktaydi. Bir saglik
yardimi olarak kurgulanan Yesil Kart programu ile yaslilara yonelik gelir des-
tegi programi ise kamu biitgesinden finanse ediliyordu.

Dolayisiyla reform oncesi donemde Tiirkiye’de devlet kamu biitgesin-
den yalnizca memurlarin kullandigi saglik hizmetlerini ve emeklilik maaslari-
n1 dogrudan finanse etmekte, yoksullarin Yesil Kart yoluyla yalnizca yatih
saglik hizmetlerini kargilamakta ve yoksul yashilara yonelik ciizi seviyede bir
gelir destegi saglamaktaydi. Devlet diger toplumsal kesimlerin —iscilerin, es-
naflarin ve ciftgilerin— ise saglik ve emeklilik harcamalarina herhangi bir dog-
rudan katkida bulunmamaktaydi. Bu kesimlere hizmet eden sosyal giivenlik
kurumlari, bu kesimlerden toplanan primlerle iglevlerini yerine getirmekteydi.

Uzun yillar genel biitceden herhangi bir dogrudan mali katki almayan
SSK ve BAG-KUR’un idari olarak da gorece 6zerk olmalart beklenirdi. Buna
ragmen, bu fonlar hitkiimetlerin kontroliinde kullanilmaktaydilar. Hikiimet-
ler bir yandan bu iki kurumun gelir giderlerinin denk olmasi gerektigi savini
seslendirmisler, diger yandan bu fonlarin kaynaklarini devletin yurtdis1 kay-
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nakli bor¢larim 6demek gibi amag disi kullanmuslardir. SSK ve BAG-KUR’un
bu kurumsal yapilari sosyal giivenlik harcamalarinin tarihsel seyrinin deger-
lendirilmesinde mutlaka dikkate alinmasi gereken bir etkendir. Bu tarihsel ar-
ka plan bilgileri ig1iginda, konunun devamindaki boliimlerde sosyal gtivenlik
harcamalarinin tarihsel seyri incelenecektir.

SOSYAL GUVENLIK HARCAMALARININ SEYRI: 2007 ONCESI*
Ulkemizde gelir gider dengesi ilk bozulan sosyal giivenlik kurumu Emekli
Sandig1 olmustur. Emekli Sandigi’nin gelir gider dengesinin tarihsel seyri asa-
gidaki Cizim 4.1’den izlenebilir. Cizim 4.1’den goriilebilecegi tizere, Emekli
Sandigr’nin gelirleri, 1986 yilinda ilk kez giderlerini karsilamamaya baslamus-
tir. 1990’1 yillarin baginda Emekli Sandigi’'nin gelir gider dengesi duzelmesi-
ne ragmen, 1993 yilindan itibaren Emekli Sandigi’nda gelir gider dengesizligi
yeniden olusmug ve bu dengesizlik yillar icerisinde artmugtir. Emekli Sandi-
gr'ndaki gelir gider dengesizligi 2000’lerin ortasinda gayrisafi milli hasilanin
(GSMH) % 1’1 diizeyine ulagmugtir.

CiziM 4.1
Emekli Sandig1 Gelir-Gider Dengesi
GSMH’ya Orani (%)
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Cizim 4.2 BAG-KUR’un gelir gider dengesinde yillar icerisinde yasa-
nan degisiklikleri gostermektedir. Cizimden gorulecegi tizere, kurulusunun
ardindan gegen ilk 15 senede BAG-KUR’un gelirleri giderlerinden fazladir.

1 Veriler Maliye Bakanlig’ndan alinmustir. 2007 yili kesinlesmemis verilerdir. 1., 2. ve 3. ¢cizimlerde
Maliye Bakanligi tarafindan saglanan eski GSMH kullanilmustir. Cizim 4.4’te ise 2007 yili sonra-
st ile karsilagtirma olanag elde edebilmek icin 2009 yilinda tiretilmis gayrisafi yurtici hasila (GS-
YH) verileri kullanilmustir.
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Bu donemde kamunun herhangi bir finansal destegi olmaksizin kurumun ge-
lir fazlas1 vermesi 6nemli bir basari olarak goriilmelidir. Ancak BAG-KUR’un
gelirleri 1989 yilindan itibaren giderlerini karsilamamaya baslamustir. BAG-
KUR’daki gelir gider dengesizligi 2000’lerin basindan ortasina dek GSMH’nin
% 1’inin tizerinde seyretmistir.

CiziM 4.2
Bagkur Gelir-Gider Dengesi
GSMH’ya Orani (%)
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Son olarak Cizim 4.3, Sosyal Sigortalar Kurumu’nun gelir gider denge-
sinin yillar icerisindeki degisimini gostermektedir. Bu ¢izimi inceledigimizde,
SSK biitgesinin 1991 yilina dek -BAG-KUR gibi kamudan herhangi bir finan-
sal katk: almaksizin— dengeli bir yapida oldugu gorulmektedir. Ancak
1991°den 2000’lerin basina dek SSK’nin giderleri gelirlerinin tizerinde seyret-
mistir. 2000’lerin basindaki gelir gider dengesindeki kisa siireli diizelmenin
ardindan, gelir gider dengesizligi birkag yil icerisinde yeniden GSMH’nin %
1’inin tzerine ¢ikmistir ve 2007 yilina dek GSMH’nin % 2’sine yaklasan bir
egilim izlemistir.

1990’larm basinda SSK ve BAG-KUR biitceleri acik vermeye baslama-
dan 6nce kamunun sosyal giivenlik kurumlarina yaptig: transferler Emekli
Sandigr’na yaptuigi transferlerden ibaretti. Ancak sosyal guvenlik kurumlari-
nin gelir ve giderleri arasinda dengesizlik olugsmasi, kamunun sosyal giivenlik
kurumlarina bu a¢ig kapatmak tizere transfer yapmasini beraberinde getir-
mistir. Yukaridaki ti¢ ¢izimde goriilen sosyal giivenlik kurumlarinin gelir-gi-
derleri arasindaki dengesizligin artisi, dogrudan kamunun sosyal guvenlik
kurumlarina yaptig: biitge transferlerindeki artiga terciime olmustur.
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CizimM 4.3
SSK Gelir-Gider Dengesi
GSMH’ya Orani (%)
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Asagidaki Cizim 4.4, 1991 ve 2007 yillar1 arasinda sosyal guvenlik ku-
rumlarina yapilan toplam biitce transferlerinin ve acik kapamaya yonelik
biitge transferlerinin gayrisafi yurt ici hasilaya oranimi gostermektedir.

CiZiM 4.4
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Yapilan Biitce Transferlerinin
GSYH’ya Orani, 1991-2007
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Cizim 4.4’te gorildigt tizere 1991 ve 2007 yillar1 arasinda hem sosyal
guvenlik kurumlarina yapilan toplam biitce transferlerinin hem de acik kapa-
maya yonelik biitce transferlerinin gayrisafi yurtici hasilaya oraninda ciddi bir
artig meydana gelmistir. 2007 yilina gelindiginde sosyal guvenlik kurumlarina
yapilan toplam biitge transferlerinin GSYH’ya orani % 4’e yiikselmistir. Bu
oranin dortte ticlinii agik kapamaya yonelik biitge transferleri olusturmustur.
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SOSYAL GUVENLIK HARCAMALARININ

SEYRI: 2007 SONRASI

Sosyal giivenlik harcamalarini izlemekle ilgili yakin donemde gergeklesen en
temel idari degisim 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Yasasi’nin 20.5.2006
tarihinde yururlige girmesi olmustur. Kanunun yirtrlige girmesi ile Emekli
Sandig1, SSK ve BAG-KUR Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) Baskanhg: ad: al-
tinda birlegtirilmistir. SGK’nin kurulmasi ile bu ti¢ kurumun siirmekte olan
hizmetleri ve harcamalari tek ¢ati altinda toplanmustir. Ug sosyal giivenlik ku-
rumuna ek olarak Yesil Kart programi da adi degistirilerek SGK’ya baglan-
mugtir. SGK’nin yaptigi harcamalari sigorta giderleri, saglik giderleri ve diger
harcamalar olarak siniflandirilmis halde bulmak mumkiindiir.

Tablo 4.1, Sosyal Giivenlik Kurumu’nun 2007 yili sonrasindaki gelir
giderlerini ve kamudan yapilan transferlerin gelisimini gostermektedir.

Tablo 4.1°den gorulecegi gibi, SGK’nin prim gelirleri dahil toplam ge-
lirleri reform sonrasinda artis gostermektedir. SGK’nin prim tahsilatlarinda-
ki artisin 2008 yilinin sonunda yiirtrlige giren 5510 sayili Sosyal Sigortalar
ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ile sosyal giivenlik sisteminde gerceklesen
degisiklikler ile aciklanmasi olanaklidir.

Reform, genel saglik sigortast uygulamasini tim yurttaslar i¢in zorun-
lu hale getirmigtir. Genel saglik sigortasinin zorunlu hale gelmesi ile daha 6n-
ce prim 0deme yikimliligu bulunmayan kesimlerin de (genel saglik sigorta-
s1 priminden muafiyet kosullarini yani eski adiyla Yesil Kart alma kosullarini
saglamayan) prim 6deme yukumluligi dogmustur. Yeni sistemde kayitli is-
tihdam edilenler ve onlarin sigortalarindan yararlanma hakki bulunanlar (eg-
leri, anneleri, babalari, belirli bir yasa kadar cocuklari) disinda kalan ntifusun
aylik gelirleri oraninda genel saglik sigortasi primi 6demesi beklenmektedir.

Prim 6deme yukimliligintn tek istisnasini reform oncesi donemde
Yesil Kart programi uygulamasinin devami niteliginde bir baska uygulama
olusturmaktadir: Gelir yoksullugu nedeniyle genel saglik sigortasi priminden
muafiyet. 2012 yilinin bagindan itibaren Sosyal Yardimlagma ve Dayanigma
Vakiflari tarafindan yuritiilen gelir testleri sonucunda geliri asgari ticretin
ligte birinden az olanlarin (GO) tiim saglik primleri devlet tarafindan (Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanlig: tizerinden) SGK’ya yatirilmaktadir. Geliri asgari
licretin tgte biri ile asgari ticret arasinda olanlar (G1) primlerin yaklasik ticte
birini kendileri dderken, kalan kismi devlet tarafindan odenmektedir. Aile ve
Sosyal Politikalar Bakanligi, 2015 Faaliyet Raporu’nda yer alan bilgilere go-
re, Ocak 2012’den Aralik 2014’e kadar toplam 23.434.246 vatandasin gelir
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testi sonuglar1 SGK’ya iletilmistir. Bu sonuglara gore, yaklagik 20 milyon va-
tandasin yaklagik % 75’inin tiim primleri devlet tarafindan 6denmekte, %
25’inin primlerinin yaklagik tgte biri kendileri tarafindan, kalan kismi devlet
tarafindan 6denmektedir. 2016 Faaliyet Raporu’nda ise 2016 yilinda GSS
primi devlet tarafindan 6denen kisi sayist 6.683.106 kisi, SGK’ya 6denen
prim destegi ise yaklagik 7 milyon TL’dir (ASPB, 2006-2016).

Reform ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Yasasi’nda 2008
yilinda yapilan degisiklik ile ¢calisanlarin saglik, igsizlik ve emeklilik primleri-
ne dortte bir oraninda kamu katkisi getirilmistir. Eski donemde SSK ve BAG-
KUR’a herhangi bir kamu katkisinin olmadigi hesaba katilirsa, bu degisikli-
gin de sosyal givenlikte gelir gider dengesini gelirler lehine olumlu etkileyece-
gi beklenebilir.

Reformla birlikte daha 6nce SSK ve BAG-KUR icin 6ngoriilmemis
olan kamu katkisinin getirilmesi ile birlikte Tablo 4.1°de, gelir-gider farkinin
verildigi satirin altinda, biitgeden SGK’ya yapilan transferler iki satir olarak
ayr1 ayri verilmeye baglanmistir. Birinci satirda gelir gider farkini kapatmak
icin yapilan transfer yer almakta, ikinci satirda ise gelir gider farkina ek ola-
rak kamunun ilgili kanunlar geregi, 6demek zorunda oldugu faturali 6deme-
ler, ek karsiliklar, devlet katkisi, emeklilere yapilan ek 6deme dahil olup,
prim tegvikinden kaynaklanan transferler ve 6deme giici olmayanlarin GSS
primleri dahil edilmektedir.

Tablo 4.1°de yer alan giderler kalemi incelendiginde SGK’nin sigorta
odemelerinde hizh bir artig, saglik giderlerinde ise daha yavas bir artig go-
rillmektedir. Reformun saglik hizmetlerine erisimi kolaylagtirmis olmasi
(eski adiyla Yesil Kart faydalanicilarinin hizmet paketlerini sosyal sigortali-
larla esitlemesi ve kamu saglik sigortalilarin belirli oranda fark ticreti 6de-
yerek Ozel saglik kuruluslarindan faydalanmasinin 6niinii agmasi gibi ne-
denlerle) saglik sigorta fonunun giderlerinde hizli bir artig olacag beklenti-
sini dogurmustur. Fakat bu beklentinin aksine SGK’nin saglik harcamala-
rinda bir patlama gerceklesmedigi gorillmektedir. Emeklilik sigortasi harca-
malarindaki artisin saglik harcamalarindaki artistan daha hizli oldugu dik-
kat ¢cekmektedir.

Bu degisikliklerin sosyal glivenlik sisteminin gelir gider dengesine nasil
yansidigini 1991 ve 2017 yillari arasinda sosyal giivenlik kurumlarina yapi-
lan/yapilmasi 6ngoriilen toplam biitge transferlerinin ve acik kapamaya yone-
lik buitge transferlerinin GSYH’ya oranini gosteren Cizim 4.5’ten takip etmek
olanaklidir. GSYH verileri Tablo 4.1°de goriildigii ve daha onceki konular-
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da aciklandig gibi eski seri ve yeni seri olarak tabloda yer almaktadir. 2007
verisinin uyumlu olmasi nedeniyle Cizim 4.5’te sadece eski seri GSYH’ya
oranlar kullanilmigtir.

CIZIM 4.5
Sosyal Giivenlik Kurumlarina Yapilan Transferlerinin GSYH’ya Orani
1991-2017 (eski seri)
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Toplam Biitce Transferleri/GSYH emmm Acik Kapamaya Yonelik Biitge Transferi/GSYH

2017 Ongoria

Kaynak: Tablo 4.1.

Konunun bir 6nceki boliimiinde tespit ettigimiz tizere 2007 yilinda
sosyal giivenlik kurumlarina yapilan toplam biitge transferlerinin GSYH’ya
orant % 4, agik kapamaya yonelik biitge transferlerinin GSYH’ya orani ise
% 3 civarindaydi. Cizim 4.5’ten izlenebilecegi tizere, reformu takiben 2009
yilindan itibaren agik kapamaya yonelik biitge transferlerinin GSYH’ya ora-
ni diigme egilimine girmistir. Bu oranin 2015 yilinda % 1’in altina dismis
ancak 2016 yilinda yine % 1’e yiikselmistir. Cizim 4.5, sosyal giivenlik sis-
teminin gelir ve giderlerinin reform sonrasinda dengeye yaklastigini goster-
mektedir.

2007 yilini takiben agik kapamaya yonelik biitce transferlerinin GS-
YH’ya orani diiserken, SGK’ya yapilan toplam biitge transferinde diistis go-
rilmemektedir. SGK’ya toplam biitge transferinin yapildigi kurum, kitabin
birinci kisminda goriilecegi gibi, Maliye Bakanligi ve Calisma ve Sosyal Gii-
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venlik Bakanligr’dir (Konu 2, Tablo 2.1). Toplam biitce transferlerinin GS-
YH’ya oraninin 2016 yilinda % 5,3 oldugu goriilmektedir. 2017 yilinda ise
toplam 5,9 olmasi ongoriilmektedir. Gerek Tablo 4.1°den gerek Cizim
4.5’ten de goriilecegi gibi, 2007 yilindan 2017 yilina kamunun sosyal giiven-
lik sistemine yapacag: toplam biit¢e transferlerinin GSYH’ya oraninin %
3,92°den % 5,90’a yiikselmesi beklenmektedir.

Kamunun genel biit¢ceden sosyal giivenlik sistemine yaptigi toplam
katkidaki degisimde reformun getirdigi kamu katkisinin 6nemli bir rol tst-
lendigi ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin, 2012 yilinda 63 milyar TL civarinda-
ki biitge transferinin 22 milyar TL’si gelir gider acigint kapatmak i¢in yapil-
mustir. 41 milyar TL’lik transferin gelir gider acigi disindaki kamu katkisi
oldugu anlasilmaktadir. Bu miktar 2016 yilinda iyilesme gostermekte ve
107 milyar TL civarinda butce transferinin 20 milyar TL’sinin SGK’nin ge-
lir gider agig1 karsiligi, 87 milyar TL’sinin ise gelir gider acig1 digindaki ka-
mu katkisi oldugu gorillmektedir. Tablo 4.1’de sabit fiyatla verilen acig
kapamaya yonelik biitge transferi ve diger kamu katkisi verileri ayni gelisi-
mi gostermektedir. Artan kamu katkisinin bir bolimii GSS primlerinden
kaynaklanmaktadir. Ornegin 2012 yilinda GSS primi i¢in SGK’ya 3,5 mil-
yar TL aktarilmigken, 2017 yilinda 7,7 milyar TL aktarilmistir (Konu 2,
Tablo 2.1).

2007 yilindan itibaren SGK’nin gelir ve giderleri arasindaki iliski bu
cergevede degerlendirildiginde, reformun ge¢cmiste acik kapama amaciyla
gerceklestirilen biitce aktarimini sistemin icine entegre ettigi ve bu entegras-
yon sonucu sosyal giivenlik sistemini finansal dengeye yaklastirdigi soylene-
bilir. Fakat 2017 yilinda sosyal giivenlik sisteminin gelir ve giderlerine iliskin
ongoriilerin denge ya da gelir fazlasina isaret etmedigini de not etmek gerek-
mektedir.

SGK’nin agik vermesi ve bu nedenle giinimiizde SGK’ya kamu biitge-
sinden transfer yapilmasi kendi basina bir sorun tegkil etmemektedir. Aksine
bu transferler kamunun yurttaglarina yonelik sorumlulugunu yerine getirme-
sinin bir geregi olarak degerlendirilebilir. Bununla birlikte, sosyal giivenlik
sisteminin, yani saglik, igsizlik ve emeklilik sistemlerinin, mali agidan siirdi-
rulebilir ve tilkede yasayan herkese ve gelecek kusaklara da saglik giivencesi
ve yaglilikta gelir givencesi saglayabilir bigimde ¢aligmasi i¢in saglam bir ma-
li yapr tizerine kurulu olmasi da 6nemlidir. Bu nedenle, reformdan yillar son-
ra yaymlanan Sayistay raporundaki bilgiler cercevesinde, SGK ag¢iginin kay-
nagini incelemenin gerekli oldugunu distintiyoruz.
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SAGLIK VE EMEKLILIK SISTEMLERINDE

GELIR GIDER DENGESI: 2013 YILI ORNEGI

SGK agiginin kaynagini incelerken dikkate alinmasi gereken ilk ayrim saglik
sigortasi ve emeklilik ayrimidir. Reform sonrasinda Tiirkiye’de de saglik si-
gortast ve emekliligin birbirinden ayrilmasina karar verilmistir. Fakat
SGK’nin tahsil ettigi primlerin ne kadarinin emeklilik ne kadarinin saglk icin
toplandigi bilgisine ulagilamamaktadir. Bu bilginin eksik olmasi agigin kay-
nagini anlamaya yonelik degerlendirme yapmay1 zorlagtirmaktadir.

Sayistay tarafindan yayimlanan, Sosyal Giivenlik Kurumu’nun 2013
yili denetim raporunda saglik harcamalari konusunda daha 6nce higbir ku-
rum tarafindan kamuoyuyla paylasilmamis 6nemli bir bilgi yer almigtir: Bu
bilgi emeklilik ve saglik sistemlerinin ayrigtirilmig harcamalaridir. Sayistay ra-
porundan erisilebilen Genel Saglik Sigortast Fonu’nun 2013 yili i¢in gelir ve
giderleri Tablo 4.2°de 6zetlenmistir.

TABLO 4.2
GSS Fon Gelir ve Giderleri

GSS fon gelirleri, TL, 2013
26.409.686.882

GSS fon giderleri, TL, 2013

Emeklilere ve diger hak
sahiplerine tedavi ve saghk 31.021.483.735
malzemesi giderleri

4-1/a GSS prim gelirleri

4-1/b GSS prim gelirleri 2.586.643.449

4-1/c GSS prim gelirleri 9.463.867.966

Emekliler ve diger hak

R . . 926.198.444
Katilim paylari 2.726.349.444  sahiplerinin ilag giderleri
GSS primini kendisi 392.039.805 Emeklilere ve diger hak
ddeyenler sahiplerine tedavi ve saglik 6.433.869

8.281.504.88¢ malzemesi giderleri

10.700.051.115
-680.394.685

GSS primi devletge 6denenler
GSS devlet katkist

Red ve iadeler

Emekliler ve diger hak

sahiplerinin ilag giderleri LA

Toplam gelirler 59.879.748.862

GSS fon varligi (olmasi gereken)

47.047.897.196
12.831.851.667

Toplam giderler

Kaynak: Sayistay SGK Raporu, 2013.

Tablo 4.2°ye gore, 2013 yili igin Sayistay’in kamuoyu ile paylastigi bu
verilere gore Genel Saglik Sigortasi (GSS) Fon gelirleri giderlerinden fazladir.
GSS Fon gelirleri 2013 yili i¢in 59.879.748.863 TL iken, Fon’un giderleri
47.047.897.196 TL’dir. Bu durumda 2013 yilinda, raporda GSS fon varhgi-
nin 12.831.851.667 TL olmasi gerektigi belirtilmektedir (Tablo 4.2). Dolayi-
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styla 2013 yili igin saglik alanina harcanmak tizere toplanan gelirler giderleri
kargilamakta, hatta saglk fonu fazla vermektedir (Sayigtay, 2013). Sayistay
raporunda ayrica, SGK saglik ve emeklilik gelir ve giderlerinin ayristirilarak
yayinlanmamasinin 6zellikle politika yapicilara dogru bilgi vermedigini bil-
dirmektedir.

2013 yilinda, Cizim 4.5’te goriilebilecegi tizere SGK GSYH’ya orani %
1,3 diizeyinde acik vermistir. Bu veri yukaridaki bilgiyle birlikte degerlendi-
rildiginde, 2013 yilindaki SGK a¢iginin saglik sisteminden kaynaklanmadigi,
dolayisiyla emeklilik sisteminden kaynaklandigi ortaya cikmaktadir. Halbu-
ki reformun getirdigi temel degisikliklerden biri, emeklilik sisteminde emekli-
lik yag1 ve prim 6deme giin sayisinin kademeli olarak ylkseltilmesi olmustur.
Fakat ya hentiz bu degisikligin gelir ve giderlere yansimasi tam olarak gori-
lememektedir, ya da bu degisiklik emeklilik sisteminin gelir ve giderlerini
dengeye getirmeye yetmemistir.

Saglik sisteminin gelirlerinin giderlerinden yliksek olmasi, bu alanda ka-
mu yatirimlarinin yapilmasi ve/veya toplumun tizerindeki yiiksek katki payi,
bazi giderlerin 6denmemesi ve kamu yatirimlarinin 6zel sektore kaydirilmasi
baskisinin azaltilmasi igin ayrilabilecek kaynagin varligina isaret etmektedir.

SONUC YERINE
1990’l yillarin basindan itibaren, Turkiye’de sosyal giivenlik kurumlarinin
—ozellikle de SSK ve BAG-KUR’un- gelir gider dengesizligi ve bu acig1 kapat-
mak lizere kamu biit¢esinden yapilan transferler siyasi tartigmalarin ana ko-
nularindan biri haline gelmistir. Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu’nun gerekcesinde sosyal giivenlik sisteminin “kamu finansman tize-
rinde yarattigi baskidan” soz edilmekte ve sistemin “iilke ekonomisinde istik-
rarsizlik yaratan ana sebeplerden biri” olduguna isaret edilmektedir (Basba-
kanlik, 2007).

Kitabin bu konusunda, Tiuirkiye’de sosyal giivenlik kurumlarinin a¢igi
Bati Avrupa tilkelerindeki kamusal sosyal giivenlik sistemlerindeki stirdiirtle-
bilirlik tartismalarindan farkli olarak, niifusun yaslanmasi ve istihdam ola-
naklarinin artig oraninin ekonomik geligme oraninin altinda seyretmeye bag-
lamasi gibi faktorlerin etkisinin yani sira, Tuirkiye’deki sosyal giivenlik siste-
mine ve bu sistemin hitktimetlerle iliskisini kuran siyasi sisteme has birtakim
niteliklerden de kaynaklandiginin alti ¢izilmistir.

Turkiye’ye 6zgi nitelikleri iki baglikta toplamak mumkiin. Birincisi,
sosyal giivenlik kurumlarina (6zellikle SSK ve BAG-KUR’a) kamu katkisi-
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nin 6ngorilmemis olmasi Turkiye’de sosyal giivenlik sisteminin agik verme-
sinde etkili olmugtur. Turkiye’den farkli olarak istihdam statiisiine gore or-
giitlenmis sosyal giivenlik sistemlerinin 6nemli bir kisminda kamu katkisi,
sistemin kuruldugu dénemden itibaren 6ngoriilmiistiir. Ikinci olarak, sosyal
guvenlik kurumlarinin hitkimetlerden 6zerkliginin saglanamamasi Turki-
ye’de sosyal giivenlik sisteminin acik vermesine katki yapmustir. Tiirkiye’de
1980°li yillarin sonlari ile 2000°li yillarin ortalar1 arasinda ozellikle SSK ve
BAG-KUR’un gelir gider dengelerinde 6nemli bozulmalar yasanmasinin ne-
denleri arasinda sosyal guvenlik fonlarinda toplanan gelirlerin yalnizca sag-
lik ve emeklilige harcanmak tizere toplanmasina ragmen, donemin siyaset-
¢ileri tarafindan amag disi alanlarda (6rn. SSK’nin gelirleriyle devletin yurt-
dist kaynakli bor¢ 6demesi yapmasi) kullanilmasi bulunmaktadir. Huk-
metler sosyal giivenlik kurumlarina faizsiz olarak bor¢lanmiglardir. Bu faiz-
siz bor¢lanma sosyal guvenlik kurumlarinin faiz yoluyla elde edebilecegi
olasi gelirlerini digirmistiir. Basta belediyeler olmak tizere cok sayida ka-
mu kurumu sosyal giivenlik kurumlarina prim bor¢larini 6demeyi geciktir-
miglerdir. Bunlara ek olarak donemin siyasetcileri tarafindan secim éncesi
partilerine destek yaratma mekanizmasi olarak, sosyal giivenlikte gelir gi-
der dengesi gozetilmeksizin uygulamaya gegirilen erken emeklilik uygula-
malari sosyal gtivenlik kurumlarinin giderlerinde artisa neden olmustur. Yi-
ne bu ¢ercevede, SSK’nin 6zerkliginin yok sayildigini, dolayisiyla prim tah-
silatlarina iligkin 6zerk kararlar alamadigini da not etmek gerekmektedir.
Ornegin, isveren yanlisi siyasi kararlarla SSK’ya borcu bulunan isverenlere
yonelik af getirilmesi sonucunda, SSK’nin igverenlerden alacaklari degeri-
nin altinda tahsis edilmistir. SSK’ya borcu bulunan igverenlere yonelik dii-
zenli af uygulamasina gidilmesi, igverenler ile SSK arasindaki giiven iligkisi-
ni zedelemis ve bunun sonucu olarak SSK’ya diizenli prim 6demesi yapan is-
verenlerin 6deme motivasyonlar: azalmgtir.

Bu faktorlerin etkisiyle sosyal giivenlik kurumlarinin gelirleri ve gider-
leri arasindaki dengesizligin yillar icerisinde kronik hale geldigi goriilmekte-
dir. Bu dengesizlik, reform oncesinde kamunun sosyal giivenlik kurumlarina
acig1 kapatmak amaciyla gergeklestirdigi biitge transferlerinin artmasina yol
acmigtir. Her ne kadar bu butce transferleri sosyal devlet ilkesinin geregi ola-
rak degerlendirilebilirse de, sosyal giivenlik sisteminde giderlerin gelirlerden
yitksek olmasi siklikla “kara delik” olarak nitelenmeye baglanmis ve bu nite-
leme, yeni liberal yaklagima uygun bir sosyal gtivenlik reformuna mesruiyet
saglayacak bir algiya evrilmisti. Bagka bir deyisle, sosyal giivenlik agiginin yu-
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karida saydigimiz nedenleri tartismada yer bulamamis ve sorun sosyal giiven-
lik sistemine ickin bir sorun olarak cercevelenmisti.

Sosyal guvenlik acgigina nasil yaklasilacagi ve kamunun sosyal giiven-
lik alanina yonelik yaptigi harcamalarin GSYH igindeki oraninin kabul edile-
bilir diizeyinin ne olacag: biiyiik oranda siyasi yaklagimlar ve o tlkenin yurt-
taglik baginin niteligi ile ilgilidir. Ginimuzde Merkezi Yonetim biitcesinden
sosyal guvenlik alanina yapilan toplam transferlerin ve acigi kapatmak igin
gergeklegtirilen harcamalarin megru ve gerekli olarak goriilmesi igin cesitli ge-
rekceler bulunmaktadir: Turkiye’de sosyal koruma harcamalarinin GSYH’ya
oraninin Avrupa Birligi tlkeleri ortalamasinin yaklagik yarisina denk gelme-
si, gecmis hikiimetlerin giinumuzdeki sosyal giivenlik agigina yaptiklari kat-
ki, tilkenin sosyal devlet niteligi bunlar arasinda sayilabilir.

16 Mayis 2006 tarihinde Turkiye Buyik Millet Meclisi tarafindan ka-
bul edilen 5502 sayili Sosyal Glivenlik Kurumu Kanunu ve 31 Mayis 2006 ta-
rihinde kabul edilen 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas: Ka-
nunu’nun 2008 yilinin sonunda yurtrlige girmesi ile birlikte, Turkiye’deki
sosyal guvenlik sisteminde yeni bir kurumsal yapilanmaya gegilmis ve sistem-
de onemli degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikleri, 6rnegin sosyal giivenlige
kamu katkisi getirilmesi yontindeki degisiklikleri de kapsadigi i¢in, dogrudan
neoliberal yaklagimin hayata gecirilmesi olarak degerlendirmek olanakh go-
rilnmemektedir. Ozetle, sosyal giivenlik reformu bir yandan sosyal giivenlik
sisteminin mali dengeye ulagmasini destekleyici, diger yandan saglik sigortasi
ve emeklilikte 6zellestirmenin ontni agici eklektik bir yapi arz etmektedir.

Reform sonrasinda 2009 yilindan itibaren ac¢ik kapamaya yonelik biit-
¢e transferlerinin GSYH’ya orani diisme egilimine girmistir. Bu agidan bakil-
diginda reformun sosyal giivenlik sisteminin mali dengeye ulagmasini destek-
leyici bir nitelikte oldugu diistiniilebilir. Biit¢e dengesinin tutturulmasi ve sos-
yal giivenlik kurumunun finansal siirdtrtlebilirliginin saglanmasi agisindan,
emeklilik ve saglik harcamalarindaki artigin kontrol altina alinmaya ¢aligil-
mast anlasilir bir idari kaygidir. Ancak sosyal haklarin anayasal dizlemde
korundugu bir tilkede, sosyal giivenlik politikalarinin birincil 6nceligini har-
camalardaki artigin her ne sartla olursa olsun kontrol altina alinmasi olustur-
mamalidir. Cinkt bu yonde yapilacak kamu biitge dengesini gozetmeye yo-
nelik miidahaleler orta ve uzun vadede yurttaglarin gelir gider dengesini ya da
yasam kalitesini bozacak etkiler yapabilir. Sosyal haklarin anayasal diizlem-
de korundugu iilkelerde sosyal giivenlik politikalarinin birincil 6nceligini,
yurttaglarin saghk hizmetlerine erigebilmeleri ve igsizlik ile yaslilik durumla-
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rinda gelir glivencesine sahip olmalari olusturur. Dolayisiyla reformun halkin
gozinde sosyal giivenlik sisteminin toplumsal islevinde herhangi bir degisik-
lik yaratip yaratmadigi ayrica incelenmelidir.

Diger yandan 2013 yili Sayistay raporuna gore 2013 yilinda SGK
emeklilik 6demeleri acik verirken saglik gelir-gider farki onemli bir fazla ile
sonuglanmistir. Sayistay raporundan anlagildigina gore, bu fazla emeklilik
o0demelerinin finansmaninda kullanilmigtir. Daha sonraki yillarda ulagilama-
yan bu bilgi uygulanan sosyal giivenlik politikalarinin sonuglarini gormek ve
uygulanacak yeni politikalar: tasarlamak acisindan ¢ok onemlidir. Bu verile-
rin yayimlanmasi da reformun sonuglarinin izlenebilmesi ve arastirilabilmesi
icin elzemdir.
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Tiirkiye’de Kamusal Saglik Harcamalarinin
Tarihsel Seyri ve Gelecegi!
NURHAN YENTURK - VOLKAN YILMAZ

GIRiS
S aglik hakki Ikinci Diinya Savasi sonrasinda, gerek ulusal gerekse ulusla-
rarasi diizeyde kabul goren temel insan haklarindan biri haline geldi.
Ozellikle dénemin sosyal refah devletleri ile sosyalist blok iilkeleri, yurttasla-
rinin saghk hakkini hayata gegirmek tizere hem 6nemli halk saghgi atihmlar
gergeklegtirdiler hem de saglik hizmetlerine erigimi kolaylagtirmak tzere ulu-
sal saglik sistemlerini kurdular. Ikinci Diinya Savasi sonrasinda olusturulan
ulusal saglik hizmetleri saglik alanini 6nemli 6l¢tide kamulastirdi, saglk risk-
lerini kolektif riskler olarak tanimladi ve bu cergevede hem saglik hizmetleri-
nin finansmani hem de saglik harcamalar biyiik oranda kamusal nitelik ka-
zandi (Deppe, 2011). Tiirkiye de —bazi eksiklikleriyle birlikte— bu egilimi izle-
yen ve 6nemli ol¢iide saglik alanini kamusal nitelikte inga etmeyi bagaran l-
kelerden biri oldu (Aydin, 2002).
1970’lerin sonundan itibaren saglik hizmetlerinin yeniden metalagtiril-
masina yonelik siyasi dinamikler ortaya cikti. Bu siyasi dinamiklerin en énem-
li dayanaklarindan birini, kamunun saglik alaninda tstlendigi roliin finansal
olarak stirduriilemez oldugu iddiasi olusturdu (Mackintosh ve Koivusaio,
2005). Ozellikle tedavi edici saghk hizmetlerinin, koruyucu ve 6nleyici saglik
hizmetleri ve halk saghg: yaklagimi karsisinda giiglenmesi ile bu hizmetlere eg-

1 Bu calismanin ilk versiyonu Toplum ve Hekim Dergisi, Cilt 32, Say1 4, Temmuz-Agustos, 2017:
295-307°de yayimlanmustir.



88 birinci kisim: sosyal harcamalar

lik eden teghis ve ilag¢ alanlarinda yasanan gelismelerin harcamalara etkisi te-
davi edici saglik harcamalarinda ve toplam saglik harcamalarinda artigin ger-
¢eklesmesinde etkili oldu (Wessen, 1999; Abel-Smith ve Massialos, 1994).
Saglik harcamalarindaki artig, 1970’lerin sonundan itibaren, kamu harcama-
larinin distirilmesine yonelik baskiya megruiyet kazandirmis oldu. Diger yan-
dan harcamalarm yitksek olmasinin ¢iktilarin etkinligi ile iligkili olup olmadi-
g1 konusunda tartismalar 6nem kazandi. Ozellikle Tiirkiye’de artan saglik
harcamalarini yakindan ilgilendiren bu etkinlik tartigmasi 6zellikle tlke or-
nekleri iizerinden anlam kazandi. Ornegin, Diinya Saglik Orgiitii’niin 2000 y1-
lindaki raporu, buiyiik oranda 6zel saglik sigortasi temelli finansman modeli
tzerine kurulu olan Amerika Birlesik Devletleri saglik sisteminin diinyada en
yuksek duzeyde kisi bagina saglik harcamasi oranina sahip olmasina ragmen,
Amerikan toplumunun saglik ¢iktilarinin daha az oranda harcama yapan ul-
kelere oranla ¢ok daha olumsuz seyrettigini duyurdu (Diinya Saghk Orgiitii,
2000). Bir diger 6rnekte ise, vergi temelli finansman modeli tizerine kurulu
olan Biiyiik Britanya’nin ulusal saglik sisteminin tiim yurttaslara esit erigim
olanag sagladigi ve bu sistemde saglik ¢iktilarinin da 6rnegin Amerikan siste-
mine oranla ¢ok daha olumlu oldugu sonucuna varildi (Moran, 1999).

Turkiye’de de 1990’lardan itibaren siiregiden saglik sisteminin refor-
mu tartigmalarinda saglik harcamalari 6nemli bir baslik olugturdu. Her ne
kadar bu konunun devaminda goriilecegi tizere, reform oncesi saglik harca-
malarinin diizeyi kargilagtirmali olarak ¢ok yiiksek olmasa da, Saglikta Do-
niisim Programi’nin temel hedeflerinin arasinda saglik harcamalarinin kon-
trol altina alinmasi da yerini aldi (Saglik Bakanligi, 2003). 2003 yilinda bag-
latilan Saglikta Dontisiim Programi, Tiirkiye’nin saglik sisteminin ana finans-
man modeli olan sosyal sigorta modelini biiyiik 6l¢tide korumayi tercih etti.
Bunu yaparken, bir yandan da gelirin saglik hizmetlerine erisimdeki enformel
roliinii yasal bir cerceveye oturtarak, saglik hizmetlerinin finansmaninda
ozellestirmenin yolunu agmis oldu. Son olarak, kamusal saglik sigortalilarin
ozel saglik kuruluglari tarafindan sunulan hizmetlerden faydalanmasinin yo-
lunu acarak, saglik hizmetlerinin sunumunda 6zel sektoriin roliiniin artigina
neden oldu ve bu da finansmanda 6zellestirme egilimini perginledi (Agartan,
2012; Yilmaz, 2013).

Bu arka plan gercevesinde, kitabin bu konusunda Tiuirkiye’de saglik
harcamalarinin tarihsel seyrinin ¢ikarilmasi ve bu seyrin saglik politikalarin-
daki degisikliklerle birlikte degerlendirilmesi hedeflenmektedir. Saglikta Do-
niisim Programi oncesi ve sonrasi Turkiye saglik sisteminde kamusal saglik
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harcamalarinin seyrini ¢ikarmak, gerek Tiirkiye’de saglik sisteminin donusii-
mi tartismasini ilerletebilmek, gerekse Turkiye igin farkli politika alternatif-
lerini tartismaya agmak acisindan onem arz etmektedir. Kamusal saglik har-
camalarinin seyrini takip etmek ve bu seyri bir 6nceki konuda ele alinan sag-
ik sigortasi fonundaki gelir gider fazlasi ile birlikte okumak ayni zamanda
mevcut saglik sisteminin siirdurilebilirligine iligkin de 6nemli ipuglari sunabi-
lecektir.

Bu konuda, 2006 yilindan sonrasi i¢in kolaylikla bulunabilen ayristi-
rilmig kamu saglk harcamalari, kiitiphane taramasi ve yazismalar yoluyla el-
de edilen 2000 yili 6ncesi verilerle birlegtirilerek 1988 yilina kadar geri goti-
rulmektedir. Bu calisma bir yandan ekonometrik ¢alismalar icin gerekli uzun
veri gruplarinin tretilmesini saglayacak, ayni yontem ile her yil yeni verilerin
izlenmesine katkida bulunacaktir. Diger yandan, kurumlar bazinda ayrinti-
landirilmig saglik harcamalarinin bu ¢aligma kapsaminda tretilmis olmasi,
saglk politikalarinin tartisilmasinda 6nemli bir bilgi kaynagi olusturacaktir.

Bu konunun birinci boliimiinde Tiirkiye’de saglik harcamalarr ile ilgili
akademik tartigmalara deginen kisa bir literatiir taramasindan sonra, saglik
harcamalarinin hesaplanmasina yonelik farkli tanimlara ve gesitli kurumlar
tarafindan tretilmis verilerin karsilastirilmasina yer verilmektedir. Konunun
ikinci bolimii, 1988 ve 2017 yillarini kapsayacak olan kamu saglik harcama-
larinin kisisel ve kurumsal olarak ayrintilandirilmig olarak tiretilmesine ve bu
verinin tiretilmesindeki yontemin tartisilmasina ayrilmigtir. Konunun ti¢iincti
bolimiinde, uluslararasi kargilagtirmalara yer verilirken, dérdinct bélumun-
de Kamu Ogzeli Isbirligi ile hayata gecirilen sehir hastanelerinin uzun dénem-
li maliyeti hesaplanmaya ¢aligilmistir. Besinci ve son bolum saglik harcama-
larinin saglik politikalariyla iliskisine yonelik degerlendirmelerde bulunul-
mustur.

FARKLI KURUMLARIN TANIMLARIYLA

SAGLIK HARCAMALARI

Turkiye’de saglik harcamalarina iligkin giincel akademik tartismalar ti¢ temel
basgliga odaklanmig goriinmektedir. Bu bagliklardan birini hanehalkinin sag-
lik alaninda gergeklestirdigi cepten 6demelerin orani olusturmaktadir. Orne-
gin arastirmacilar cepten 6demelerin oranindaki artis ve saglik reformu ara-
sindaki iligki tizerinde ¢aligmiglardir (Erus ve Aktakke, 2010). Bir diger aras-
tirma alanini ise saglik harcamalarinin hanehalklari tizerinde olugturdugu fi-
nansal yiik olusturmustur (Sulku ve Bernard, 2009). Reformun toplam saglik
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harcamalarina etkisi ise iigiincii bashigi olusturmaktadir. Ornegin Sénmez,
Saglikta Dontisim Programi’nin saglik harcamalarina nasil etkide bulundu-
gunu incelemistir (Sonmez, 2011). Sonmez ilgili calismasinda Turkiye’de top-
lam saglik harcamalarindaki artist Saglikta Dontisim Programu ile acikla-
maktadir. Diger yandan, Sonmez’in ¢alismasinda Sosyal Giivenlik Kuru-
mu’nun (SGK) gelir gider dengesinin bozuk oldugu ve bu bozuklugun devlet
katkisi yoluyla giderildigine dikkat ¢ekilmis, ancak gelir gider dengesizliginde
sagligin paymnin olup olmadigina iligkin 6ngoriide bulunulmamigtir. Refor-
mun saglik harcamalari tizerindeki etkisi baghgi altinda degerlendirilebilecek
bir diger caligmada da, Saglikta Dontisiim Programi sonrasinda saglik harca-
malarinin ¢ok hizli arttigina isaret edilmistir (Belek, 2012: 166). Belek saglik
harcamalarina iligkin Saglk Bakanlig: verilerini kullanmig ve 1999-2008 yil-
lar1 arasina odaklanmistir. Sénmez’den farkli olarak Belek, toplam saglik
harcamalarindaki artiga paralel olarak, kamusal saglik harcamalarinin da
artugim belirtmektedir (Belek, 2012: 176-191).

Bu ¢aligmalarda, ¢ogunlukla farkli kurumlar tarafindan iiretilen farkh
kamu harcama verileri kullanilmigtir. Ciinkii kamu saglik harcamalarinin na-
sil hesaplanacagina iligkin ¢esitli tanimlar bulunmaktadir. Farkli kamu ku-
rumlari saglik harcamalarina iligkin farkli tanimlar kullanmakta ve bu ku-
rumlarin yayinlarindan, cesitli saglik harcamalari verilerine ulagilabilmekte-
dir. Bunlarin baginda Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) gelmektedir. Diger
yandan saglik harcamalarinin izlenebilmesi igin Saglik Harcamalari izleme ve
Degerlendirme Komisyonu (SHIDK) kurulmustur. Fkonomik Isbirligi ve Kal-
kinma Tegkilati1 (OECD) kendi olusturdugu Saglik Hesaplari Sistemi’ne
(SHS) uygun olarak saglik harcamasi verilerini tiye iilkeler i¢in tiretmektedir.
Diinya Saghk Orgiitii (DSO) ise diinya iilkelerini kapsayan saglik harcamala-
r1 verilerini Uretmektedir. Bu calismalar, yontem ve elde edilen sonuglar aci-
sindan farklilik gosteren kamu saglik harcamasi verileri tiretmektedirler. An-
cak daha da onemlisi basilan ve kamuoyu ile paylasilan istatistiklerin alt ka-
lemlerine ¢ok kisith olarak ulagilmakta ve 1999 yilindan 6ncesine geri gitmek
mimkiin olmamaktadir.

Maliye Bakanlhigi’nin biitge gerekcelerinde saglik harcamasi olarak ilag
ve tedavi harcamalarina yer verilmektedir. Bu tanima gore kamu personeli ve
Yesil Kart ilag ve tedavi giderlerinin toplami merkezi yonetim saglk harca-
malarini vermekte, bu toplama eklenen Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) tara-
findan yapilan ilag ve tedavi harcamalari ile toplam saglik harcamalarina ula-
silmaktadir. Diger yandan kamu harcamalarinin analitik siniflandirilmasin-
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da, fonksiyonel siniflandirmaya gore “saglik hizmeti” harcamalar: yer al-
maktadir. Bu harcamalar ise “devlet tarafindan yuritilen saglik hizmetleri,
hastane vb. olusturulmasi ve yuriitiilmesi, halk saghg: hizmetleri, ayakta te-
davi hizmetleri” olarak tanimlanmaktadir.

Kurumlar agisindan yapilan siniflandirmada dikkate alinmasi gereken
bir nokta, bu siire¢ igerisinde son yillarda bircok kurumun birlegmis olmasi
ve harcamalarimn birlesik olarak vermeleridir. Ornegin Sosyal Sigortalar Ku-
rumu, Emekli Sandig1 ve BAGKUR un saglik harcamalar1 2006 yilindan iti-
baren birlesik olarak Sosyal Giivenlik Kurumu’nun saglik harcamasi olarak
yaymlanmaktadir. Kamu personeli saglik harcamalari1 2010 yilindan itibaren
SGK harcamalari icinde yer almaktadir. Yoksullara yonelik Yesil Kart uygu-
lamasi, 2012°den itibaren yerini yoksul olduklar: gelir testi ile belirlenen ke-
simlerin genel saglik sigortasi priminin kismen ya da tamamen devlet tarafin-
dan 6denmesi uygulamasina dontgmustir. Yesil Kart harcamalar1 1995-
2011 yillar1 arasinda Saglik Bakanligi harcamalari icerisinde yer almaktaydi.
2012 yilindan itibaren 6deme giicti olmayanlarin primleri Aile ve Sosyal Po-
litikalar Bakanhg tarafindan SGK’ya 6denmekte ve bu amagla yapilan har-
camalar SGK’nin saglik harcamalarinin icerisinde yer almaktadir.

2012 yilindan itibaren Saglik Bakanlig ti¢ ayr1 kamu idaresine ayril-
mugtir. Bu ti¢ idarenin bir tanesi yine Saglik Bakanhgi iken diger ikisi Turkiye
Kamu Hastaneleri Kurumu ve Turkiye Halk Sagligi Kurumu’dur. Bu ti¢ ku-
rum, aradan 5 yil gegtikten sonra 2017 yili sonunda tekrar Saglik Bakanhig:
biinyesinde bir araya getirilmistir. Gerek ayrilma nedeni gerek tekrar birles-
me nedeni konusunda yeterli bir agiklama bulunmamaktadir.

TUIK uluslararas: standartlarda saghk istatistikleri iiretmektedir. TUIK
tarafindan tretilen saglik harcamalart OECD Saglik Hesaplar: Sistemi’ne
(SHS) uygun ve Avrupa Istatistik Enstitiisiit (EUROSTAT) verileri ile uyumlu
olarak tretilmektedir. Ancak bu veriler 1999 yilindan geriye gitmemektedir.
TUIK’in saglik istatistikleri iiretim siireci soyle dzetlenebilir: Saglik Bakanlig
Refik Saydam Hifzissthha Merkezi Bagskanligi Hifzissthha Mektebi Mudirli-
gi’nce, 1999-2000 yillari igin OECD Saglik Hesaplari Sistemi’ne (SHS) uygun
olarak iiretilen Saglik Harcamalari Istatistikleri, TUIK tarafindan ayni yontem
kullanilarak (OECD ve EUROSTAT ile uyumlu) 2001-2003 yillar1 i¢in revize
edilmig, 2004 yili i¢in yeniden hesaplanmig, 2005-2007 yillar1 igin ise ilk defa
iiretilmistir (TUIK, 22.02.2010 tarihli haber biilteni). TUIK 2014 yilinda, sag-
lik harcamalari verilerini 2008 yili ve sonrasi icin iiretmistir. TUIK e gore sag-
lik harcamasi kapsaminda, hastaneler, evde hemsirelik bakimi, ayakta bakim
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sunanlar, perakende satis ve diger tibbi malzeme sunanlar, halk saghg: prog-
ramlarinin sunumu ve yonetimi, genel saglik yonetimi ve sigorta, diger endiis-
triler ve dis alem bazinda bilgi derlenmektedir.

Kamu saglik harcamalarini izleyebilmek amaciyla 2009 yili Ekim ayin-
da Saglik Harcamalari izleme ve Degerlendirme Komisyonu (SHIDK) kurul-
mugtur. Bu komisyon tarafindan tiretilen saglik harcamalar1 2002 yilindan son-
raki yillar1 kapsamaktadir. Saglik Bakanhg tarafindan yayinlanan Saghk Ista-
tistikleri, 1999 yilina kadar geri gitmekte ve sadece cari ve yatirim harcamala-
rina ayr1 ayri yer verilmektedir. 2016 yili Saglik Istatistikleri’nde de belirtildigi
gibi verilerin kaynagi TUIK tir. Ayrica Saglik Bakanlig faaliyet raporlarinda da
bu veriler bazi yillarda yer almakta, bazilarinda ise yer almamaktadir.

OECD tarafindan gelistirilen SHS’de saglik amaci ile 6rtiigen tiim har-
cama ve faaliyetler ekonomik amaclarina bakilmaksizin Ulusal Saglik Hesap-
lar1 icinde yer alir. Genel olarak, sagligi gelistirme veya koruma amacini be-
nimseyen tim koruma, gelistirme, bakim, beslenme ve acil programlar igin
yapilan harcamalar saglik harcamasi olarak kabul edilmektedir. OECD Sag-
lik Hesaplari Sistemi Siniflandirmasi’nda saglik harcamalari, cari saglik har-
camalari ve saghk yatirimi olmak tizere ikiye ayrilmaktadir. Cari saglik har-
camalari ise, kigisel saglik harcamalari ve kolektif saglik harcamalari olmak
tizere ikiye ayrilmaktadir. Her bir harcama kaleminin alt dagilimi ise finanse
edici kurumlarin (SGK, Saglik Bakanligi ve diger merkezi yonetim butcesin-
deki kurumlar, diger kamu kuruluglari) her birinden derlenen veriler toplu-
lastirilarak olusturulmaktadir.

Buraya kadar yapilan tanimlar kapsaminda, saglik harcamalari acisin-
dan en ayrintili veriler TUIK verileridir. TUIK’in Saglik ve Sosyal Koruma
Veritabani’nda 1999-2017 yillari arasi saglik harcamalari istatistikleri yer al-
maktadir. Bu istatistikler arasindan genel devlet saglik harcamalar1 toplami
ve alt kurumlar (merkezi yonetim, yerel devlet ve sosyal givenlik kurumlari)
ile 6zel sektor saglik harcamalarina ayri ayri ulagilabilmektedir. TUIK saglik
harcamalarini genel devlet kurumlari icin vermektedir. Bu siniflama uluslara-
rast kargilagtirmalar i¢in de uygundur. Genel devlet saglik harcamalar iceri-
sinde merkezi yonetim kurumlari (Genel ve 6zel biitgeli kurumlar, duzenleyi-
ci ve denetleyici kurumlar), genel yonetim kurumlari (Merkezi yonetim ku-
rumlari disinda, mahalli idareler ve SGK) ve biitge disi fonlar, Issizlik Sigor-
tast Fonu yer almaktadir (Tablo 5.1). TUIK tarafindan iiretilen saglik harca-
malari verileri Tablo 5.1°de goriilmektedir. Saghk Bakanligi, Saghk Istatistik-
lerinde de ayn1 veriler TUIK kaynak gosterilerek verilmektedir.
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TABLO 5.1
Saglik Harcamalar1 (milyon TL)

TUIK - Genel Devlet

Toplam Merkezi Yonetim Yerel Yonetimler Sosyal giivenlik
1999 3.048 1.274 158 1.616
2000 5.190 1.846 458 2.886
2001 8.438 3.612 231 4.595
2002 13.270 5.283 356 7.631
2003 17.462 6.317 482 10.662
2004 21.389 7.659 500 13.231
2005 23.987 9.520 467 14.000
2006 30.116 11.766 683 17.667
2007 34.530 13.966 867 19.697
2008 42.159 15.948 865 25.346
2009 46.890 17.946 667 28.777
2010 48.482 17.209 577 30.695
2011 54.580 19.086 557 34.937
2012 58.785 16.493 662 41.630
2013 66.228 18.425 810 46.993
2014 73.382 21.282 744 51.356
2015 82.121 25.286 927 55.908
2016 94.012 26.731 1.118 64.163

Kaynak: TUIK, Saglik Harcamalari Istatistikleri, Saglk ve Sosyal Koruma Istatistikleri veri tabani.

Kalkinma Bakanligi Temel Ekonomik ve Sosyal Gostergeler baglikli is-
tatistiklerinden kamu saglk harcamalarini yayimlamaktadir. 2001-2017 yil-
lar1 aras1 kamu saglik harcamalari yayinlanmistir ve bu veriler Tablo 5.2°de
verilmektedir. TUIK kamu saglik harcamalari verileriyle karsilastirildiginda
Kalkinma Bakanhg tarafindan yayimlanan toplam saglik harcamalari daha
yitksek ¢ikmaktadir.

Tablo 5.2°den teshis ve tedavi harcamalarinin ¢ok hizli arttigi, 2016
yilinda, toplam saglik harcamalarinin yarisinin tizerine ¢iktigi gorillmektedir.

Turkiye’nin kamu saglik harcamalar: verilerinin elde edilebilecegi bir
diger kurum ise OECD’dir. TUIK, Kalkinma Bakanligi ve OECD ayn1 tanim-
lar1 kullanarak saglik harcamast istatistigi iiretmelerine ragmen, bu ti¢ kuru-
mun trettigi toplam kamu saglk harcamalari birbirinden farkl ¢ikmaktadir
(Tablo 5.3).
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TABLO 5.3
Tiirkiye’nin Saglik Harcamalari (milyon TL)
2000 4.864,8
2001 8.128,0
2002 12.827,0
2003 16.858,8
2004 20.518,7
2005 22.554,0
2006 28.194,0
2007 31.981,0
2008 38.033,1
2009 44.510,9
2010 45.725,7
2011 51.727.8
2012 55.647,8
2013 62.446,8
2014 68.974,2
2015 75.622,4
2016 (tahmin) 89.046,5

Kaynak: OECD Health Statistics, www.oecd-library.org

Cesitli kurumlar tarafindan iiretilen kamu saglik harcamalar: verileri
arasinda goriilen bu farklilik ve var olan verilerin 2000’li yillardan geriye git-
memesi nedeniyle, giris bolumiinde belirtilen amaca uygun olarak, oncelikle
2006 yilindan itibaren elektronik ortamda ulagilabilen verileri kullanarak her
kurumun saghk harcamasini ayri ayri1 gostererek derleyecegiz. Kamu kurum-
lariyla yazigmalar yoluyla elde ettigimiz 2002 yilindan onceki kamu saghk
harcamalarini ayni yonteme dayanarak 1988-2017 yillarini kapsayan kamu
saglik harcamalari verisini olusturacagiz. Bu verileri derler/hesaplarken, 6zel-
likle politika tiretmek acisindan 6nemli olan kamu kesimi kisisel saglik harca-
malar1 (Tablo 5.4) ve kamu kesimi kolektif saglik harcamalar1 (Tablo 5.5)
ayrigtirmasi yapacagiz.
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KAMUSAL SAGLIK HARCAMALARININ
TARIHSEL SEYRI: 1988-2017

Kamunun Kisisel Saglik Harcamalart

Tablo 5.4’te yer alan verilerin arasindan SGK’ya devredilen kurumlarin sag-
lik harcamalarina 1999 yili 6ncesi i¢in ulasmak miimkiin olmaktadir. Ayrica
tedavi ve ilag kapsaminda kamu personeli tedavi ve ila¢ harcamalarina ve Ye-
sil Kartlilara yonelik tedavi ve ilag harcamalarina ulagilabilmektedir. Tedavi
ve ila¢ harcamalarini kamu kesimi kisisel saglik harcamalari olarak adlandir-
mak mumkiindiir.

Tablo 5.4’te yer alan kamu kesimi kisisel saglik harcamalarina kamu
kesimi kolektif saglik harcamasi olarak tanimlanabilecek olan koruyucu sag-
lik ve temel saglik harcamalarini, personel ve diger cari harcamalari ve yati-
rim harcamalarini eklemek gerekmektedir (Tablo 5.5).

Kamunun Kurumsal Saglik Harcamalart

Kamunun kurumsal saglik harcamalarini hesaplayabilmek i¢in merkezi yone-
tim kapsamindaki fonksiyonel siniflandirmaya gore kamu idarelerinin saglk
harcamalarinin toplamini dikkate almak yararli olacaktir. Ancak Merkezi
Yonetim saglik harcamalari icerisinde 1995-2011 yillar1 arasinda Yesil Kart
harcamalar1 Merkezi Yonetim idarelerinden biri olan Saglik Bakanligi’nin
saglik harcamalar icerisinde yer almaktadir. 2012 ve 2017 yillar1 arasinda
Genel Saglik Sigortasi uygulamasina gecilmesine ragmen, Saglik Bakanli-
gr'nin saglik harcamalari ierisinde Yesil Kart siiresi devam edenlere yonelik
halen ¢ok kiiciik miktarda bir harcama yer almaktadir. Miikerrerlik olmama-
s1 i¢in merkezi yonetim harcamalari, Yesil Kart harcamalari ¢ikarilarak top-
lam harcamalara dahil edilecektir.

Diger yandan, kamu personeli ila¢ ve tedavi harcamalari Merkezi Yone-
tim kapsamindaki cesitli kamu idarelerinin yaptiklari harcamalardir. Ancak bu
harcama fonksiyonel siniflandirmanin saglik harcamalari baghigi altinda yer al-
mamaktadir. Fonksiyonel siniflandirmaya gore, saglik harcamalari devlet tara-
findan yurittlen saglik hizmetleri, hastane vb. olugturulmasi ve yuriitiilmesi,
halk sagligi hizmetleri, ayakta tedavi hizmetlerini kapsamaktadir. Bu nedenle
Merkezi Yonetim saglk harcamalarindan kamu personeli saglik harcamalar
dustilmemistir (Tablo 5.5). Ayrica Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlhig: biitgesin-
den SGK’ya yollanan GSS primleri de sosyal yardim ve sosyal giivenlik hizmet-
leri baghiginda yer almaktadir. O nedenle bir miikerrerlik olmamaktadir.
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Tablo 5.5’te Merkezi Yonetim idareleri ve SGK’nuin kisisel ve kolektif
saglik harcamalarinin toplami yer almaktadir. Genel devlet kurumlarinin top-
lam saglk harcamalarina ulasabilmek i¢in bu hesaba eklenmesi gereken iki
kurum bulunmaktadir. Bunlar mahalli idareler ve Sosyal Yardimlagma ve Da-
yanmigmayi Tesvik Fonu’dur (SYDTF). Mahalli idareler il 6zel idaresi, belediye-
ler, bagli idareler ve mahalli idari birliklerin harcamalarint kapsamaktadir.

Merkezi yonetimin saglik harcamalarina, mahalli idareler ve SYDTF
saglik harcamalari eklendiginde kamunun kolektif saglik harcamalarina ula-
silmaktadir (Tablo 5.5). Kamunun kisisel ve kolektif saglik harcamalari asa-
gida goriilen Tablo 5.6’da toplam olarak gosterilmektedir.

Cizim 5.1°de gorildign gibi, 1988 ve 2017 yillar1 arasinda her iki har-
cama turi cari olarak artig gostermektedir. 2017 yili itibariyle toplam kamu
saglik harcamalarimin yaklagik % 70’1 kisisel saglik harcamalarindan olug-
maktadir. 1ki harcama tiirii arasindaki fark 1990’11 yillarin sonundan itibaren
acilmistir. Her ne kadar kamunun kolektif saglik harcamalari da cari olarak
yukselis egilimine girse de, kolektif saglik harcamalarinin artig oraninin ivme-
si kigisel saglik harcamalarina gore disiik kalmustir.

CiziM 5.1

Kamu Saglik Harcamalarinin Bilegenleri
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== Kisisel saglik harcamalari == Kolektif saglik harcamalar1

Bu bolumdeki verilerin gosterdigi, kamusal saglik harcamalarinin bii-
yik oranda kamunun kisisel saglik harcamalarindaki artistan kaynaklandigi-
dir. Bagka bir deyisle, kamusal saglik harcamalarindaki buytik olctide ilag ve
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TABLO 5.5
Kamu Kesimi Kolektif Saglik Harcamalar1 (TL)
Merkezi yonetim

Toplam mahalli Toplam kamu

saglik harcamalari idarelerin saglik SYDTF saglik kesimi kollektif

(Yesil Kart haric) harcamalar transferleri saglik harcamalari
1988 641.000 641.000
1989 1.482.000 1.482.000
1990 3.213.000 3.213.000
1991 5.222.000 5.222.000
1992 10.499.000 10.499.000
1993 19.133.000 19.133.000
1994 31.538.000 31.538.000
1995 52.325.000 52.325.000
1996 106.974.000 106.974.000
1997 231.061.000 231.061.000
1998 411.825.000 411.825.000
1999 679.499.000 158.000.000 837.499.000
2000 945.069.000 458.000.000 1.403.069.000
2001 1.433.490.000 231.000.000 1.664.490.000
2002 2.397.713.000 356.000.000 2.753.713.000
2003 2.791.416.000 482.000.000 3.273.416.000
2004 3.901.000.000 500.000.000 4.401.000.000
2005 5.526.000.000 467.000.000 5.993.000.000
2006 6.341.231.000 551.814.000 64.237.000 6.957.282.000
2007 7.341.726.000 770.469.000 101.349.064 8.213.544.064
2008 8.923.618.000 754.754.000 122.323.465 9.800.695.465
2009  10.175.399.000 781.787.000 140.777.249 11.097.963.249
2010  11.126.554.000 747.912.000 76.356.000 11.950.822.000
2011 13.454.370.000 919.694.000 154.539.000 14.528.603.000
2012 15.350.734.000 969.618.000 191.230.000 16.511.582.000
2013 19.568.104.000 1.083.815.000 244.060.000 20.895.979.000
2014 21.478.767.000 928.752.000 285.130.000 22.692.649.000
2015 25.047.488.000 1.122.856.000 363.080.000 26.533.424.000
2016  28.500.136.000 1.345.850.000 422.000.000 30.267.986.000
2017 = 35.212.779.000 1.447.399.000 470.000.000 37.130.178.000

Kaynaklar:

Merkezi yonetim saglik harcamalari: 1988-2005 Biitce Gerekgeleri, 2006 sonrast Muhasebat Genel Miidiir-
lugti, www.muhasebat.gov.tr, Yayinlar-raporlar, Merkezi Yonetim Biitge istatistikleri, biitce gider tablolari,
Eko-Fonk.

Mahalli idareler saglik harcamalari: 1999-2005 aras1 TUIK, 2006-2017 aras1 Muhasebat Genel Miidiirliigii.
SYDTF saglik transferleri: Faaliyet raporlari, 2006-2010 SYDGM, 2006-2010; 2011 yili icin SYGM, 2011.
2012: SYGM, 2012 Sosyal Yardim Istatistikleri Biilteni; 2013-2016 Aile ve Sosyal Politikalar Bakanlg: Faali-
yet raporlari, 2017 tahmin.
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TABLO 5.6
Kamunun Sagliga Ayirdigi Toplam Kaynak (TL)

Kamu kesimi kolektif
saglik harcamalari

Kamu kesimi
kisisel saglik harcamalar

Kamunun toplam
saglik harcamasi

1988 966.353 641.000 1.607.353
1989 1.971.980 1.482.000 3.453.980
1990 3.487.879 3.213.000 6.700.879
1991 6.483.121 5.222.000 11.705.121
1992 12.482.028 10.499.000 22.981.028
1993 22.440.560 19.133.000 41.573.560
1994 47.773.929 31.538.000 79.311.929
1995 101.179.565 52.325.000 153.504.565
1996 198.474.100 106.974.000 305.448.100
1997 464.816.946 231.061.000 695.877.946
1998 1.069.515.919 411.825.000 1.481.340.919
1999 2.036.601.500 837.499.000 2.874.100.500
2000 3.422.424.400 1.403.069.000 4.825.493.400
2001 5.989.865.790 1.664.490.000 7.654.355.790
2002 9.930.277.331 2.753.713.000 12.683.990.331
2003 13.607.278.424 3.273.416.000 16.880.694.424
2004 16.673.180.601 4.401.000.000 21.074.180.601
2005 17.612.661.000 5.993.000.000 23.605.661.000
2006 23.048.121.000 6.957.282.000 30.005.403.000
2007 26.690.881.000 8.213.544.064 34.904.425.064
2008 32.186.867.000 9.800.695.465 41.987.562.465
2009 37.661.616.000 11.097.963.249 48.759.579.249
2010 38.294.199.000 11.950.822.000 50.245.021.000
2011 41.974.622.000 14.528.603.000 56.503.225.000
2012 44.692.404.000 16.511.582.000 61.203.986.000
2013 50.300.983.000 20.895.979.000 71.196.962.000
2014 54.962.869.000 22.692.649.000 77.655.518.000
2015 59.792.889.000 26.533.424.000 86.326.313.000
2016 68.427.443.000 30.267.986.000 98.695.429.000
2017 77.466.500.000 37.130.178.000 114.596.678.000

Kaynaklar: Tablo 4 ve 5.



102 birinci kisim: sosyal harcamalar

tedavi harcamalarindaki artistan kaynaklanmaktadir. Bu olgu bagka arastir-
macilarca yine reformla baglantili olarak yapilmistir. Ancak bu ¢alismada re-
form oncesi verilere gidilebildigi icin, reform oncesi donemde de kisisel saglik
harcamalarinda ciddi oransal bir artig oldugu goriilmektedir.

KiSI BASINA KAMU SAGLIK HARCAMALARI

VE ULUSLARARASI KARSILASTIRMALAR

Kisi basma yillik saglik harcamasinin gelisimi saglik harcamalari agisindan
onemli gostergelerden birisidir. Tablo 5.7°de 2000 ve 2017 yillar1 arasindaki
her yil icin Turkiye’de kisi bagina diigen yillik kamusal saglik harcamalar:
Amerikan dolari cinsinden uretilmistir. Tablo 5.7’nin son ¢ siitununda go-
ruldtigu gibi, cari fiyatla bir artig yaniltict olacagindan, toplam saglik harca-
masi dolara ¢evrilerek ve niifusa boltiinerek kisi bagina saglik harcamasi ora-
n1 hesaplanmuistir.

Bu sekilde elde edilen kisi bagina kamusal saglik harcamasinin 2001
krizinde biraz digsmekle birlikte, 2008 yilina kadar hizl artig gostermig oldu-
gu, 2008 sonrasinda ise kii¢tik oynamalar gostermekle beraber, oldukga sabit
kaldig1 2014 yilindan sonra ise azaldigi gorillmektedir.

Cizim 5.2°de OECD’nin 2016 yili i¢in olusturdugu Amerikan dolar1
cinsinden iilkelere gore kisi bagina kamusal saglik harcamasi, satin alma gii-
cli paritesine gore verilmistir. Boylece tilke i¢i saglik hizmet ve ilac fiyat fark-

CizimM 5.2
Kisi Bagina Kamu Saglik Harcamasi, 2016
(Satin Alma Giicii Paritesi, ABD Dolari)
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TABLO 5.7
Kisi Basina Kamu Toplam Saglik Harcamasi, ABD Dolar1
Niifus Niifus
bagina bagina
saghk ABD saghk
Kamunun toplam harcamas: ortalama Kamunun toplam harcamasi
saglik harcamasi  Genel niifus (TL, doviz  saglik harcamasi (ABD
(cari fiyat) toplam1  cari fiyat) kuru (ABD dolar1) dolar1)
1988 1.607.353 0,0014 1.131.333.230
1989 3.453.980 0,0021 1.628.636.634
1990 6.700.879 0,0026  2.569.729.754
1991 11.705.121 0,0042 2.807.084.332
1992 22.981.028 0,0069 3.336.623.598
1993 41.573.560 0,0110 3.784.243.815
1994 79.311.929 0,0297  2.670.045.872
1995 153.504.565 0,0457  3.360.914.601
1996 305.448.100 0,0811 3.767.075.738
1997 695.877.946 0,1514 4.595.407.392
1998 1.481.340.919 0,2600 5.696.586.046
1999 2.874.100.500 0,4201 6.841.044.115
2000 4.825.493.400 64.695.517 75 0,6237  7.736.832.536 119,59
2001 7.654.355.790 65.135.000 118 1,2254 6.246.352.892 95,90
2002 12.683.990.331 66.009.000 192 1,5058 8.423.199.232 127,61
2003  16.880.694.424 66.873.000 252 1,4931 11.306.045.287 169,07
2004 21.074.180.601 67.734.000 311 1,4223  14.816.545.822 218,75
2005 23.605.661.000 68.582.000 344 1,3408 17.605.785.395 256,71
2006  30.005.403.000 69.421.000 432 1,4311 20.966.524.586 302,02
2007  34.904.425.064 70.586.256 494  1,3015 26.818.407.130 379,94
2008  41.987.562.465 71.517.100 587 1,2929  32.475.239.935 454,09
2009  48.759.579.249 72.561.312 672 1,5471 31.517.574.786 434,36
2010  50.245.021.000 73.722.988 682 1,5004 33.488.643.392 454,25
2011 56.503.225.000 74.724.269 756  1,6700 33.834.266.467 452,79
2012 61.203.986.000 75.627.384 809 11,7925 34.144.483.124 451,48
2013 71.196.962.000 76.667.964 929  1,9013 37.446.267.047 488,42
2014 77.295.649.000 77.695.904 995  2,1879 35.329.339.629 454,71
2015 86.401.577.000 78.741.052 1.097 2,7187 31.780.474.859 403,61
2016  98.695.429.000 79.814.871 1.237  3,0212 32.667.138.332 409,29
2017  114.549.279.000 80.810.525 1.418  3,6477 31.403.285.106 388,60

Kaynak: 1 satir: Tablo 6, 2. satir: TUIK, 4. satir: Kalkinma Bakanligi, 1999-2017: Temel Ekonomik Goster-
geler, 1999 6ncesi: Ekonomik ve Sosyal Gostergeler.
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liliklar1 dikkate alinarak tlkeler arasi bir karsilagtirma yapmak miimkiin ol-
maktadir.

Cizim 5.2°de goruldugu tizere Tiirkiye OECD tulkeleri icinde, Meksika
diginda, en diisiik oranda kisi bagina kamu saglik harcamasi yapan tlkedir.
Dolayisiyla Tuirkiye’de son yillarda cari fiyatla ortaya ¢ikan saglik harcama-
lari, sabit dolar ile, satin alma glicii paritesine gore ve kisi bagina kamu sag-
lik harcamasi temelinde uluslararasi karsilastirmali olarak incelendiginde,
Turkiye’yi yiiksek harcama yapan iilkelerden biri haline getirecek diizeyde bir
artisa denk gelmedigi gorulmektedir.

SAGLIK BAKANLIGI HARCAMALAR],

YATIRIMLARI VE SEHIR HASTANELERI

Saglik Bakanligi toplam kamu saglik harcamalari igerisinde en 6nemli paya
sahip kurumdur. Bu bakanligin harcamalarinin geligimini ayrica incelemek
onemlidir. Bu ihtiya¢ sadece harcamalar acisindan degil ileriki yillarda kamu
harcamalarini etkileyecek 6nemli kararlarin alindigi kurum olmasindan da
kaynaklanmaktadir.

2016-2017 arasi1 gergeklesen, 2018 biitcelenen, 2019-2020 arasi igin
planlanan Saglik Bakanligi harcamalari Cizim 5.3’te goriilmektedir. Gerek
cari fiyatla gerekse sabit fiyatla incelendiginde Saglik Bakanligi’nin harcama-
larinda bir artig goriilmektedir. Esas 6nemli olan ise onumuzdeki yillarda bu

CiziM 5.3
Saglik Bakanligi Toplam Harcamalari,
sabit (sag eksen) ve cari (sol eksen) fiyat, TUFE 2003=100
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Kaynak: 2006-2017, muhasebat.gov.tr, 2017 sonras: 2018 Biitce Gerekgesi, BUMKO.
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harcamalarin artiginin planlandiginin 6ngortlmesidir. Bu nedenle, bu konu-
nun son bolumii Saglik Bakanlig’nin harcamalarinin alt kalemlerinin ince-
lenmesine ayirilmugtir.

Saglik Bakanligi ve bagli kurumlar olan Kamu Hastaneleri Kurumu ve
Halk Sagligi Kurumu’nun harcamalarinin ekonomik siniflandirmaya gore
dagilimi incelendiginde, harcamalarin ne kadarinin personel harcamalarina,
ne kadarinin mal ve hizmet alimlarina, ne kadarinin ise yatirimlara harcandi-
g1 goriilebilmektedir. Bu inceleme her kalemde ve toplamda ciddi artiglar ol-
dugunu gostermektedir (Tablo 5.8). Ancak ozellikle artiglarla ilgili dogru bir
yorum yapmak icin tablonun ikinci kisminda yer alan sabit fiyatla harcama-
lara bakmak gerekmektedir.

Gerek personel 6demeleri gerek mal ve hizmet alimi gerekse sermaye
giderleri kalemleri en yiiksek pay olarak hem de sabit fiyatla artis olarak ti¢
onemli harcama kalemi olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Tablo 5.8’de 2006-
2017 gergeklesen harcamalara oldugu kadar, 2018 biitgelenen, 2019 ve 2020
planlanan harcamalara yer verilmistir ve goruldugu gibi, soz konusu kalem-
lerin sabit fiyatla artisinin onumuzdeki yillarda da beklendigi gortlmektedir.

Personel harcamalari en biiytik harcamadir ancak her ti¢ harcama ti-
ri hizla artmaktadir. En hizli artig mal ve hizmet alimlarinda ikinci hizli artig

CiziM 5.4
Saglik Bakanhgr'nin, Gergeklesen ve Planlanan Harcamalari, Ekonomik Siniflandirma
(sabit fiyat, TUFE 2003=100)
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Kaynak: 2006-2017, muhasebat.gov.tr, 2017 sonrasi 2018 Biitce Gerekgesi, BUMKO.
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sermaye giderlerinden ortaya ¢ikmaktadir. 2013-2020 arasi planlanan sabit
fiyatla artiglara bakildiginda personel harcamalari artiginin % 44, mal ve hiz-
met alimi artiginin % 92, sermaye gideri artisinin % 55 olarak planlandig
gorilmektedir. Bu artiglarin ne gibi hizmet alimlarini ve ne gibi yatirim plan-
larindan kaynaklanacagini incelemek gerekmektedir.

Saglik Bakanligi'nin kamu 6zel sektor isbirligi (KOI) ile Yap Kirala
Devret (YKD) sozlesmesi cercevesinde 2020 yilina kadar yapilacak olan 33
adet sehir hastanesinin onumiizdeki ti¢ yilda biitge ve planlara nasil etkisi ola-
cagini gormek i¢in Tablo 5.8’de yer alan 2018-2020 yili harcamalarin ekono-
mik siniflandirmasinin daha ayrintili olarak incelenmesi gerekmektedir.

TBMM’de gorisiiliip kabul edilmis ve Resmi Gazete ekinde yayinlan-
mus olan Saglik Bakanligi 6denek cetvelinde yer alan ayrintili harcama bilgi-
lerinden 2018 yilinin mal ve hizmet alimi1 harcamasinin icinden hizmet alimi
karsiligi sehir hastanelerine 6demesi i¢in ayrilan kaynak ve sermaye harcama-
lar1 i¢inden sehir hastanelerine 2018 yilinda 6denmesi planlanan kiralar yer
almaktadir. Buna gore sehir hastaneleri hizmet 6demesi i¢in 1.269.633.000
TL, kira 6demesi icin 1.274.684.000 TL ayrilmistir. 2018 yilinda teslim ali-
nacak ve kira ve hizmet 6demesi yapilacak kag¢ hastane olacagi herhangi bir
yayinda tam olarak verilmemektedir. 4 hastanenin (Yozgat, Adana, Mersin,
Isparta) 2017 yilinin sonuna dogru acildigi gerek Saglik Bakanligi 2017 Faa-
liyet Raporu’nda gerek saglik yatirimlar: internet sitesinde gorulmektedir.
Ayni kaynaklardan sozlegmesi tamamlanan hastaneler arasindan 6 tanesinin
daha ingaatinin tamamlanacagi ve en ge¢ 2019 yilinda agilacagi anlagilmak-
tadir. 2020 yilinda bitmig hastane sayisinin 17; 2021°de 23, 2022°de ise 33
sehir hastanesinin tiimiintin agilacagi anlasilabilmektedir. Her ne kadar sii-
regte gerek kredi bulma gerek ingaat acisindan ge¢ kalmalar olabilecek olsa
bile, harcama planlari bu teslim tarihlerine gore yapilabilir.

Ancak yukarida belirtildigi gibi, 2018 yilinda ayrilan 1.274.684.000
TL bitcenin ka¢ hastanenin kira bedeli oldugu konusunda tam bir bilgi bu-
lunmamaktadir. Bu nedenle sehir hastanelerine verilecek kiralarla ilgili ola-
rak yayinlanmig 6nemli bir veri olan, Kalkinma Bakanligi’nin Diinya’da ve
Tiirkiye’de KOI Uygulamalarina Iligkin Gelismeler, 2015 raporunda yer alan
bilgiler yol gosterici olabilir. Bu kaynakta ilk teslim alinacak 17 hastane igin
9.869.931.742 dolar yatirim yapilacagi, bunun kargiligi 27.286 yatak kapa-
site uretilecegi ve bu hastanelere 25 sene boyunca toplam 26.586.368.000
milyar dolar kira 6denecegi bilgisine yer verilmektedir. 2015 yilinda yayinla-
nan bu rapordan sonra bu kira bedellerinin hangi hastane icin ne kadar oldu-
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gu konusunda bir bilgi bulunmamaktadir. 33 hastanenin tam listesi ve yatak
kapasiteleri Saglik Bakanlig: faaliyet raporlarinda ve saglk yatirimlar: inter-
net sitesinde (saglikyatirimlari.gov.tr) yer almaktadir. Teslim edilmig ve 2019
yilina kadar teslim edilecek olan hastanelerin bir kisminin ytizélgimu bilin-
mektedir.?

S6z konusu iki kaynak bize ilk teslim alinacak 17 hastanenin toplam
27.286 yatak kapasitesi olacagini ve 25 yillik toplam kira giderinin 26,5 mil-
yar dolar olacagi hakkinda bilgi vermektedir. Bu nedenle toplam 26,5 milyar
dolar kira giderinin yatak kapasitesine gore hastanelere dagitilmasi gergekei
ve yaymlanmus verilerle miimkiin olan bir gosterge olacaktir.? Bu yontemle
hesaplanan ve TL’ye Subat 2018 kurdan (3,6 TL/$) gevrilip sabit tutulan TL
cinsinden kira harcamalari tahmini Tablo 5.9’da verilmektedir.

Tablo 5.9’da yer alan 2019, 2020, 2021 ve 2022 ara toplam satirlarin-
dan bu dort yilda agilan hastane sayisi ve yatak sayisina bagl olarak yapila-
cak toplam kira 6demelerinin tahmini goriilmektedir. Buna gore 33 hastane-
nin tamamlandigi 2022 yilindan itibaren aylik 1.734.572.720 dolar, ya da
Subat 2018 kuruna gore 6.512.908.992 TL kira 6denecektir ve bu yillik kira
O0demesi 25 yil devam edecektir.

2022 yilinda 6denecek bu yillik kira édemesinin Saglik Bakanligi’nin
2017 gerceklesen ve 2018, 2019 ve 2020 planlanan yatirim harcamalariyla
kargilastirilmasi sonuglarin yorumlanmasi acisindan yararlh olacaktir. Tablo
5.10°da soz konusu bilgiler kargilagtirmali olarak yer almakta ve elimizdeki
tek hizmet bedeli 6demesi de bu tabloda gosterilmektedir.

Tablo 5.10’un birinci siitununda Saglik Bakanlhigr’nin mal ve hizmet
alimlar1 harcamalar1 yer almaktadir. 2. siitunda mal ve hizmet alimlari igin-
den 6denecegini bildigimiz ancak sadece 2018 yili verisine ulagabildigimiz
1.269.633.000 TL sehir hastaneleri 2018 yili hizmet alimi bedeli yer almak-
tadir. Dordiincii siitunda Saglik Bakanligi’nin sermaye giderleri yer almakta-
dir.2017 yilinda Saglik Bakanligi’nin toplam yatirim harcamasi 6.164.448.000
TL olarak gergeklesmistir. 2018 yili biitgesinde Saglik Bakanligi’nin yatirim-
larina 7 milyar TL ayrilmistir. Bunun 1.274.684.000 TL’si dort ya da bes se-

2 Yatak basmna kullanilan kapali alan ve metrekare yatirim maliyeti konusunda uluslararas: karsi-
lagtirmalara dayanarak, Tiirkiye’de inga edilen saglik kampiislerinin etkin olmadigini tartisan bir
¢aligma icin bkz. Pala, 2018.

3  Emek, (2017)’de s6z konusu sehir hastanelerinin kira bedelleri bir grafik olarak verilmektedir.
Kaynak olarak “Yazarin Derlemeleri” seklinde belirtilen bu grafikte elde edilen kira degerleri ile
bu ¢alismada kullanilan 17 hastane, 27.286 yatak i¢in 25 yil 26,5 milyar dolar kira bilgisi iizerin-
den yapilan yillik kira bedelleri tahmini ile uyusmaktadir.
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TABLO 5.10
Saglik Bakanlig1 Biitcesi Icinde, Sehir Hastaneleri Kira Bedeli Tahminleri
2018-2022 (bin TL)

Sehir
hastaneleri Sehir

Mal ve hizmet  hizmet alimi Sermaye hastaneleri
Cari fiyat, bin TL alimlar1 bedeli** giderleri kira 6demesi*
2017 gergeklegen 8.884.524 6.164.448
2018 butce 10.275.405 1.269.633 7.042.000 1.274.684
2019 plan 13.084.189 8.136.819
2019 tahmini (10 hastane) 2.406.839
2020 plan 16.210.043 9.310.821
2020 tahmini (17 hastane) 3.828.437
2021 tahmini (23 hastane) 4.704.109
2022 tahmini (33 hastane) 6.512.909

(*) 2018 yili Saghk Bakanhg: 6denek cetvelinde kira 6demesi, 25 yil sonra gayrimenkul devri yapilacag: igin
sermaye giderine yazilmistir.

(**) Hizmet alimi Mal ve Hizmet Alimi kalemine yazilmustir.

Kaynaklar:

2018 sehir hastanesi kira godemesi ve hizmet bedeli 6demesi: 2018 Saghk Bakanligr Odenek Cetveli,

31.12.2017 tarihli Resmi Gazete.

2019-2022 arasi yatak sayisi basina kira gider i¢in Tablo 5.9.

hir hastanesinin kira 6demesidir. Yani toplam 4 ya da 5 sehir hastanesi igin
toplam yatirimlarin % 18’1 kadar kira bedeli ayrilmigtir.

2019 yilinda Saglik Bakanligi’nin planlanan sermaye gideri
8.136.819.000 TL’dir, toplam 10 olacag belirtilen sehir hastanesi icin top-
lam kira 6demesi 2.406.839.000 TL olarak hesaplanmistir. Buna gore 2019
yilinda Saglik Bakanligi’'nin toplam yatirim harcamalarina ayrilan kaynagin
% 30’u sehir hastanelerinin kirasina gidecektir. 2020 yili i¢in Saghk Bakanli-
gr’nin sermaye gideri 9.310.821.000 TL olarak planlanmistir. Bunun
3.828.437.000 TL’si sehir hastanelerinin kirasi olarak tahmin edilmigtir
(Tablo 5.9). Bu durumda ise sehir hastaneleri kirasinin pay: toplam Saglik
Bakanligi yatirimlari icinde % 40’a yukselmektedir. 2022 yilinda toplam 33
sehir hastanesi (44.947 yatak) hizmete girince 6.512.909.000 TL yillik bir ki-
ra maliyeti hesaplanmaktadir (Tablo 5.9). 33 hastane i¢in, yillik bu kiranin
yeni sehir hastanesi inga edilmemesi durumunda 20-25 yil arasinda her yil ki-
ra olarak odenecegine dikkat edilmelidir.
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33 sehir hastanesinin timtnin agildigi yilda 6denecegi tahmin edilen
6.512.908.992 TL kira 6demesinin yillar itibariyle enflasyon ve dig kredi kul-
lanilmasi durumunda doviz kurundaki degisikliklere bagh olarak arttirilaca-
g1, bu konuda 9 Mart 2013 tarihli 28582 sayili Resmi Gazete’de yayinlanan
6428 nolu kanunda belirtilmektedir. O nedenle 33 sehir hastanesinin timii-
niin agildigi yilda 1.734.572.720 dolar kira 6demesinin 22-23 yil boyunca
yapilacagi daha gergekci bir maliyet gostergesi olacaktir. Bu yillik kiranin 25
yil boyunca toplami 40 milyar dolar1 agmaktadir.

Turk liras1 olarak degerlendirdigimizde ise, Tablo 5.10’da goriilen ve
eldeki tek bilgi olan yatak bagina kira 6demesi tizerinden yapilan bu hesap,
5 yil sonra, 2017 yili Saglik Bakanligi toplam sermaye harcamasina (6,1 mil-
yar TL) esit kira 6demesinin 25 yil boyunca yapilmasi olasiligina igaret et-
mektedir.

SONUC YERINE

Turkiye’de kamusal saglik harcamalarinin toplam saglik harcamalar iginde-
ki orani diger orta gelirli tlkelere oranla yuksektir (OECD ve Diinya Banka-
s1, 2008). Bu durum tarihsel olarak Tiirkiye’de kamunun saglk alanindaki
gliclit mevcudiyetine isaret etmektedir. Kiiresel egilime paralel olarak Ttirki-
ye’de kamunun saglik harcamalari bu ¢alismanin kapsadigi 1988 yilindan bu
yana artmaktadir. Kamunun saglik harcamalari yalnizca reform siirecinde
degil, Saglikta Dontisiim Programi uygulamaya gecirilmeden onceki donem-
de de ciddi artis gostermistir. Ornegin 1992 ile 2002 yillar1 arasindaki 10 yil-
lik donemde kamunun saglik harcamalarinin GSYH’ya orani iki kattan fazla
oranda artmustir (Yilmaz ve Yentirk, 2017a). Bu artis egilimi Saglikta Doni-
sum Programi’nin uygulanmaya baglamasindan bugiine dek de stirmustiir.
Dolayisiyla saglik harcamalarindaki artig yalnizca reformla iligkili gibi go-
zitkmemekte, uzun donemli yapisal bir artig egilimine isaret etmektedir. Re-
form bu egilimi tersine dondtirmemistir.

Caligmanin temel bulgularindan biri, kamusal saglik harcamalarinin
biiyitk oranda kamunun kisisel saglik harcamalarindaki artistan kaynaklan-
digidir. Bagka bir deyisle, kamusal saglik harcamalarindaki buyiik olciide ilag
ve tedavi harcamalarindaki artistan kaynaklanmaktadir. Bu tespit daha once
bagka arastirmacilarca yine reformla iligkili olarak yapilmigtir. Ancak bizim
¢alismamiz reform oncesi donemde de kisisel saglik harcamalarinda ciddi
oransal bir artis olduguna dikkat cekmektedir. Reformla iligkili artig incelen-
diginde ise, kisisel saglik harcamalari icinde 6zellikle tedavi harcamalarinda-
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ki yukselisin, genel artisin temel kaynagini olusturmakta oldugu ortaya ¢ik-
maktadir.

Kamusal saglik harcamalarinin reform oncesi ve sonrasini kapsayan
uzun donemli artigi cesitli nedenlerle aciklanabilir. Bu nedenler arasinda sag-
lik hizmetleri maliyetlerinde genel bir yukselis egilimi sayilabilir. Reform sii-
resince yaganan artigta ise, reformla birlikte kigi bagina yillik hekime miiraca-
at sayisindaki artig (Saghk Bakanligi, 2013) etkili olmusg olabilir. Buna para-
lel olarak, saglik kurumlarinin ve kamu saglik personelinin ¢aligma iligkileri-
nin igletmelestirilmesi sonucunda ortaya ¢ikan yeni ortam “agir1 tani ve teda-
vi” sorununa yol agmus olabilir (Kiligaslan ve Kilicaslan, 2013). Ugiincii ola-
rak, reform sonrasinda daha once saglik hizmetlerine erisemeyen kisiler 6rne-
gin GSS primi devlet tarafindan 6denen asgari ticretin ticte birinden az gelir
sahibi olanlar, saglik hizmetlerine erisme olanagi bulmus olabilirler.

Son olarak, reform gercevesinde 6zel saglik hizmeti sunucularin Sosyal
Givenlik Kurumu mensuplarina belirli bir fark ticreti kargihigi hizmet sunmaya
baslamast ve reform stiresince 6zel saglik hizmeti sunucularin saglik harcamala-
rindan yiikselen oranda pay almasi bu artigta bir diger etkeni olusturmus olabilir.

Calismanin temel bulgularindan bir digeri ise dolar bazinda yillik kisi
bagina kamusal saglik harcamasi oraninin yillar iginde belirli bir artig goster-
mekte oldugu, ancak niifus artigi kontrol edildiginde 2008 yilindan itibaren
bu oranin oldukga sabit kaldigi, son yillarda ise dolar kuruna bagl olarak du-
stus gosterdigidir. Saglik harcamalarina iligkin kargilagtirmali veriler incelen-
diginde, Turkiye’nin kisi basina saglik harcamalarinin artmasina ragmen, sa-
tin alma giicti temelinde, en disiik oranda harcama yapan OECD tlkeleri
arasinda oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

Buradan hareketle iki degerlendirme yapilabilir. Birincisi, bulgularimiz
hentiz Turkiye’de kamusal saglik harcamalarinda beklenen “patlamanin”
gerceklesmedigini gostermektedir. Ikincisi, makalenin giris béliimiinde belir-
tildigi tzere, Turkiye’de kisi bagina kamusal saglik harcama diizeyinin, kargi-
lagtirmali olarak degerlendirildiginde, diigtik olmasi kendi basina bir soruna
isaret etmeyebilir. Turkiye’de kisi bagina yillik saglik harcamalari oraninin
kargilagtirmali olarak diigiik olmasti, genellikle hem akademik yazinda hem de
medyada kendi basina olumsuz bir gosterge olarak degerlendirilmektedir.
Halbuki kamusal saglik harcamalarinin diizeyine iligkin degerlendirmeler bu
harcamalarin ne tiir calismalara, yatirimlara ve hizmetlere yoneltildigi (6rne-
gin ne ol¢tide koruyucu ve onleyici saglik hizmetlerine kaynak aktarildig)
goz oniinde bulundurularak yapilmalidir.
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Her ne kadar bu alanda daha detayl ve uzun déonemli calismalara ge-
reksinim bulunsa da Sayistay raporundaki veriler tizerinden en azindan
2013 yil1 icin saglik sisteminin kendi icinde gelir gider dengesi oldugu da id-
dia edilebilir. Sayistay raporuna dayanarak 2013 yilinda saglik sisteminin
gelirlerinin giderlerinden yuksek oldugu kitabin 4. konusunda aktarilmist.
GSS Fonu’ndan kanunen sadece genel saglik sigortast hizmetleri ve haklara
yonelik giderlerin yapilmasi miimkiin olabilecegine gore, Sayistay’in kamu-
oyu ile paylastigi bu bilgiye dayanarak, GSS kapsaminda sunulan saglik hiz-
metlerinin nitelik ve niceliginin artirilmasi ve kapsamli koruyucu ve onleyi-
ci saglik atilimlar gerceklestirilmesi igin yeterli kaynak bulundugu belirtile-
bilir.

Bu kaynagin kullanilabilecegi bir diger alan ise, yine daha once degindi-
gimiz donemin Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakani’nin Mersin milletvekili Ali
Oz’iin 6nergesine verdigi yamita dayanarak diisiiniilebilir. 21.11.2013 tarihin-
de Mersin milletvekili Ali Oz tarafindan verilen yazili soru 6nergesine Calisma
ve Sosyal Guivenlik Bakani tarafindan SGK’nin 68925832/610/5458306 no’lu
evrakina dayali olarak verilen yanita gore, GSS gelir testine dayal olarak ta-
hakkuk eden ana para prim miktarinin 7.330.016.849 TL oldugu, ancak tah-
sil edilebilen ana para prim miktarinin sadece 357.832.872 TL oldugu belirtil-
mektedir. Tahsil edilebilen genel saglik sigortast primi miktarinin disiklug,
geliri asgari ticret ve asgari ucretin tigte biri arasinda olan vatandaslarin prim-
lerini 6deyemediklerinin bir gostergesi olabilir. Bu durumda, ticreti asgari geli-
rin altindaki tim vatandaslarimizin saglik hakkindan yararlanabilmeleri icin
primlerinin devlet tarafindan kargilanmasinin gercekgi bir 6neri oldugu ortaya
¢ikmaktadir. Elimizde bulunan ve tahakkuk ile tahsilat arasindaki fark: goste-
ren tek veri yukarida belirtilen 2013 yilina aitir. Bu bilgiye dayanildiginda, GSS
priminin asgari gelirin altinda geliri olan tiim nufus igin devlet tarafindan kar-
silanmasi durumunda, tahakkuk eden 7 milyar TL kadar bir ek kamu gideri
dustnulmesi gerekecektir. Bu miktar muhtemelen, 6rnegin emeklilik sistemin-
deki agig1 kapatmak tizere transfer edilmeseydi, 2013 yilindaki GSS Fonu’nda-
ki 12.831.851.667 TL varlik bunu karsilayabilecek diizeydeydi.*

Bu kaynagin kullanilabilecegi bir diger alan ise kamusal saglik yatirim-
larinin finansmani olabilirdi. Giniimtizde kamunun saglik alaninda gergek-
lestirdigi kamu-ozel ortakhigi cergevesinde yapilacak olan hastanelere yonelik

4 Vergi temelli finansman modeli ve bu model ile saglik hizmetlerine erigimin tiim yurttaglar hatta
Tiirkiye’de ikamet eden herkes icin kargilanabilmesi icin gerekli ek kaynak tartismas icin bkz. Yil-
maz ve Yentiirk, 2017a.
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Odenecek olan kira 6demelerinin miktar1 bu konuda tahmin edilmeye ¢aligil-
mugtir. GSS Fonu’nda 2013 yilinda gelirler giderlerden 12 milyar TL fazla ol-
mustur. Bu saglik sisteminin fazlasidir ve saglik sistemine harcanmasi duru-
munda KOI cercevesinde iiretilen bircok sehir hastanesinin kamu tarafindan
iiretilmesine olanak verebilirdi. Ornegin, 2015 yilinda yayinlanan Kalkinma
Bakanligi raporuna gore, 17 hastane 27.286 yatak KOI ¢ergevesinde
9.869.931.742 dolar yatirim karsiligi uretilecektir. Bir bagka ifadeyle, TL
olarak 36,5 milyar TL olan bir yatirim yapilacaktir. KOI cercevesinde 6zel
sektor tarafindan yapilacak olan bu yatirimin GSS fonunda olan bir yillik faz-
lanin timiyle hastane yatirimina ayrilmis olmasi durumunda 8.999 yatak
kapasiteli sehir hastanelerinin kamu tarafindan yapilabilecegi hesaplanabilir.

Kamunun dogrudan harcama yapmadigi ancak, drnegin arazi tahsisi
yolu ile kaynak aktardigi bu projelerin de saghiga ayrilan kaynaklar olarak
degerlendirilmesi ve bu projelerin uzun donemli biitge yiikiintin incelenmesi
eldeki veriler 1s1ginda bu konuda yapilmistir. Her seyden once ilgili verilerin
kamu harcamasi olmasi nedeniyle kamuoyuyla paylasilmasi elzemdir. Diger
yandan yayinlanan kisith verilerden yapilan hesaba gore 33 sehir hastanesi
teslim alinacagi 2023 yilindan sonra 22-23 yil boyunca 1,7 milyar dolar civa-
rinda kira 6demesi blutce yuki olabilecektir. Buna eklenecek olan hizmet ali-
mi bedeli 6demeleri ile birlikte dusiiniildugiinde 6nemli bir biitge yuku tartig-
masina yol agacaktir.
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Tiirkiye’de Engellilere Yonelik
Kamu Harcamalarinin On Yilluk Seyri:
Engellilerin Bir Dezavantajli
Hedef Kitle Olarak insasr’

VOLKAN YILMAZ - NURHAN YENTURK

GIRiS

ngellilik degisik tarihsel ve toplumsal baglamlarda farkli hakim yakla-
E simlar ¢ercevesinde anlamlandirilmig bir toplumsal iligkiyi ve kolektif de-
neyimi nitelendirmektedir. Ornegin 6zellikle semavi dinler temelinde gelistiri-
len yaklagimlar engelliligi bireyin kaderi olan bir tiir sinav olarak anlamlan-
dirirken, engelsiz ¢cogunluk ile engellilerin iliskisini esitsiz fakat sefkatli bir
hayirseverlik iligkisi olarak kurgulamaktaydi. Dinlerden farkli olarak degisi-
me en azindan kuramsal olarak agik bir ¢erceve sunan modern tip ise engelli-
ligi —aslinda kendi kurgusundan baska bir seye de tekabiil etmeyen— model
insan bedenine ve ruhsal yapisina gore bir anormallik ve/veya eksiklik ya da
fazlalik durumu olarak tanimladi.

Ikinci Diinya Savast’'nin ardindan Bat1 Avrupa basta olmak iizere Kii-
resel Gliney’in de 6nemli bir bolimunde ortaya ¢ikan refah devleti modelin-
de engelliler bir dezavantaj grubu olarak ve sosyal politikalarin hedef kitlele-
rinden biri olarak tanimlandilar (Stone, 1984). Engellileri hedef alan sosyal
politika uygulamalari sosyal yardimlar, tibbi ve sosyal rehabilitasyonu da
kapsayan saglik hizmetleri ve buyiik oranda kurum temelli bakim hizmetleri-
ni igeriyordu. Her ne kadar bu politika uygulamalar: birbirleriyle celigsen
mantiklar tizerine kuruluysalar da, bir ortakliklari vardi. O ortaklik ise refah
devletinin engelliligi tibbi bir mesele olarak tanimlamasi ve tip otoritelerini
engellilik tespiti i¢in gorevlendirmig olmasiydi (Stone, 1984).

1 Bu ¢alismanin ilk versiyonu Calisma ve Toplum Dergisi, 2017, 52(1)’de yayimlanmustir.
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Biiyuk oranda engellilige tibbi yaklagimi temel alan bu sosyal politika
yaklagimi engelli haklari hareketinin kendi soziinti tiretmeye baglamasi ve en-
gellilerin insan haklar1 yaklagiminin akademi igerisinde yer bulmaya bagla-
masit ile biiyiik oranda giig kaybetti. Bu gii¢ kaybinin ana nedenlerinden biri-
ni engelli haklar1 hareketinin sosyal politika uygulamalarinin hedefleri ile
hemfikir olmamalari olusturdu (Sapey vd., 2001). Hareket, engellilerin yal-
nizca politikalarin hedef kitlesini olusturmasini kabul edilemez buldu ve bu
politikalarin engellilerin degil bu politikalari olusturanlarin ve uygulayanla-
rin hizmetinde oldugunu iddia etti (6rn. Albrecht, 1992). Ozellikle engellile-
rin yagsamini etkileyen sosyal politikalarin hedeflerini politikalardan faydala-
nacak engellilerin belirlemesi gerektigine isaret etti.

Engelliligin toplumsal modeli (bkz. Oliver, 1996) bu elestiri tizerinden
uretildi. Bu model, kendi haleflerinden farkli olarak, engelliligi toplumsal bir
iligki olarak tanimladi. Engellilerin yasadiklari sorunlarin bedensel ve ruhsal
farkliliklarindan degil, toplumun (kiltiiriin, ekonominin, siyasetin vb.) bu
farkliliklari sistematik bir dezavantaja dontistiirmesinden kaynaklandig: id-
dia edildi. Bu yaklagima gore, sosyal politikalarin engellileri hedeflemek yeri-
ne, engellileri dezavantajli konuma iten saglamci toplumu (kiltiirt, ekonomi-
yi, siyaseti) (Miller vd., 2004) dontistiirmesi gerekmekteydi. Guniimiiz top-
lumlarinin engellilik deneyiminden gelistirilen bu radikal elestiri diigtin diin-
yasindaki giictinti ve etkisini halen siirdiiriyor. Fakat Engellilik Caligmalar:
alaninin 6nde gelen diistiniirlerinden Tom Shakespeare’den bu modele etkili
bir elestiri geldi. Shakespeare, engelliligin toplumsal modelinin toplumsal ya-
pilara vurgu yaparken bireysel deneyimleri arka plana ittigine isaret etti ve
engellilerin hem toplumsal yapilar hem de bedenleri tarafindan engellendikle-
rini iddia etti (Shakespeare, 2003).

Bu cercevede Tiirkiye’de engelliler tizerine akademik ve siyasi tartigma-
lar1 inceledigimizde, engelli haklari alaninda ilk kipirdanmalarin 1950 ve
1960’larda ilk engelli derneklerinin kurulmasi ile basladigi goriilmektedir.
Devletin alana girmesi ise ancak 1970li yillarda engellilerin istthdamini artir-
maya yonelik asgari engelli ¢calistirma yukumluligh getirilmesi ve yoksul en-
gellilere yonelik sosyal yardimlarin baglamasi ile olmusgtur. Bu alanda atilan
ciddi adimlardan biri olan 1997 yilinda Oziirliiler idaresi Bagkanlig: (OZI-
DA) kurulmasi, buiytk olgtide siyasi irade eksikligi nedeniyle, engelli haklar:
yaklagiminin tiim kamu politikalarinda anaakimlagsmasini? saglayamamusti.

2 Anaakimlastirma kavramim Ingilizcedeki mainstreaming kavrammin karsihigr olarak kullaniyo-
ruz. Anaakimlastirma kavramu ilk olarak cinsiyet baglaminda kullanildi ve cinsiyet esitliginin tesis
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Ulkemizde 2000’li yillarla birlikte, uluslararasi egilimlere paralel ola-
rak, yerel ve ulusal diizeyde siyasi iradenin engelliligi onemli bir politika ala-
n1 olarak tanimaya ve tanimlamaya basladigini goriiyoruz. Engelli haklarina
iligkin uluslararasi gelismelere ve Avrupa Birligi mtizakere siirecinin sagladig
pozitif ivmeye paralel bir bi¢cimde, tlkemizde engellilerin sorunlarina yonelik
siyasi ilgi 2005 yilinda Engelliler Yasasi’'nin TBMM’den ge¢mesi ile kurum-
sallik kazandi. Birlesmis Milletler Engelli Haklar1 S6zlesmesi’nin imzaya acil-
mast ile engelli bireylerin haklarinin kiiresel dl¢ekte taninirhiga ulagmasini ta-
kiben, iilkemizin de bu Sozlesme’ye taraf olmasi ve Ek Ihtiyari Protokol’ii
onaylamasi Tuirkiye’de engelli yurttaglarin haklarina uluslararasi bir referans
noktasi kazandirdi. Her ne kadar Tiirkiye’nin onayladig: Birlesmis Milletler
Engelli Haklar1 Sozlesmesi engelli haklari yaklagiminin —daha dogru bir ifa-
deyle engellilerin insan haklari yaklagiminin— tiim kamu politikalarinda ana-
akimlagtirilmasina yonelik toptanci bir yaklagimi simgelese de, tilkemizde ka-
mu politikalarinda engellilik bir istisna durumu olarak ele alinmaya devam
etmektedir.

1970’li yillardan bugtine engelli yurttaglarin kamu nezdinde de engelli
sayilabilmesi acisindan saglik raporlari kilit bir konumda bulunmaktadir. Bi-
lindigi tizere, engellilere yonelik hizmetlerden faydalanmanin sartlarindan bi-
rini % 40’mn tizerinde engel oranini gosteren bir saglik raporu almak olustur-
maktadir. Engelliler i¢in engel oranini gosteren saglik raporlari kamu politi-
kalarinda bir dezavantaj grubu olarak taninan engellilere yonelik destekler-
den faydalanmanin 6n kosulu olmasi bu raporlarini ve engel oranlarini engel-
lilerin kamudan taleplerinde merkezi bir konuma itmistir (Yilmaz, 2011). Bu
durum, toplumu engelliler ve engelsizler olarak iki net gruba ayirirken hem
onemli sayida engellilik deneyimi yasayan yurttagin engelli olarak taninmasi-
nin ontinde engel olusturmakta hem de engelli haklari yaklagsiminin bitiin ka-
mu politikalarinda anaakimlastirilmasi yaklagimina tezat olusturmaktadir.

Her ne kadar engellilerin bir dezavantajli hedef kitle olarak kamu po-
litikalari tarafindan inga edilmesinin tarihi 1970’li yillara dayansa da, ¢zellik-
le 2005 yilinda kabul edilen Engelliler Kanunu bu makalede tartisacagimiz
sonuglari nedeniyle bu tarihin en 6nemli doniim noktasi olmustur. Engelliler
Kanunu ve sonrasinda yiiriirlige giren yasal degisiklikler engellilere yonelik

edilmesi i¢in tim kamu politikalarinin kadin ve erkeklere olasi etkilerinin dikkate alinmasini 6n-
goren ve kadinin insan haklari yaklagimini esas alan bir stratejiyi betimledi. Daha sonra ayni stra-
tejinin engellileri kapsayan bir esit yurttaghgin tesis edilmesi icin de kullanilabilecegi fikri ortaya
atildi.
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her tirlt ayrimciligr agik¢a yasaklamiglar ve bu yaklagimlariyla engelliligin
toplumsal modelinin kamu politikalariyla hayata gecirilmesine kapi arala-
muglardir. Fakat bu makalede engellilik alanindaki kamu harcamalar: tizerine
gergeklestirdigimiz calismadan da gorilebilecegi tizere, bu yaklagimin kamu
politikalarina hentiz butinsel bir bicimde yansimadigi ortaya ¢ikmaktadir.

Kitabin bu konusunda engellilere yonelik kamu politikalarinim gelisimi
engellilere yonelik harcama yapan kamu kurumlari ve yaptiklari harcamalar
tzerinden incelenecektir. Bu konunun ikinci bolimiinde engellilere yonelik
harcama yapan kurum ve kuruluglar derlenecek ve tigiincii bolumde 2006-
2017 yillar1 arasindaki engellilere yonelik toplam kamu harcamalari ele ali-
nacaktir. Konunun son bélumiinde ise kamu harcamalarinin engellilerin esit
yurttaghiginin tesisine nasil katki sunabilecegi tartigilacaktir.

TURKIYE'DE ENGELLILERE YONELIK
KAMU HARCAMALARININ KAPSAMI

Ulagilabilen Harcamalar

Engellilere yonelik kamu harcamasi yapan kurumlardan birini —daha sonra
kapatilan— Oziirliiler Idaresi (OZIDA) olusturmaktadir. 2006 yilindan 2011
yilina kadar OZIDA’nin harcamalari Tablo 6.1°de verilmistir. 3.6.2011 ta-
rihi ve 633 sayili Kanun Hitkmunde Kararname (KHK) ile Aile ve Sosyal Po-
litikalar Bakanlig’nin kurulmasi kararlastirilmis ve OZIDA’ nin yaptig
arastirma ve koordinasyon gorevi de Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhigi’nin
Engelli ve Yash Hizmetleri Genel Mudurligi’nin (EYHGM) biinyesine
alinmustir.

Engellilere yonelik harcama yapan kamu kurumlarindan bir digeri
SGK’dir. SGK’nin malluliik ve is kazasi nedeniyle bagladigi erken emeklilik
maaslari toplam harcama miktari a¢isindan engellilere yonelik kamu harca-
malarinin en 6énemli bilesenlerinden birini olusturmaktadir. 2022 sayil Ka-
nun cercevesinde, 65 yasini doldurmamig olmakla birlikte, geliri kanunda be-
lirtilen seviyenin altinda olanlardan, bagkasinin yardimi olmaksizin hayatini
devam ettiremeyecek sekilde engelli olanlara; 18 yasin1 dolduran ve kanunen
bakmakla mikellef kimsesi bulunmayan engelli cocuklara; 18 yasini doldu-
ran, kanunen bakmakla miikellef kimsesi olmayan ve herhangi bir ise yerles-
tirilememis olan engellilere; engel derecelerine bagli olarak ve kanunen bak-
makla yukimli olduklari 18 yagini tamamlamamis engelli yakinlarina bakim
iligkisi fiilen gerceklesmek kaydiyla aylik baglanmaktadir.
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Giindelik kullanimda “2022 ayhigi1” olarak anilan engellilere yonelik
aylik gelir destegi ddemeler gelir tespiti sonucunda verilmektedir. 2022 sayili
Kanun uyarinca engelli ayligi almaya hak kazanmanin kosulu, engelli birey-
lerin gelir diizeylerinin muhtaglik sinirinin altinda (hane igerisinde kisi bagst
aylik gelirin asgari ticretin ticte birinden diisiik olmasi) olmasidir. Bakima ih-
tiyact bulunan engellilere yonelik aylik 18 yasindan biyiik ve % 70 ve tizeri
derecede engelli olanlari, engelli ayhigi 18 yagindan biiyik ve % 40 ile % 69
arast engelli olanlari, engelli yakini ayligi 18 yasindan kiigiik engelli yakini
olanlari kapsamaktadir. Ayrica silikozis hastaligi magduru isgilere yapilan
O0demeler de bu kapsamda yer almaktadir. Tim bu harcamalar 2012 yilina
dek SGK’nin Primsiz Odemeler Genel Miidiirliigii iizerinden izlenebilmekte-
dir. 2012 yilindan itibaren bu harcamalar ile ilgili Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanligi (ASPB) yetkilendirilmisgtir.

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi, engellilere yonelik bagkaca harca-
ma yapan bir kamu kurumudur. Engelli ayliklarina ek olarak, ASPB giinde-
lik kullanimda “evde bakim aylig1” olarak bilinen aylik harcamalari da ger-
¢eklestirmekle yetkilidir. 5358 sayili Kanun ile, evde bakilan ve geliri kanun-
la belirtilen miktarin altinda kalan engellilere asgari ticret tutarinda evde ba-
kim ayhig baglanmasina imkan taninmis; ve 6zel bakim kurumlarinda baki-
lan agir engellilere de kurum bakimi masraflarini kargilamak amaciyla asga-
ri ticretin iki kat1 diizeyinde bir 6deme yapilmasi éngortilmistiir. 2006 yilin-
dan 2011 yilina kadar Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu’nun
(SHCEK) gergeklestirdigi bu harcamalar 2012 yilindan sonra ASPB’ye dev-
redilmigtir.

2011 yilina kadar Sosyal Yardimlasma ve Dayanisma Genel Mudurluga
(SYDGM), 2011 yilindan sonra ise ASPB’ye bagl olarak kurulan Sosyal Yar-
dimlar Genel Mudurligh sosyal giivenceden yoksun engelli bireylerin toplum-
sal yasama katilimlarini kolaylastiracak her tiirlii arag gereg ihtiyaglarinin kar-
silanmasina yonelik ara¢/gere¢/tedavi desteklerine ve engelli 6grencilerin okul-
larina ticretsiz taginmasina yonelik yapilan harcamalar gergeklestirmektedir.

Vakiflar Genel Mudurligi (VGM) harcamalar igerisinde engellileri il-
gilendiren tek harcama kalemini muhtaglk ayhigi olusturmaktadir. Fakat Ge-
nel Mudurlik tarafindan bu amagla yapilan harcamalarin ne kadarinin en-
gellilere yonelik oldugunu ayrigtirmak mimkiin olmamaktadir. Toplam har-
cama miktarinin, engellilere yonelik yapilan harcama miktar icerisinde ihmal
edilebilir diizeyde olmasi nedeniyle, muhtaglik ayliginin timi engellilere yo-
nelik yapilmis olarak kabul edildi.



122 birinci kisim: sosyal harcamalar

Engellilere yonelik yapilan egitim harcamalari Milli Egitim Bakanli-
gr'nin (MEB) iki genel mudurligiu biinyesinde yapilmaktadir. Bu genel mii-
diirliikler Ozel Egitim ve Rehberlik Hizmetleri Genel Miidiirliigii ve Ozel Og-
retim Kurumlari Genel Midiirliigi’diir. Ozel Egitim ve Rehberlik Hizmetleri
Genel Mudurlugi, engelli 6grencilere de hizmet veren rehberlik aragtirma
merkezleri (RAM) ve devletin engellilere yonelik 6zel egitim okullarini biin-
yesinde bulundurmaktadir.

Ozel Ogretim Kurumlari Genel Miidiirliigii ise 5580 sayili Ozel Ogre-
tim Kurumlari Kanunu ¢gercevesinde kurulan tilkedeki tiim 6zel egitim kurum-
larinin bagh oldugu genel midirliktir. Bu genel mudirligin engelliler agi-
sindan onemi ise 0zel egitim okullari ile sayilar1 1.500°0 asan ozel egitim ve re-
habilitasyon merkezlerinin bu mudirlige bagl olmasindan ileri gelmektedir.

Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu (YURTKUR) engelli iini-
versite 0grencilerine yonelik burs saglamaktadir. YURTKUR genel olarak iil-
ke icerisinde yiiksek 6grenim goren genglerin, sosyal ve kiiltuirel gelisimlerini
kolaylastirmak amaciyla, bagarili ve ihtiyag sahibi 6grencilere karsiliksiz burs
vermektedir. Bu burslarin hedef kitlesini anne ve babasi vefat eden, Dartisa-
faka Lisesi mezunu, gazi ve sehit ¢ocugu, yetistirme yurdunda barinan, ama-
tor milli sporcu, teror sebebiyle koyti bosaltilan gengler ile birlikte engelli
gencler olusturmaktadir. Engelli 6grencilere yonelik burs harcamalarini en-
gellilere yonelik harcamalar kapsaminda degerlendirdik.

Ulagilamayan Harcamalar

Engellilere yonelik harcama gerceklestiren kurumlardan bir digeri ise Turki-
ye Is Kurumu’dur (ISKUR). 1970’li yillarin ortalarindan itibaren Tiirkiye en-
gelli istthdamini artirmak amaciyla belirli bir buytklige ulagmus 6zel sektor
kurumlari ve tiim kamu kuruluslarina engelli ¢calistirma yikumlilugu getir-
mistir. Bu cercevede cikarilan “Oziirlii ve Eski Hiikiimlii Calistirmayan Igve-
renlerden Ceza Olarak Kesilen Paralari Kullanmaya Yetkili Komisyonun Ku-
rulugu ile Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik” uyarinca engelli
calistirmadig igin isverenlerden kesilen ve kuruma aktarilan para cezalari IS-
KUR biitcesinde agilan 6zel tertibe gelir olarak kaydedilmekte ve bu kaynak
engellilerin mesleki egitimi, rehabilitasyonu ve istihdamina yonelik projelere
tahsis edilmektedir. ISKUR’un faaliyet raporunda bu amacla agilan kurslar
icin yapilan harcamalara yer verilmemekte ve bilgi edinme tizerinden talep et-
tigimiz engelliler yapilan harcamalarin hesaplanmasi reddedilmektedir.
2006-2013 yillar1 arasi Ceza Fonu olarak adlandirilan ve engelli caligtirma-
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yan tim kamu ve 6zel kurumlarin 6dedikleri cezanin yatirildigi fonun harca-
malar1 Kalkinma Bakanligi’ndan elde edilebilmekteydi. Buna gore bu harca-
ma 17.574.058 TL’dir (Yilmaz ve Yentiirk, 2017b). Ancak son dort yilda ne
yazik ki bu veriye de ulagilamamaktadir.

Engellilere yonelik harcama yapan bir diger kamu kurumu ise Genglik
ve Spor Bakanligi biinyesindeki Spor Genel Mudurlugi’dir. Spor Genel Mii-
durligh bunyesinde ¢esitli spor federasyonlari bulunmaktadir. Bu federas-
yonlar arasinda engellilere yonelik spor federasyonlari da yer almaktadir. En-
gelli spor federasyonlar: arasinda Bedensel Engelliler, Gorme Engelliler, Isit-
me ve Konugma Engelliler Federasyonlar1 yer almaktadir. Spor GM’nin biit-
¢esinden bu federasyonlara kaynak aktarilmaktadir. Engelli spor federasyon-
larina aktarilan bu kaynagi da engellilerin spor araciligiyla toplumsal katilim-
larinin artirilmasi amaciyla kullanilan bir kaynak olarak degerlendirerek ¢a-
ligmamiza kattik. Ancak bu federasyonlara verilen kaynaklara basinda yer
verilirken son dort yilda bu verilere basinda da yer verilmemektedir. Basinda
yer alan son bilgi 2011 yilinda engelli federasyonlarina 12.425.00 TL kaynak
verildigidir (Yilmaz ve Yenturk, 2017b). Daha sonraki yillarda bu veriye de
ulagilamadigi igin bu verimiz eksik kalmaktadir. Diger yandan Spor Genel
Miidiirliigii Il Spor Miidiirliiklerine bagl Engelliler Il Spor Merkezleri hizme-
ti vermeye baglamig ve engelli olimpiyatlarina takimlar gondermektedir.

Son olarak engellilere yonelik harcama gergeklestiren kurumlardan bir
digeri ise Kalkinma Bakanhgi’dir. 2008-2012 yillar1 i¢in Giineydogu Anado-
lu Projesi (GAP) Eylem Plani hazirlanmig ve 18 Haziran 2008 tarihinde,
2008/11 sayili Bagbakanlik Genelgesi ile Sosyal Destek Programi (SODES)
Kalkinma Bakanligi ¢alismalari kapsaminda yuriirlige konulmustur. Prog-
ram kapsaminda istihdam, sosyal icerme ve kiiltiir, sanat ve spor olmak tize-
re U¢ baslik altinda hazirlanacak sosyal projelere hibe saglanmaktadir. SO-
DES’in engellilere yonelik projelere aktardigi kaynak toplam i¢inde olduk¢a
kiigiik bir harcama olustursa da, tim projelerin amag ve biitgelerinin ayristi-
rilmig bigimde internette agiklanmig olmasi seffaflik agisindan 6rnek olustur-
maktaydi. Ne yazik ki, bu seffaflik 2010 yilinda sona ermistir. Bakanligin,
2011 yilindan sonra projelerle ilgili bilgiler verilirken biitgelerine yer verilme-
meye baglanmigtir. Bu harcama 2011 yilinda 5.390.549 TL’dir (Yilmaz ve
Yentiirk, 2017b).

Bu ti¢ kurumun en son elde harcama miktarlar1 dusiiniildiiginde, 2017
yili igin hesaplanan engellilere yonelik harcamalarda toplam 100.000.000 TL
kadar diistik hesaplanmis olabilir.
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Calismamizda Merkezi Yonetim kapsamindaki genel ve ozel butgeli
idarelerin engellilere yonelik harcamalarina yer verdik. Mahalli idarelerin en-
gellilere yonelik harcamalari bu calismada yer almamaktadir. Mahalli idare-
lerin engellilere yonelik harcamalarina ayri bir harcama kalemi olarak ulas-
mak mimkiin olmamaktadir.

Birlesmis Milletler Engelli Haklar1 Sozlesmesi psikiyatrik teshis almig
kisileri de engelli kategorisi icinde degerlendirmektedir. Ulkemizde de psiki-
yatrik teghis almig kisiler engelli statiisii kapsaminda cesitli ayricaliklara hak
kazanabilmektedirler. Bu cercevede ruh sagligi hizmetlerine yonelik harcama-
lar da engellilere yonelik harcamalar kapsamina dahil edilebilir. Bu ¢aligma-
da biz ruh saghg hizmetlerine yonelik harcamalari degerlendirme kapsami-
nin diginda biraktik.

Yontem ve Veri Kaynaklar

Oziirliiler Idaresi’nin tiim harcamalarinin dogrudan ya da dolayli olarak en-
gelli yurttaglara yonelik oldugundan hareketle harcamalarinin timii hesaba
katilmistir. Oziirliiler Idaresi’nin harcamalarini izlemek icin Maliye Bakanli-
g1 kaynaklari yeterli olmaktadir.

Oziirliiler 1daresi disinda hicbir kurumun tiim harcamalar engellilere
yonelik degildir. Bu nedenle diger kurumlarin engellilere yonelik harcamala-
rin1 ayrigtirabilmek amaciyla, kesin hesaplari ya da faaliyet raporlari incelen-
di. Ornegin yukarida belirtilen kurumlardan SHCEK, SYDGM ve YURT-
KUR’un engellilere yonelik harcamalari faaliyet raporlarindan elde edilmis-
tir. 2012 yilindan itibaren bu veriler Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhigi’nin
faaliyet raporlarinda yer almaktadir.

SGK’nin yaymnladig1 Aylik Istatistik biiltenlerinde malulen emekli olan
ve i kazasina bagl is gorememezlik nedeniyle emekli olanlarin yillar itibariy-
le sayilari yayinlanmaktadir. Bu sayilarin yillik emekli ayligi ile carpilmasi so-
nucu SGK’nin engellilere yonelik yaptigi toplam harcama yaklasik olarak
tahmin edilebilmektedir.

MEB faaliyet raporlarina internet tizerinden ulasilamadigi i¢in, MEB’in
engellilere yonelik harcama verileri MEB’in kesin hesap cetvellerinden alin-
mustir. SGK’nin engelli ayhigi kapsamindaki harcamalarini kurumun internet
sayfasinda yer alan ve diizenli bir bicimde kamuoyu ile paylagilan istatistikle-
rinden elde edilmistir.
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TURKIYE’DE ENGELLILERE YONELIK

KAMU HARCAMALARI: 2006-2017

Yukarida kurum ve hizmet temelinde yaptigimiz analizleri bir araya getirdi-
gimizde, engellilere yonelik toplam kamu harcamalarina dair bilgi edinmek
mimkiin olmaktadir. Tablo 6.1, 2006-2017 yillar1 arasinda engellilere yone-
lik gergeklestirilen toplam kamu harcamalarini ve bu harcamalarin hizmet
alanlarina dagilimlarini gostermektedir.

2006 yilinin baslangic olarak secilmesinin nedeni Engelliler Kanu-
nu’'nun 2005 yilinin sonlarina dogru yuriirluge girmesidir.

Engelliler Kanunu’nun yururlige girdigi 2005 yilindan bu yana engel-
lilere yonelik kamu harcamalarinda onemli bir artis oldugu gortulmektedir.
Ulkemizde engellilere yonelik sosyal politikalari inceledigimizde, 2005 yilin-
dan bu yana, hem gecmis yillarda kapsami dar olan sosyal programlarin kap-
saminin genigletildigini, hem de engellilere yonelik yeni sosyal programlarin
baslatildigini goriiyoruz. Tablo 6.1°de goruldugii gibi, 2006 yilinda engellile-
re yonelik gerceklegen toplam kamu harcamasi yaklagik cari fiyatla 2 milyar
TL civarinda iken, bu harcama 2016 yilinda 17 milyar TL’yi, 2017 yilinda 19
milyar TL’yi asmig bulunmaktadir.3 Artisin enflasyondan arindirilmis olarak
izlenebilecegi sabit fiyatla engellilere yonelik harcamalara baktigimizda ise,
2006 yilinda yaklagik 1,5 milyar TL iken 2016 yilinda 5,5 milyar TL’yi agti-
g1, 2017 yilinda ise sabit fiyatla 6 milyar TL’ye yaklastigi anlasilmaktadir.
2006-2016 yillar1 arasinda % 300’un tizerinde artis gostermistir. Ancak da-
ha onceki artis trendinden farkl olarak 2016-2017 arasi engellilere yonelik
harcamalar % 0,93 azalma gostermektedir.

Tablo 6.1, Engelliler Kanunu’nun yuriirlige girmesinin ardindan yillar
icinde engellilere yonelik kamu harcamalarinin degisen yapisini da goster-
mektedir. Engellilere yonelik kamu harcamalarinin degisen yapisi engellilere
yonelik politikalardaki gelismelere paralel bir seyir izlemistir. Ornegin yoksul
engellilere yonelik gelir destegi programi kapsaminda saglanan destegin mik-
tarinimn artirilmasi ve programdan faydalanan kisi sayisinin artist bu harcama
kaleminde de ciddi bir artisa neden olmustur. Harcama bilesenleri de degisim
gostermigtir. 2006 yilinda engellilere yonelik kamu harcamalarinin baginda
1970’li yillardan bu yana uygulanmakta olan gelir destegi (2022 aylig1) yer
alirken, 2015 yilinda evde bakim ayligi bu destegin yerini almistir. 2006’dan
2015’e dek engelli ¢ocuklarin egitimine yonelik harcamalarda da onemli bir

3 ISKUR ve Spor Genel Miidiirliigii'niin 2012 yilina kadar izlenebilen harcamalari dikkate alindi-
ginda 2017 yili harcamalarinda 100.000.000 TL gibi bir eksik oldugu dustinilebilir.
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artig oldugu ve bu artigla birlikte bu harcamalarin, 6rnegin 2006 yilindaki en
biiylik harcama kalemi olan gelir destegi toplam miktarini 2015 yili itibariy-
la astig1 gorulmektedir.

Engellilere yonelik harcamalarin 2017 yilindaki dagilimi incelendiginde,
Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi’nca (ve gorece ¢ok daha kiigtik miktarda ol-
mak tizere Vakiflar Genel Mudurlugi, SYDTF ve SODES tarafindan) engellile-
re yonelik gerceklestirilen nakit transferlerinin (engelli ayligi ve evde bakim ay-
lig1) engellilere yonelik toplam kamu harcamasinin % 70’ini olusturdugu go-
rulmektedir. Engellilerin egitimine yonelik (MEB, YURTKUR ve SYDTF’nin
Ogrenci tagima harcamalari dahil olmak tizere) kamu harcamalari ise engellile-
re yonelik toplam kamu harcamasinin % 30’unu olusturmaktadir.

Harcamalarda goriilen artigin ¢ok biiytik bir kismini engelli bireylere
ve ailelerine saglanan nakit transferleri olusturmustur. Her ne kadar engelli-
lere yonelik toplam kamu harcamalari iginde engelli ayligi ve evde bakim ay-
ig1 bu kadar 6nemli bir agirhiga sahip olsa da, bu harcamalarin tilkemizde en-
gellilere, tercih ettikleri takdirde, ailelerinden bagimsiz yagama olanagi sagla-
yip saglamadigi degerlendirilmelidir. Hak temelli sosyal politikalarin idealde
her bireyin istedigi takdirde yagamini tek bagina idame ettirebilecek kaynak-
lara erisimini saglamasi beklenir. Bu ideal, aile kargit1 bir toplumsal ideali de-
gil, bireylerin kendi kaderlerini istedikleri gibi tayin etmelerine imkan veren
ozgurliik¢ti bir toplumsal ideali temsil eder. Bu yaklagima paralel olarak, en-
gellilere yonelik sosyal politikalarin, engelli bireylerin ailelerinden bagimsiz
yasamayi da secebileceklerini goz ardi etmeyecek bir bicimde kurgulanmasi
daha dogru olacaktir. Son yillarda engelli bakimu ile ilgili olarak engelsiz ya-
sam merkezleri ve yatili bakim ve rehabilitasyon merkezleri konusunda gelis-
me oldugu ASPB’nin 2016 Faaliyet Raporu’ndan anlagilmaktadir.

Tablo 6.1’in 4. satirindan izlenebilen Evde Oziirlii Bakim Ayligi ve Ba-
kim ve Rehabilitasyon Hizmetleri toplam harcamasi 2016 yili igin
5.950.585.357 TL’dir. Bunun 5.198.212.010 TL’si aylik olarak evde bakim
icin verilmektedir. Bundan yararlanan engelli aile sayis1 481.141°dir. Engelli
bakimu ile ilgili olarak engelsiz yasam merkezleri ve yatili bakim ve rehabili-
tasyon merkezlerinden yararlanan engelli sayisi 66.670’tir ve toplamda
490.855.510 TL’dir. Kamunun bu bakim merkezlerine ek olarak kamu kay-
naklarindan 6zel bakim merkezlerine 11.923 engelli i¢in 261.517.837 TL
O0denmistir. Evde bakim ayligi alan engelli sayis1 ve kurumda bakim hizmetin-
den yararlanan sayisi oranlandiginda 2016 yilinda bakimin % 96’sinin aile
yaninda yapildigi gortlmektedir (ASPB, 2006-2016).



128 birinci kisim: sosyal harcamalar

SONUC YERINE

Son on yilda engelli yurttaglara yonelik kamu harcamalarinda yasanan artig
ve engellilere yonelik kamu politikalarinda saglanan gelismeler engelliler ve
devlet arasindaki iligkinin degismekte olduguna isaret etmektedir. Bu degi-
simde engellilere yonelik nakit transferlerinin kapsam, miktar gesitliligi ve
faydalanici sayisindaki artigin 6nemi olmugtur.

Engellilere yonelik kamu harcamalarinda nakit transferlerinin agirlig,
kamunun, engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesi igin uzun vadeli, siste-
matik ve kurumsal bir dontsiime yol acacak politikalara yeterli kaynak ayir-
madigini da gostermektedir. Engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesi igin
uygulanabilecek orta vadeli politikalar arasinda, sonradan olusan engelliligi
onlemeye yonelik uygulamalar, engelli bireylerin yagamin tiim alanlarina tam
ve esit katilimi icin gerekli olan erisilebilirlik diizenlemelerinin gerceklestiril-
mesi, engelli bireylerin egitiminin ve istthdaminin desteklenmesi, isteyen en-
gelli bireylerin bagimsiz yasam kurmalarinin ve bagimsiz yasamlarini stirdiir-
melerinin desteklenmesi, engelli bireylere yonelik tibbi ve sosyal rehabilitas-
yon hizmetlerinin sunulmasi, tiim kamu personelinin engelli haklar1 alaninda
egitilmesi ve engelli bireylere hizmet verecek insan kaynaginin yetistirilmesi
sayilabilir.

Bahsi edilen nakit transferleri hedeflemeye dayali bir sosyal politika
yaklagimina isaret etmektedir. Engellilik s6z konusu oldugunda hedef kitlenin
tespiti ise saglik raporlari ile yapilmaktadir. Bu durum, tilkemizde engellilere
yonelik sosyal politikalarin uygulamada, engellilige tibbi yaklagimi esas alarak
¢aligtigini ortaya koymaktadir. Son on yilda engellilere yonelik kamu harca-
malarindaki degisim ve bu degisimde hedeflemeye dayali nakit transferlerinin
rolii engellilerin bir dezavantaj grubu olarak inga edildigini gostermektedir.

Bu konunun birinci bolimiinde tartigildig: tizere, engellilerin esit yurt-
taghginin tesisi yalnizca engellileri hedefleyen politika mudahaleleri ile degil,
toplumsal yapiyr dontistiirmeyi hedefleyen politika miidahaleleri ile miimkiin
olabilir. Kamu harcamalari ile desteklenen kamu politikalari ise ancak bu po-
litikalar1 uygulayanlarin zihniyet kaliplarinin da politika hedefleri ile uyumlas-
tirtlmast ile basariya ulasabilirler. Ulkemiz engelli bireylerin insan haklarmin
evrensel ve kapsaml bir bigimde tarif edildigi ve engelli haklar1 6rgutlerinin
onemli ¢abalari sonucunda hazirlanan Birlesmis Milletler Engelli Haklar1 Soz-
lesmesi’ne taraf olmustur. Bu olumlu gelismenin hayata gecirilmesi ancak tl-
kemizin engellilere yonelik tim politikalarinda kapsamli bir anlayis degisikli-
gine gidilmesi ile miimkindiir. Bu anlayis degisikligi cercevesinde, engelli bi-
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reylerin hayatlarini dogrudan ya da dolayh bicimde etkileyen tiim kamu poli-
tikalarinin hak temelli bir bicimde yeniden kurgulanmasi, engelli haklar1 yak-
lagiminin tim politika alanlarinda anaakimlagtirilmasi ve engelli bireylerin
tim karar alma stireglerine aktif ve tam katiliminin saglanmasi gerekmektedir.

Engelli bireyler i¢gin esit yurttaghgin tesis edilmesinin yalnizca engellile-
ri hedefleyen desteklere saglanan kamu harcamalarinin diizeyinin yiikseltil-
mesi ile gerceklesemeyecegini belirtmek isteriz. Baska bir deyisle, engellilere
yonelik kamu harcamalari engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesinde an-
cak gostergelerden biri olarak dusiiniilebilir. Gostergelerden bir digerinin ise
mutlaka engellilerin egit yurttaghginin tesis edilmesi igin engelli haklarinin
tim politika alanlarinda anaakimlastirilmasi icin gerceklestirilen harcamalar
ve bu harcamalarin sonuglari olmalidir. Ornegin, Diinya Engellilik Rapo-
ru’nda da belirtildigi tizere, kamu sektoruniin yapacagi her turli hizmet alim
ihalesinde alinacak hizmetin engellilerin erisimine imkan verecek bir bi¢cimde
sunulmasi ihale sartlarindan biri haline getirilebilir (Diinya Saghk Orgiitii ve
Dunya Bankasi, 2011). Boylesi bir yaklagim kamuya ek bir maliyet ve isgiicti
gereksinimi dogurmadan engelli haklarinin her kamu hizmetinin olusturul-
masinda ve sunulmasinda anaakimlastirilmas: hedefine hizmet edecektir. Or-
negin, Sosyal Giivenlik Kurumu’nun internet sitesi yaptirmak amaciyla aga-
cag bir ihaleye bu internet sitesinin engelli bireyler icin erigilebilir olmasini
(orn. ekran okuyucu programlarin ¢alismasina imkan verecek bicimde yapil-
mast) bir sart olarak eklemesi ek bir igglicli ve maliyete gereksinim olmadan
erisilebilirligin saglanmasini beraberinde getirecektir.

Engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesi i¢in engellilere yonelik hiz-
metlerin kiiciik bir dezavantajli gruba yonelik hizmetler seklinde kurgulama-
sindan vazgegilmesini gerektirmektedir. Engelli haklari yaklagimi kamu poli-
tikalarinin merkezine yerlestirilebilir. Diger bir deyisle, engelli haklar1 yakla-
stmint her politika alaninda anaakimlagtirmak mimkindir ve pratiktir. En-
gelli haklar1 yaklagiminin tiim politika alanlarinda anaakimlagtirilmasi ancak
gliclii bir siyasi irade ve bu iradeyi arkasina alarak politika tiretecek bir kamu
idaresinin varligi ve engellilerin tiim karar alma mekanizmalarina aktif kati-
limlarinin saglanmasi ile miimkiindiir. Bu yaklagim ¢ercevesinde, her ne ka-
dar ge¢miste bu rolii iistlenmedeki etkinligi tartisilir olsa da, Oziirliiler Idare-
si Bagskanligi benzeri bir kurumun ya da Aile ve Sosyal Politikalar Bakanli-
gr’'nin koordinatorligiinde, tim kamu kurum ve kuruluglari ile engelli hakla-
r1 orgltlerinin temsil edildigi tist diizey bir ytriitme komitesinin kurulmasi ve
bu komitenin engelli haklari yaklagiminin kamu politikalarinin timutnde ana-
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akimlagtirma ile gorevlendirilmesi uygun olacaktir. Boylesi bir komitede en-
gelli bireylere ve engelli haklar: 6rgutlerine olabildigince genis soz hakk: ta-
ninmasi (komitedeki toplam oy dagiliminda engelli haklar1 orgiitleri temsilci-
lerinin toplam oy agirliginin, kamu kurumlar temsilcilerinin oy agirhigindan
fazla olmasi gerekir), boylesi bir yapilanmanin basariya ulagmasinda kilit rol
oynayacaktir.

Fakat her anaakimlastirma cabasinda oldugu gibi, engelli haklar1 yak-
lagiminin anaakimlastirilmasinda da onemli bir risk bulunmaktadir. Bu risk,
politika alanina bagli olarak engellilerin bir kisminin ya da timiniin, toplu-
mun diger bireylerinden ayrigan 6zel ihtiyaglarinin ve kargi kargiya kaldikla-
r1 dezavantajlarin goz ardi edilmesi riskidir. Kesisimsellik kuraminin altini
cizdigi zere, engelli bireyler, diger tiim toplumsal gruplar gibi, heterojen bir
toplumsal grupturlar. Toplumun ve ekonomik sistemin engellilik temelinde
urettigi egitsizliklerden kaynaklanan ortak sorunlari bulunan engelli bireyle-
rin, ayni zamanda gerek icerisinde bulunduklari toplumsal kosullar (6rnegin,
kirda m1 kentte mi ikamet ettikleri), cinsiyetleri, ana dilleri, cinsel yonelimle-
ri, cinsiyet kimlikleri, vatandas mi1 miilteci mi olduklari ve sahip olduklari en-
gel turleri dolayisiyla farkli ihtiyaglart bulunabilmektedir. Bu tiir 6zel ihtiyag
alanlarinin farkli 6zelliklere sahip engelli bireylerin aktif katilimiyla tanim-
lanmasi ve bu alanlarda engelli bireylerin gesitliligini gozetecek politikalar ge-
ligtirilmesi esit yurttaghgin tesisi i¢in elzemdir.

Engelli haklar1 yaklasiminin her politika alaninda anaakimlastirilma-
st ile engelli bireylerin farkli ihtiyaglarini gozetecek ihtiyag temelli politikala-
rin uygulanmasi yaklagimlarinin nasil bir buitiin olusturabilecegine egitim
alanindan 6rnek vermek miimkiindiir. Ornegin, engelli cocuklarin engeli bu-
lunmayan yasitlari ile birlikte egitim gormelerine yonelik kaynastirma uygu-
lamasi hem genel ilkogretimin planlanmasinda engelli haklari yaklagiminin
anaakimlagmasini gerektirmekte hem de ayni cocuklarin diger yasitlarindan
farkli olarak ozel egitim ihtiyaclarinin da karsilanmasini gerektirmektedir.
Engelli cocuklarin egitime diger yasitlari ile esit bir bicimde erisebilmesi an-
cak her iki politikanin ayni anda hayata gecirilmesi ile saglanabilecek bir he-
deftir. Benzer bir yaklagimin her politika alani i¢in kurgulanmasi ve uygu-
lanmasi olanaklidir.
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Tiirkiye’de Askeri Harcamalar:
2006-2017
NURHAN YENTURK

GIRiS
skeri harcamalarin izlenmesi Tiirkiye’de her zaman bir tabu olarak kal-
mug ve ilgili kurumlarin stratejik planlarini ve faaliyet raporlarini yayin-
lama zorunlulugunun olmamasi, biitce goriismeleri icin meclise yollanan 6de-
nek cetvellerinin ¢ok kisitli olmasi? askeri harcamalarin mertebesi konusun-
da ozellikle basinda ¢ok farkli bilgilerin yayinlanmasi ile sonuglanmistir.
Turkiye’nin askeri harcamalarinin izlenmesi konusunda yapilan éncii
¢aligma Giilay Gunliik-Senesen’e ait olup (Gunlik-Senesen, 2002) bu ¢alig-
mada titizlikle ortaya konulan verilere ragmen basin organlarinda spekiilatif
bilgiler yer almaya devam etmistir. Ayrica TESEV’in 2000’li yillarin sonunda
yayinladigi guivenlik sektoriintin sivil denetimi ile ilgili yayinlar1 ve almanak-
lari; Insel ve Bayramoglu, 2004; Balta-Paker ve Akca, 2010; Serra, 2011; Bi-
nici, 2011 gibi yayinlar dogrudan askeri harcamalarin izlenmesi ile ilgili bir
amag tagimasalar da konunun 6nemini gtindeme getirmek agisindan 6nemli
¢aligmalardir. Diger yandan Yentiirk, 2011b askeri harcamalarin izlenebil-
mesine olanak saglayan bir kilavuzdur.
Bakanlarin zaman zaman Meclis soru onergeleriyle agikladiklar: as-
kerl harcamalarla ilgili alan yazinda kabul gormiis bir tanima dayanmadig
icin kimi zaman i¢ glivenlik harcamalarini iceren kimi zaman 6nemli bazi as-

1 Ornegin 2017 yilinda Milli Egitim Bakanhg1 6denek cetveli 31 sayfa iken Milli Savunma Bakanli-
&1 6denek cetveli 3 sayfa, Igisleri Bakanlhigr’ninki 14 sayfadir.
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kerl harcamalari igermeyen rakamlarin verilmesi ile sonuglanmis ve basinda-
ki bilgi kirliligini artirmistir.

Halbuki iki uluslararasi kurum bircok tilke i¢in oldugu gibi Turkiye
icin de askerl harcamalari uzun yillardan beri hesaplamakta ve yayinlamak-
tadir. Bu iki kurum NATO ve SIPRI (Stockholm Uluslararas: Barig Arastir-
malar1 Enstittisti)’dir. Her iki kurumun askeri harcamalarla ilgili kapsam ve
yontemi farklidir ve her iki veri treten kurumun da amaci diinya kamuoyunu
bilgilendirmek ve ¢ok sayida tilke verisini agiklamak oldugu icin, askeri har-
camalarin toplamina ve GSYH oranlarina ulagilabilmektedir.

Bu veriler uzun yillardir kamuoyunun ve basinin bilgilenmesi icin
onemli bir kaynak olustursalar bile, Tiirkiye’nin askeri harcamalarinin izlen-
mesi bakimindan ¢ok yetersiz kalmaktadir. Alt kalemlerin harcamalari olma-
dan, salt toplam askeri harcamalarin 6zellikle politika tiretmek agisindan ¢ok
yetersiz bir veri seti olusturdugu agiktir. Kitabin bu konusunda SIPRI’'nin
yontemi kullanilarak Tirkiye’de askerl harcamalarin ayri ayri kalemler ha-
linde ve toplam olarak hesaplanmasi yapilmistir. Uluslararasi bir metodoloji-
yi kullanarak askeri harcamalar: tespit etmek, bu konuda en yetkin kurum
olan SIPRPnin urettigi verilerle bir kargilagtirma yapma olanagini da sagla-
maktadir.

SIPRI METODOLOJISINE GORE ASKERi HARCAMALARI
IZLEME YONTEMI VE KAPSAM
SIPRI metodolojisine gore, Silahli Kuvvetlerin, savunma bakanliklarinin ve
savunma projeleri tireten diger kamu kurumlarinin (6rnegin, Savunma Sana-
yi Destekleme Fonu) cari ve sermaye transferi harcamalari; egitimi ve silah
donanimi askerl operasyonlara yonelik yapilmig ve askerl operasyonlarda
kullanilabilen paramiliter gigler (6rnegin koy koruculari); askeri uzay harca-
malari, askeri arastirma gelistirme harcamalari; sayilan bu harcamalarda be-
lirtilen gtiglerde gorevli tim askerd ve sivil personel harcamalari ve bunlara ait
sosyal giivenlik kurumlarina yapilan 6demeler, emekli olanlara yonelik
emeklilik 6demeleri; operasyon, bakim ve mal ve hizmet alimlari; diger tilke-
lere yapilan askerl bagislar (6rnegin KKTC’ye); barisi korumaya yonelik ba-
rig glicti harcamalari askerl harcamalar kapsaminda kabul edilmektedir. SIP-
RI metodolojisine gore, sivil savunma harcamalari askerl harcamalara dahil
edilmemelidir (SIPRI, 2011).

SIPRI metodolojisinin yol gostericiliginde askeri harcamalari izlemek
icin bir¢ok kurum ve harcamalar kalemini goz oniinde bulundurmak gerek-
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mektedir. Bu harcamalarin 6nemli bir kismina internet tizerinden ulagilabil-
mektedir. Sosyal koruma harcamalarinin izlenmesinde oldugu gibi, 2003 y1-
linda ¢ikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile bir-
likte Maliye Bakanligi Muhasebat Genel Mudurligii’niin yayinlari, diger ku-
rumlarin harcamalarini oldugu kadar, gergeklesmis askerl harcamalar da iz-
leyebilmek agisindan birgok bilgiye ulagilmasini saglamigtir. Kalkinma Ba-
kanhg1 ve Hazine Miistesarligi’nin yayinlari ve kurumlarin faaliyet raporlar
da bir¢ok veriye ulagilmasi agisindan 6nemli bilgi kaynagi olmustur. Diger
yandan, askeri harcama verileri arasinda ulagilmasinda cesitli kisitlar olan
kalemler de mevcuttur. Bazi harcamalarla ilgili veri bulunamamakta, bu har-
camalar, bu ¢alisma kapsaminda, ¢esitli yontemler kullanilarak tahmin edil-
mektedir (Yentiirk, 2011Db).

YAYINLARDAN IZLENEBILEN ASKERI HARCAMALAR

Askeri harcamalar iginde izlenecek olan Milli Savunma Bakanlhgi, Jandarma
Genel Komutanligi, Sahil Guivenlik Komutanligi ve Savunma Sanayi Miiste-
sarligit Merkezi Yonetim kapsaminda yer alan kamu idarelerinin askeri har-
camalar internet lizerinden izlenebilen harcamalardir. 2003 yilinda kabul
edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na gore, Merke-
zi Yonetim kapsamindaki kamu idareleri, genel biitceli idareler ve 6zel biitce-
li idarelerdir. Milli Savunma Bakanligi, Jandarma Genel Komutanligi, Sahil
Giivenlik Komutanligi genel biitgeli kurumlar arasindadir. Savunma Sanayi
Muiistesarligi ozel buitgeli kurumlar arasindadir.

Milli Savunma Bakanligi (MSB)

Milli Savunma Bakanligi’nin buitgesi, Genelkurmay Baskanligi biitgesi ile Ka-
ra, Deniz ve Hava Kuvvetleri komutanliklarmin bitcelerini kapsamaktadir.
Milli Savunma Bakanligi’nin harcama kalemlerinin fonksiyonel siniflandir-
masinda sosyal yardim harcamalari altinda yer alan kiigtik bir harcama bu-
lunmaktadir. Bu harcamalar kuvvet komutanliklarinin internet sitelerinde
toplumsal gelisime destek harcamalari olarak agiklanmaktadir. Bu kalem ay-
r1 olarak goriilebildigi igin askerl harcamalardan dustrulebilmistir. Ancak
ozellikle depreme hazirlik ve insani arama-kurtarma kapsaminda yapilan egi-
tim ve techizata yonelik harcamalari ayirmak mimkiin olmadigi i¢in bunlar
askeri harcamalar i¢inde birakilmistir (Tablo 7.1).
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Jandarma Genel Komutanhg: (JGK)

ve Sahil Giivenlik Komutanligi (SGK)

MSB 2010 Yili Faaliyet Raporu’na gore Jandarma Genel Komutanhg: (JGK)
ve Sahil Givenlik Komutanligi da savunma organizasyonunun bir parcasidir
ve Icisleri Bakanligi'na bagli olarak emniyet ve asayis gorevi yapmaktadirlar.
Son iki kurumun biitceleri genel biitgeli idareler arasinda ayri olarak veril-
mektedir. Raporda yer alan bilgilere gore Jandarma Genel Komutanhg: ve
Sahil Givenlik Komutanligi egitim ve 6grenim bakimindan Genelkurmay
Baskanligi’na, emniyet ve asayis isleri ile diger gorev ve hizmetlerin ifas1 yo-
niinden, Igisleri Bakanligi’na baghdir. SIPRI ve diger bazi uluslararas: ku-
rumlarin metodolojisine gore, egitimi ve silah donanimi askeri operasyonla-
ra yonelik yapilmig ve askeri operasyonlarda kullanilabilen askeri giiglerin
harcamalari askerl harcamalarin kapsamindadir (SIPRI, 2011; PAB ve DA-
CF, 2003; TISS, 2011). Diger yandan, askeri harcamalarin hesaplanmasi ko-
nusunda Turkiye’de yapilan ¢alismalarda Jandarma Genel Komutanhig ve
Sahil Giivenlik Komutanhigi’nin harcamalari dikkate alinmaktadir (Giinlitk-
Senesen, G., 2002; Cizre, U., 2006; Bayramoglu, A. ve Insel, A., 2009). NA-
TO 2001 yilina kadar bu iki komutanhg askeri harcamalar ve Turkiye’deki
asker sayist hesaplarinin igine katarken 2002 yilindan itibaren bu iki komu-
tanhgi kapsam digina ¢ikarmigtir (NATO, 2010). SIPRI metodolojisine bag-
li olarak, bu iki komutanligin harcamalari askeri harcamalar icinde kabul
edilmistir.

Savunma Sanayi Miistesarligi (SSM)

1991 yilinda, 3238 sayili Kanun ile kurulan Miistesarlik, Milli Savunma Ba-
kanhgi’na bagl, tizel kisiligi haiz, 6zel butceli bir kurulustur. Savunma Sana-
yi Mistesarhigi’nin biitgeden aldigi pay ¢ok kuguktiir. Buna gore Mistesar-
lik’in biitcesi Savunma Sanayi Destekleme Fonu’nun % 2’sini agmayacak bir
miktardan meydana gelir. Bu miktar Bakanlar Kurulu’nca azami % 50 ora-
ninda artirilabilir. SSM sorumlulugunda yuritiilen projelerin finansmaninin
esas olarak SSDF’den kargilanmasi amaglanmigtir. Ancak 3238 sayili Kanun
ile, buyiik ol¢tide finansman gerektiren projeler i¢in yurtdigindan dig proje
kredisi temini imkani da getirilmistir. Savunma Sanayi Miistesarligi, 24 Ara-
lik 2017 tarihinde yayimlanan 696 sayili KHK ile Cumhurbaskani’na bag-
lanmustir.
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KISITLI OLARAK iZLENEBILEN ASKERI HARCAMALAR

Savunma Sanayi Destekleme Fonu (SSDF)
3238 sayili Kanun’un 12. maddesi ile, TSK’nin modernizasyonunun saglanma-
s1 ve Tirkiye’de modern savunma sanayinin kurulmas: icin gerekli kaynagin,
genel buit¢e diginda devaml ve istikrarl bir sekilde temini amaciyla Turkiye
Cumbhuriyet Merkez Bankasi nezdinde ve Mustesarlik emrinde SSDF kurul-
mustur. Fon’dan yapilan harcamalar, silah tiretimi igin verilen kredi, sermaye
istiraki ve silah alim ve tretimi ile ilgili proje bedellerinden olugsmaktadir.
Savunma Sanayi Mistegarligi’nin 2017 Faaliyet Raporu’nda belirtildi-
gi gibi, “ (...) 02 Kasim 2011 tarih ve 28103 mukerrer sayili Resmi Gazete’de
yayimlanan 661 sayilhi KHK ile 3238 sayili Kanun’un Miistesarligin Gorevle-
ri’ni belirten 10. maddesine “Milli Istihbarat Teskilat1 Miistesarligi’nin istih-
barat ve giivenlige iliskin ihtiyaglari ile Emniyet Genel Mudirligii’niin istih-
barat ve giivenlige iliskin acil ihtiyaglar1 Mistesarin teklifi, Milli Savunma
Bakaninin uygun gortsii ve Bagbakan’in onayi ile Mistesarlik tarafindan te-
darik edilir ve bunlara iliskin giderler Fondan kargilanir” fikrasi eklenmistir.
“17 Nisan 2014 tarih ve 6532 sayili Kanun ile dogrudan Milli Istihbarat
Teskilati”nca tedarik edilmesi uygun gortlen istihbarat ve givenlik amagh
ihtiyaglar icin gereken kaynak, MIT Miistesarr’nin teklifi ve Cumhurbagkani-
nin onayiyla, Savunma Sanayii Destekleme Fonu’ndan Milli istihbarat Tegki-
lat1 adina acilmis olan hesaplara aktarilir. Aktarilan bu tutarlar, Milli Istihba-
rat Tegkilati’nin tabi oldugu mevzuat hitkiimlerine gore harcanir” ctimlesi ek-
lenmistir.

Makina ve Kimya Endiistrisi Kurumu (MKEK)

1950 yilinda 5591 sayili Kanun ile sermayesinin tamami devlet tarafindan
kargilanarak kurulan “Makina ve Kimya Endiistrisi Kurumu” (MKE) tiizel
kisilik olarak yeniden yapilandirilmistir. Gintimiizde 233 sayili KHK kapsa-
minda bir iktisadi devlet tesekkulii olarak varhigini siirdiirmektedir. Kuru-
mun ana gorevi “Turk Silahli Kuvvetlerinin her cesit silah, mithimmat, roket,
harp arag ve gereg ihtiyacini 10 fabrika ve yaklagik 6.000 personel ile karsi-
lanmaktadir”. Bir kamu iktisadi tesekkiilii olan MKEK’in esas sermayesi 400
milyon TL, 6denmis sermaye 270 milyon TL’dir. MKEK harcamalarinin ve
gelir kaynaklarinin askeri harcamalarin hesaplanmasi agisindan incelenebil-
mesi igin, hesaplama kapsamindaki diger kurumlarla ve biitce ile olan kaynak
aligverisi onemlidir. MKEK’nin finansman ihtiyacinin kargilanmasi amaciyla
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Hazine Mistesarligi’nca kuruma bor¢ verilmektedir. Bu aktarimlar askeri
harcama olarak hesaba dahil edilmelidir (Tablo 7.1).

Koy Korucularinin Maag ve Silahlari

Egitimi ve silah donanimi askeri operasyonlara yonelik yapilmig ve askeri
operasyonlarda kullanilabilen paramiliter gligler olarak kabul edebilecegimiz
koy korucularina yonelik harcamalar Igisleri Bakanligi’nin biit¢esinde bulun-
maktadir. 24096 nolu Resmi Gazete’de 01/07/2000 tarihinde yayimlanan
Koy Koruculari yonetmeligine gore “Koy koruculari, mesleki bakimdan go-
rev yaptiklari koyin bagh oldugu Jandarma Komutanr’nin emir ve komutast
altindadir. ilce Jandarma Komutani1 koy koruculari teskilatinin egitim ve 6z-
lik haklarini ytirutmek, gorevlerini etkin bir bicimde yapmalarini saglamak
ve denetlemekle milki amir adina sorumludur”. Bu aciklama koy korucula-
rina yonelik harcamalarin SIPRI metodolojisine gore, askerl harcamalar ola-
rak sayilmasini gerektirmektedir. Ayni yonetmelige gore, “Koy korucularinin
tastyacaklari silah, mithimmat ve techizatin temin giderleri Igisleri Bakanlig
biit¢esinden, bu silahlarin bakim ve onarim giderleri koy biit¢esinden karsila-
nir”. Ayni sekilde, yonetmelikte “Koy korucularina, hizmetin devami siire-
since 0denecek ticret, o koy ihtiyar meclisince tespit edilir ve koy biitgesinden
kargilanir” denmektedir. Koy bitcesi, ihtiyar meclisi ile muhtar tarafindan
hazirlanarak koytin bagl oldugu miilki idare amiri tarafindan onaylandiktan
sonra yuriirlige giren bir buit¢edir ve kaymakamliklar ve valiliklerin personel
harcamalarinin karsilandig1 Icisleri Bakanhgi 6denek cetvellerinde yer alan
Valilik ve Kaymakamliklar kaleminden 6denmektedir.?

Bu durumda koy korucularinin maas 6demeleri Igisleri Bakanligi'nin
personel harcamalarinin icerisinden, silah harcamalarmnin ise Igisleri Bakanli-
g1 mal ve hizmet alimi harcamalari igerisinden 6dendigi anlagilmaktadir. Koy
korucularina verilen maaglara (sosyal givenlik primleri hari¢) ayri olarak
ulasilabilmekte iken (Tablo 7.1) koy korucularinin silahlarina yonelik harca-
malara ayri olarak ulagilamamaktadir. Bu nedenle koy korucularinin maasla-
r1 askeri harcamalar igine alinabilirken silah harcamalar1 alinamamaktadir.

Ortiilii Odenek/Gizli Hizmet Giderleri
5018 sayili Kanun’un 24. maddesi ortilti 6denek ile ilgilidir: Buna gore “or-
tult 6denek kapali istihbarat ve kapali savunma hizmetleri, Devletin milli gii-

2 Idarelerin 6denek cetvelleri igin bkz. Yentiirk, N., 2011a ve www.bumko.gov.tr, Biitce Kanun ve
Ekleri, Kurumlar itibariyle Odenek (A) Cetvelleri.
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venligi ve yiiksek menfaatleri ile Devlet itibarinin gerekleri, siyasi, sosyal ve
kulttrel amaglar ve olagantistii hizmetlerle ilgili Hitkiimet icaplari igin kulla-
nilmak uzere Basbakanlik buitgesine konulan 6denek”tir.

Bagbakanlik Ozel Kalem Miidiirliigii biitcesi ii¢ alt harcamasindan bi-
ri ortiili 6denek olarak bilinen 5018 sayili Kanun’un 24. maddesine tabi gi-
derlerdir. Bagbakanlik faaliyet raporlarinda belirtildigine gore, ortiilii 6dene-
gin kullaniminda Ozel Kalem Miidiirliigii’niin hicbir takdir ve tasarrufu bu-
lunmamaktadir. Bu giderlere tahsis edilmek tizere biitge teknigi bakimindan
Ozel Kalem Miidiirliigii’niin biitcesine her mali yil basinda iz 6denek konul-
makta, Devletin ihtiyaglarina gore s6z konusu tertibe 6denek aktarmasi yapi-
larak harcama yapilmaktadir. Bu harcamalar Bagbakanlik faaliyet raporla-
rinda her yil harcamalar arasinda ayri olarak verilmektedir.

Kanunlarla verilen gorevlerin gerektirdigi istihbarat hizmetlerini yiirt-
ten diger kamu idarelerinin biitgelerine de ortiilii 6denek konulabilir. Ortiilii
Odenek, bu amaclar disinda, Bagsbakanin ve ailesinin kisisel harcamalari ile si-
yasi partilerin idare, propaganda ve secim ihtiyaglarinda kullanilamaz. Ilgili
yilda bu amagla tahsis edilen 6denekler toplami, genel biitce baslangic 6denek-
leri toplaminin binde besini gecemez. Bagbakanlik ve diger ilgili idare biutcele-
rinde yer alan ortiili 6deneklerin kullanilma yeri, giderin kimin tarafindan ya-
pilacagi, hesaplarin tutulma ve kapatilma yontemi, gideri yapanin degismesi
halinde yeni yetkiliye hangi belgelerin aktarilacagi Bagbakan tarafindan belir-
lenir. Ortiilii 6deneklere iligkin giderler Bagbakan, Maliye Bakani ve ilgili Ba-
kan tarafindan imzalanan kararname esaslarina gore gergeklestirilir ve 6denir.

27 Mart 2015 tarihinde Kamu Mali Yonetimi ve Kontroli Kanu-
nu’'nun madde 24 - Ortiilii 6denek maddesine su ekleme yapilmustir: (Ek fik-
ra: 27/3/2015-6639/39 md. eklendi) 10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun 24 tincii maddesinin birinci fikrasinda
yer alan “Hukumet icaplari” ibaresi “Devlet ve Hitkiimet icaplar1” seklinde,
“Basbakanlik biit¢esine” ibaresi “Cumhurbaskanlhigi ve Basbakanlik biitgele-
rine” seklinde ve “Bagbakanin ve ailesinin” ibaresi “Cumhurbagkaninin, Bag-
bakanin ve ailelerinin” seklinde degistirilmis ve maddeye “Cumhurbaskanli-
g1 buitgesindeki 6denekler bakimindan ikinci ve tictinct fikralar kapsaminda
yer alan hususlar Cumhurbagkanhgi kararnamesi ile belirlenir ve uygulanir.”
seklinde bir fikra eklenmistir.3

Mart 2015’ten itibaren Bagbakanlik ortulii 6denegi disinda bagka or-

3 Bagbakanlik ve Cumhurbaskanligr’nin biiteleri, bu biitgelerin i¢inde 6rtiilti 6denegin payu ile ilgi-
li calisma kitabin 8. konusunda ayrintili olarak incelenmistir.



140 ikinci kisim: giivenlik harcamalar

tult 6denekler olabilecegi anlagilmaktadir. Bagbakanlik faaliyet raporu digin-
da ulagilabilecek daha kapsamli bir veri “gizli hizmet giderleri”dir (Tablo
7.1). Gizli hizmet giderleri her yil aylik olarak Muhasebat Genel Mudurligu
tarafindan yayinlanan veriler arasinda yer almaktadir.* Gizli hizmet giderle-
rinin ve Ortilli 6denegin timiinin askeri oldugunu disiinmemek gerekir.
Ozellikle bunlarin i¢inde mutlaka i¢ giivenlige yonelik harcamalar da yer al-
maktadir.’ Yayinlanan verilerden gizli hizmet giderlerinin ne kadarinn askeri
harcamalara yonelik oldugunu ayirmak miimkiin olmamaktadir. O nedenle,
bu ¢aligmada, ortiillii 6denegi de kapsayan gizli hizmet giderlerinin tiimii as-
kerl harcama olarak alinacaktir. Bu sekilde, gizli hizmet giderleri i¢inde yer
alan ve askeri harcama olmayan miktar kadar yiiksek bir tahmin yaptigimizi
vurgulamak gereklidir.

Baris1 Destekleme ve Koruma Harekatlarina Katihm

Basbakanlik faaliyet raporlarina gore, “Genel Mudiirliikce, Terorle Mucade-
le Yiiksek Kurulu ve Bagbakanlik Uygulamay: Takip ve Koordinasyon Kuru-
lu’na teknik destek ve sekretarya hizmeti sunulmustur. (...) Terorle mucade-
lede yer alan tiim kurumlarin uyumlu ¢aligmasina yonelik koordinasyon sag-
lanmustir.” Basbakanlik Giivenlik Isleri Genel Miidiirliigii’niin 6deneklerinin
neredeyse tiimii Turkiye’nin barigi destekleme ve koruma harekatlarina kati-
lim1 kapsamindaki giderlere karsilik Giivenlik Isleri Genel Miidiirliigii biitce-
sine 6denek konulmaktadir. Bagbakanlik Faaliyet Raporlari’nda, “Bu 6denek
ilgili kuruluglara aktarma yoluyla transfer edilmekte, bu nedenle harcama
olarak kayitlara ge¢memektedir” denilmektedir. Dolayisiyla bu harcama
hangi idareye aktariliyorsa o idarenin harcamasinda yer almaktadir. MSB ve
JGK faaliyet raporlarinda barisi destekleme ve koruma harekatlarina katili-
min Tirk Silahli Kuvvetleri tarafindan sirdirildigh gorilmektedir. O ne-
denle, barisi destekleme ve koruma harekatlarina katilimi igin ayrilan kaynak
MSB ve JGK gerceklesen harcamasi iginde yer aldigindan miikerrerlik olma-
mast igin askeri harcamalar arasinda ayrica gosterilmemistir.

TUBITAK Biinyesindeki Askeri ARGE Harcamalari
SIPRI metodolojisine gore, savunmaya yonelik arastirma gelistirme harcama-
larini askeri harcamalara dahil etmek gerekmektedir. Bunun icin TUBITAK

4 Ortiilii 6denek igin bkz. Bagbakanlik (2006-2017) ve gizli hizmet giderleri igin Muhasebat Genel
Mudirligii (2006-2017a). Ayrica bkz. Yentiirk, 2011b.
5  http://www.cnnturk.com/2011/turkiye/05/15/ortulu.odenek.gaza.gitti/616761.0/index.html
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ve universiteler tarafindan kamu kaynaklar: ile yapilan savunmaya yonelik
aragtirma gelistirme (ARGE) harcamalarini bulmak gerekmektedir. Bunlar
arasindan universitelerin savunma amaclh arastirma gelistirme harcamalarim
diger arastirmalardan ayirmak miimkiin olmadigs i¢in sadece TUBITAK biin-
yesinde bulunan Savunma Sanayi Arastirma ve Gelistirme Enstitiisti’niin,
Uzay Teknolojileri Aragtirma Enstitisi’ntin ve Ulusal Elektronik ve Kripto-
loji Arastirma Enstitiisii’niin harcamalarina TUBITAK’1n faaliyet raporlarin-
dan ulagilabilmistir (Tablo 7.1). Son enstitiiniin ismi 2011 yilindan itibaren
Bilisim ve Bilgi Giivenligi Ileri Teknolojiler Arastirma Merkezi olarak degisti-
rilmistir. TUBITAK ta 6zellikle Uzay Teknolojileri ile Bilisim ve Bilgi Giiven-
ligi Ileri Teknolojiler Arastirma Enstitiisii’niin agirlikli olarak askeri harca-
malar yaptigi bilinmekle birlikte, yine de harcamalarinin bir kismu askeri har-
camalar kapsaminda olmayabilir. Bunun yani sira, MAM Arastirma Enstitii-
st’nde askeri aragtirmalar yapilmaktadir. Bu enstitiiniin harcamalari ise dik-
kate alinmamugtir.

Dis Kredi Faiz Odemeleri

Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkindaki 4749 sa-
yili Kanun 2002 yilinda kabul edilmistir. Bu kanunla birlikte Hazine Miste-
sarlig’nin yayinladigi Kamu Bor¢ Yonetimi raporlarinda kamu idarelerinin
dis proje kredileri anlagmalarinin bilgilerine ulasmak miimkiin olmaktadir.
4749 sayili Kanun 14. maddesine gore alinan kredinin anapara 6demeleri
kredinin alindigi kurumun 6deneklerine eklenmekte ve orada harcama olarak
goriilmektedir. Faiz 6demeleri ise finansman maliyeti olarak ilgili kurumun
odeneklerine konulmamaktadir. Bu nedenle miikerrerlik olmamasi icin, sa-
vunma amach alinan dig kredilerin anapara 6demelerini askeri harcamalara
eklemeyecegiz. Elde edilebilen veriler ve 4749 sayili Kanun 1s1ginda, 2003 yi-
lindan sonra alinan askeri dig proje kredilerinin faiz 6demelerinin tahmini as-
kerl harcamalara ekleyecegiz. Daha onceki yillarda alinan proje kredileri ile
ilgili olarak Hazine Miistesarligr’ndan bilgi alinamamustir.® Alinan bu kredi-
lerin ticari anlagmalar olmasi nedeniyle geri 6demesiz donemleri ve vadeleri
verilmemektedir. Ancak Kamu Bor¢ Yonetimi raporlarinda her yil icin, ali-
nan tim proje kredilerinin 6demesiz donemleri ve kredi vadelerinin ortala-
malarina yer verilmektedir. Bu nedenle, savunma amach alinan kredilerin yil-
lara gore blitceye getirecegi faiz yiiki hesaplanirken ilgili yilin ortalamalar

6  Bilgi edinme kapsaminda yapilan bagvuruya Hazine Miistesarligi’nin cevabinda 2000-2002 arast
dis kredilerle ilgili bilgilerin yayinlanmasina yonelik ¢alismalarin siirdigti belirtilmigtir.
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dikkate alinmig ve bu sekilde kredilerin yillik yiikleri tahmin edilmistir. Aym
yontemle daha 6nce ve sonra askeri amach alinan kredilerin yillara yonelik
getirecegi faiz yiikleri de hesaplanmigtir.

2003 yiliyla 2007 yili arasinda savunma amagh dis proje kredisi alimi
ya yoktur ya da ¢ok disiik miktarlardadir. 2008 yilinda Sahil Giivenlik Ko-
mutanhgi Arama Kurtarma gemisi projesi i¢in alinan kredi ayni yil alinan
toplam proje kredilerinin % 12,6’sin1 olugtururken 2010 yilinda savunma Sa-
nayi Miustesarligi Yeni Tip Denizalti projesi igin alinan dig kredi ayn1 yil igin
alinan proje kredilerinin % 42,9’unu olusturmaktadir. Hazine Mustesarli-
gr'nin Ocak 2011 tarihli Kamu Bor¢ Yonetimi Raporu’nda yer alan bilgilere
gore, toplam olarak Yeni Tip denizalti projesi igin 2.187.000.000 avroluk
kredi anlagmasi imzalanmustir. Oldukga buyiik bir kredi olan ve 2010 yilinda
alinan kredilerin neredeyse yarisina yaklasan Yeni Tip Denizalti projesi kap-
saminda Tiirkiye’de 6 adet denizalt1 iiretilecektir.”

Ornek olarak vermek gerekirse, 2010 yilinda Yeni Tip Denizalt: proje-
si i¢in alinan kredi 2.924.079.820 dolardir. % 5 faiz orani tizerinden yillara
yonelik faiz plani tahmini yapilirken ilgili yilin Kamu Bor¢ Raporu’ndan
2010 yilinda alinan kredilerin geri 6demesiz doneminin 7 yil, vadesinin ise 13
yil oldugu bilgisi kullanilmistir. Bu sekilde 2010 yilinda alinan Yeni Tip De-
nizalti projesi igin 2018 yili ile 2030 yili arasinda faiz 6demesi tahmini yapi-
labilmektedir.®

Daha sonraki yillar igin de askeri amach tiim krediler incelenerek ben-
zer sekilde dig borg yukleri hesaplanmis ve askeri harcamalara dahil edilmis-
tir. Ayrica, FMS kredilerinin faiz ve anapara 6demeleri yer almaktadir. Dig
bor¢ proje kredileri disinda, Tiirkiye’nin ABD’den aldigi askeri yardimlarin
1972 yilindan sonra proje kredisine, 1993 yilindan itibaren % 5 faizli FMS
kredilerine doniistiiriildiigii belirtilmektedir.®

Bu ¢aligma gergevesinde izledigimiz donem olan 2006-2017 yillari i¢in
Tablo 7.1°de dis kredi faiz 6demesi goriilmektedir. 2003 yili 6ncesi FMS di-
sinda savunma amagh dig kredi alinip alinmadig: bilgisine ulagilamadig igin
bu harcamalari diisitk tahmin etmis olma olasiligi mevcuttur. Denizalti kredi-

7  Konu ile ayrintil bilgi i¢in bkz. Yentiirk, 2011b ve www.ssm.gov.tr/anasayfa/projeler/denizArac-
lari/harpGemisi/Sayfalar/YeniTipDenizaltiProjesi__D.aspx; www.savunmahaber.com/haberde-
tay.asprhaberid =1046&hid=1; www.liberalses.com/gundem/2.5-milyar-euroluk-denizalti-ihale-
si-skandali.aspx; www.haberturk.com/gundem/haber/615258-milli-savunma-bakanligindan-
aciklama.

8  Hesabin ayrintilari ile ilgili olarak bkz. Yentiirk, 2011b.

9  FMS kredileri ile ilgili bilgiler i¢in bkz. Giinliik-Senesen, 2002.
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sinin geri 6demelerinin tahmini baslangi¢ yili olan 2018 yilindan sonra dis
kredi faiz 6demelerinin askeri harcamalar tizerindeki etkisi yiikselecektir.

KKTC’ye Askeri Yardimlar

SIPRI metodolojisine gore, ulkelerin diger tilkelere yaptiklari askeri yardim-
lar askeri harcamalar i¢inde kabul edilmektedir. O nedenle KKTC’ye askeri
amagh yapilan yardimlara Tablo 7.1°de yer verilmistir. Bu harcama T.C. Ha-
zine Mustesarligi tarafindan KKTC’ye yapilmakta ve KKTC’nin hazine kay-
naklarindan bulunabilmektedir (www.kktchazinemuhasebe.net).

VERILERE ULASILAMAYAN ASKERI HARCAMALAR

Verilerine ulasilamayan iki 6nemli askerl harcama bulunmaktadir. Bunlar-
dan birincisi Turk Silahli Kuvvetlerini Guiglendirme Vakfi tarafindan yapilan
askeri proje harcamalaridir. Ikincisi ise SIPRI yontemine gore askeri harca-
malar kapsaminda degerlendirilen silahli kuvvetlerden emekli askeri ve sivil
personele 6denen emekli maaslaridir. Bu iki harcama cesitli yontemler kulla-
nilarak agsagida tahmin edilecektir.

Tiirk Silahli Kuvvetlerini Giiclendirme Vakfi
Turk Silahli Kuvvetlerini Giiglendirme Vakfi, “silahli kuvvetlerin giiglendiril-
mesi, ihtiya¢ duyulan silah, ara¢ ve gerecleri yurt icinde tiretecek seviyede bir
savunma sanayi kurularak diga bagimhligin asgariye indirilmesi amaciyla”
1987 yilinda kurulmustur. Vakfin amaglari arasinda ticari igletmeler kurmak,
ticari igletmelere ortak olmak bulunmaktadir. Bu ¢ercevede, Vakif dogrudan
ve dolayli olarak cok sayida sirkete istirak etmektedir (www.tskgv.org.tr).
Hazine Miistesarligi’'nin 2007 KIiT Raporu’nda, “Vakif, Milli Savun-
ma Bakani, Genel Kurmay ikinci Bagkani, Milli Savunma Bakanligi Mustesa-
r1 ve Milli Savunma Bakanligi Savunma Sanayi Mistesari’ndan olusan Miite-
velli Heyeti tarafindan yonetilmektedir. (...) Ozel hukuk hiikiimlerine gore fa-
aliyet gosteren bu sirketlerde pay sahibi olan Vakfin yonetim kontrolu devlet
gorevlilerinde oldugundan, bu sirketler kamu isletmesi olarak KIT Raporu’na
eklenmistir” denilmektedir. Gergekten de, TSKGV 6nemli askeri harcama ya-
pan bir kurumdur. Bu kuruma ve istiraklerine kamu biit¢esinden bir kaynak
aktarilmamaktadir. Ancak yonetimi devlet kontroliinde olan Vakif silahli
kuvvetlerin cesitli askeri harcamalarina destek olmaktadir. Bu anlamda, Va-
kif’in yaptigi harcamalar kamunun askeri harcamalarinin hesabinda dikkate
alinmayabilir ise de giderleri incelendiginde askeri harcama sayilacak harca-
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malarinin oldugu gorilebilir. Cuinkti Vakif, istiraklere yonelik sermaye artist
ve idari harcamalarin yani sira silah tiretmeye yonelik proje giderlerinde bu-
lunmaktadir. Nitekim, 2009 yilinin baginda basinda yer alan konugmasinda
Vakif Genel Mudirii “Son 5 yilda TSK projelerine yaklagik 100 milyon YTL
aktarildi” ifadesini kullanmistir.!® SIPRI metodolojisine gore esas olarak
Fon’un giderlerinin askeri harcamalar arasinda sayilmasi gerekmektedir. An-
cak Vakif’in askeri projelere ayirdigi kaynak yayinlanmamaktadir. Bu ¢als-
mada Vakif'in askeri projelere ayirdigi kaynak tahmin edilmigtir. Bu tahmin
2006-2009 donemi icin TSKGV’nin en 6nemli dort sirketinin karlhilig tizerin-
den yapilmugtir. TSKGV 2010 yilindan sonra gelir gider ve karlilik tablolari-
n1 yayimlamaya baglamistir (www.tskgv.org.tr). Bu nedenle, 2010-2017 yilla-
r1icin karhlik hesaplart TSKGV tarafindan yayinlanan mali tablolar kullani-
larak yapilmigtir.

Karlarinin iginden silahli kuvvetlerin askeri projelerine destek orani
ise TSKGV, 2010-2011 Tanitim kitabinda (http://www.tskgv.org.tr/
tskgv/?page_id=1271) yer alan bilgilerden tretilmigtir. Bu yayinda, 2009 yi-
I i¢in, kar ve finans gelirinin Vakif’in toplam gelirlerinin % 80’ini olugtur-
dugu, bagislar, kira ve fuar gelirlerinin ise gelirlerin % 20’sini olusturdugu
belirtilmektedir. Giderler olarak ise toplam giderlerin % 20’sinin yonetim ve
diger yatirim giderleri, % 28’sinin savunma sanayi istiraklerine yatirim, ni-
hayet % 52’sinin ise Kara, Deniz ve Hava Kuvvet Komutanliklar1 projeleri-
ne aktarim oldugu belirtilmektedir. Askeri harcamalarin izlenmesi agisindan
karlarm % 52’sini olusturan askeri projelere yonelik harcamanin hesaplan-
masi bizim ¢aligmamiz agisindan gereklidir. Bu hesaplarin sonuglari Tablo
7.1de verilmektedir.!!

Silahl: Kuvvetlerden Emekli Personelin Emeklilik Odemeleri

Daha 6nce belirtildigi gibi, SIPRI yonteminde silahli kuvvetler biinyesinde ¢a-
lisan sivil ve askeri personelin emekli olduklarinda sosyal giivenlik kurumla-
rindan aldiklari emekli ayliklarmin askeri harcamalar icinde dikkate alinma-
s1 gerekmektedir. Tiirkiye’de emeklilere SGK tizerinden 6denen toplam sigor-
ta odemeleri (emeklilik ayliklar1) bilinmektedir. Ancak bu miktarin ne kada-
rinin silahli kuvvetlerden emekli olan sivil ve askeri personele yonelik oldugu

10 Turk Silahli Kuvvetlerini Guglendirme Vakfi Genel Muduri’ntiin konusmasi, aktaran http://trmi-
litary.com/turkce/haberler/tsk-yi-guclendirme-vakfi-40-ulkeye-ihracat-yapan-20-sirketli-bir-
dev-2.html

11 Tahmin yonteminin ayrintilari i¢in bkz. Yenturk, 2011b.
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ile ilgili yayinlanmig veri bulunmamaktadir. Bu nedenle bu calisma kapsa-
minda tahmin yapilarak tretilmeye caligilacaktir.

Bu calismada 6nce Merkezi Yonetim kapsamindaki genel ve 6zel biit-
celi kurumlarin toplam personel giderleri (sosyal giivenlik kurumlarina 6de-
meler dahil) icinde askeri kurumlarin personel giderlerinin orani hesaplan-
mugtir. 2006 ile 2017 yillart arasinda bu oran % 13 ile % 15,6 arasinda ol-
maktadir. Bu orani hesapladiktan sonra su varsayimi yapiyoruz: Eger, drne-
gin 2009 yilinda, Merkezi Yonetim kapsamindaki idarelerin (genel ve ozel
biitgeli) personel giderleri icinde askeri kurumlarin personel giderlerinin ora-
m % 14,7 ise, SGK’nin toplam kamu ¢alisanlarina yaptigi emeklilik 6deme-
leri (eski Emekli Sandigi) iginde silahli kuvvetlerden emekli olmus personele
yaptigi emekli ayligi 6demesinin orani da % 14,7 dir.

SGK tarafindan yapilan toplam emeklilik sigortasi 6demeleri (emekli
ayhigi 6demeleri) her yil yayinlanan Biitce Gerekgesi’nin eklerinde yer almak-
tadir. Bu 6demeler icerisinden, elde edilebilen son bilgiye gore, Emekli Sandi-
g1 emekli 6demelerinin toplam i¢indeki orant % 33’tiir. Bu oranlar kullanila-
rak once toplam emeklilik sigortasi i¢inden ne kadarinin kamudan emekli
olanlara ayrildigi hesaplanmig sonra da silahli kuvvetlerden emekli persone-
lin emekli 6demeleri hesaplanmgstir (Tablo 7.1).

TOPLAM ASKERTI HARCAMALARIN GELISIMi: 2006-2017
Tablo 7.1’de 6nce izlenebilen askeri harcamalar ve bazi kisitlar altinda izlene-
bilen askeri harcamalarin toplamlari yer almaktadir (Tablo 7.1, A ve B). Her
yil Turkiye’nin toplam askerl harcamalarini agiklayan SIPRI’nin sonuglari ile
bu ¢alismadan elde edilen sonuclarin karsilastirilmasi icin TSKGV tarafindan
asker projelere katki olarak yapilan giderlerin tahmini ve silahli kuvvetlerden
emekli olan sivil ve askeri personele yonelik emeklilik 6demelerinin tahmini-
nin eklenmesi gerekmektedir. Bu ¢alisma gercevesinde, verilere ulagilamadigi
icin tahmin edilen bu iki harcamadan (Tablo 7.1, C) TSKGV’nin askeri pro-
jelere yonelik giderleri 6nemli bir artig gosterse de, mertebe olarak askeri har-
camalar i¢inde onemli bir biiyiiklik olusturmamaktadir. Ancak silahli kuv-
vetlerden emekli olanlara yonelik yapilan emeklilik 6demeleri Milli Savunma
Bakanligi, Jandarma Genel Komutanligi ve Savunma Sanayi Destekleme Fo-
nu’nun harcamalarindan sonra gelen en buyiik kalem olmaktadir.

Tablo 7.1°de SIPRI uyumlu askerl harcamalarin verildigi satirda (Tab-
lo 7.1, A+B+C) askeri harcamalarin cari fiyata arttugr gortlmektedir. Ancak
yorum yapabilmek icin sabit fiyatla artiglarin incelenmesi gerekmektedir. Bu
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nedenle Tablo 7.1’in son boliimiinde tiiketici fiyat indeksi (2003=100) kulla-
nilarak askerl harcamalar sabit fiyatla elde edilmistir. 2006-2015 arasindaki
sabit fiyath askerl harcamalarin geligimine bakinca ilgili donemde 14 milyar
TL ile 16 milyar TL arasinda oldukga sabit bir harcama oldugu, ancak 2016
yilinda sabit fiyatla askerl harcamalarin 19 milyar TL’ye, 2017 yilinda ise 21
milyar TL’ye ¢ciktigi goriilmektedir.

Tabloda goriildiigii gibi en buyiik askerl harcama Mili Savunma Bakan-
lig1 tarafindan yapilmaktadir. Daha sonra Savunma Sanayi Destekleme Fo-
nu'nun ve Jandarma Genel Komutanligi’nin harcamalari gelmektedir. Son iki
yilda Savunma Sanayi Destekleme Fonu’nun harcamalarinda 6nemli bir artig
olmug ve Savunma Sanayi Destekleme Fonu’nun askeri harcamasi Jandarma
Genel Komutanhgi’nin harcamasini agmustir. Yukarida 2011 ve 2014 yilinda ¢1-
kan iki KHK ile MIT ve Emniyet Genel Miidiirliigii’niin istihbarat ve giivenlige
iligkin ihtiyaclarinin kargilanmasinda Fon kaynaklarmin dogrudan ya da MIT
hesabina aktarilarak harcanabilecegi belirtilmisti. Son iki yilda ¢ok hizli artan
SSDF harcamalarinin 2013 yilindan itibaren bir artis gosterdigi Tablo 7.1°den
anlagilmaktadir. Verisi izlenebilen harcamalar icerisinde gizli hizmet giderleri
olaganiisti bir artig gostererek dordiincii onemli harcama haline gelmistir. Tab-
lo 7.1°de verilerin sabit fiyatla artiglar izlendiginde en gozle gortlen artigin giz-
li hizmet giderleri ve istihbarata yonelik oldugu soylenebilir. 2015 yilindan iti-
baren SSDF harcamalari ile MIT harcamalari arasinda bir miikerrerlik olabilir.

SSM Mastesarligr 2017 Faaliyet Raporu’nda belirtilen gorevlerini
(Ihtiya¢ duyulan modern silah, arac ve gereclerin 6zel veya kamu kuruluslarinda
imalatin1 planlamak, gerektiginde 6zel, kamu veya karma nitelikli yeni yati-
rimlar1 desteklemek, modern silah, arac¢ ve gerecleri arastirmak, gelistirmek,
prototiplerin imalini saglamak, avans vermek, uzun vadeli siparisler ve diger
mali ve ekonomik tegvikleri tespit etmek, Fon’dan kredi vermek veya yurt igin-
den ve yurt disindan kredi almak ve gerektiginde yerli ve yabanci sermayeli
sirketler kurmak ve istirak etmek) finanse etmek i¢in esas olarak Savunma Sa-
nayi Fonu’ndan yararlanmaktadir.

Faaliyet raporuna gore, ATAK Helikopterleri, Bomba Imha Robotla-
r1, Taarruzi Taktik Insansiz Hava Araclar1 Sistemleri, Doner Kanatl Mikro
Insansiz Hava Araglari, Balistik Koruyucu Yelekler, Milli Piyade Tiifekleri,
Orta ve Uzun Menzilli Tanksavar Fiize Sistemleri, A400M Ucaklari, Simiila-
torler, Lojistik Projeleri, Kent Giivenlik Yonetim ve Plaka Tanima Sistemleri,
Uzay Sistemleri Entegrasyon ve Test Merkezi, Milli Elektronik Harp Siiti
Teslimatlari, teknoloji yonetim faaliyetleri, SSM Miistesarhigi’nin yonettigi
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projeleridir. Ozellikle son yillarda savunma giivenlik alaninda uluslararas:
triine ulagilmasinda yasanan sorunlar bu alandaki harcamalarin artmasinin
temel nedenlerini olusturmaktadir. Buna MIT ihtiyaclari icin yapilan harca-
malar eklenince SSDF harcamasinin Milli Savunma Bakanligi harcamasindan
hemen sonra ikinci siraya neden oturdugu anlasilabilir.

Diger yandan MSB’nin harcamasinin yaklagik % 75’lik kisminin per-
sonel ve personel ihtiyaglarina bagl harcamalar oldugu hatirlanirsa, savun-
ma ve giivenlik teknolojileri teminindeki esas harcamanin SSDF’ce yapildigt
da anlagilmaktadir.

5018 sayili Kanun’un 10. maddesi geregince Milli Savunma Bakani
her yil kamuoyu bilgilendirmesi yayinlamaktadir.? Daha 6nceki yillarda ol-
dugu gibi 2012 yili kamuoyu bilgilendirmesinde de MSB biit¢esinin %
45,1’ini personel giderleri, % 8,7’sini sosyal giivenlik kurumlar1 devlet primi
giderleri oldugu bildirilmektedir. 2012 Kamuoyu bilgilendirmesinde “Mal ve
Hizmet Alim Giderleri kapsaminda; MSB biitgesinin % 50’si TSK personeli-
nin barinma, beslenme, giyim gibi yasalarla belirlenmis yasal istihkaklari ile
akaryakit, yakacak, tagima, ulagim gibi titketim mal ve hizmet alimlarina, %
50si ise Stratejik Hedef Plani1 2012 Yili Programi modernizasyon ihtiyaglari-
na ayrilmasi planlanmigtir” denmektedir. 2011 MSB kamuoyu bilgilendirme-
sinde de, maas ve sigorta prim 6demelerinin digindaki harcamalarin yarisinin
personel ihtiyaglarina yonelik barinma, orduevi, lojman, yakit, beslenme, gi-
yim, tagima, ulagim vb. harcamalarina, diger yarisinin ise silahli kuvvetlerin
modernizasyon projelerine yonelik oldugu belirtilmektedir. Dolayisiyla, as-
kerl kurumlarin personel harcamalari ve bu personelin ihtiyaglarina yonelik
mal ve hizmet alimlar1 bir arada distinildiginde harcamalarin % 75’ini
olusturmaktadir. Modernizasyona yonelik mal ve hizmet alimi ve sermaye
harcamalari ise toplamin % 25’ini olugturmaktadir. Daha sonraki yillarda bu
ayirima iligkin bilgi yayinlanmanustir.

2015-2017 yillar1 arasinda askeri personel sayisinda bir azalma yasan-
mugtir (Tablo 7.2). Bu azalma genel toplamda % 9,9’dur. Artig gosteren tek
personel grubu sozlesmeli erbag ve erlerdir. Ancak Milli Savunma Bakanhigi
ve bagl kuvvet komutanliklarinda ¢aligan askeri personele yapilan maas ve
sosyal giivenlik 6demelerinin toplaminda ise sabit fiyatla % 2 azalma olmus-
tur. Bir bagka deyisle personel sayisindaki azalmanin etkisi kendini maaslar-
da gostermemistir.

12 Bu bilgiler yaymlandiktan bir siire sonra MSB’nin internet sitesinden ulasilabilir olmamasi kaynak
gosterme agisindan 6nemli sorunlar yaratmaktadir.
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TABLO 7.2
Kara, Deniz, Hava Kuvvetleri Personel Mevcutlart

2015 2017 Artma/azalma (+/-)
General/amiral 325 203 -122
Subay 32.451 26.278 -6.173
Astsubay 69.786 64.999 -4.787
Uzman erbag 47.879 47.570 -309
Sozlesmeli erbag/er 10.728 16.149 5.421
Uzman personel toplami 160.719 155.199 -5.520
Yedek subay 6.423 6.925 502
Erbag/er 227.827 197.149 -30.678
Yikiimli personel toplami 234.259 204.074 -30.185
Askeri personel toplami 394.978 359.273 -35.705
Sivil memur /isci 47.623 39.240 -8.383
Genel toplam 442.601 398.513 -44.088

Kaynak: MSB, Faaliyet Raporlari, 2015 ve 2017.

SONUC YERINE

SIPRI metodolojisine gore hesaplanan askeri harcamalar 2006-2017 yillari
arasinda gerek cari fiyat gerek sabit fiyatla artis gostermektedir. Enflasyon-
dan arindirilmis sabit fiyatlarla artis son iki yilda sirasiyla % 14,7 ve % 8 ol-
mugtur.

En buyiik askeri harcama Mili Savunma Bakanligi tarafindan yapil-
maktadir. Son iki yilda Savunma Sanayi Destekleme Fonu’nun harcamalarin-
da 6nemli bir artig olmug ve Jandarma Genel Komutanhgi’nin harcamasini
agmistir. 2011 ve 2014 yillarinda MIT ve Emniyet Genel Miidiirliigii'niin is-
tihbarat ve guvenlige iliskin ihtiyaclarinin karsilanmasinda Fon kaynaklari-
nin dogrudan ya da MIT hesabina aktarilarak harcanabilecegini belirten iki
KHK ¢ikmustir. Aslinda son iki yilda ¢cok hizli artan SSDF harcamalarinin
2013 yilindan itibaren bir artig gosterdigi anlasilmaktadir. Verisi izlenebilen
harcamalar icerisinde gizli hizmet giderlerinin olagantistii bir artig gostererek
dordiincti 6nemli harcama haline geldigi anlagilmaktadir.

Askeri harcamalardaki artigin ne anlama geldigi uluslararasi bir kargi-
lagtirma yapilarak daha net anlagilabilir. Kamu harcamalarinin uluslararasi
kargilastirilmasi esas olarak GSYH’ya oranlanarak yapilmaktadir. Ancak da-
ha 6nceki konularda tartigildigi gibi Turkiye’nin GSYH’sinda son yillarda ya-
pilan artig bu karsilagtirma yapmay1 zorlagtirmaktadir.
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SIPRI metodolojisine gore hesaplanmig askeri harcamalarin GSYH’ya
orani yeni GSYH serisine orani 2015 yilinda % 1,94 iken GSYH’dan daha
hizli bir askeri harcama artis1 hiz1 yasandigi icin 2016 ve 2017 yillarinda 2,16
ve 2,19’a yiikselmistir. Eger eski GSYH serisi kullanilsayd: asker? harcamala-
rin GSYH’ya orani 2015 yilinda 2,32; 2016 yilinda 2,80 ve 2017 yilinda
3,15’ tirmanmig oldugu Tablo 7.3’te goriilmektedir. Gerek eski gerek yeni
GSYH’ya oranla bakildiginda Turkiye’de son yillarda ¢nemli bir askeri har-
cama artist oldugu anlagilmaktadir.

Milli Savunma Bakanhigi 2016 yili kamuoyu bilgilendirmesine gore,
2014 yilinda Galler’de toplanan NATO Devlet ve Hiikiimet Bagkanlari zirve-
sinde tiye tilkelerin 10 yil icerisinde GSYH’larinin % 2’si kadar askeri harca-
ma yapmalari kabul ve taahhiit edilmigtir. Konunun giriginde aktarilan NA-
TO tanimina gore ve yeni GSYH ile hesaplanmis Tiirkiye’nin askeri harcama-
larinin GSYH’ya orani 1,56 ¢ikmaktadir. NATO tanimu igine dahil olan Mil-
li Savunma Bakanligi, Savunma Sanayi Miustesarligi ve Savunma Sanayini
Destekleme Fonu, TUBITAK ve Emekli ayliklari gibi kalemlerin Tablo 7.1°de
yer alan 2015 yili verileri toplanip, yeni GSYH’ya orani hesaplandiginda 1,6
¢ikmaktadir. NATO ile yapilan anlagsmaya gore bu oran 10 yil icinde % 2’ye
yiikseltilecektir.!® 2014 yilinda imzalanan bu anlasmanin 10 yilda 6ngordii-
gu artigin gimdiden gergeklesmis oldugu anlagilmaktadir.

SIPRI metodolojisine gore hesaplanan 2015 yili askerl harcamalarin
GSYH’ya oranlari incelendiginde, Tiirkiye’nin askeri harcamalarimin GS-
YH’ya orani 2,2 iken bu oranin tizerinde tiim Bati ve Orta Avrupa tilkeleri ara-
sinda sadece Fransa (2,3) ve Yunanistan (2,5) bulunmaktadir. Dogu Avrupa
tlkeleri arasindan Ermenistan (4,2) Azerbaycan (5,6), Giircistan (2,2), Rusya
(5,3), Ukranya (3,8) Turkiye’nin askerl harcamalarinin oraninin tizerindedir.
ABD’nin askeri harcamalarinin GSYH’ya orani ise 3,3’tiir (SIPRIL, 2018). As-
keri harcamalar bakimindan Tirkiye’nin yeri dikkat ¢ekici olmaktadir.

Diger yandan, bir sonraki konuda inceleyecegimiz gibi, i¢ guvenlik
harcamalarinda bir artig gozlenmektedir. Bu nedenle, toplam giivenlik harca-
malarinin da kendi i¢inde bir butinlik gosterecek sekilde izlenmesi 6nemli-
dir. Bu inceleme bir sonraki konuda yapilmaktadir.

13 NATO’nun asker harcamalar1 hesaplama yonteminde, SIPRI’dan farkli olarak Jandarma Genel
Komutanligi, Sahil Guvenlik Komutanligy, gizli hizmet giderleri, koy korucularinin maaslari, dis
kredi 6demeleri gibi harcamalar yer almamaktadir. O nedenle NATO verilerine gore askeri harca-
malarin GSYH’ya orant % 1,6 civarindadir. (http://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/
pdf_2016_01/20160129_160128-pr-2016-11-eng.pdf)
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Tiirkiye’de i¢ Giivenlik Harcamalar:
2006-2017
NURHAN YENTURK

GIRiS
Askeri harcamalarin 10 yil sabit kalmasina ragmen son iki yilda artis gos-
termesi, i¢ giivenlik harcamalarinin azalmas ile bir dengelenme gosterip
gostermedigini inceleyebilmek igin askeri ve i¢ giivenlik harcamalarinin top-
lami1 olan guivenlik harcamalarina ulagsmak icin i¢ glivenlik harcamalarinin da
ayri olarak incelenmesini gerektirmektedir. Askeri harcamalarda oldugu gibi
i¢ giivenlik harcamalarinin izlenmesinde diinyada tizerinde anlagmaya varil-
mig tanimlar ve yontemler bulunmamaktadir.

Kitabin bu konusunda i¢ giivenlik harcamalarinin 2006 yilindan 2017
yilina kadarki artist incelenecektir. I¢ giivenlik kapsaminda ele alinacak olan
kurumlarin harcamalarinda goriilen artiglarin personel artigindan mu, yatirim
artigindan mi1 yoksa mal ve hizmet alimi artigindan m1 kaynaklandig sorusu-
na cevap bulmak i¢in kitabin ikinci kisminda harcamalardaki artisin kaynak-
lar1 ele alinacaktir.

I¢ giivenlik acisindan en 6nemli tartisma konusu Mart 2015 tarihinde
degistirilen ortiilti 6denek harcamalart ile ilgilidir. Bu amagla bu konunun so-
nunda Bagbakanlik ve Cumhurbaskanligi harcamalari ayri ayri incelenmekte-
dir. Bu konuda askeri harcamalar ve i¢ giivenlik harcamalarindan yola ¢ikila-
rak Tirkiye’nin toplam giivenlik harcamasinin 2006-2017 yillari arasindaki
gelisimi de ele alinacaktir.
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IC GUVENLIK HARCAMALARINI

IZLEME YONTEMI VE KAPSAM

I¢ giivenlik harcamalari olarak, Parlamentolararasi Birlik (PAB) ve Cenevre Si-
lahli Kuvvetlerinin Demokratik Denetimi Merkezi (DACF) kaynaklarinda po-
lis, gizli servisler ve istihbarat servislerine yer verilmektedir. Ayrica, kamu ida-
relerinin givenlik amaciyla 6zel givenlik sirketlerine yaptiklari 6demelerin de
dikkate alinmasi gerektigi belirtilmektedir. Bu ¢ergevede, tilkemizde Merkezi
Yonetim kapsamindaki genel biitgeli idarelerden dort kurumun i¢ gvenlik ile
ilgili oldugu bilinmektedir. Bunlar Milli Istihbarat Teskilat1 Miistesarligs, Icis-
leri Bakanligi, Emniyet Genel Mudirlagii ve 2010 yilindan itibaren gergekles-
mis harcamalari yayinlanan Kamu Diizeni ve Giivenligi Mustesarligr’dir. Bu
kurumlara ayrica Milli Guivenlik Kurulu Genel Sekreterligi de katilmustir.

Icisleri Bakanlig: tarafindan, 2014 yilinda baslanarak, Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun’un 28/A maddesi geregince, diger kamu kurum
ve kuruluglarinin 30 ilde (biiytiksehir) yapacaklari yatirimlarin finansmani
amaciyla, biitce transferi yapilmaktadr. Ilgili faaliyet raporlarinda bu miktar
belirtilmistir. I¢ giivenlik harcamasi sayilamayacak olan bu harcamalar ic gii-
venlik harcamalarinin toplamindan diisiilmiistiir.?

Askeri ve i¢ gtivenlikle ilgili olmayan diger kamu kurumlari da “Kamu
Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri” harcamalari yapmaktadir.? Bunlarin ara-
sinda Universiteler gibi bircok kamu kurumunun satin aldigi 6zel giivenlik
hizmetleri gelmektedir. Bu calismada, bunlarin tiimii i¢ givenlik harcamala-
rina katilmigtir. En 6nemli “Kamu Duzeni ve Guvenlik Hizmetleri” harcama-
lar1 ise Adalet Bakanligi, Ceza ve Infaz Kurumlari ile Tutukevleri Is yurtlari
Kurumu ve Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu tarafindan yapilmaktadir.
Bunlari i¢ givenlik harcamasi sayamayacagimiz i¢in dahil etmedik.

Askeri harcamalar ve i¢ givenlik harcamalar1 kapsamindaki genel ve
ozel biitgeli idareler disinda kalan idarelerin “Savunma” harcamalar1 askeri
savunma harcamalari degil, sivil savunma harcamalaridir. Sivil savunma har-
camalari da i¢ giivenligin unsurudur. Universitelerde, gesitli kamu kurulusla-
rinda, Afet ve Acil Durum Yonetimi Bagskanligi (AFAD) tarafindan sivil sa-
vunma harcamalari yapilmaktadir. O nedenle i¢ giivenlik harcamalarina da-

1 Igisleri Bakanhgi’nin KOYDES projesi, Dernekler Dairesi Bagkanligi iizerinden yaptig1 bazi harca-
malarin da i¢ giivenlik harcamasi sayilamayacag: diisiiniilebilir. Ancak bu gibi harcamalarin Igis-
leri Bakanlig: faaliyet raporundan ve mali tablolarindan her yil i¢in sistemli olarak ayristirilmasi
miimkiin olmamaktadir. Bu harcamalarin miktari i¢ giivenlik sayilmasi gereken harcamalara gore
oldukea kiigiiktiir.

2 Haziran 2018’den once Turkiye’deki kamunun kurumsal yapisi igin bkz. Yentiirk, 2011a.
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hil edilecektir. Yukarida sayilan giivenlik harcamalari cari ve sabit fiyatla
Tablo 8.1°de verilmektedir (Tablo 8.1, A).

SIPRI metodolojisine gore Jandarma Genel Komutanhigi, Sahil Gliven-
lik Komutanligi, koy korucularinin maaglar ve gizli hizmet giderlerine askeri
harcamalar i¢inde yer verilmigti. Nitekim, MSB 2011 Faaliyet Raporu’nda
savunma organizasyonu baghigi altinda verilen bilgilere gore, Jandarma Genel
Komutanhg (JGK) ve Sahil Giivenlik Komutanligi da savunma organizasyo-
nunun bir parcasidir ve Igisleri Bakanligrna bagl olarak emniyet ve asayis
gorevi yapmaktadirlar. Raporda yer alan bilgilere gore “Genelkurmay Bas-
kanhg: Tegkilati kendisine dogrudan bagli Kara, Deniz ve Hava Kuvvetleri
Komutanliklari,, Harp Akademileri Komutanligi ve Genelkurmay II'nci Bas-
kani’na bagl Genelkurmay Bagkanligi Karargahi ve bagli birlikleri ile; silahlt
kuvvetlerle ilgili gorevleri, egitim ve 6grenim bakimindan Genelkurmay Bas-
kanlhigi’na, emniyet ve asayis isleri ile diger gorev ve hizmetlerin ifasi yoniin-
den, Icisleri Bakanligi'na bagh olan Jandarma Genel Komutanlig ve Sahil
Giwvenlik Komutanhgi’ndan olugsmaktadir.”

Bu aciklamalara dayanilarak Jandarma Genel Komutanhigi’nin ve Sa-
hil Givenlik Komutanlig’nin harcamalarina i¢ giivenlik harcamalarinin al-
tinda bilgi olarak yer verilmistir (Tablo 8.1, B). O nedenle Tablo 8.1’in ilk
boliimiinde (A dar tanimli) Askeri harcamalarin iginde yer almayan i¢ giiven-
lik harcamalarina yer verilirken, ikinci bolimiinde (B genis tanimli) daha ge-
nis bir i¢ giivenlik harcamasi tanimi kullanilmig ve s6zti edilen dort kurumun
harcamasi da eklenmistir.

SIPRI metodolojisine gore, paramiliter ve egitimi askeri birliklerce ya-
pilan bolikler de askeri harcamalar i¢cinde kabul edilmektedir. Bu nedenle,
koy korucularina yonelik yapilan harcamalar askeri harcamalarin kapsamin-
da olmalidir. Halbuki, koy korucularinin maaslari ve kullandiklar: silahlar
Icisleri Bakanhgrnin harcamalari iginde yer almaktadir. Bu nedenle, koy ko-
rucularinin maaslari, i¢ guivenlik harcamalarina dahil edilmistir.

Bu dort harcamadan en sonuncusu gizli hizmet giderleridir. Ortiilii
Odenegin icinde yer aldig: gizli hizmet harcamalarinin ne kadarinin i¢ giiven-
lik ne kadarinin ise askeri amagl oldugunun ayristirilmast miimkiin olma-
maktadir. Bu nedenle, munhasiran i¢ giivenlik harcamalarini izlemeye ayrilan
bu ¢aligma kapsamina gizli hizmet harcamalari da bilgi olarak dahil edilmis-
tir. Ortiilii 6denek ile ilgili yapilan degisikliklere kitabin 7. konusunda yer ve-
rilmigti. Bu konunun sonunda ise Bagbakanlik ve Cumhurbagkanhg: biitce-
sinde yer alan ortiili 6denegin incelenmesine yer verilmektedir.
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TOPLAM iC GUVENLIK HARCAMALARI

Tablo 8.1, 2006-2017 yillar1 arasinda, yontem ve kapsam bolumiinde belir-
tilen kurumlarin i¢ giivenlik harcamalarini TL cinsinden vermektedir. Tablo
8.1°de Igisleri Bakanligr’nin i giivenlik harcamasi sayilmayacak harcamalari-
na da yer verilmis ve bu harcamalar toplam i¢ giivenlik harcamalari kapsami-
na alinmamigtir. Koy korucularinin maagina ise tablonun ikinci boliimiinde
yer verilmistir (Tablo 8.1, B).

Tablo 8.1°de iki grup i¢ giivenlik harcamasi verilmektedir. Bunlarin bi-
rincisi dar kapsaml i¢ guivenlik harcamasidir. Dar kapsamli i¢ givenlik har-
camalari sabit fiyat ile 2013-2017 yillar1 arasinda % 15’in tizerinde artig gos-
termistir. Genis kapsamli i¢ giivenlik harcamalarinin 2013-2017 yillar1 ara-
sinda sabit fiyatla artig orani ise % 24’tiir. Emniyet Genel Mudurlagi i¢ gu-
venlik harcamalarinin icinde en biiylik paya sahiptir.

IC GUVENLIK HARCAMALARINDA ARTISIN KAYNAKLARI
Tablo 8.1°de TL olarak goriilen i¢ giivenlik harcamalarindaki artiglar enflas-
yonu da igerdikleri i¢in, yorumun sabit fiyatla i¢ giivenlik harcamalarina da-
yanilarak yapilmasi gerekmektedir. Tablo 8.1 ve Tablo 8.2°de, 2013-2017
yillari arasinda dar tanimli i¢i giivenlik harcamalari ve genis tamimli i¢ gliven-
lik harcamalari yer almakta ve her ikisi de artis gostermektedir. Tablo 8.2°de
i¢ gtivenlik harcamalarindaki artigin hangi kurumun harcamasindan kaynak-
landig1 incelenmektedir.

Tablo 8.2’ye dayanilarak 2006-2017 yillar1 arasinda i¢ giivenlik har-
camasi yapan kurumlarin harcamalarinin cari fiyatla biytimeleri kargilagtiril-
diginda,

® En hizli artigin diger “Kamu Duzeni ve Guivenlik Hizmetleri” har-
camalari oldugu gorulmektedir. Bunlarin arasinda tiniversiteler gi-
bi bir¢ok kamu kurumunun satin aldigi 6zel giivenlik hizmetleri
bulunmaktadir.

e Ikinci biiyiik artisgin % 553 ile Gizli Hizmet Giderleri’nde yasandig
goriilmektedir. Gizli hizmet Giderleri’nin alt kalemi olan Bagbakan-
lik ortilt 6denek harcamalari % 4235 artig gostermistir.

e Icisleri Bakanhgrnin i¢ giivenlik harcamalar1 % 471 artis goster-
mistir.

e MIT’in harcamalari ise % 384 artmustir.

e Emniyet Genel Mudurligi’ntin harcamalarinda % 333 artig goriil-
mektedir.
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TABLO 8.2
I¢ Giivenlik Harcamalarinda Artis, 2006-2017
2006 2017 2006-2017
cari fiyat  cari fiyat arasi artig
(bin TL)  (bin TL) (%)
Diger “kamu diizeni ve giivenlik” harcamalari 316.576  2.688.301 749
leh .hlZIl'lCt giderleri (mal ve hizmet alim1 + sermaye 309299 2.020.500 553
gideri)
Bagbakanlik ortiilii 6denek 227.000 1.192.156 425
Igisleri Bakanhg: i giivenlik harcamalart
(Kdy korucularinin maaglari ve biiyiiksehir yatirrm 836.052 4.777.239 471
transferleri harig)
Diger “savunma hizmetleri” harcamalar: 18.108 67.042 270
Sahil Guivenlik Komutanhg: 116.534 516.399 343
Milli istihbarat Teskilat: Miistesarlig: 308.405 1.492.564 384
Emniyet Genel Mudirlugu 5.161.782 22.333.347 333
Jandarma Genel Komutanlig: 2.629.821 8.890.050 238
Milli Guvenlik Kurulu Genel Sekreterligi 9.640 24.146 150
Koy korucularinin maaglari 312.276 779.082 149

Kaynak: Tablo 7.1.

I¢ giivenlik harcamasi yapan kurumlarin harcamalarinda gériilen ar-
tislarin hangi alt kalemlerden kaynaklandiginin veriler elverdigince izlenmesi
onemlidir. Gizli hizmet giderleri ve bunun iginde yer alan Bagbakanlik ortult
Odeneginin harcamalarindaki artiglarin nereden kaynaklandigini gorebilece-
gimiz bir yayin veya istatistik bulunmamaktadir. Bu harcamalar bu konunun
son boliimiinde ele alinacaktir.

Diger “Savunma Hizmetleri” yukarida belirtildigi gibi sivil savunma
hizmetleridir. Bu hizmetlerdeki artis esas olarak 2010 yilinda kurulan AFAD
harcamalarinin 6nemli bir kisminin sivil savunma hizmeti olarak yapilmasin-
dan kaynaklanmaktadir. Universite sayisinin artmasi ile birlikte iiniversitele-
rin yaptiklari sivil savunma harcamalarinda artig goriilmektedir.

Diger ‘Kamu Diizeni ve Giivenlik Harcamalar1” askeri, i¢ giivenlik ve
adalet hizmeti veren kurumlar diginda kalan kurumlarin giivenlik harcamala-
ridir ve esas olarak bu kurumlarin 6zel giivenlik harcamalarindaki artiglar-
dan kaynaklanmaktadir. Bu gelisme 6zellikle kamu kurumlarinin 6zel giiven-
lik hizmetinden yararlanmalarindaki artis1 gostermektedir.
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Artig gosteren Igisleri Bakanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii ve MIT’in
harcamalarinin ise ekonomik siniflandirmaya gore dagilimlarina ulasilabil-
mektedir. Bunlar asagida ayrintili olarak ele alinmaktadir.

Emniyet Genel Miidiirliigii’niin i¢ Giivenlik Harcamalarindaki Artis
Emniyet Genel Mudurligii’niin harcamalarinin alt kalemlerini incelemek i¢
giivenlik harcamalarinin en biiylik payina sahip olan bu kurumdaki artigin
nedenini gormek acisindan ¢ok onemlidir. Cizim 8.1°de verildigi gibi, Emni-
yet Genel Mudirlugi’niin i¢ giivenlik harcamalarinda goriilen en biyuk ar-
tig, sabit fiyatla % 89 olarak personel harcamalaridir. Bunun disinda Emni-
yet Genel Mudirligii’niin mal ve hizmet alimlar1 harcamalari ve sermaye gi-
derleri az da olsa artig gostermektedir.

Cizim 8.1
Emniyet Genel Miidiirliigii’niin Harcamalarmin Ekonomik Smiflandirmaya Gore Dagilimi
(sabit fiyat, TUFE 2003=100)
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Kaynak: www.muhasebat.gov.tr ve http/stk.bilgi.edu.tr

Icisleri Bakanligr’nin i¢ Giivenlik Harcamalarindaki Artis

2006-2017 yillar1 arasinda Igisleri Bakanlhig’nin harcamalari artis gésermis-
tir. Cizim 8.2’de yer alan verilerden anlasilabilecegi gibi, Igisleri Bakanligr’nin
personel harcamalarinda sabit fiyatla yapilan hesaplamada da, stirekli denile-
bilecek bir artig gorillmektedir.
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Icisleri Bakanligi’nin harcamalarinda 2012 ve 2013 yillarinda sermaye
transferinde onemli bir artig goriilmektedir. Sermaye transferi® kalemindeki
bu artis Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii'ne (MIGM) eklenen 6denek ile
ortaya ¢ikmaktadir. 2012 ve 2013 yilinda Igisleri Bakanlig’nin sermaye
transferi kalemine sirayla toplam 900 milyon TL ve 1.200 milyon TL ek 6de-
nek konulmustur. Bunlarin hemen tiimii Mahalli Idareler Genel Miidiirlii-
gii’niin sermaye transferi ddenegine eklenmistir. 2012 ve 2013 I¢isleri Bakan-
lig1 faaliyet raporlarina gore MIGM in yiiriittiigii en biiyiik proje KOYDES
projesidir. 2012 yilinda KOYDES projesi kapsaminda 550.000.000 TL,
2013 yilinda ise 878.049.000 TL 6denek tahsis edilmis olup, 6denegin tama-
mui proje kapsamindaki koylere hizmet gotiirme birlikleri hesaplarina aktaril-
mugtir. Yani sermaye transferi gergeklestirilmistir. Bu proje igin 2014 yilinda
da 346 milyon TL 6denek tahsis edilmistir.

Cizim 8.2
Icisleri Bakanligr’min Harcamalarinin Ekonomik Simiflandirmaya Goére Dagilimi
(sabit fiyat, TUFE 2003=100)
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Kaynak: www.muhasebat.gov.tr ve http/stk.bilgi.edu.tr

2014 yilinda ise Igisleri Bakanligi sermaye giderinde ciddi bir artis go-
ze carpmaktadir. Bu artisa yonelik olarak, 2014 ve 2015 yillar Igisleri Ba-
kanlig: faaliyet raporlarinda “icisleri Bakanligi'na 2014 Y1ili Merkezi Yonetim
Biitce Kanunu ile sermaye giderleri tertibine 3152 sayili Igisleri Bakanlig:
Gorev ve Teskilatlar1 Hakkinda Kanun’un 28/A* maddesi geregince diger ka-

3 Sermaye giderleri; ilgili kurum tarafindan yapilan yatirim giderleri, gayrimenkul alimlari, biiyitk
onarim giderlerini kapsarken, sermaye transferleri ilgili kurumun digindaki kurumlara yapilan ya-
tirim amagh transferlerdir.

4  Igisleri Bakanligi Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun (say1 no. 3152, MADDE 28/A - (Ek:
12/11/2012-6360/34 md.) Biiyliksehir belediyelerinin bulundugu illerde kamu kurum ve
kuruluglarinin yatirim ve hizmetlerinin etkin olarak yapilmasi, izlenmesi ve koordinasyonu, acil
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mu kurum ve kuruluslarin biiyliksehir belediyesi bulunan 30 ilde yapacakla-
r1 yatirimlarin finansmani amaciyla 6denek eklenmistir” denilmektedir.

Bu amagla Igisleri Bakanligi’nin sermaye giderlerine 2014 yilinda
7.300.478.093 TL tutarinda 6denek eklenmistir. Bu kapsamda sermaye gider-
leri tertibindeki harcanmayan yaklasik 4.400.000.000 TL 6denek 3152 sayil
Kanun’un ayni maddesine istinaden 2015 yili biitgesine devren 6denek kayde-
dilmigtir. Yani 2014 yilinda sermaye giderlerindeki yaklagik 2.900.478.000 TL
i¢ gtivenlik harcamalari ile ilgili degildir. 2015 yilinda sermaye giderlerindeki
2.476.907.000 TL i¢ giivenlik harcamalari ile ilgili degildir. 20016 yilinda ise
2.786.451.000 TL ayn1 nedenlerle i¢ giivenlik harcamalari ile ilgili degildir.

Tablo 8.3’te Igisleri Bakanligi’nin sermaye giderlerinden dogrudan i¢
guvenlikle ilgili olmayan bu harcamalar ¢ikarildiginda goriilen artigin esas
olarak personel artisindan kaynaklandigi goriilebilmektedir.

Milli Istihbarat Teskilat:'nin I¢ Giivenlik Harcamalarindaki Artis
2006-2016 yillar1 arasinda Milli Istihbarat Teskilatr’nin personel harcamalari
toplam harcamalari icinde en yiiksek paya sahiptir. 2006 yilindan sonra artig
gostermistir. Bunun yani sira mal ve hizmet alimlari ve sermaye giderlerinde
de artig gortilmektedir. Mal ve hizmet alimlari harcamalarindaki artig 2012 yi-
lindan sonra sabit kalmigken sermaye giderleri olagantsti artmigtir (Cizim
8.3). Milli Istihbarat Teskilati’nin sermaye gideri artis1 sabit fiyatla 2006-2017
arasinda % 4.500 gibi olaganustii bir oranda ¢ikmakta ve 2017 yilinda Milli
Istihbarat Teskilati’nin en biiyiik harcamasi haline gelmektedir.

BASBAKANLIK VE CUMHURBASKANLIGI HARCAMALARI
VE ORTULU ODENEK: 2006-2017

Basbakanlik Harcamalar1 ve Ortiilii Odenek

Bagbakanlik harcamalari, son yillarda ortuli 6denek harcamalarindaki artis
ve Cumhurbagkanhgi Bestepe kampiisiiniin ingasi sirasinda yapilan harcama-
lardaki artig ile gindeme gelmektedir. Gercekten de incelendiginde, Maliye

¢agri, afet ve acil yardim hizmetlerinin koordinasyonu ve yiriitilmesi, ilin tanitimi, gerektiginde
merkezi idarenin tagrada yapacagi yatirimlarin yapilmasi ve koordine edilmesi, temsil, toren,
odiillendirme ve protokol hizmetlerinin yuirtitiilmesi, ildeki kamu kurum ve kuruluslarina rehber-
lik edilmesi ve bunlarin denetlenmesini gerceklestirmek iizere valiye bagh olarak Yatirim Izleme ve
Koordinasyon Bagkanligi kurulmustur. Bakanliklar ve diger merkezi idare kuruluglari, kaynagini
aktarmak sartiyla illerde yapacaklari her tiirlii yatirim, yapim, bakim, onarim ve yardim islerini bu
bagkanlik araciligiyla yapabilirler.
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cizim 8.3
MIT’in Harcamalarmin Ekonomik Siniflandirmaya Gére Dagilimi,
(sabit fiyat, TUFE 2003=100)
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Kaynak: www.muhasebat.gov.tr ve http/stk.bilgi.edu.tr

Bakanligi Muhasebat Genel Miudiirligii tarafindan yayinlanan verilerden de
goriilecegi gibi, Basbakanlik harcamalar1 onemli bir artis gostermektedir
(Tablo 8.3).

Basgbakanlik harcamalarinda 2009-2011 ve 2014-2017 doneminde
ciddi artiglar goriilmektedir. Bu artiglarin ekonomik siniflandirmaya gore
hangi alt kalemden yapildigi Tablo 8.3’te incelenebilir. S6z konusu yillarda
gerek mal ve hizmet aliminda, gerek cari transferlerde, gerek sermaye trans-
ferlerinde cesitli artiglar dikkat cekmektedir.

Basbakanlik faaliyet raporlarinda bu artislarin nedeni biiyuk oranda
aciklanmaktadir. Her yilin faaliyet raporunda yer alan mali tablolar ve bu
tablolarin agiklamalar: ile ilgili tablolara bakildiginda, 2009-2011 yillar1 ara-
sinda Bagbakanlhiga bagl bircok kurumun biitgelerini Bagbakanlik tizerinden
transfer seklinde aldig1 goriilmektedir. Bu kurumlar TUBITAK, TRT, TiKA,
YURTKUR, ATATURK Aragtirmalari Merkezi, Atatiirk Kiiltiir Merkezi gibi
kurumlardir. O nedenle dogru bir yorum yapabilmek i¢cin bu harcamalarin
bagbakanlik biitgesinden cikarilmasi gerekmektedir. Diger yandan Basbakan-
lik faaliyet raporlarinda Bagbakanlik cari ve sermaye transferleri i¢inden ya-
pilan cesitli destek harcamalar: listelenmektedir. Bunlarin baginda Formula
yariglari icin verilen destekler, GAP TV ve dig tanitim i¢in verilen destekler,
sehitlere yonelik konut yapimi igin TOKI’ye yapilan destekler ve acil durum
Odenekleri gelmektedir. Yine Bagbakanlik faaliyet raporlarinda, Basbakanlik
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TABLO 8.3
Bagbakanlik Harcamalari, Ekonomik Sinflandirma
(cari fiyat, bin TL)

Sosyal
giivenlik
kurum- Malve Faiz

Personel larina hizmet harca- Cari  Sermaye  Sermaye Toplam
giderleri 6demeler alimlar1 malari transferler  giderleri transferleri Bagbakanhk
2006 43.007 4.099  243.266 527.574 10.971 741.780 1.570.697
2007 47.866 4.476  288.615 542.083 14.781 529.019 1.426.840
2008 51.134 4.803 327.632 650.504 9.933 762.210 1.806.216
2009 58.331 5.443 389.537 957.329  122.688 1.006.845 2.540.173
2010 63.663 9.279  443.361 2.750.866 50.554 1.488.842 4.806.565
2011 70.122 9.865  457.355 3.745.415 111.083 1.528.523 5.922.363
2012 78.925 10.617  765.302 410.569  165.355 8.855 1.439.623
2013 84.864 11.561 720.057 55.463  305.408 0 1.177.353
2014 87.410 13.130 828.964 140.998 1.240.417 0 2.310.919
2015 120.239  15.328 1.430.476 231.906  642.893 0 2.440.842
2016 147.076  18.403 1.388.448 338.797  545.378 0 2.438.102
2017 137.674 17.458 1.481.796 318.723  135.402 7.300  2.098.353

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr ve http/stk.bilgi.edu.tr

sermaye giderleri i¢inden ise Osmanli Argivi’nin ingaati, 2009 ve 2014 yilin-
da satin alindig belirtilen iki ugaga yonelik harcama ve Bestepe Kampiisu
(Cumhurbagkanligi Killiyesi) harcamasi yapildigi belirtilmektedir.

Tablo 8.4, Basbakanlik harcamalarina iligkin yukarida belirtilen ay-
rintilari ele almaktadir. Tablo 8.4’te ayrica ortiili 6denek harcamalarina yer
verilmektedir. Ortiilii 6denek harcamalarinin Tablo 8.3’te goriilen ekonomik
siniflandirma alt kalemlerinden, esas olarak mal ve hizmet alimlar1 kalemi
icinden yapildigi anlagilmaktadir. Bu harcama da Bagbakanlik faaliyet rapor-
larinda yer almaktadir.

Daha once askeri harcamalar ve i¢ guivenlik harcamalari konularinda
ele aldigimiz gibi, ortiilis 6denek harcamalarinin hizla arttigi ve Bagbakanlik
biit¢esinde 6nemli bir harcama haline geldigi gorulmektedir. 2012 Basbakan-
lik harcamalari ile ilgili kritik bir yil olmugtur. Bagbakanlik biitgesi tizerinden
biitce transferi yapilan TUBITAK, YURTKUR gibi kurumlarin biitceleri ilgi-
li bakanliklar tizerinden yapilmaya baglanmugtir. O nedenle transfer harca-
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TABLO 8.4
Basbakanlik Harcamalarindan Ayrintilar
(cari fiyat, bin TL)

Gayrimenkul

sermaye

iiretim gideri

TUBITAK, Sermaye (Bestepe

YURTKUR gideri  Kampiisii /
Bagbakanlik vb. cari ya (Osmanh Cumbhur- Bagbakanlik
Toplam ortilli da sermaye  Mamul  Arsivi bagkanlig kalan
Bagbakanlik odenek transferleri mal alim dabhil) Kiilliye) harcama
2006  1.570.697 227.000 1.127.701 215.996
2007  1.426.840 266.000 1.114.061 46.779
2008 1.806.216 290.982 1.354.234 161.000
2009  2.540.173 341.971 1.511.382  79.652 607.168
2010 4.806.565 390.442  3.512.301 2.496  41.755 859.571
2011 5.922.363 391.683 4.493.299 3.991 83.014 950.376
2012 1.439.623 694.230 132.544 3.356  52.165 80.821 476.507
2013 1.177.353 624.105 0 43.514 61.817 219.179 228.738
2014 2.310.919 718.408 0 429.673 3.299 797.499 362.040
2015 2.440.842 1.280.201 0 64470 13.038 450.000 633.133
2016  2.438.102 1.192.156 0 469.134 25.009 751.803

2017 2.098.353

Kaynak: Toplam giderler, ortiilii 6denek ve kurumlara transferler Bagbakanlik Faaliyet raporlarindan alin-
migtir. Mamul mal alimi ve sermaye giderlerinin alt kalemleri 2006-2016 Bagbakanlik Kesin Hesap Gider
Cetvellerinden alinmistir.

malari kalemleri cok azalmigtir. 2012 yili ayni zamanda ortuli 6denek harca-
malarinda artigin bagladigi yildir ve 2015-2016 yillarinda daha 6nceki yillar-
da gorilen artisa oranla olaganistii bir artig yagsanmustir.

Mamul mal alim: arasinda yer alan ve kamuoyunda ve basinda tartigi-
lan iki harcama yer almaktadir. Bunlardan birincisi Bagbakanlik biit¢esinden
satin alinan iki ugak ile ilgilidir. Bunlardan birincisinin 2009 yilinda, ikincisi-
nin 2014 yilinda alindig1 faaliyet raporlarindan anlagilmaktadir. Ancak bu
raporlarda ugaklarin kesin maaliyetleri belirtiimemektedir. Bu harcamalarin
Tablo 8.4’te yer alan sermaye giderinin alt kalemi olan mamul mal alimi ka-
lemlerinin i¢cinden oldugu tahmin edilebilir. 2009 ve 2014 yillarinda bu kale-
min yiiksek oldugu goriilmektedir.
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Basbakanlik faaliyet raporlarinda, son ti¢ yilda Bagbakanlik harcama-
larinin i¢inden Bestepe Kamptisi’niin (Cumhurbaskanhg: Kiilliyesi) ingasina
yonelik olarak harcama yapildig1 belirtilmektedir. 2014 Faaliyet Raporu’nda
“Sermaye giderleri 6denegindeki artigin nedeni (305 milyon TL’den 1.240
milyon TL’ye) ise 2014 yilinda tamamlanan ve Cumhurbagkanlhg: ile Bagba-
kanlik arasinda kargilikli varilan mutabakat sonucu Cumhurbaskanligina
tahsisi kararlastirilan Bestepe Yerleskesi’ndeki yeni hizmet binasi insaatina
iligkin giderlerdir” denilmektedir. 2015 yili Bagbakanlik Faaliyet Raporu’nda
ise Bestepe Yerleskesi icin ek olarak 450.000.000 TL harcandig: belirtilmek-
tedir. 2013-2016 yillar1 arasi Kesin Hesap Cetvellerinin a¢iklamalari incelen-
diginde tabloda yer alan sermaye gideri harcamalarinin Bestepe Kampiisii
i¢in yapildigi sonucuna varilabilir. Bu rakamlar faaliyet raporlarinda verilen
sermaye giderlerindeki ek artig miktarlariyla da uyumludur.

Cumbhurbaskanligi Harcamalar1 ve Ortiilii Odenek

Tablo 8.5’te Cumhurbaskanligi harcamalari ekonomik siniflandirmaya gore
verilmistir. 2015-2018 yillar1 icin ise hem planlanan hem gergeklesen harca-
malar yer almaktadir. 2014 yilinda yapilan 2015 yili biitce planinda her tiir-
It harcamada artis planlanmis oldugu gorulmektedir. 2015 yilinda gergekle-
sen harcamalara baktigimizda, planlanana gore en yiiksek artisin mal ve hiz-
met alimlarinda oldugu goriilmektedir.

2016 yilinda ise sermaye giderleri 170 milyon TL planlanmigken
1.027 milyon olarak gerceklesmistir. Bagbakanlik biit¢esinden Bestepe Kam-
pusi i¢in 2016 yilinda bir harcama yapilmadig: hatirlanirsa (Tablo 8.3)
2016 tarihinden itibaren Cumhurbagkanligi Bestepe Kampiisii harcamalari-
nin Cumurbagkanhg: biit¢esine gegtigi dugtintlebilir. Cumhurbaskanlig: ke-
sin hesaplar 2016°da yer alan bilgiye gore 930 milyon TL gayrimenkul ser-
maye tiretim giderleri oldugu belirtilmistir (www.muhasebat.gov.tr). Benzer
sekilde Sayistay 2016 Cumhurbagkanligi Denetleme Raporu’nda yer alan bi-
lango analizinde siiren yatirimlar 930 milyon TL olarak verilmigtir (www.
sayistay.gov.tr). Bunun tiimiintin Bestepe Kampusii’ne yonelik oldugu dusii-
niilirse, 2013-2016 aras1 Bagsbakanlik ve Cumhurbaskanlig biitgesinden ¢i-
kan toplam Bestepe Kampiisii harcamasi 2.500.000.000 TL olarak hesapla-
nabilir.?

5  Maliye Bakanligi 2016 Yili Genel Faaliyet Raporu’na gore 2016 yedek 6denek icinde yer alan ya-
tirimlart hizlandirma 6denegi toplam 628 milyon TL iken bunun 280 milyon TL’si Cumhurbas-
kanligi sermaye harcamalari i¢in kullanilmistir. Kalan kismi ise 47 farkli Merkezi Yonetim idare-
sine dagitilmustir.
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TABLO 8.5
Cumhurbagkanligi Harcamalari, Ekonomik Siniflandirma
(cari fiyat, bin TL)

Sosyal
giivenlik  Mal ve Sermaye

Personel kurumlarma  hizmet Cari  Sermaye  trans-

giderleri O0demeler alimlari transferler giderleri  ferleri Toplam
2006 15.590 888 4.947 858 3.234 25.517
2007 17.569 1.047 8.496 794 2.555 30.461
2008 20.906 1.242  13.403 618 28.371 64.540
2009 23.913 1.416 21.658 337 37.379 84.703
2010 26.711 2.406  20.376 766 58.010 108.269
2011 30.041 2.673  38.208 664 87.626 159.212
2012 36.636 3.171  42.890 957 32.351 116.005
2013 39.172 3.329 58.236 1.802 78.928 181.467
2014 44.174 3.756  74.795 2.182  119.095 244.002
2015 Planlanan  80.441 7.400 143.959 7.200  158.000 397.000
2015 Gergeklesen  67.255 5.328 280.583 9.350 108.724 471.240
2016 Planlanan  83.943 6.760 165.393 8.000 170.000 434.096
2016 Gergeklesen  87.749 7.834 157.807 11.372 1.027.480 1.292.242
2017 Planlanan 107.049 9.555 177.308 8.576  350.000 648.488
2017 Gergeklesen  106.814 11.027 181.239 13.500 345.511 658.091
2018 Planlanan 127.809 13.571 198.985 14.000 491.000 845.365

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr, http//stk.bilgi.edu.tr, planlanan harcamalar www.bumko.gov.tr

10 Agustos 2014 Cumhurbagkani’nin halk tarafindan secildigi tarih-
tir. Ortiilii 6denek kanununda Cumhurbaskanlig: ortiilii 6denegi ile ilgili ya-
pilan degisiklik Mart 2015te ¢ikmustir.® O tarihten sonra Mal ve Hizmet ali-
mindaki artiglar Cumhurbagkanhg 6rtilii 6denegini igeriyor olabilir.

Tablo 8.3 ve Tablo 8.4’tin kargilastirilmasi Bagbakanlik ortili 6denek
harcamalarinin mal ve hizmet alim1 kaleminde yapildig1 izlenimini vermekte-
dir. Cumhurbagkanhg: ortiilii 6denek harcamalari kanunu Mart 2015’te ¢ik-
mustir. Dolayisiyla 2015-2017 yillarinda yapilan harcamalarin i¢inde ortiila
Odenek harcamalari bulunabilir. Ancak Cumhurbagkanligi harcamalari ile il-
gili bu incelemeyi yapacak bilgilere ve verilere ulagilamanustir.

6  Kitabin 7. konusunda, 27 Mart 2015 tarihinde Kamu Mali Yénetimi ve Kontrolii Kanunu’nun
madde 24 - Ortiilii 6denek maddesine yapilan ekleme ayrintili olarak verilmistir.
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2015 yilindan sonraki tiim mal ve hizmet harcamalari Cumhurbas-
kanligr ortult 6denegi olsa bile, bu harcamanin Bagbakanlik 6rtult 6dene-
ginden oldukga diisiik oldugu anlasilabilir. Diger yandan Mart 2015’te ortii-
lt 6denek kanununa “Cumhurbaskanligi biitcesindeki 6denekler bakimin-
dan ikinci ve tictincti fikralar kapsaminda yer alan hususlar Cumhurbagkan-
lig1 kararnamesi ile belirlenir ve uygulanir” seklinde bir fikra eklenmistir. Bu
ekleme ile Bagbakanlik ortulti 6denek harcamalarina iliskin kararlarin Bas-
bakan’da m1 yoksa Cumhurbaskani’nda mi ya da her ikisinde mi oldugu
acik degildir.

Tablo 8.5’te verilen harcamalar cari fiyatla ve enflasyonu da icermek-
tedir. O nedenle artilara sabit fiyatla bakmak gerekir. TUIK 2003=100 tiike-
tici fiyat indeksi kullanilarak elde edilen sabit fiyatla Cumhurbaskanligi reel
harcamalari Tablo 8.6’da verilmektedir.

TABLO 8.6
Cumhurbagkanhg: Harcamalari, Ekonomik Siniflandirma
(sabit fiyat 2003=100, bin TL)

Sosyal
giivenlik Mal ve

Personel kurumlarina hizmet Cari Sermaye Toplam

giderleri odemeler alimlar1  transferler giderleri harcama
2006 11.592 660 3.678 638 2.405 18.973
2007 12.053 718 5.828 545 1.753 20.897
2008 13.030 774 8.354 385 17.683 40.227
2009 13.992 829 12.672 197 21.871 49.560
2010 14.688 1.323 11.205 421 31.900 59.538
2011 14.957 1.331 19.023 331 43.628 79.269
2012 17.181 1.487 20.114 449 15.172 54.404
2013 17.105 1.454 25.429 787 34.465 79.240
2014 17.832 1.516 30.193 881 48.076 98.499
2015 24.952 1.977 104.097 3.469 40.337 174.831
2016 29.996 2.678 53.944 3.887 351.227 29.996
2017 32.624 3.368 55.355 4.123 105.529 32.624
UGN 7 181 410 1.405 546 4.289 72

artis orani %

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr, http//stk.bilgi.edu.tr, planlanan harcamalar www.bumko.gov.tr

Bu tabloya gore sabit fiyatla toplam Cumhurbagkanligi harcamalari
2006-2017 yillari arasinda % 72 artis gostermistir. Artig orani bakimindan
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en buyiik artisin sermaye giderlerinde (% 4.289) ve mal ve hizmet alimlarin-
da (% 1.450) olarak gergeklestigi goriilmektedir.

Oniimiizdeki yillarda Cumhurbaskanlig tarafindan yapilan ortiilii
6denek harcamalarinin da yayinlanmaya baglamasi ve faaliyet raporlarinda
Basbakanlik faaliyet raporlarinda oldugu gibi yapilan ortilt 6denek harca-
masinin ayri kalem olarak verilmesi durumunda net bir 6rtiilii 6denek harca-
masindan s6z etmek miimkiin olacaktir.

SONUC YERINE

2006-2017 yillari arasinda askeri harcamalar igerisinde yer almayan i¢ gii-
venlik kurumlarinin harcamalarina bakildiginda hepsindeki artis dikkat cek-
mektedir. Bunlarin arasinda, diger “Savunma Hizmetleri” sivil savunma hiz-
metleridir. Bu hizmetlerdeki artis esas olarak 2010 yilinda kurulan AFAD
harcamalarinin 6nemli bir kisminin sivil savunma hizmeti olarak yapilmasin-
dan kaynaklanmaktadir. Diger ‘Kamu Diizeni ve Gilivenlik Harcamalar1” as-
kerd, i¢ givenlik ve adalet hizmeti veren kurumlar disinda kalan kurumlarin
giivenlik harcamalaridir ve esas olarak bu kurumlarin 6zel giivenlik harcama-
larindaki artiglardan kaynaklanmaktadir.

Artis gosteren Igisleri Bakanligi, Emniyet Genel Miidiirliigii ve MIT’in
harcamalarinin ise daha ayrintili incelenmesi miimkiindiir. Emniyet Genel
Midirlaginiin i¢ giivenlik harcamalarinda goriilen en buyiik artig, sabit fi-
yatla % 89 olarak personel harcamalaridir. Igisleri Bakanligi'nin personel
harcamalarinda sabit fiyatla yapilan hesaplamada da, sturekli denilebilecek
bir artis goriilmektedir. 2006-2017 yillar1 arasinda Milli Istihbarat Teskila-
t’nin personel harcamalari toplam harcamalari iginde en yuksek paya sahip-
tir ve 2006 yilindan sonra artig gostermistir. Bunun yani sira mal ve hizmet
alimlar1 ve sermaye giderlerinde de artis olmus ancak sermaye giderleri olaga-
niistii artmustir. Milli Istihbarat Teskilat’'nin sermaye gideri sabit fiyatla
2006-2017 arasinda % 4.500 buytime ile olagantistii yiikselmig ve 2017 yi-
linda Milli Istihbarat Teskilatr’nin en biiyiik harcamasi olmustur.

Cizim 8.4 i¢ givenlik ve askerl harcamalardan olusan toplam gtivenlik
harcamalarindaki sabit fiyatla yillik artisi gostermektedir. Tablo 8.4’te goriil-
digi gibi, Turkiye’nin toplam giivenlik harcamalari sabit fiyatla ciddi bir ar-
tig gostermektedir. 2009, 2011 ve 2015 yillarinda artis hizlarinda yiikselme-
ler gortilmektedir. En hizli artis ise son iki yilda meydana gelmistir.

Cari fiyatla 2017 yilinda toplam giivenlik harcamasi 103 milyar TL.
Bu miktar 109 milyar TL olan Milli Egitim Bakanlig: ve tiim Yiiksek Ogre-
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CiziM 8.4
Giivenlik Harcamalarinin Gelisimi
(sabit fiyat, TUFE 2003=100)
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== ¢ Giivenlik Harcamalari (dar tanimi), sabit fiyat ile (2003 = 100)
@=m» Toplam Giivenlik Harcamalari, (Askeri + I¢ Giivenlik harcamalari, dar tanim) sabit fiyat ile (2003 = 100)

Askeri Harcamalar, Sabit fiyat ile (2003 = 100)

Kaynak: Tablo 8.1.

nim Kurumlari toplamina neredeyse esittir. 2017 yilinda 3. konuda hesapla-
digimiz toplam yoksullara yonelik hizmet ve yardim harcamalari 27 milyar
TL’dir. 2017 yilinda Adalet Bakanhg 13 milyar TL, Kiltiir ve Turizm Ba-
kanhgi 3,5 milyar TL harcamistir. Genglere, spora ve tniversiteli genglerin
barinmasina yonelik toplam harcama olan Genglik ve Spor Bakanhgi ve
YURTKUR harcamalarinin toplami 25 milyar TL’dir (Muhasebat Genel M-
dirigi, 2006-2017a).

2016 ve 2017 yillarinda giivenlik harcamalarinda yiiksek bir harcama
gortilmektedir. 2006-20135 yili cari fiyatlarla ortalama buyiime olarak % 12
¢ikmaktadir. Eger 2016 ve 2017 yillarinda giivenlik harcamalari daha 6nce-
ki yillarin ortalama buyiimesi olan % 12 ile buyiiseydi giivenlik harcamala-
rindan 22 milyar TL tasarruf edilebilirdi. Eger 2006-2015 doneminin en yuk-
sek biiytimesi olan % 15 buiytiseydi 0 zaman 15 milyar TL tasarruf saglanmig
olacakti. Genglere, yoksullara, adalete ve kiiltire ayrilan kaynaklarla kargi-
lastirildiginda miimkiin olan bu tasarrufun ne kadar 6nemli oldugu goriil-
mektedir.
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Tiirkiye Nereden Yonetiliyor?
Merkezi Yonetim ve Mahalli idarelerin
Harcamalarnnin Karsilastirilmasi
NURHAN YENTURK - YAKUP KADRi KARABACAK

GIRIS

I< itabin son kisminda ele alinacak iki konuda, sirasiyla yerellesme/merke-
zilesme tartigmalarinin mahalli idarelerin harcamalari tizerinden deger-

lendirilmesi ve iller arasinda toplam mahalli idarelerin harcamalarinin % 29

ile en biiyitk harcamay1 yapan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin harcamala-

rinin ayrintil incelenmesi amaglanmaktadir.

Turkiye’de 1982 Anayasasi’na dayanilarak 1984 yilinda biiytiksehirler
olusturulmus ve 2009 yilina kadar 16 buytksehir belediyesi kurulmustur.
2004 ve 2005 yillarinda ¢ikarilan yerel yonetim yasalari ile stratejik plan yap-
ma, kent konseyleri ve STK’larin karar alma siireclerine katilimi ile ilgili mad-
deler eklenmis ayrica biyiiksehirlerin ilge belediyeleri tizerindeki denetim gii-
cti artirdlmigtir. 2012 yilinda ¢ikarilan 6360 sayili kanunla 30 buytiksehir be-
lediyesi 30 ilde kurulmustur. Bu kanunla belde ve koy belediyeleri kaldiril-
mus, ilce belediyelerinin sinirlar tim yerlesimi kapsamistir. Biiyliksehir bele-
diyeleri de tim ilgeleri kapsayarak sinirlarini il siniri olarak gelistirmistir.
Boylece, 2012 yilinda ¢ikarilan yerel yonetimler kanunu ile birlikte, biiytik
nufuslu illerin kent merkezlerinde bulunan biiyiiksehir belediyeleri ve kentin
merkezi digindaki il sinirlari iginde irili ufakl yerel yonetimlerin oldugu mo-
dellerinin yerini, tiim il sinirlarini kapsayan, kapsadigi genis alanlarda koy ve
belde gibi bagkaca kiiciik yerel yonetimlere ihtiya¢ duymayan olduk¢a merke-
zi bir yerel yonetim sitemi almugtir.

Icinde bulundugumuz dénemi Kirmanoglu, Shas’a (2012) dayanarak
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illerdeki yerel yonetimi “dikey hiyerarsik iki kademeli yonetim” olarak ta-
mmlamaktadir: Buyliksehir belediyesi olan illerde tist kademede biiytiksehir
belediye meclisi ve belediye bagkani, alt kademede ise ilge belediye meclisi ve
ilge belediye bagkani gorev yapar; buyliksehir ve ilce belediye baskanlari halk
tarafindan secilir; ilce belediye meclisi halk tarafindan secilir; buytiksehir be-
lediye meclisi ise ilge meclis iiyelerinden ve belediye baskanlarindan olusur
(Kirmanoglu, 2018).

1992 yilinda bir¢ok ¢ekinceyle de olsa Avrupa Yerinden Yonetim Sar-
t’nin onaylanmasi 2004 ve 2005 yillarinda cikarilan yasalarla birlegince, ye-
rel yonetimlere yeni yetkiler devretmis ve yerel katilim ve denetleme acisindan
gelisme saglanmustir. 2012 yilindaki gelismenin ise bircok nedeni sayilabilir.
Arikboga, bu nedenleri inceledigi yazisinda, ¢cok sayida ve az niifuslu yerel
yonetime etkin hizmet gotiirebilmenin ontindeki engeller, goglerin ve kiyi se-
ritlerine yonelik yazlik¢i yerlesimlerin ilge belediyesi sinirlart disinda kalan
genellikle koy belediyelerine yapilmasinin neden oldugu planlama ve imar so-
runlarini belirtmektedir (Arikboga, 2015). Ayrica Aktar siyasi nedenlerle bol-
ge yonetimlerinin kurulmasinin tercih edilmemesini bu degisimin nedenleri
arasinda saymaktadir (Aktar, 2014).

2012 yilindaki yasa ile birlikte irili ufakli koy ve belde belediyeleri ile
hizmet gotiirmenin bir etkinlik sorunu yaratacagi belirtilerek, biiytksehir
belediyelerinin yetki sinirlarinin il sinirlarina genisletilmistir (Bagbakanlik,
2012). Ancak, Cam, bu sinirlar igindeki il 6zel idareleri, kdy ve belde beledi-
yeleri kaldirilarak tilke niifusunun % 75’ini kapsayan yonetim gerek yerelin
demokratik temsili agisindan sorunlu oldugu,! gerek uzak bolgelere hizmet
goturmek acisindan etkinligi azalttigi gorislerine yer vermektedir (Cam,
2015).

Biiyuksehirlerin yapisi ve igleyisi ile ilgili yapilan bir arastirmanin so-
nuglarina dayanarak, Toksoz bu yerel yonetim modelini yereli merkezilegti-
ren yeni bir biyliksehir modeli olarak tanimlamaktadir (Toksoz, 2015). Tok-
soz ve Erder vd.’ye gore 80’li yillardan beri yerel yonetimlerde siiren “Gtiglia
Biiyiiksehir - Zayif Ilce” anlayis1 2012 yilinda ¢ikarilan kanun ile ilge beledi-
yelerini alt kademe belediyelere déniistiirerek “Zayif Ilce” modelini pekistir-
mistir (Toksoz, 2015; Erder, Incioglu ve Uyan, 2015). Arikboga’ya gore, bu
kanun ile birlikte biiyiiksehir belediyesi il biitiintinde bir¢ok hizmeti tek basi-
na sunma yetkisi almig ve yerel yonetim kendi i¢inde merkezi bir hal almigtir

1 Etkinlik arayigmim demokratiklik arayisina yeglendigini belediye meclis tiyelerinin meslekleri ve
aday gosterilme siireci tizerinden inceleyen bir ¢alisma i¢in bkz. Uyan (der.), 2015.
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(Arikboga, 2015). Bu modelde, basta imar uygulamalari olmak tizere buyiik-
sehirlerin ilce belediyeleri tizerindeki kontrolii de artmigtir (Toksoz, 2015; Er-
der, Incioglu ve Uyan, 2015).

Bu yetkilerle donatilmis ve bu kadar biiytik cografi alanlara hizmet go-
tirme yetki ve sorumlulugu olan bir buytiksehir modelinin, aslinda belediye
ile bolge yonetiminin iglevlerinin birbirine karigtirdigini 6ne siiren Aktar, hi-
kiimetlerin ara yonetim birimi olan bolgesel yonetimi kurmaya siyasi neden-
lerle yaklasmadigini belirtmekte ve biiylikgehir belediyelerini merkezin yerel-
deki klonlar1 olarak tanimlamaktadir (Aktar, 2014).

Kitabin bu konusunun amaci, Turkiye’nin mahalli idareler ve merke-
zi yonetim harcamalarini uluslararasi karsilastirmalar 1s18inda ele almak,
2012 yilinda ¢ikarilan ve 2014 yilindan itibaren uygulanmaya baglanan yeni
yerel yonetim kanunu ile birlikte artan yerellesme/yerelin merkezilesmesi
tartigmalarini, cesitli kademelerdeki belediyelerin harcamalarina etkisi aci-
sindan degerlendirmektir. Bu konuda ayrica harcamalarin iller bazinda ince-
lemesi yapilarak harcamalarin kisi bagina boyutu ve buradaki esitsizlikler ele
alinmaktadir.

Bu konuda ele alinacak bagliklara bir giris olarak, Tirkiye’deki harca-
malarin merkezi yonetimler ve mahalli idareler arasindaki dagilimi, hizmet ve
yetki dagilimu icin bir gosterge olusturabilir. Tablo 9.1 bu konuyu agikligi ka-
vusturabilmektedir. Daha onceki konularda deginildigi gibi, Genel Yonetim
idareleri; Merkezi Yonetim idareleri, mahalli idareler ve sosyal glivenlik ku-
rumlarindan olusmaktadir. Kurumlar arasi aktarmalar? ¢ikarildiginda 2016
yili Genel Yonetim toplam harcamalari 904.584.664.000 TL olmaktadir.

TABLO 9.1
Genel Yonetim Biitce Giderleri
2013 2014 2015 2016
binTL) % binTL) % binTL) % binTL) %
A- Merkezi Yonetim 408.224.560 66,42 448.752.337 67,15 506.305.093 65,81 584.071.431 64,57
B- Mahalli idareler 87.589.594 14,25  84.172.983 12,59 | 99.659.563 12,95 121.184.088 13,40

C- Sosyal givenlik kurumlart ~ 179.595.928 29,22 200.230.112 29,96  227.918.410 29,63  277.052.201 30,63
Kurumlararasi aktarmalar (eksi) = 60.774.357 9,89 = 64.823.986 9,70 = 64.545.227 8,39 = 77.723.056 8,59
Toplam 614.635.725 100,00  668.331.446 100,00 769.337.839 100,00  904.584.664 100,00

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr

2 Merkezi Yonetim’den mahalli idarelere veya sosyal giivenlik kurumlarina kurumlar arasi aktar-
malar yapilmaktadir.
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Bu harcamalarin sadece % 13,40°1 il 6zel idareleri, biiytiksehir belediyeleri ve
belediyeler dahil tiim mahalli idarelerin harcamalaridir.

2013 yilinda ise % 14,25’1 mahalli idarelerin harcamalariydi. Zaten
diisitk olan mabhalli idarelerin harcamalarinin Genel Yonetim harcamalari
icindeki pay1 2016 yilinda diisiis gostermektedir. Merkezi Yonetim’in payi ise
2013 yilinda % 66,42 iken 2016 yilinda % 64,57’ye inmistir (Tablo 9.1).
Tablo 9.1 Merkezi Yonetim’le mahalli idarelerin harcamalari agisindan Mer-
kezi Yonetim’in glictinii gostermektedir.

Bu konunun ilk bolimiinde mahalli idarelerin ve Merkezi Yo6netim’in
gelir ve giderleri uluslararasi veriler 1g1ginda incelenmektedir. Mahalli idare-
leri olusturan buyiiksehir belediyeleri il ve ilce belediyelerinin harcamalar
kendi i¢lerinde ele alinacaktir. Konunun tigiincti boliimiinde harcamalarin il-
lere gore incelenmesi ve kisi bagina harcamalara yer verilmistir. Dordinct
boliimde illerin genel bitge vergi gelirlerine katkisi vergi gelirleri ile karsilas-
tirilmigtir.

ULUSLARARASI KARSILASTIRMALAR

Tablo 9.2, OECD iilkelerinin ve OECD’nin ortalama olarak Genel Yonetim
harcamalarinin i¢cinde mahalli idarelerin harcamalarinin payini vermektedir.
OECD verilerine gore 2013 yilinda, Tiirkiye’nin Genel Yonetim harcamalari
icinde mahalli idarelerin harcamalarinin orani % 10,52; 2015 yilinda ise
9,43’tiir. Bu oranin OECD iilkeleri ortalamast % 21°dir. Eyalet yonetimi olan
ulkeler ¢ikarildiginda, Turkiye’nin arkasinda sadece 3 ulke kalmaktadir
(Meksika, Irlanda ve Yunanistan). Tablo 9.1’de Tiirkiye’nin Muhasebat Ge-
nel Mudirligh tarafindan aciklanan verilerine bakildiginda, mahalli idarele-
rin harcamalarinin Genel Yonetim harcamalari i¢indeki pay1 2015 yilinda %
13 ¢ikmaktadir. Bu oran ile dahi Tiirkiye’nin mahalli idarelerin harcamalari-
nin Genel Yonetim harcamalari i¢indeki payt OECD ortalamasinin ¢ok altin-
da ve son 10 iilke arasinda kalmaktadir.

Tabii ki konu sadece harcamalarin oraninin az olmasi degildir. Aym
zamanda bu harcamalarla birlikte Tiirkiye’de mahalli idarelerin yetkileri de
kisitlidir. Genel Yonetim giderlerinin dagilimindaki bu durum, Merkezi Y6-
netim’in/Ankara’nin, planlama, karar alma ve uygulama stirecindeki hakimi-
yetine, mahalli idarelerin ise bu sureclerdeki gicsiizligiine ve yetkisizligine
isaret etmektedir. Avrupa Birligi ile ylrtiyen tam tiyelik miizakereleri kapsa-
minda agilan Bolgesel Politika ve Yapisal Araglarin Koordinasyonu fashiyla
ayni donemde, 2012 sonu tarihli mahalli idareler kanunda yapilan degisiklik-
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TABLO 9.2 )
Genel Yonetim Harcamalariin Iginde Mahalli Idarelerin Pay1 (%)

2007 2010 2013 2015
Danimarka 62,18 61,79 61,89 62,18
Isvec 46,32 47,04 47,91 49,42
Finlandiya 39,54 40,13 40,6 39,44
G. Kore 36,67 35,78 34,41 34,76
Japonya 36,43 35,06 34,49 34,71
Norveg 31,17 33,13 33,55 32,83
Hollanda 33,92 33,11 30,33 31,22
Polonya 30,41 32,21 30,45 30,45
izlanda 31,98 25,87 30,06 30,1
Italya 30,55 30,43 28,63 27,83
Cek Cumbhuriyeti 25,81 26,21 26,61 26,94
Latviya 30,02 26,26 27,29 24,89
Birlesik Krallik 28,36 27,09 25,24 24,89
Estonya 27,45 24,07 25,59 23,15
Litvanya 23,12 26,29 23,29 22,38
Kanada 20,11 20,66 20,53 21,07
Fransa 20,41 19,82 20,55 19,78
Isvigre 19,51 20,07 19,45 19,55
Slovenya 19,37 19,83 16,07 18,58
Almanya 15,92 15,92 16,59 16,9
Slovak Cumbhuriyeti 16,68 17,25 15,43 16,38
Macaristan 23 25,21 14,97 15,62
Avusturya 14,44 14,7 14,94 15,16
Belgika 13,76 13,39 13,4 13,2
Israil 11,71 11,73 12,4 12,51
Portekiz 14,97 14,22 13,06 12,13
Ispanya 13,84 13,33 10,74 11,32
Yeni Zelanda 11,3 9,46 10,99 11,08
Litksemburg 11,67 10,99 10,7 10,16
Tirkiye . 8,68 10,52 9,43
Meksika 7,94 8,07 7,32 8,55
frlanda 18,18 8,2 8,98 7,72
Yunanistan 7,04 7,23 5,68 6,34
OECD ortalamasi 22,75 22,07 21,48 21,48

Kaynak: OECD, Government at a Glance, 2017.
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le de bu durum degismemis, mahalli idarelerin payinin azalma trendi devam
etmistir.

Turkiye’de guncel bir tartisma olan “mahalli idarelere yetki devri” ko-
nusunda, hangi yetkilerin ne olciide devredilebilecegi yeterince tartigilma-
maktadir. “Katilhim, seffaflik ve denetleme” yaklagiminin yerel diizeyde dog-
rudan kullanim olanaklarinin daha fazla olacagi agiktir. Ttirkiye’nin de imza-
cist oldugu ve ¢ok sayida maddesine serh koydugu Avrupa Konseyi Yerel Yo-
netimler Sart1 da yerellegmenin, demokratik yonetisime olumlu katkisinin al-
tin1 ¢izmektedir. Bu temel yaklagimin, yalnizca Merkez (Ankara) ve belediye-
ler ekseninde degil, belediyeler ve diger alt birimleri de dahil tiim idari ve yo-
netsel yapilarda esas alinmasi gerektigi soylenmelidir.

Tiirkiye’nin Genel Yonetim gelirlerinin idarelere gore dagilimi uluslara-
rasi verilerle kargilagtirildiginda, 2013 yilinda Genel Yonetim i¢inde mahalli ida-
relerin paymnin % 10,4 iken 2015 yilinda 9,9’a indigi gorulmektedir. OECD or-
talamasi ise % 13,5’tur. Tiirkiye bu pay ile 20. siradadir (Tablo 9.3).

OECD tarafindan tlkelerin merkezi olmayan birimlere ayrilan gelir ve
giderleri dikkate alinarak yapilan mali desantralizasyon indeksine gore, Tur-
kiye sadece Yunanistan’ arkasinda birakabilmektedir (OECD, Government
at a Glance, 2013).

CiziMm 9.1
Mali Desantralizasyon: Genel Yonetim Gelir ve Giderleri Arasinda
Merkezi Yonetim Dig1 Idarelerin Pay1, 2011
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Kaynak: OECD, Government at a Glance, 2013.
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- TABLOY9.3
Genel Yonetim Gelirlerinin Icinde Mahalli Idarelerin Gelirlerinin Pay1 (%)

2007 2013 2017
G. Kore 32,7 33,9 34,3
Isvec 33,2 34,6 34,1
Finlandiya 25,7 29,4 28,9
Danimarka 25,4 27,4 27,3
Izlanda 26,9 27,0 26,2
Japonya 34,0 33,8 25,1
Cek Cumbhuriyeti 18,7 18,6 19,3
ftalya 19,2 19,0 19,0
Isvicre 18,0 18,4 18,0
Polonya 17,6 17,2 16,8
Estonya 14,2 15,5 15,9
Fransa 15,4 15,6 15,9
Kanada 10,6 11,1 12,2
Slovenya 11,8 13,1 11,6
Ispanya 9,7 11,0 11,1
Norveg 13,5 14,3 11,1
Almanya 11,6 11,1 11,1
Yeni Zelanda 9,3 10,3 11,0
Portekiz 10,7 10,9 10,8
Tirkiye 10,1 10,4 9,9
Macaristan 13,8 9,8 9,7
Hollanda 10,3 9,4 9,3
Israil 8,6 9,6 9,2
Birlesik Krallik 9,3 9,0 9,1
Belcika 7,3 6,8 7,4
Avusturya 6,4 6,2 6,0
Litksemburg 6,8 5,6 5,4
Slovak Cumbhuriyeti 5,0 5,8 5,4
Irlanda 8,5 6,2 5,0
Meksika 4,1 3,7 4,9
Yunanistan 2,5 3,1 2,9
OECD 13,8 14 13,5

Kaynak: OECD, Government at a Glance, 2017.
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Vergi gelirlerinden alinan payin yiikseltilmesini istemek, ozellikle var
olan vergi gelirlerinin % 17’sinin KDV’den alindig1 bir tlkede yetersiz bir
onermedir. Servet, dzel tiiketim, kurumlar ve yiiksek gelirli kesimlerden ali-
nacak vergilerin yukseltilecegi bir vergi reformu ile mahalli idarelerin harca-
malarinin adil bir finansmanindan s6z etmek mimkindiir.

MAHALLI IDARELERIN HARCAMALARININ DAGILIMI

Mahalli idareler; biiyliksehir belediyeleri, ilge belediyeleri ve il belediyelerinin
yani sira belediyelere bagh kuruluslar, il 6zel idareleri ve mahalli idare birlik-
lerinden olusmaktadir. Tablo 9.4’te Tiirkiye ¢apinda mahalli idarelerin har-
camalarini alt kalemler itibariyle gormek mumkiindiir. Bunlarin icinde bele-
diyelerin 2013 yili harcamalar1 §9.964.440.000 TL iken belediyelere bagh
kuruluglarin giderleri 11.537.832.000 TL, il 6zel idarelerinin giderleri ise
14.973.608.000 TL’dir. 2014 yilinda biiyiiksehir belediye sinirlari igindeki il
ozel idareleri kapatildigi icin il 6zel idarelerinin harcamalar1 6.844.171.000
TL’ye diigmiistiir. Il 6zel idarelerindeki diisiisii telafi edecek bir artis belediye-
lerin harcamalarinda ger¢eklesmemis, bu kaynak 2012 yilinda yapilan kanun
degisikligi ile illerdeki valiliklerin biinyesinde kurulan Yatirim Izleme ve Ko-
ordinasyon Bagkanliklarinin harcamalarina aktarilmistir. Yapilan diizenleme
ile “yerel yonetimler maliyesinin giiglendirildigi” iddiast bu nedenle tartigma-
lidir. Bu anlamda, harcamalarin bir bagka uygulamayla Merkezi Yonetim’in
karar sahasi igine alindig1 gorulmektedir.

TABLO 9.4
Mahalli idarelerin Giderleri
2013 2014 2015 2016
(binTL)  (binTL)|  (binTL)  (bin TL)
Belediyelere bagli kuruluslar 11.537.832 13.635.014 17.958.472 20.966.714
il 6zel idareleri 14.973.608  6.844.171  7.571.107  7.882.697
Mabhalli idare birlikleri 3.225.444  1.678.129  2.306.146  2.168.906

Belediyeler (biiyiiksehir,

. . . . 59.964.440 63.266.220 73.756.957 91.269.961
il ve ilge belediyeleri)

Biiyiiksehir belediyeleri 22.681.953 30.376.234 35.130.964 45.389.187
Biiyiiksehir digi il belediyeleri 7.078.819  4.358.653  5.153.172  6.364.938
Ilge belediyeleri 30.480.918 28.971.669 34.489.640 39.658.165

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr, toplamalardaki farkliliklar kurumlararast aktarmalardan kaynaklanmak-
tadir.
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Tablo 9.4’te goriildiigh gibi, mahalli idarelerin harcamalarinin topla-
m1 2016 yilinda 120 milyar TL civarinda iken bunun 91.269.961.000 TL’si
belediyeler tarafindan yapilmaktadir. 2016 yili igin 91.269.961.000 TL ola-
rak goriilen belediyelerin giderleri kendi i¢lerinde biiytiksehir, buytiksehir di-
s1 il belediyeleri ve ilce belediyeleri olarak ayrildiginda, ortaya ¢ikan dagilim
Tablo 9.4’in son stitununda verilmektedir. Buna gore, 2016 yili i¢in, 30 adet
biiyiiksehir belediyelerinin giderlerinin 45.389.187 TL, buyuksehir dig1 51
adet il belediyelerinin giderlerinin 6.364.938 TL oldugu goriilmektedir. ilce
belediyelerinin 519 adedi buytiksehir ilce belediyesi, 400 tanesi buiyiiksehir
disi il¢e belediyesidir. Bu ilge belediyelerinin toplam giderlerinin
30.480.918.000 TL olduklar1 gorulmektedir.

S6z konusu dagilimi 2014 yilinda yeni kanun yurtrluge girdikten son-
raki degisim agisindan incelemekte yarar vardir. Yukarida belirtildigi gibi,
2014 yilinda biiyliksehir belediye sinirlari igindeki il 6zel idareleri kapatilmig
ve il Ozel idarelerinin harcamalari 6.844.171.000 TL’ye dusmiustiir. 2013-
2014 yillar1 arasinda yasanan bu duigtis 8 milyar TL civarindadir. Bu donem-
de, belediyeler arasinda harcamalarin ne sekilde arttigina bakilirsa, Tablo
9.4’un son satirlarinda goruldugn gibi, ilge belediyelerinin harcamalarinda
1,5 milyar bir azalma, buytksehir disi ilce belediyelerinin harcamalarinda 3
milyar bir azalma, buyiiksehir belediyelerinin harcamalarinda ise 8 milyar ci-
varinda bir artis olmustur. Toplamda 12,5 milyar TL azalma karsiliginda bu-
yuksehir belediyelerinin harcamalarinda 8 milyar bir artistan soz edilebilir.
Bu gelisme 2014 yilindan sonra harcamalarinda yerelde merkezilesme egili-
mine girdigini gostermektedir. 2014-2016 yillar1 arasinda, cari fiyatla artiglar
biiytiksehir belediyeleri ve ilce belediyeleri bakimindan kargilastirildiginda
buiytiksehir belediyelerinin harcamalarinda % 33 artig olmugken ilge beledi-
yelerinin harcamalarinda 26 artis olmustur. Bir bagka deyisle, eldeki verilerin
gosterebildigi en yerel yonetim bicimi olan ilce belediyeleri 2014 yilinda yapi-
lan reformdan harcamalarinda bir dustisle ¢ikmuslar ve daha sonra bu harca-
malarin artig hizi buyiiksehir belediyelerinin harcamalarindan oldukga diisiik
kalmustir.

Mahalli idare birimlerinin, Genel Yonetim giderleri icerisindeki diigiik
payinin, mahalli idare birimleri arasinda olgek kuculdikee azaldigi goriilmek-
tedir. Merkezi Yonetim ve mahalli idareler arasindaki farkin bir benzeri, bii-
yiiksehir belediyeleri ve ilce belediyeleri arasinda da s6z konusudur. Biiyiikse-
hir il-ilge belediyelerinin arasindaki fark sadece harcamalarda degil yetkilerde
de kendini gostermektedir. Bu dagilim, bir yandan farkl ihtiyaclari olan ma-
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halli idarelerin ihtiyaglarinin kargilanmasina olanak vermemekte, diger yan-
dan yetki ve kaynaklarin Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sartr’nin yerin-
denlik ilkesine gore yapilandirilmasinin ontinde bir engel teskil etmektedir.

MAHALLI IDARELERIN HARCAMALARININ

ILLER BAZINDA INCELENMESI

Belediyeler (Buyiiksehir ve buyiiksehir disi il belediyeleri ve ilce belediyeleri)
ve bagl kuruluslarin giderleri icinde Istanbul’un giderleri 32.509.906.000 TL
ile toplamin % 29’unu olusturmaktadir. Ikinci sirada % 10’luk pay ile Anka-
ra gelmektedir. En biiyiik harcama yapan ilk ii¢ belediye (Istanbul, Ankara,
[zmir) toplam harcamalarin yaklasik % 50’sini olugturmaktadir.

Belediyelerin giderleri arasindaki bu u¢urumun daha iyi yorumlanabil-
mesi icin, bir sonraki baglikta, giderler kisi basina olarak hesaplanmustir.
Tablo 9.5°te yer alan sehirler itibariyle biiytiksehir, il ve ilge belediyeleri ve
bagli kuruluglarin harcamalari Muhasebat Genel Mudurligu tarafindan ve-
rilmektedir. Bu harcamalar 2016 yili igin TUIK tarafindan verilen illerin nii-
fuslarina bolundugiinde, iller arasi kisi bagina belediye harcamalarinda ciddi
bir esitsizlik gorulmektedir (Tablo 9.6).

Muhasebat Genel Mudirligi’niin verilerine gore, buytiksehir, il ve il-
ce belediyeleri ve bagli kuruluslarin harcamalarinin 2016 yilinda % 29’u Is-
tanbul’da yapilmaktadir. Sehirde yasayan niifus bagina yapilan belediye ve
bagl kurumlar harcamalari sehirler arasinda karsilastirildiginda, kisi bagina
2.196 TL ile Istanbul ve 2.072 TL ile Izmir ilk iki siradayken, 345 TL ile Hak-
kari ve 330 TL ile Kars son iki siradadir.

Tablo 9.6 yerel harcamalar acisindan sehirler ve bolgeler bazinda cid-
di bir esitsizlik oldugunu gozler 6niine sermektedir. Il 6zel idarelerinin harca-
malari ile bu esitsizlik kigiik iller lehine diizelebilmektedir, ancak bunun ye-
terli oldugunu séylemek zordur.

ILLERIN VERGI GELIRLERINE KATKISI

5779 sayili Kanun ile il 6zel idareleri ve belediyelere genel biitge vergi gelirle-
ri tahsilati toplami tizerinden ayrilacak paylara iligkin esas ve usuller diizen-
lenmektedir. Bu yasa 2008 yilinda ¢ikmis sonra 2012 yilinda ¢ikan 6360 sa-
yili yasa ile cesitli degisikliklere ugramigtir. Kanunun ikinci maddesine gore:

1) Il 6zel idareleri ve belediyelere genel biitce vergi gelirleri tahsilati
toplamu tizerinden pay verilir. Pay, genel butce vergi gelirleri tah-
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TABLO 9.5
Belediyeler (Biiyiiksehir, 1l ve Tlce belediyeleri) ve Bagh Kuruluslarn Giderleri, 2016 (%)

Istanbul 28,74 Giresun 0,28
Ankara 9,58 Osmaniye 0,28
Izmir 7,74 Usak 0,28
Bursa 4,03 Adiyaman 0,27
Antalya 3,26 Batman 0,27
Konya 2,95 Yozgat 0,26
Kocaeli 2,93 Isparta 0,26
Gaziantep 2,40 Nevsehir 0,26
Adana 2,19 Kirklareli 0,25
Mersin 2,03 Aksaray 0,25
Balikesir 1,58 Bolu 0,23
Hatay 1,54 Kastamonu 0,22
Denizli 1,48 Amasya 0,22
Kayseri 1,48 Rize 0,20
Manisa 1,46 Burdur 0,19
Samsun 1,43 Kirgehir 0,19
Tekirdag 1,35 Karaman 0,18
Mugla 1,32 Nigde 0,18
Aydin 1,28 Kirikkale 0,18
Sanhurfa 1,26 Agn 0,17
Erzurum 1,19 Karabiik 0,17
Kahramanmaras 1,06 Erzincan 0,16
Sakarya 1,05 Bitlis 0,15
Diyarbakir 1,04 Sirnak 0,15
Eskisehir 0,93 Siirt 0,15
Malatya 0,89 Bilecik 0,14
Trabzon 0,85 Mus 0,13
Ordu 0,81 Giimiishane 0,12
Van 0,79 Cankir1 0,12
Afyon 0,50 Sinop 0,12
Mardin 0,47 Bingol 0,11
Canakkale 0,45 Artvin 0,10
Sivas 0,39 Bartin 0,10
Kitahya 0,38 Kilis 0,09
Zonguldak 0,38 Kars 0,08
Elazig 0,37 Hakkari 0,08
Tokat 0,37 Igdir 0,07
Corum 0,34 Bayburt 0,07
Yalova 0,31 Tunceli 0,05
Edirne 0,30 Ardahan 0,04
Diizce 0,30

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr
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Istanbul
Tzmir
Ankara
Kocaeli
Erzurum
Denizli
Mugla
Antalya
Bursa
Tekirdag
Konya
Balikesir
Yalova
Gaziantep
Aydin
Mersin
Malatya
Samsun
Eskisehir
Kayseri
Trabzon
Ordu
Sakarya
Manisa
Adana
Hatay
K.Maras
Nevsehir
Canakkale
Kirgehir
Diizce
Bayburt
Usak
Bolu
Edirne
Karaman
Kirklareli
Burdur
Erzincan
Van
Karabiik

Belediyeler
ve baglt
kurumlarin
giderleri
(bin TL,
2016)
32.509.960
8.752.772
10.833.542
3.314.786
1.346.481
1.677.328
1.489.662
3.683.103
4.555.948
1.527.430
3.338.031
1.784.053
346.182
2.716.538
1.449.594
2.292.653
1.006.109
1.614.889
1.048.947
1.676.410
956.785
916.713
1.186.098
1.656.601
2.482.487
1.746.242
1.196.968
291.875
508.607
210.745
335.128
80.316
314.010
257.047
338.195
206.206
288.160
213.944
184.746
894.856
195.556

2016 niifus
14.804.116
4.223.545
5.346.518
1.830.772
762.021
1.005.687
923.773
2.328.555
2.901.396
972.875
2.161.303
1.196.176
241.665
1.974.244
1.068.260
1.773.852
781.305
1.295.927
844.842
1.358.980
779.379
750.588
976.948
1.396.945
2.201.670
1.555.165
1.112.634
290.895
519.793
229.975
370.371
90.154
358.736
299.896
401.701
245.610
351.684
261.401
226.032
1.100.190
242.347

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr

TABLO 9.6
Sehirlerin Niifus Bagina Belediye ve Bagli Kurum Harcamalari
(11 6zel idareleri ve sirketler haric)

Kisi bagina
belediyeler ve
bagh
kurumlarin
harcamalar
(TL)
2.196
2.072
2.026
1.811
1.767
1.668
1.613
1.582
1.570
1.570
1.544
1.491
1.432
1.376
1.357
1.292
1.288
1.246
1.242
1.234
1.228
1.221
1.214
1.186
1.128
1.123
1.076
1.003
978
916
905
891
875
857
842
840
819
818
817
813
807

Belediyeler

ve bagl

kurumlarin

giderleri

(bin TL,

2016)

Afyon 562.115
Giimiishane 133.257
Amasya 251.305
Kiitahya 435.132
Kilis 96.342
Sanlurfa 1.426.799
Bilecik 159.546
Corum 383.552
Kirikkale 201.766
Giresun 320.552
Elazig 416.468
Zonguldak 429.336
Sivas 444.769
Cankirt 131.485
Aksaray 277.933
Diyarbakir 1.172.269
Yozgat 293.824
Artvin 116.128
Tokat 414.201
Rize 227.246
Isparta 292.100
Kastamonu 253.232
Mardin 528.724
Tunceli 53.784
Sinop 130.255
Osmaniye 314.959
Nigde 202.542
Bartin 107.811
Batman 304.047
Bitlis 175.112
Siirt 164.927
Adiyaman 309.527
Bingol 129.056
Igdir 82.261
Ardahan 40.809
Sirnak 175.045
Mug 147.013
Agni 195.757
Hakkari 92.378
Kars 95.525

2016 niifus
714.523
172.034
326.351
573.642
130.825

1.940.627
218.297
527.863
277.984
444 467
578.789
597.524
621.224
183.880
396.673

1.673.119
421.041
168.068
602.662
331.048
427.324
376.945
796.237

82.193
205.478
522.175
351.468
192.389
576.899
341.225
322.664
610.484
269.560
192.785

98.335
483.788
406.501
542.255
267.813
289.786

Kisi bagina
belediyeler ve
bagl
kurumlarin
harcamalar1
(TL)
787
775
770
759
736
735
731
727
726
721
720
719
716
715
701
701
698
691
687
686
684
672
664
654
634
603
576
560
527
513
S11
507
479
427
415
362
362

345
330
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silati toplamindan, vergi iadeleri dusiildiikten sonra kalan net tutar
tzerinden hesaplanir.

2) 2008 yilinda ¢ikan halinde: “Genel bitge vergi gelirleri tahsilat
toplaminin; % 2,85’ biiyliksehir disindaki belediyelere, % 2,50’si
buiytiksehir ilge belediyelerine ve ytizde 1,15°1 il 6zel idarelerine ay-
rilir” denmekteydi. 2012 yilinda yapilan degisiklik ile buyiiksehir
disindaki belediyelere ayrilan pay % 2,85’ten % 1,50’ye dustiral-
miig, 2,50 olan biiytiksehir ilge belediyelerinin pay1 4,50’ye ¢ikaril-
mustir. Il 6zel idarelerine ayrilan pay ise 1,15’ten 0,5’ diisiiriilmiis-
tur.

3) 2008 yilinda ¢ikan kanunda biiyliksehir belediye sinirlari i¢inde ya-
pilan genel biitce vergi gelirleri tahsilati toplaminin % 5’1 buytkse-
hir belediyelerine pay olarak ayrilirken bu oran % 6’ya ¢ikarilms-
tir. Ayrica genel biitge vergi gelirleri tahsilati toplami tizerinden bii-
yuksehir il¢e belediyelerine ayrilan paylarin % 30’u biiyiiksehir be-
lediye pay1 olarak ayrilir.

4) Bakanlar Kurulu, bu maddede belirtilen oranlar: iki katina kadar
artirmaya veya kanuni haddine kadar indirmeye yetkilidir.

5) Genel biitge vergi gelirlerinden belediye ve il 6zel idarelerine ayrilan
paylarin dagitimina esas belediye ve il niifuslari, her yilin Ocak
aymdan gecerli olmak iizere Igisleri Bakanhg: tarafindan, Tiirkiye
Istatistik Kurumu’ndan alinmak suretiyle, iller Bankas: ve Maliye
Bakanligi’na bildirilir. Belde, koy, mahalle veya bunlarin bazi ki-
simlarinin bir belediyeye katilmasi veya birlesmesi halinde bu bele-
diyelerin payi, katilma veya birlesmenin fiilen gerceklestigi tarihi
takip eden Ocak ayinin birinci glintinden itibaren yeni ntfuslarina
gore hesaplanir.

Yukarida belirtilen sekilde hesaplanan iller itibariyle mahalli idarelerin
gelirlerine Tablo 9.7°de yer verilmistir. Tablo 9.7°de ayrica illerin genel biit-
e vergi gelirlerine yaptiklari katki da verilmektedir.

Mabhalli idarelerin iller bazinda gelirleri ile illerin genel biitgeye yaptik-
lar1 vergi katkisi karsilastirlldiginda, yerel yonetimlerin gelirlerindeki kiiguk-
liik dikkat gekmektedir. Istanbul mahalli idareleri igin inceleme yapildiginda,
toplam genel biitge vergilerine katkis1 204.785.743.000 TL iken, toplam ma-
halli idarelerin gelirleri iginde Istanbul’a 28.151.851.000 TL diizeyinde gelir
gelmektedir.
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Adana
Adiyaman
Afyon Karahisar
Agn
Amasya
Ankara
Antalya
Artvin
Aydin
Balikesir
Bilecik
Bingol
Bitlis

Bolu
Burdur
Bursa
Canakkale
Cankirt
Corum
Denizli
Diyarbakir
Edirne
Elazig
Erzincan
Erzurum
Eskisehir
Gaziantep
Giresun
Giimiishane
Hakkari
Hatay
Isparta
Mersin
Istanbul
[zmir

Kars
Kastamonu
Kayseri
Kirklareli
Kirsehir
Kocaeli

Genel biitce
vergi
gelirlerinin
tahsilatt
3.914.593
358.277
732.818
326.467
338.138
52.865.202
5.483.974
258.529
1.510.545
2.143.331
273.542
148.948
190.064
540.776
355.287
10.349.125
1.019.284
184.635
564.490
1.801.407
1.386.270
909.038
666.128
230.324
881.334
1.850.206
2.647.717
391.119
105.126
106.941
4.507.472
600.583
7.742.581
204.785.743
52.322.382
204.891
485.370
2.643.029
488.824
254.734
58.108.807

Kaynak: www.muhasebat.gov.tr

TABLO 9.7
Tllerin Genel Biitce Vergi Gelirlerine Katkisi ve
Mabhalli idarelerin Gelirlerinin Karsilasgtiriimast, 2016 (bin TL)

fller itibariyle
mahalli
idarelerin
gelirleri
2.054.080
588.142
870.508
487.686
412.782
10.904.088
3.203.307
275.301
1.156.394
1.404.276
284.571
345.091
383.312
358.855
310.930
3.432.832
730.558
275.621
677.840
1.237.524
1.216.683
484.129
633.257
330.381
1.079.331
990.054
2.217.636
509.412
238.613
374.337
1.467.251
542.762
2.008.296
28.151.851
6.900.647
360.947
430.287
1.518.111
417.901
305.959
3.561.485

Konya
Kiitahya
Malatya
Manisa
K.Marag
Mardin
Mugla
Mus
Nevsehir
Nigde
Ordu
Rize
Sakarya
Samsun
Siirt
Sinop
Sivas
Tekirdag
Tokat
Trabzon
Tunceli
Urfa
Usak
Van
Yozgat
Zonguldak
Aksaray
Bayburt
Karaman
Kirikkale
Batman
Sirnak
Bartin
Ardahan
Igdir
Yalova
Karabuk
Kilis
Osmaniye
Diizce
Toplam

Genel biitce
vergi
gelirlerinin
tahsilat1
3.519.593
692.405
869.385
2.235.704
1.142.436
260.330
1.878.363
191.905
315.449
290.066
712.416
788.807
1.178.163
2.479.461
174.885
185.765
729.972
4.447.673
447.493
1.664.114
80.913
1.183.978
453.535
453.734
331.587
1.856.937
695.389
61.866
189.060
221.796
441.902
143.117
215.575
71.392
91.366
530.122
414.935
40.289
514.682
510.817
459.001.741

Tller itibariyle
mahalli
idarelerin
gelirleri
3.010.437
693.464
802.068
1.395.126
1.015.505
494.706
1.267.246
392.124
391.589
397.021
659.432
436.504
1.064.340
1.317.994
390.270
249.612
861.428
1.234.646
661.127
793.488
177.024
1.482.753
377.197
830.301
542.697
619.313
416.920
195.973
331.800
320.657
539.519
675.005
174.083
120.360
172.541
397.819
249.393
274.821
451.409
363.751
109.374.491
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SONUC YERINE

Turkiye’de 2012 yilinda ¢ikarilan 6360 sayili kanunla 30 buyiiksehir beledi-
yesi 30 ilde kurulmustur. Bu kanunla belde ve koyler belediyeleri kaldirilmus,
ilge belediyelerinin sinirlari tim yerlesimi kapsamugtir, biiyliksehir belediyele-
ri de tum ilgeleri kapsayarak sinirlarini il sinir1 olarak gelistirmistir. Bu yapi
icerisinde demokratik yerel katilim ve temsil olduk¢a sorunlu hale gelmistir.
Biiyuksehir belediyesi il biitiiniinde bir¢ok hizmeti tek bagina sunma yetkisi
almig ve basta imar uygulamalari olmak tizere buiylikgehirlerin ilce belediye-
leri tizerindeki kontrolt de artmustir. Bu gelismelerin ayrica yereli merkeziles-
tiren “Giiclii Biiyiiksehir - Zayif Ilge” modelini pekistirdigi goriisii ilgili alan
yazininda yer almistir. Bu olgu Avrupa Yerel Yonetim Sarti’ni1 gerek bolgesel
yonetim yaklagimini ve hizmetin en yakin yerel yonetimlerce yerine getirilme-
sine yonelik yerinden yonetim yaklagimi ile uyusmamakta ve bu uyumsuzlu-
gun arttigini gostermektedir.

Kitabin bu konusunda, Turkiye’nin mahalli idareler ve merkezi yone-
tim harcamalarini uluslararasi karsilagtirmalar 1g1ginda ele alinarak, 2012 yi-
linda cikarilan ve 2014 yilindan itibaren uygulanmaya baglanan yeni yerel
yonetim kanunu ile birlikte artan yerellesme/yerelin merkezilesmesi tartigma-
larini, cesitli kademelerdeki belediyelerin harcamalarina etkisi acisindan de-
gerlendirilmistir. Tuirkiye’de 2016 yilinda, Merkezi Yonetim harcamalarinin
Genel Yonetim harcamalar igindeki pay1r % 64,57 iken mahalli idarelerin
harcamalarinin pay: sadece % 13,40tir.

OECD verilerine gore 2013 yilinda, Turkiye’nin Genel Yonetim har-
camalari i¢inde mahalli idarelerin harcamalarinin orami % 10,52; 2015 y1-
linda ise 9,43’tiir. Bu oranin OECD iilkeleri ortalamasi % 21°dir. Eyalet yo-
netimi olan tlkeler ¢ikarildiginda, mahalli idarelerin harcamalari agisindan
Tiirkiye’nin arkasinda sadece 3 iilke kalmaktadir (Meksika, Irlanda ve Yu-
nanistan).

Yerellesme/yerelin merkezilesmesi tartigmasi icin gosterge olabilecek
bir bagka harcama dagilim da buyiiksehir belediyelerinin harcamalari ile ilce
belediyelerinin harcamalarin arasinda yapilabilir. 2014 yilindan sonra bu
harcamalar da yerelin merkezilesme egilimine girdigini gostermektedir. Elde-
ki verilerin gosterebildigi ilce belediyeleri 2014 yilinda yapilan reformdan
harcamalarinda bir dusiis seklinde etkilenmigler ve 2016 yilina kadar bu har-
camalarin artig hizi biiyiiksehir belediyelerinin harcamalarindan oldukca ya-
vag olmustur. Diger yandan gelirlerden ayrilan paylar da 2012 yilinda degis-
tirilmis ve biiyiiksehir belediyelerinin alacagi paylar arttirilmigtir.
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Belediyelerin (buytksehir, il, ilce ve bagli kuruluglar) harcamalarinin
toplam belediye harcamalari i¢indeki payina bakildiginda Istanbul % 29 ile
en yiiksek paya sahiptir. Kisi basina belediye harcamasi olarak da Istanbul bi-
rinci siradadir. Kitabin bundan sonraki konusunda Istanbul Biiyiiksehir Bele-
diyesi’nin harcamalari gelirleri ve dig borglari ayrintili olarak incelenecektir.
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istanbul Biiyiiksehir Belediyesi (iBB),
Bagli Kuruluslan ve Sirketlerinin Harcamalar
(2006-2016)
NURHAN YENTURK - YAKUP KADRi KARABACAK

GIRiS

konuda tartigildig: gibi, Tirkiye gerek yonetim yetkisi gerek harcama-
9 e lar agisindan incelendiginde, Merkezi Yonetim’in etkili oldugu, mahal-
li idarelerin gelirlerinin ve giderlerinin kisitli oldugu bir yap1 arz etmektedir.
Yerel yonetimlerin karar organlarina vatandaslarin katilimi 6zelikle harca-
malarin izlenebilmesi Turkiye’de olduk¢a sinirhdir. Bircok belediye biitgeleri-
ni ve harcamalari internet sitesinden yayinlamamaktadir.

Muhasebat Genel Mudiirligi tarafindan yayimnlanan veriler merkezi
idarelerin harcamalarinin izlenmesinde ¢ok ayrintili bilgiler iceren bir kay-
naktir. Onemli bir kaynak olmanin yani sira, veriler aylik olarak ve sadece
birka¢ ay gecikme ile yayinlanmaktadir (Muhasebat Genel Mudurlugii,
2006-2017a). Ancak mahalli idarelerle ilgili harcamalar, muhtemelen ¢ok sa-
yida belediye oldugu icin, toplu olarak verilmektedir. il bazinda ayristirilmus
veriler oldukga sinirhdir. Bu nedenle, biiyiiksehir belediyeleri harcamalarinin
ayrintili incelenmesi icin gerekli olan verilere, harcamalarin yapilmasindan 2
yil sonra yaymlanan kesin hesaplar verilerinden ulagmak miimkiin olmakta-
dir. Ayrica, kitabin bu konusu i¢in yapilan bir kargilagtirma igin 30’un tize-
rindeki buyiiksehir belediyesinin sadece 10 tanesinin kesin hesap cetvellerine
ulagilabilmistir. Diger belediyeler ise bilgi edinme tizerinden yapilan talepleri
kargiliksiz birakmugtir.

Belediyelerle ilgili onaylanmig kesin hesaplarin sonuncusu 2015 yil ile
ilgilidir. Diger yandan Merkezi Yonetim’in tiim idarelerinin kesin hesaplari
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Muhasebat Genel Mudirligii’'nce yaymlanirken mahalli idarelerin kesin he-
saplart bu midurliik tarafindan yayinlanmamaktadir. Bu nedenle herhangi bir
buiyliksehir belediyesinin ya da belediyenin kesin hesabi sadece ilgili belediye-
den elde edilebilmektedir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi (IBB), diger belediye-
lerden farkli olarak, kesin gelir ve gider hesaplarini 2006 yilindan itibaren in-
ternet sitesinde yayinlamaktadir ve en son yayinlanmig kesin hesaplari 2015 yi-
lina iligkindir. Bu nedenle bu ¢alisma 2006-2015 donemi igin yapilabilmistir.

Bu konunun amaci, IBB harcamalarini izlemek ve bu izlemeyi yapar-
ken belediye harcamalarini izlemek i¢gin yeni bir siniflandirma 6nermektir.
Harcamalarin amaglarina gore siniflandirilmasi olarak adlandirdigimz bu si-
niflandirma kesin hesap cetvellerini yayinlayan tiim belediyeler i¢cin kullanila-
bilir bir siniflandirmadir. Bu ¢alismada ortaya atilan yeni bir siniflandirma
onerilmesinin amaci, biiyiiksehir belediyelerinin en 6énemli harcamalarindan
olan ulagtirma ve acil durum, giivenlik harcamalarinin, harcamalarin sinif-
landirilmasinda kullanilan ekonomik ve fonksiyonel siniflandirilmada ayr
bir kalem olarak yer almiyor olmasidir. Bu nedenle, amaglarina gore siniflan-
dirma olarak adlandirdigimiz ve bu konuda ayrintilar: verilen siniflandirma
belediyelerin harcamalarinda daha anlamh olabilecek yeni bir siniflandirma
olarak onerilmektedir.

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi’nin (IBB) harcamalari, bagh kurulusla-
r1 olan IETT ve ISKi’nin harcamalar1 ve IBB’nin istiraki olan sirketlerin har-
camalar1 da bu konuda ele alinmistir. IBB harcamalari incelenirken énce har-
camalarin siniflandirilmasi i¢in analitik biitge siniflandirilmasi olan fonksiyo-
nel siniflandirmadan yararlanilmigtir. Daha sonra harcamalar planlanan ve
gerceklesen harcamalar olarak kargilagtirilmis ve planlardan gerceklesene ka-
dar harcamalarda nasil degisiklikler yasandigi yillar itibariyle incelenmistir.
[BB’nin gelirlerinin ayrintilari, giderleri ile arasindaki fark: ve dis borglari ay-
r1 olarak incelenmistir. Amacglarina gore siniflandirmanin ayrintilart konunun
son bolimiinde yer almaktadir. Konunun son bélumunde, ayrica on buyuk-
sehir belediyesinin harcamalarinin amaglarina gore dagilimi incelenmistir.

IBB HARCAMALARININ GELISIMI

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi (IBB) faaliyet raporlarina gore, giderleri 2013
yilinda 8,5 milyar TL iken 2014 yilinda 12,5 milyar TLye yiikselmigtir. 2014
yili Faaliyet Raporu’nda 2014 giderlerinin 8 milyar TL olarak planlandigi, an-
cak donem sonunda 12,5 milyar TL olarak gerceklestigi belirtilmektedir. Ke-
sin hesap cetvellerinin ve faaliyet raporlarinin incelenmesi sonucunda, 2014
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yili baginda, IETT’den yapilan rayli sistem devri amaciyla Emlak Yonetimi
Daire Bagkanhigi’na gayrimenkul alimlari i¢in 3,2 milyar ek 6denek konuldu-
gu goriilmektedir. IBB’den IETT’ye yapilan bu 6deme, daha sonra “bagh ku-
rumlardan alacak tahsilat1” olarak belirtilerek IETT’den IBB’ye 3,2 milyar ge-
lir olarak kaydedilmistir. Bu mahsuplagsma islemi nedeniyle, 2014 yili IBB re-
el giderleri 9,3 milyar TL (12,5-3,2) olarak diisiiniilmelidir. 2015 yilinda IBB
giderlerinin 11 milyon TL, 2016 yilinda ise 15 milyon TL olarak gergeklestigi
goriilmektedir. Ozellikle 2016 yilindaki artisin ¢cok yiiksek oldugu anlasil-
maktadir. Ileride ele alincag gibi, bu artista rayli sistem harcamalar, fen isle-
ri harcamalari ve park ve bahgelerle ilgili harcamlar rol oynamaktadir.

IETT ve ISKI, iBB’nin bagh kuruluslaridir. Bu kuruluslarin faaliyet ra-
porlarma gore iki kurum 2014 yilinda toplam 5,3 milyar TL harcama yap-
mustir. IBB istiraki olan 26 sirketin toplam giderleri ise 8,7 milyar TL dir.!
20135 yilinda iki bagh kurum 6 milyor TL, sirketler ise 10,7 milyon TL harca-
ma yapmisti. Bu harcamalar 2016 yilinda sirayla 6,7 milyon TL ve 12 milyon
TL olmustur (Tablo 10.1). Ayrica sirketlerin harcamalari da, 2016 yili harig,
2010 yilindan itibaren IBB ve bagh kuruluslarin harcamalarindaki artistan
¢ok daha hizli artmaktadir.

IBB harcamalarina oranla IBB istiraki olan sirketlerin daha biiyiik har-
cama yapiyor olmalari, yerel kamu hizmetlerinin 5216 sayili kanunda belirti-
len yar ticari, kir elde edebilen 6zel amagh kuruluglar tarafindan yapilan
harcamalarin hacmini g6z ontine sermekte ve kamusal karekterini zayiflatip
ticari karakterini giiclendirmekte oldugu soylenebilir.

2010 yilinda ¢ikarilan 60835 sayili Sayigtay Kanunu’na kadar belediye
sirketleri 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olduklari i¢in, 6zel hukuk hikimleri-
ne gore denetlenebilmekte ve Sayistay’in denetimi diginda tutulmaktaydilar.
2010 yilindan sonra belediye istiraki olan sirketler Sayistay denetimine alin-
makla birlikte mevzuat ¢aligmalari tamamlanmadigindan, Sayistay hentiz be-
lediye sirketlerini denetleyememistir.

Diger yandan, IBB istiraki olan sirketlerdeki artig kendini yillar itiba-
riyle de gostermektedir. 2008 ile 2015 yillar1 arasindaki harcama artiglar:
IBB, Bagh Kuruluslar ve sirketler agisindan karsilastirildiginda, en hizli har-
cama artiginin girketlerde oldugu gortilmektedir (Cizim 10.1).

1 Bu calismada Istanbul ilge belediyelerinin harcamalarina yer verilmemistir. flge belediyelerinin fa-
aliyet raporlarindan 39 ilce belediyesinin 2013 harcamalarinin toplami 8 milyar civarinda hesap-
lanmustir. Bu hesap igin bkz. IBB Harcamalarmi Izleme Kilavuzu, Yentiirk, Karabacak ve Carikgi,

2013. http://stk.bilgi.edu.tr
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CiZiM 10.1
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi, Bagh Kuruluslar (ISKT, IETT)
ve Il Ozel Idaresi ve IBB Istiraklerinin Giderleri (bin TL)

6.000.000
5.000.000
4.000.000
3.000.000

2.000.000
1.000.000 u
0

Istanbul Biiyiik Sehir Belediyesi Bagh Kuruluslar (IETT, 1SKI) BB Istiraki olan Sirketler

[]2008 [ 2009 [ 2010 [ 2011 [ 2012 [ 2013 [l 2014 [ 2015 [ 2016

Kaynak: IBB, ISKI ve IETT faaliyet raporlari.

IBB harcamalar1 2016 yilinda ciddi bir artis gostermistir. Bu artis cari
fiyatla 4 milyar TL civarindadir. Bu artisin nereden kaynaklandiginin bulun-
masi 6nemlidir.

IBB faaliyet raporlarindaki bilgiler karsilastirildiginda 2015 ve 2016
IBB harcamalarinin icinden personel harcamalari, cari ve sermaye transferle-
ri ve faiz harcamalari 6nemli bir artig gostermekte, mal ve hizmet alimlarinda
cari fiyatlarla 1 milyar TL ve sermaye giderlerinde 3 milyar TL bir artis oldu-
gu gortilmektedir. Ayrintili bir inceleme bu harcamalarin ulagtirma hizmetle-
rinden kaynaklandigi anlagilmaktadir.

TABLO 10.2
IBB Uastirma Alaminda Gergeklesen Harcamalari, 2016 (bin TL)

Akilli ulagim sistemlerini tiim toplu ulagim araglarini kapsayacak sekilde

yaygnlastirmak 360
Deniz yolu sistemlerini gelistirmek 215.261
Rayl sistemlerin ulagim sistemleri i¢indeki payin: artirmak 1.729.434
Trafigi etkin yonetmek 52.153
Ulagim altyapisini giiclendirmek 2.263.036

Kaynak: IBB Faaliyet Raporu, 2016.

2016 itibariyle toplam 133 km olan rayli sisteme 2019 yilina kadar 80
km daha eklenmesi planlandig1 belirtilmektedir. Bu hatlar Uskiidar-Umrani-
ye-Cekmekoy (2017°de bitti), Dudullu-Bostanci, Mecidiyekoy-Mahmut Bey,
Kabatas-Mecidiyekdy, Ikitelli-Atakoy, Eminonii-Eyiip-Alibeykoy hatlaridir.
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Asagida IBB’nin gelirleri, agig1 ve borglar1 ele alindiginda incelenecegi
gibi, IBB’nin 2016 yilinda 4 milyar agig1 bulunmaktadir. Bunlarin yaklasik 2
milyar TL’si dis borg ile, 1.350 milyon TL’si ise ISKi’den alinan borg ile fi-
nanse edilmektedir.

IBB HARCAMALARINDA PLANLANAN

VE GERCEKLESEN HARCAMALAR

BB harcamalarinda goze batan diger bir nokta daire baskanliklarinin planla-
nan ve gerceklesen harcamalar karsilastirilinca ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin
2013 yili igin Park ve Bahgeler Daire Bagkanligi’nin harcamasi 425 milyon
TL planlanmigken, 2013 yili sonunda 675 milyon TL olarak gerceklesmistir.
Halbuki Deprem ve Risk Yonetimi Daire Bagkanligi’nin planlanan harcama-
12013 yili i¢in 35 milyon TL iken 2013 yili sonunda sadece 7 milyon olarak
gerceklegmigtir (Tablo 10.2). Benzer sekilde 2014 yilinda Park ve Bahgeler
Daire Bagkanligi’nin planlanan harcamasi 579 milyon TL iken, gerceklesen
harcama 805 milyon TL olmugtur. 2015 yilinda planlanan ve gerceklesen
harcamalari 930 milyon TL’de denklesmisken 2016 yilinda planlanan harca-
mast 1.130 milyon TL’ye ytikselmistir.

Diger yandan Park ve Bahgeler Daire Bagkanligi’nin harcamasinin di-
ger bircok daire bagkanliklarina gore ¢ok yiiksek oldugu goriilmektedir. Tab-
lo 10.3’te goriildiigii gibi, IBB’nin Rayli Sistem, Mali Isler, Fen Isleri ve Des-
tek Hizmetleri Daire Bagskanliklarindan sonra 5. en biiytik harcamasi Park ve
Bahceler Daire Bagkanligi’na aittir. Bu ilk 5 idare i¢inden idari isler yapan
Mali Isler ve Destek Hizmetleri Daireleri ¢ikarilinca Rayli Sistem ve Fen Isle-
ri'nden sonra Park ve Bahceler Daire Bagkanligi’nin harcamasi tictincii sirada
olmaktadir. Park ve Bahgeler Daire Bagkanligi’nin harcamasinin Saglik ve
Sosyal Hizmetler Daire Bagskanligi’nin harcamasinin neredeyse t¢ kati oldu-
gu gortilmektedir (Tablo 10.3).

Deprem ve Risk Yonetimi Daire Bagskanligi’nin planlanan harcamasi
ise 2014 yili i¢in 30 milyon TL iken, 2014 yili sonunda sadece 9 milyon TL,
aym sekilde, 2015 yili i¢in 34 milyon TL planlanmigken, 2015 sonunda 10
milyon TL harcanmustir. Istanbul gibi deprem riski altindaki bir sehirde, bii-
yiiksehir harcamalarindan daha yiiksek planlanmigken son tg yil (2013,
2014 ve 2015) ust tiste bu kadar disiik harcama yapilmis olmasi sagirticidir.

2013 ve 2014 yillarinda Kaynak Gelistirme ve Istirakler Daire Baskan-
ligr'nda planlanana gore daha yiksek bir harcama goriilmektedir. Bunun,
Kaynak Gelistirme ve Istirakler Dairesi’nin IBB istiraki olan sirketlere yone-
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lik sermaye artisi harcamasindan kaynaklandigi anlagilmaktadir. 2014 yilin-
da Emlak Yonetimi Daire Bagkanlhigi’nin harcamasindaki 3 milyar TL’lik ar-
tis, yukarida aciklandig: gibi, IETT°den rayli sistem satin almasi icin eklenen
6denekten kaynaklanmaktadir. 2014 yilinda, IBB IETT’ye 3.183 milyon TL
6deyerek rayli sistem faaliyetlerini devir almis, ve 2015 yili itibariyle IBB’nin
Rayli Sistem Daire Bagkanligi’nin planlanan ve gerceklesen harcamalarinda
onemli bir artis olmustur.

IBB HARCAMALARININ AMACLARINA GORE DAGILIMI

Var olan uluslararasi siniflandirmalardan fonksiyonel siniflandirma mahalli
idarelerin harcamalarinin ayristirilmasi igin cesitli kisitlar tagimaktadir. Bun-
larin baginda, ulastirma ve acil duruma yonelik harcamalarin Genel Kamu
Hizmeti, Kamu Diizeni ve Guvenlik Hizmetleri bashg icinde kalmalari ve ay-
r1 olarak goriilememeleridir. Diger yandan, 6zellikle sosyal harcama sayilabi-
lecek olan hanehalklarina transferler ve sivil toplum kuruluglarina yapilan
transferler de fonksiyonel sinflandirmanin Ekonomik Isler ve Hizmetler kale-
minde yer almaktadir. Bu nedenle kesin hesap gider cetvelleri tizerinden gide-
rek harcamalari amaglarina gore siniflandirmayt uygun bulduk. Bu siniflan-
dirmanin fonksiyonel siniflandirma ile kargilagtirilmasi ve ayristirma yontemi
Tablo 10.4’te verilmektedir.

IBB icin 2015 yili kesin hesap gider cetvelleri incelenerek hesaplanan
IBB giderlerinin amaglarina gére dagilimia bakildiginda, toplam harcamasi-
nin 1,7’sinin kurum i¢i egitim, 1,9’unun givenlik, 1,8’inin saglik, 3,3’tniin
acil durum, 7,6’sinin sosyal yardim, 5,3’tniin dinlenme, kiiltiir, 1,8’inin din,
13,5’inin cevre, 22,1’inin ulastirma, 21’inin iskan i¢in harcadigi hesaplan-
maktadir. Mali igler 11,65 diger idari igler igin ise 8,3’liikk pay ayrilmaktadir.

Cizim 10.2’de goruldiugu gibi, sosyal, saglik, egitim, acil durum, din-
lenme/kiiltiir gibi harcamalarin pay: diisiiktiir. Ayrica, IBB harcamalari igin-
de iskana ayrilan pay en yiksek pay iken, bunun icinde engelli vatandaslari-
miz, siddet goren kadinlar gibi dezantajli gruplara yonelik karsiliksiz sosyal
konut tahsisi harcamalarinin olmamasi da dikkat ¢ekicidir.

Cizim 10.3’ten, harcamalarin 2006-2016 yillar1 arasindaki artis1 ince-
lendiginde, 2013 yilinda idari harcamalarda 6nemli bir artig gortlmektedir.
2013 yilinda Idari harcamalarda goriilen artisin Kaynak Gelistirme ve Isti-
rakler Dairesi’nin istiraklere yonelik sermaye artisi harcamasindan kaynak-
landigr anlagilmaktadir. 2013 yilinda IBB istiraklerine 400 milyon TL serma-
ye artigt amaciyla kaynak aktarilmistir. Bu aktarma 2014 yilinda dismustiir.
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CiziM 10.2
IBB Giderlerinin Amaglarina Gore Dagilimi, 2015 (%)

Sosyal
Yardim, 7,6 Diger Idari, 8,3

- Saglik, 1,8
/ Ulastirma, 22

Acil Durum, 3,3

Egitim, 1,7

—
Dinlenme, Kiiltiir,
o \
Iskan, 21
Din, 18/‘

Cevre, 13,5

Giivenlik, 1,9

Mali Igler, 11,6

Analitik biitce siniflandirmasindan esinlenerek mahalli idarelerin harcamalarinin daha uygun izlenebilmesi
igin tiretilen amaglarina gore siniflandirmanin yontemi ve hesaplamalari icin bkz. Tablo 9.7 ve IBB Harca-
malarini Izleme Kilavuzu, Yentiirk, Karabacak ve Cariket, 2015 (http://stk.bilgi.edu.tr).

Kaynak: IBB Kesin Hesap Gider Cetvelleri, 2015. Kesin Hesap Cetveli, http://application2.ibb.gov.tr/mali-
yonetim/raporlar.aspx

Mali igler harcamalari 2011 yilinda 6nemli bir artis gostermektedir. Bu
artig 2010 yilinda baglamig ve 2011 yilinda daha da yiikselmigtir. Mali igler
harcamalarinin arasinda yer alan IBB’nin faiz harcamalarinda ise 2010 yilin-
dan sonra bir azalma goriilmektedir. Yurtigi sermaye transferi giderlerinde ve
yurtici bor¢ verme giderlerinde 2011 yilinda bir artig gortilmektedir. Yurtigi
sermaye transferinin hemen tiimii, bagl kuruluglardan IETTye verilen yati-
rim amach bagislardan olusmaktadir. Kiguk bir kismu ise ilge belediyelerine
yapilan sermaye transferleridir. Yurtigi bor¢ verme ise faaliyet raporlarinda
bagh kuruluslara (IETT) verilen bor¢lardan olusmaktadir.

Iskan harcamalarinda 2014-2016 arasindaki artis temel olarak Fen Is-
leri Dairesi Bagkanligi’'nda goriilen sermaye giderinden kaynaklanmaktadir.
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cizim 10.3
IBB Giderlerinin Amaglarina Gére Dagilimi, 2009-2015
(sabit fiyat, TL)

1.400.000.000 —
1.200.000.000 4
1.000.000.000 —

800.000.000 —

600.000.000 —

400.000.000 —
200.000.000 — ‘ ‘ ‘
I I | I i | | I |
0 T T T T T T T T T T 1

Sosyal Egitim  Dinlenme, Saglik iskan  Cevre Acil  Givenlik Ulasirma  Mali Diger
Yardim Kiltiir, Durum Isler idari
Din

2009 2010 2011 2012 2013 2014 m2015

Kaynak: IBB Kesin Hesap Gider Cetvelleri, 2009-2015. http:/application2.ibb.gov.tr/maliyonetim/rapor-
lar.aspx

Ulagtirma amagl harcamalar 2009 yilindan sonra azalma gostermekle
beraber en yiiksek ti¢ harcamadan biridir. Ulastirma amacli harcamalarin igin-
de Ulagim Dairesi, Rayli Sistem Dairesi, Yol Bakim ve Altyapi Dairesi bulun-
maktadir. Ulagim Dairesi 2010 ve 2011 yillarinda en biiyiik harcama yapan
dairelerden biriyken 2012 yilinda Rayl Sistem ve Yol Bakim ve Altyapi daire-
leri kurulmus ve gerek Ulagim Dairesi’nin gerek ise i¢ dairenin toplam harca-
malarinda 2010 yilina gore bir azalma olmustur. 2013 yilinda Yol Bakim ve
Altyap1 Dairesi ile Ulasim Daire Bagkanligi’nin harcamalarinin toplami 1 mil-
yar TL civarinda iken Rayli Sistem Daire Bagkanligi’nin harcamasi 640 milyon
civarinda kalmaktadir. 2014 yilinda ulastirma harcamasi kiiciik bir dusiis gos-
termekte ve 2015 yilinda Rayh Sistem Daire Bagkanhigi’nin (IETT°den devir
alinmasi ile birlikte) harcamalarindaki artisa bagh olarak artmaktadir.

IBB faaliyet raporlarina gore, Istanbul’da gerceklestirilen rayli sistem
insaatina Ulastirma Bakanligi da harcama yapmaktadir. Ornegin 2016 Faali-
yet Raporu’na gore IBB 81,90 km rayli sistem insaat: yapmaktayken, Ulastir-
ma Bakanligi 79,90 km rayli sistem insaat1 siirdiirmektedir. IBB’nin ulastirma
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harcamalari azalirken Merkezi Yonetim’in Istanbul’a yonelik ulastirma har-
camalari artmakta, harcamalarla birlikte ulagtirmaya yonelik kararlar Mer-
kez’den almmaktadir. Benzer sekilde, 2009 yilindan itibaren IBB ulastirma
harcamalari azalirken IBB istiraki olan sirketlerin ulastirma harcamalari hiz-
la artig gostermektedir.

2009 yilinda IBB’nin en biiyiik harcamasi olan ulastirma harcamalar
2015 ve 2016 yillarinda artmustir ancak bu artisa ragmen ulagtirma harcama-
st hala 2009 yilindaki diizeye erismemistir. Bu siire¢ incelendiginde, Istan-
bul’a yapilan harcamalarin bir yandan Merkezi Yonetim’e diger yandan IBB
istiraki olan sirketlere kaydigi goriilmekte ve bu kayma Istanbul’a yonelik
ulagtirma kararlarinin merkeze ve sirketlere tagindigina isaret etmektedir.

BAGLI KURULUSLARIN GELIR VE GIDERLERI

IETT

[BB’nin iki bagli kurulusu bulunmaktadir. Bunlardan biri ISKI ikincisi ise
IETT’dir. IETT’nin tiim harcamalarini olusturan ulastirma amagl harcama-
larda azalma goriilmektedir. Ayrica tiimiiyle ulastirma hizmeti veren IET T nin
[BB’den her yil hibe aldig1 goriilmektedir. Halbuki ulastirma hizmetleri yapan
IBB istiraklerinden Ulagim AS, Otobiis AS’nin kar ettigi goriilmektedir (IBB,
2006-2016).

Tablo 10.5, IETT gelir gider ve farkin1 géstermektedir. IETT 2014 y1-
lina kadar gelir gider acisindan oldukca dengede goriilse de, Tablo 10.5’in 2.
siitunundan goriilecegi gibi, IBB’den hibe almaktadir. 2014 yilinda ise IBB’ye
yaptigi rayl sistem satigi nedeniyle net geliri 4,5 milyar TL’ye yiikselmis (4.
stitun) ve bu nedenle 3,2 milyar TL gelir gider farki olusmus (6. siitun) ve bu-
nun tiimiinii IBB’ye devretmistir (7. siitun).

IETT gelirleri icindeki satis hasilati dogrudan IET T nin yaptig1 ulagtir-
ma hizmetleri ile halk otobtisii ve deniz tagimaciligi yapan motorlardan olu-
san toplu tagima isletmelerinin bilet iicretlerinden olusmaktadir. IETT nin Is-
tanbul Kart satisindan elde ettigi gelirlerin toplu tagima sirketleri tarafindan
gergeklestirilen kismi Red ve Iadeler kaleminde goriildiigii gibi bu sirketlere
verilmektedir. IETT Mali Durum ve Beklentiler Raporu’na gore, “Istanbul’da
sehir ici toplu tasima hizmetlerini gerceklestiren IETT Isletmeleri Genel Mii-
dirlagi esas gelirlerini bilet satis gelirlerinden olusan Kurum Hasilati olus-
turmaktadir. 2006 yilinda uygulamaya konulan ‘“Toplu Tagima Bilet Enteg-
rasyonu’ kapsaminda IETT tarafindan satis1 yapilan elektronik biletlerden
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saglanan hasilatin, gegis sayilari temel alinarak diger toplu tagima igletmecile-
rine dagitimi yapilmaktadir (Red ve Iadeler)”. Bu sistem Mart 2016°da degis-
tirilmis, toplu tagima isletmecileri toplu tasima tcretlerini dogrudan elde et-
meye baglamiglardir. Bu nedenle 2016 yilinda IETT’nin satis hasilat: gelirleri
(sttun 1) ve red ve iadeler (sttun 3) dismektedir. Yillar itibariyle gelir gider
ve red ve iadeler karsilastirildiginda IET T nin toplu tagima hizmetlerinin gi-
derek sirketlere aktarildigi gortilmektedir.

ISKI
Ulagtirma konusunda goriilen hizmetlerin Merkezi Yonetim’e ve sirketlere
kayma siireci ISKI’de yasanmamaktadir. ISKI faaliyet raporlarinda da belir-
tildigi gibi ISKI gelir ve giderinin sonucunda “olumlu fazla” vermektedir. Bu
fazla 2011 yilindan itibaren hizla diismektedir ciinkii giderler icinde IBB’ye
ayrilan pay artmakta yani IBB’ye gelir aktarilmakta ve borg verilmektedir.
ISKIi 2016 yilinda yaklasik 200 milyon TL zarar etmistir (Tablo 10.6,
6. siitun). Ayni yil ISKI’nin 80 milyon IBB’ye gelirler icinde pay ayiracag
planlanmustir (4. siitun). Esas dikkat ceken husus 2016 yilinda giderlerin igin-
de yer alan ve 1.350 milyon TL’nin IBB’ye bor¢ verecek olmasidir. Tablo
10.6’nin 4 ve 5. sutunlarindan gorilebilecegi gibi, yiiksek miktarda borg ver-
me ve IBB’ye ayrilan pay toplami 1.400 milyon TL’yi asmaktadir. 2015 yilin-
da ise toplam 800 milyon TL’ye varan bir miktari IBB’ye bor¢ vermesi ve 545
milyon TL pay ayirmasi s6z konusu olmustur.

TABLO 10.6
ISKI Gelir ve Giderlerinden Ayrintilar (cari fiyat, TL)
Giderler
icinden Olumlu
Gelirler icinde iBB’ye IBB’ye verilen faaliyet
Gelir su satig hasilati Gider ayrilan pay bor¢* sonucu (fazla)

2011 2.891.247.046 2.606.192.004 2.383.930.361  1.347.661  250.000.000 507.316.685
2012 3.588.598.558 3.013.808.048 3.118.830.625 230.650.713  300.000.000 469.767.933
2013 3.792.044.081 3.384.144.534 3.764.075.067 461.076.753  200.000.000  27.969.014
2014 4.217.066.371 3.684.878.925 4.043.960.918 402.496.261  400.000.000 173.105.453
2015 4.794.885.617 4.097.636.251 4.714.469.674 545.136.749  800.000.000  80.415.943
2016 5.091.484.111 4.462.872.730 5.283.158.797 80.415.943 1.350.000.000 -191.674.686

Kaynak: 2011-2016 www.iski.gov.tr, ISKI faaliyet raporlar.

* ISK1 faaliyet raporlarinda giderler arasinda borg verme olarak ge¢mektedir. IBB 2014, 2015 ve 2016 faali-
yet raporlarinda finansman tablolarindan ve agiklamalardan bu miktarda borcun IBB tarafindan ISKi’den
alindigr goriilmektedir. Ancak 2011, 2012 ve 2013 yillari igin BB faaliyet raporlarinda bu borg teyit edileme-
mektedir.
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Ozellikle son ii¢ yilda gerek IBB faaliyet raporlarindan ve kesin hesap
cetvellerinden gerek ISKI raporlarindan izlenebilen bu aktarma ISKI’nin
[BB’ye aktardigi kaynaklarin ISKI’nin verdigi su temin hizmetlerinin fiyatla-
rinin diigiiriilmesini engellemektedir. Ornegin 2016 yilinda ISKI’nin giderleri-
nin % 27’si IBB’ye ayrilan bu kaynaklardan olusmaktadir. Bu aktarmanin
yapilmamasi durumunda, su fiyatlarinin % 27 duigtriilebilecegi anlamina ge-
lebilir.

2011 yilindan itibaren 2015 yilina kadar su kullanimina gore kademe-
li fiyat uygulamasi kaldirilmistir. Asagida incelenecegi gibi, ISKi’nin IBB’ye
karlarindan kaynak aktardigi ilk yilin 2012 olmasi dikkat ¢ekicidir. 2015 yi-
linda yeniden kademeli tarife uygulamasina gegildiginde, hem en yiksek ka-
deme hem de en dusiik kademe igin enflasyonun tizerinde bir tarife uygulan-
maya baglanmigtir. Ancak, en yiiksek kadame i¢gin enflasyonun cok tizerinde
bir tarife uygulanirken, diisiik kademe i¢in enflasyonun biraz tizerinde bir ta-
rife uygulanmustir. Tablo 10.7°de goruldugu gibi, son ti¢ satirdaki su tarifele-
ri diginda tiim su tarifeleri enflasyonun tizerinde zamlanmugtir.

IBB ISTIRAKI OLAN SIRKETLERIN HARCAMALARI

[BB’nin istiraki olan sirketlerin toplam harcamalari Tablo 10.1 ve Cizim
10.1°de verilmisti. IBB’nin 2015 yili itibariyle 27 adet istiraki olan sirketi bu-
lunmaktadir. Bunlari faaliyet alanlarina gore birlestirdigimizde, en onemli
payin enerji alanindaki girketlerin harcamalarinda oldugu goriilmektedir (Ci-
zim 10.4). Bu harcamanin neredeyse tiimii IGDAS’in harcamalarindan kay-
naklanmaktadir. Ikinci sirada ise ulastirma alaninda faaliyet gosteren sirket-
ler gelmektedir. iskan ve Cevre alaninda calisan sirketler de 6nemli harcama
payina sahiptirler. Ozellikle, Park ve Bahgeler Dairesi Bagkanligi’na ek olarak
Agac AS ve ISTAC AS’nin harcamalarindaki yiikseklik dikkat cekicidir.

IBB GELIRLERININ DAGILIMI
IBB Kesin Hesap Gelir Cetvelleri incelendiginde gelirlerde bir artis goriilmek-
tedir. Gelirdeki en sistemli ve tiim donemi kapsayan artisin vergi gelirlerinden
alinan pay oldugu gorillmektedir. Bunun en temel nedeni de tilkede vergi ge-
lirlerinde goriilen artistir. Daha sonra Iller Bankasi’ndan alinan pay gelmek-
tedir (Tablo 10.8).

2010 ve 2011 yillarinda gelirlerde goriilen hizh artig, arsa ve sermaye
satis gelirlerinden kaynaklanmaktadir. Son ii¢ yilda ise dogalgaz (IGDAS) ve
su (ISKI) hizmetlerini yerine getiren kurumlardan alinan karlar gelirlere kat-
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CciziM 10.4
IBB Istiraklerinin Giderlerinin Amaglarina Gore Dagilimi
(sabit fiyat, TL)

2.500.000.000 —
2.000.000.000
1.500.000.000
1.000.000.000

500.000.000 —

olj, sl I] IJ ol in

T T

Dinlenme, Saglik Iskan Cevre Arge-Bilisim Enerji Gida Ulagtirma
Kiiltiir, Organizasyon
Din

2010 2011 2012 2013 ® 2014 2015 ® 2016

Kaynak: IBB faaliyet raporlari.

kida bulunmusgtur. 2013 yili planinda, IGDAS ve 1SKI’nin kirlarindan gelir
elde edilmesi planlanmamisken, 2013 yilinin sonunda bu iki kurumun karla-
rindan yuksek gelir alinmigtir. Kira gelirleri de planlanandan daha yiiksek
gerceklesmistir.

2014, 2015 ve 2016 yillarinda da 2013 yilinda oldugu gibi kurum kar-
lar1 ve kira gelirlerinde bir artis vardir. Vergi gelirlerinden alinan paylar bir
tarafa birakilirsa, IBB gelirlerinin iginden 2010 ve 2011 yillarindaki artis gay-
rimenkul satisinda, son 5 yilda ise IGDAS ve ISKI karlarinda ve kira gelirle-
rinde bir artig goriilmektedir.

IBB’NIN GELIR GIDER DENGESIi VE DIS BORCLARI
IBB’nin gelir gider dengesi sadece 2011-2013 yillar1 arasinda denk olmustur.
Ondan 6nceki yillarda IBB biitce acig1 verirken 6zellikle 2016 yilinda biitce
acig1 3 milyar TL nin tizerinde olmustur.

BB faaliyet raporlarinda yayimlanmis olan verilere bakildiginda,
2009 yili ile 2016 yili borg verileri kargilastirildiginda gerek dis borg stoku-
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CIZIM 10.5
IBB Gelir. Gider ve Dengesi
(cari fiyat, TL)
20.000.000.000
15.000.000.000 -
10.000.000.000 - )
Gelir
— Gider
5.000.000.000 | Denge
0 T T T T T T T T T T 1
2006 20072008 20092010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
-5.000.000.000 -

Kaynak: BB faaliyet raporlari.

nun gerek i¢ borg stokunun arttigi gériilmektedir. Ne yazik ki, IBB’nin dis ve
i¢ borg stoku, ve bunlarin anapara 6demeleri konusunda faaliyet raporlarinin
bazilarinda ayrintili bilgiler yer alirken bazi yillarda yeterli bilgi yer alma-
maktadir. Bilgilerin yeterli oldugu yillarla ilgili veriler Tablo 10.9’da yer al-
maktadir.

IBB biitce aqiginin 2014 itibariyle acik vermeye basladig1 ve artisin
2016 yilinda 3 milyar TL’yi astig1 gorulmektedir. Buna paralel olarak gerek
i¢ bor¢larin gerek dis bor¢larin hizla arttigi gorulmektedir.

IBB faaliyet raporlari ve ISKI faaliyet raporlari (2014-2016) kargilagtir-
mali olarak incelendiginde s6z konusu ti¢ yilda alinan i¢ bor¢larin timiiniin
[SKP’den alindigr anlagilmaktadir. Bu borglarin vadesinin énce 2014 ve 2015
yillarinda 4 yil oldugu goriilmektedir. Ancak 2016 yilinda ISKi’den alinan
1.350 milyon TL’lik i¢ borcun 6deme vadesi ise 2027 olarak uzatilmigtir.
2016 yilinda IBB’nin geliri 11.717 milyon iken ISKI’den alinan borg¢ 10 yil va-
deli ve 1.350 milyon TL’dir. ISKI’nin S milyar TL geliri i¢inden 1.350 milyo-
nunu IBB’ye bor¢ vermesi su hizmetlerinin fiyatlarinin diismesi 6niindeki te-
mel engellerden birini olusturmaktadir. ISK’nin gelirinin % 27’si IBB’nin agi-
ginin kapatilmasinda kullanilmasi gelismis tilkelerin trendlerinin tam tersine-
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dir. Gerek suyun kargiliksiz saglanmasi gerekse musluk suyunun igilebilir ka-
litede olmasi galismalari Istanbul’un giindemine girmekten ¢ok uzaktir.

Anayasa Mahkemesi 2012 yilinda aldig1 kararla, ISKI Kanunu’nda be-
lirtilen “en az % 10 kar” ifadesinin kanundan ¢ikarilmasina hiikmederken,
“belediyelerin sunulan hizmetlere kargilik talep edilen bedele olgulii ve adil
bir kir oraninmn ilave edilmesinde Anayasaya aykirilik bulunmadigini” ilan
etmistir. ISKi’nin diizenli olarak kar etmesi ve IBB’ye bor¢ vermesi, bu siire-
cin artarak devam edecegini gosterir niteliktedir.

Ayrica Hazine Miistesarligi kaynaklarindan da IBB’nin aldig1 dis borg-
lar, alindiklari yil itibariyle goriilebilmektedir. Hazine Mistesarligi yayinla-
rindan izlenebilen verilere gore IBB tarafindan alinan dis borglarin tiimiiniin
yapilan yeni metro hatlari ile ilgili oldugu goriilmektedir (Hazine Mistesarli-
g1, 2007-2016). 2014 yilinda alinan dis borg¢larin vadesi 2028, 2015 ve
2016’da alinanlarin 2036°dir (IBB Faaliyet raporlari). Bu metro hatlari hizme-
te girdikten sonra, 6zellikle borg faiz ve anapara 6demeleri, yuksek bilet ticre-
ti olarak kulanicilara yansitildigs siirece, Istanbul’un metro finansmani agirlik-
li olarak diistik gelirli metro kullanicilari tarafindan finanse edilmis olacaktir.

Metro hatlari i¢in alinan dis bor¢larin ana para ve faiz 6demeleri igin
ihtiya¢ duyulan kaynagin metro hatti kullanim ticretlerine yansitilarak finan-
se edilmesinin Istanbul’da yasayan diisiik-orta gelirli vatandaglarimizin aley-
hine bir finansman modeli oldugu soylenebilir.

ISTANBUL BUYUKSEHIR BELEDIYESI HARCAMALARININ
KARSILASTIRMALI BiR INCELEMESI

Bu boliimde daha 6nce kapsami verilmis ve IBB icin ele alinmis olan amacla-
rina gore siniflandirmanin 10 biytik sehir icin uygulanmasi ve karsilagtirma
yapilmasi amaclanmustir. Esas olarak 30 buiytuksehir belediyesi icin yapilmasi
amaglanan bu ¢aligma sadece 10 biiyiiksehirin kesin hesaplarina ulagilabilme-
si nedeniyle kisith kalmigtir. Tablo 10.10°da 10 biiyiiksehirin harcamalarinin
kesin hesap cetvelleri kulllanilarak amaglarina gore siniflandirilmasi goril-
mektedir. Oncelikle sosyal yardim ve cari transerlerden olusan sosyal harca-
malar agisindan on sehir kargilagtirildiginda, Adana’nin ve Samsun’un dusiik
sosyal harcama oranina sahip olduklari gorulmektedir. Ancak illerin ntfusla-
r1 ile birlikte diisiiniildiigiinde Istanbul’un gerceklestirdigi sosyal harcama
oraninin da diisiik oldugu anlasilabilir. Egitime yonelik harcamalar bir tek Is-
tanbul’da goriilmektedir. Bunlar esas olarak, personelin egitimlerine yonelik-
tir. Ancak diger illerde bu tir harcamalar olmamasi dikkat cekicidir. Dinlen-
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me kiltur ve spor harcamalarinin toplam harcamalar icindeki orani agisin-
dan bakildiginda, Izmir’in harcamalari hem Istanbul’'un hem de tabloda yer
alan tim buylksehirlerin harcamalarinin ¢ok tizerindedir. Kultir ve spor
harcamalari Izmir Biiyiiksehir Belediyesi’nin kendi harcamalari icinde en bii-
yiiklerinden bir tanesidir.

Saglik harcamalarinin orani bakimindan Diyarbakir Buyiiksehir Bele-
diyesi’nin saglik harcamalari IBB’nin saglik harcamalarinin iizerindedir. Is-
kan harcamalari Ankara ve Samsun Biiyiiksehir belediyelerinde oran olarak
yitksek ¢ikmakla birlikte bu belediyelerin kesin hesap gider cetvelleri incelen-
diginde cami yapimindan, ¢ocuk parki yapimina, aile merkezinden spor bina-
sina kadar tiim ingaatlarin Fen Isleri biinyesinde yapildigi ve bunlarin hepsi-
nin iskan harcamalari olarak kabul edildigi gortilmektedir. O nedenle ayrig-
tirmak mumkiin olmamuigtir.

Cevre koruma harcamalari park ve bahgelere yonelik harcamalari da
icermektedir. Istanbul’da park ve bahgelere yapilan harcamalarin cevre koru-
maya yapilan harcamalardan daha yiiksek olduguna yukarida deginilmisti.
Cevre koruma harcamalarinin oraninin IBB’den yiiksek oldugu Ankara’da
ise, park ve bahgeler harcamalari ayri olarak verilmemektedir. Diyarbakir’da
ise, aradaki fark daha dusiik olmakla birlikte park ve bahcelere yonelik har-
camalar ¢evre korumadan daha yuksektir.

Deprem sehri olan Istanbul’da deprem ve acil duruma yonelik harca-
malarin oraninin diger sehirlerinkilerle kargilastirilinca yedinci sirada yer al-
mast sagirticidir, Ulastirma harcamalart agisindan Istanbul Biiyiiksehir Bele-
diyesi ve Izmir Biiyiiksehir Belediyesi en yiiksek harcama oranina sahip iki se-
hirdir. Ordu BB’nin giderlerinin yarisindan cogu ise Ozel Kalem, Bilgi Islem,
Yaz Isleri ve Kararlar, Teftis Kurulu, I¢ Denetim, Hukuk Miisavirligi, Satin
Alma, Kaynak Gelistirme ve Istirakler daireleri gibi idari harcamalara git-
mektedir.

SONUC YERINE

Gerek yetki, gerek harcama ve gelirler agisindan incelendiginde, merkezi yo-
netimin yerel yonetimler tizerinde bir¢ok agidan etkisi ve denetimi oldugu go-
rulmektedir. Son yillarda yapilan dizenlemelerle yerel yonetimilerin de kendi
iclerinde gitgide daha da merkezilestigi gortilmektedir. Gerek genel yonetim
idarelerinin harcamalarinin mahalli idarelerin harcamalarina gore yuksek ol-
masi, mahalli idarelerin harcamalarinin kendi iginde dagilimi ve uluslararasi
kargilagtirmalar bu saptamayi dogrular niteliktedir. Diger yandan mahalli
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idarelerin karar organlarina vatandaslarin katilimi, 6zellikle harcamalarin iz-
lenebilmesi Tiirkiye’de oldukga sinirhdir.

Bircok belediye biitgelerini ve harcamalarini internet sitesinden yayin-
lamamaktadir. Bu ¢aligma gercevesinde 30 biuytiksehir belediyesinin sadece
10 tanesinin kesin hesap cetvellerine ulagilabilmis olmasi bir gostergedir. Bu
10 sehir arasinda kesin hesaplarini en detayli yayinlayan buytksehir beledi-
yesi ise Izmir’dir. Diger yandan vurgulanmas: gereken bir olgu ise, harcama-
larin siniflandirmasi agisindan buytiksehirler dahil yerel yonetimlerin yeterli
bilgi birikimine sahip olmadiklaridir. Daha énce sozt edilen bir¢ok ¢alisma,
harcamalarin siniflandirilmasi yapilirken 6zellikle sosyal koruma harcamala-
rinin farkli yerlerde gosterildigini one siirmektedirler.

Gerek kisi bagina gerek toplamda en yliksek harcama yapan il olan
Istanbul’un harcamalarinin izlenebiliyor olmasi ¢ok énemlidir. Istanbul Bii-
yiksehir Belediyesi kesin hesaplarini internet sitesinde yayinlamaktadir.
Bir¢ok mali bilgi ise ayrintili olarak faaliyet raporlarinda yer almaktadir.
Bu bilgiler IBB harcamalarinin izlenebilmesi acisindan énemli bir yer tut-
maktadir.

Bu konuda, belediyelerin harcamalarinin belediyelerin faaliyetlerine
uygun olarak izlenebilmesi i¢in yeni bir siniflandirma yontemi onerilmistir.
Bu siniflandirmayi tiretmek icin ilgili belediyenin kesin hesabina ulagmak ye-
terli olmaktadir. Amaclarina gore siniflandirma olarak isimlendirdigimiz bu
siniflandirma kullanilarak yapilan hesapta IBB harcamalarimin iginde ulagtir-
ma % 22,15 iskan % 21,2 gevre ve park bahcgeler % 13,5; sosyal yardimlar %
7,6 ¢ikmaktadir. Ulagtirma ve iskdndan sonra ¢evre ve park bahgelerin tigiin-
cii en buyiik harcama ¢ikmasinin nedeni esas olarak park ve bahgelere yone-
lik harcamalardan kaynaklanmaktadir. Park ve bahgelere yonelik harcamalar
¢evre koruma harcamalarin iki mislidir. Diger yandan Park ve Bahgeler Dai-
re Baskanligr’nin harcamasi idari isler yapan Mali Isler ve Destek Hizmetleri
Daireleri ¢ikarilinca Rayh Sistem ve Fen lsleri’nden sonra iiciincii sirada ol-
maktadir.

[BB’nin giderleri, son iki yilda gelirlerinden daha ¢ok artmustir. Bu ge-
lisme dis ve i¢ borglar1 artirdigr gibi, IBB’nin bagli kurum olan ISKI’den IBB
gelirinin % 9’u kadar bor¢ almasinin nedenini olusturmustur. Bu olgu da Is-
tanbul’da su fiyatlarinin enflasyonun iizerinde artmasina neden olmaktadir.

Ozellikle 2016 yilinda artan IBB harcamalari igcinde ulastirma ve rayh
sistem harcamalari rol oynamaktadir. 2016 yili faaliyet raporunda, 2016 iti-
bariyle var olan toplam 133 km olan rayli sisteme 2019 yilina kadar 80 km
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daha eklenmesinin planlandigi ve bu yatirimlarin kaynaginin esas olarak dis
bor¢ oldugu gortilmektedir.

Metro hatlari i¢in alinan dis bor¢larin ana para ve faiz 6demeleri icin
ihtiya¢ duyulan kaynagin metro hatti kullanim ticretlerine yansitilarak finan-
se edilmesi durumunda Istanbul’da yasayan diisiik-orta gelirli vatandaslari-
mizin aleyhine bir finansman modeli oldugu soylenebilir.

2009 yilinda IBB’nin en biiyiik harcamasi olan ulastirma harcamalari-
nin 2015 ve 2016 yillarinda artmig oldugu gorillmektedir ancak bu artiga rag-
men ulastirma harcamasi hala 2009 yilindaki diizeyinde degildir. Bu olgu Is-
tanbul’a yapilan ulagtirma harcamalarinin kararlarinin ve harcamalarinin bir
yandan Merkezi Yonetime diger yandan IBB istiraki olan sirketlere kaydig-
na igaret etmektedir.

IBB gelirde tiim donemi kapsayan artisin vergi gelirlerinden alinan pay
ve Iller Bankasr’ndan alinan pay gelmektedir. Vergi gelirlerinden alinan pay-
lar bir tarafa birakilirsa, IBB gelirlerinin i¢inden 2010 ve 2011 yillarindaki ar-
tis gayrimenkul satisginda, 2012 den sonra ise e IGDAS ve ISKI karlarinda ve
kira gelirlerinde bir artis gorulmektedir. Ancak son yillarda yukarida sozi
edilen harcamalardaki artiglar1 karsilayacak bir gelir artist olmamus ve IBB 3
milyar TL’nin tizerinde acik vermistir. Buna paralel olarak gerek i¢ borclarin
gerek dis borglarin hizla arttigr goriilmektedir. I¢ borglardan en énemlisi IS-
Ki’ye olan borglardir. ISKI’nin gelirinin % 27’si IBB’nin agiginin kapatilma-
sinda kulanilmaktadir. Geligmig tilkelerde yasanan igilebilir musluk suyunun
licretsiz olmasi Istanbul’un giindemine girmekten cok uzaktir.






SONS(Oz






Tiirkiye’nin yeni refah sistemi kamu sektorii ve 6zel sektor, kamusal alan
ve Ozel alan, sosyal politika ve bireysel yatirim, yeniden dagitim ve piya-
sa gibi ge¢mis donemde gegerli olan temel ve birbirini diglayan ayrimlarin bi-
yuk oranda ortadan kalktigi ve tiim bu ayrimlarin kargiti olarak algilanan di-
ger ayrimlarla pratikte i¢ ice gectigi bir yapiya dontismiistiir. Bu kitapta ince-
lenen bir¢ok politika alanindaki gelismelerin 6rnekledigi tizere kamunun sos-
yal politika alaninda roliintin ve sosyal alanlardaki harcamalarinin artigi ile
0zel sektortin bu alandaki roliiniin artisi paralel olarak yasanmaktadir. Diger
yandan 2000’li yillardan bugiine Tiirkiye’de kamunun sosyal harcamalarinin
GSYH igindeki paymin arttigi goriilmektedir. Bu artig egiliminin neoliberal
politika tercihlerinin yaygin bir bicimde yapildigi bir donemde gerceklesmesi
dikkat cekicidir. Bu kitapta, oncelikle sosyal koruma harcamalarinin hangi
sosyal politika programlarina yoneltildigi ve tekil politika alanlarinda nasil
degisimler yasandigi, verilerin miimkin kildig: tiim alt politika ayrimlari igin
ayr1 ayri incelenmis ve sosyal politika alaninin yapist harcamalar tizerinden
ele alinmgtir.

Bu calismada sosyal koruma harcamalari ESSPROS metodolojisi ile
2006 yilindan itibaren izlenmektedir. Tiirkiye’de sosyal guvenlik, saglik, sos-
yal hizmetler ve sosyal yardimlari igine alan sosyal koruma harcamalari hem
cari fiyatla hem sabit fiyatla artmaktadir. Calismada gerceklesen hesaplama-
larin gosterdiklerine gore, 2006-2017 yillar1 arasinda sosyal koruma harca-
malarinin 6nemli bir artig gosterdigi anlagilmaktadir. 2006-2017 arasinda sa-
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bit fiyatla artig % 87 olmaktadir. Ancak 2017 yilinda sabit fiyatla biiytime
oraninin tim doénem iginde en dusiik gerceklestigi goriilmektedir.

Sosyal koruma harcamalarinin saglik, sigorta ve emeklilik 6demeleri
ve sosyal hizmetler ve sosyal yardimlar olarak ti¢ alt kalemde incelenmesi so-
nucunda, sosyal koruma harcamalarinin i¢inde, 6zellikle sosyal giivenlik kap-
saminda olan ya da sigortasi olup igsiz kalmis olanlara yonelik harcamalarin
onemli bir paya sahip oldugu gorilmektedir. Buna kargin, prim 6édememis
yoksul kesime yonelik harcamalarin payi ise ¢cok diisiik diizeydedir. Caligma-
da, 2017 yilinda, toplam sosyal koruma harcamalarinin % 30’unun saglik,
% 62’sinin sigorta ve emeklilik, % 7’sinin ise yoksullara yonelik sosyal yar-
dim ve hizmet harcamalar1 oldugu gosterilmistir. Yoksullara yonelik saglik
harcamalarini sosyal yardim ve hizmet harcamalarina ekledigimizde yoksul-
lara yonelik toplam harcamanin pay1 % 9’a yiikselmektedir. Issizligin, kayit
digi ¢aligma oraninin, ¢aligan yoksullugunun, sosyal diglanmighgin yiiksek ol-
dugu bir tlkede, sosyal koruma harcamalarinin prim édemeye dayali ve for-
mel sektorde caliganlara yonelik olmasi var olan dengesizlikleri pekistirecek
bir durumdur.

Turkiye’nin sosyal koruma harcamalarinin GSYH’ya orani uluslarara-
s1 karsilagtirmalar icin kullanilabilmektedir. Tiirkiye’nin sosyal koruma har-
camalarinin GSYH’ya orani benzeri milli gelir seviyesine sahip tilkelerden dii-
stk oldugu gorulmektedir. OECD’ye gore Macaristan, Cek Cumhuriyeti, Po-
lonya, Estonya, Slovakya ve Izlanda’nin sosyal koruma harcamalarinin GS-
YH’ya orani Tirkiye’ninkinden yiiksektir. Turkiye’de son yillarda sik¢a degi-
sen GSYH hesaplarinin neden olabilecegi sorunlar dikkate alinarak EUROS-
TAT tarafindan tretilen kisi bagina sosyal koruma harcamasi verilerine ba-
kildiginda Tiirkiye sadece Sirbistan ve Romanya’nin 6ntine gegebilmektedir.

Sosyal koruma harcamalarinda yasanan artis ile ilgili olarak vurgulan-
masi gereken son bir nokta ise, incelenen donemin basindaki Merkezi Yone-
tim’in kamu faiz harcamalarindaki azalmanin ve kamu dis bor¢larinin GS-
YH’ya oranindaki azalmanin yarattigi olumlu ortamdan ¢ikis sinyallerinin
ekonomide kendini gosterdigi konusundadir. Gerek kamu dis bor¢ oranlarin-
daki artig gerek GSYH artis hizindaki yavaglamaya bagl vergi gelirlerindeki
duraklama, 6ntimiizdeki donemde sosyal korumaya yonelik kamu harcama-
larini etkileyebilecektir. Nitekim 2017 yili gerek sabit fiyatla biyiime gerek
GSYH’ya oranla buyume agisindan bakildiginda en diisik sosyal koruma
harcamasinin yapildigi yil olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Bu gelismeler ve
uluslararasi karsilagtirmalarla bir arada ele alindiginda, sosyal koruma har-
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camalarindaki artigin devam etmesi ve bu harcamalarin i¢inden yoksullara
ayrilan payn artirilmasinin gerektigine isaret etmektedir.

Oncelikle, toplam sosyal koruma harcamalari icindeki paymin % 9 ci-
varinda kalmasina ragmen, yoksullara yonelik harcamalarin 2006-2017 yil-
lar1 arasinda, sabit fiyatla, % 176 artig gosterdigi vurgulanmalidir. Caligma-
nin bulgularindan biri, Tiirkiye’de, 2017 yilinda yoksullara 12 milyar TL dii-
zenli gelir destegi sayilabilecek harcamanin yapilmis oldugudur. Diizenli gelir
destegi sayilabilecek harcamalarin toplam yoksullara yonelik sosyal harca-
malar icindeki pay1 % 44’tiir. 2006 yilinda ise diizenli gelir destegi sayilabile-
cek harcamalarin payi ise % 35°tir. Bu cercevede 2017 yilinda, yaklagik 2
milyon kisinin aylik 100 TL ile asgari ticret arasinda diizenli destek aldiklari-
nin alti ¢izilmelidir.

Ancak yine de Avrupa Sosyal Sart’’nda yer aldig1 tizere, diizenli gelir
destegi, Tiirkiye’de yeteri kadar yaygin degildir. Yayginlastirilmasi gesitli se-
¢im donemlerinde tim partilerin secim biiltenlerinde yer almasina ragmen
gerceklesmemistir. Tuirkiye’de, yoksullara yonelik yapilan harcamalar icin-
den, ihtiyag¢ saptamasi en kolay olan engellilere, muhtag yaslilara, esi vefat et-
mig muhtag¢ kadinlara ve muhtac asker ailelerine diizenli gelir destegi veril-
mektedir. 2017 yilinda, yoksullara yonelik diizenli gelir disinda kalan sosyal
yardim ve sosyal hizmet harcamalari ise toplam harcamanin % 56’sin1 olug-
turmaktadir.

Son on yilda engelli yurttaglara yonelik kamu harcamalarinda yasanan
artiglar ve engellilere yonelik kamu politikalarinda saglanan gelismeler engel-
liler ve devlet arasindaki iligkinin degismekte olduguna isaret etmektedir. Bu
degisimde engellilere yonelik nakit transferlerinin kapsam, miktar gesitliligi
ve faydalanici sayisindaki artisin 6nemi olmugtur. Ancak ASPB tarafindan ev-
de bakim aylig1 alan engelli sayisi ve kurumda bakim hizmetinden yararlanan
sayist oranlandiginda 2016 yilinda bakimin % 96’sinin aile yaninda yapildi-
g1 gorulmektedir. Engellilere yapilan bakim harcamalari icinde nakit transfer-
lerinin agirligi, kamunun, engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesi icin
uzun vadeli, sistematik ve kurumsal bir dontisiime yol agacak politikalara ye-
terli kaynak ayirmadigini da gostermektedir.

Engellilerin esit yurttaghginin tesis edilmesi icin uygulanabilecek orta
vadeli politikalar arasinda, engelli bireylerin yasamin tiim alanlarina tam ve
esit katilimi icin gerekli olan erisilebilirlik dizenlemelerinin gerceklestirilme-
si, engelli bireylerin egitiminin ve istihdaminin desteklenmesi, isteyen engelli
bireylerin bagimsiz yasam kurmalarinin desteklenmesi sayilabilir. Diger yan-
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dan, engellilere yonelik sosyal politikalarda da aile temelli bakis agisinin ha-
kim olmasinin yarattigi sorunlarin baginda, evde bakim ayligi uygulamasiyla,
bakim gorevinin aileye, dolayisiyla kadina yiklenmesi gelmekte, bu yakla-
sim, toplumumuzdaki toplumsal cinsiyete dayali esitsiz igbolimiinii pekigtir-
mektedir. Son olarak, evde bakim ayligi uygulamasi bakim alanini uzmanlik
alani olmaktan ¢ikarmakta ve bu alanda uzman insan kaynaginin yetismesi-
nin ve bakim kalitesinin artmasinin ontuinde bir kisit olusturmaktadir.

Sosyal guivenlik sistemleri 6zellikle 20. ytuzyilda yaygmlasan kurumsal
toplumsal dayanigma modellerinden biridir. Bu sistemler saglik hizmetlerine
erisim glivencesi sunma ve ileri yaslarda gelir glivencesi saglama islevlerini tist-
lenmiglerdir. Turkiye’de sosyal koruma alaninin en biiyiik harcamalari emekli-
lik sigortasi ve saglik sigortasindan olusan sosyal giivenlik harcamalaridir.

2007 yilina kadar Turkiye’de sosyal giuvenlik sistemi ti¢ farkli sosyal
glvenlik kurumundan olugsmaktaydi. Bu ti¢ kurum iginden, Turkiye’de devlet
kamu bitcesinden yalnizca memurlarin kullandigi saglik hizmetlerini ve
emeklilik maaglarini dogrudan finanse etmekte (Emekli Sandigi), yoksullarin
Yesil Kart yoluyla saglik hizmetlerini Saglik Bakanhg: butcesinden karsila-
makta ve yoksul yaghlara yonelik ctizi seviyede bir gelir destegi saglamaktay-
di. Devlet diger toplumsal kesimlerin —is¢ilerin (SSK), esnaflarin ve ciftgilerin
(BAGKUR)- ise saghk ve emeklilik harcamalarina herhangi bir dogrudan
katkida bulunmamaktaydi. Bu kesimlere hizmet eden sosyal giivenlik kurum-
lari, bu kesimlerden toplanan primlerle islevlerini yerine getirmekteydi.

Bu kitapta yer alan ¢alismamiz, her ti¢ kurumun gelir-gider dengeleri-
ni 1970 yilindan 2007 yilina, daha sonra da ti¢ kurumun yerine kurulan
SGK’nin harcamalarinin 2007 yilindan giiniimiize buittinliikli olarak izlen-
mesine olanak vermektedir. Bu verilere gore, Emekli Sandigi 1986 yilinda ilk
kez giderlerini karsilamamaya baglamis ve gelir gider dengesizligi 2000’lerin
ortasinda gayrisafi milli hasilanin (GSMH) % 1’i diizeyine ulagmistir. Ancak
BAG-KUR’un gelirleri 1989 yilindan itibaren giderlerini karsilamamaya bas-
lamig ve gelir gider dengesizligi 2000’lerin bagindan ortasina dek GSMH’nin
% 1’inin Gzerinde seyretmistir. SSK biit¢esinin 1991 yilina dek dengeli bir ya-
pida oldugu gorulmektedir. Ancak 1991°den sonra, kisa bir diizelmeden son-
ra, giderleri gelirlerinin tizerinde seyretmistir. 2007 yilinda SSK’nin gelir gider
dengesizligi GSMH’nin % 2’sine yaklagan bir egilim izlemistir. 2007 yilinda
her ti¢ kurumun aciginin GSMH’ya orani % 4’e erigmistir.

16 Mayis 2006 tarihinde Tiirkiye Biytik Millet Meclisi tarafindan ka-
bul edilen 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu ve 31 Mayis 2006 ta-
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rihinde kabul edilen 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu’nun 2008 yilinin sonunda yurirlage girmesi ile birlikte, Ttrkiye’de-
ki sosyal guvenlik sisteminde yeni bir kurumsal yapilanmaya gecilmis ve sis-
temde 6nemli degisiklikler yapilmustir. Bu degisiklikleri, 6rnegin sosyal gii-
venlige kamu katkisi getirilmesi yoniindeki degisiklikleri de kapsadig: icin,
dogrudan neoliberal yaklagimin hayata gegirilmesi olarak degerlendirmek
olanakli goriinmemektedir. Sosyal giivenlik reformunun da bir yandan sosyal
glivenlik sisteminin mali dengeye ulasmasini destekleyici, diger yandan saglik
sigortasi ve emeklilikte ozellestirmenin ontint acic1 eklektik bir yapi arz et-
mekte oldugu soylenebilir.

Reform sonrasinda 2009 yilindan itibaren, SGK’ya kamu katkisi ar-
tarken, acik kapamaya yonelik biitce transferleri diisme egilimine girmistir.
Ancak 2007 yilindan itibaren SGK’nin gelir ve giderleri arasindaki iligki bu
cercevede degerlendirildiginde, reformun gegmiste agik kapama amaciyla ger-
¢eklegtirilen biitce aktarimini sistemin igine entegre ettigi ve bu entegrasyon
sonucu sosyal givenlik sistemini finansal dengeye yaklastirdigi soylenebilir.
Ancak 2013 yili Sayistay raporu sayesinde 2013 yilinda SGK gelir giderlerini
emeklilik 6demeleri ve saglik gelir-gider dengesi olarak ayri ayri inceleyebil-
mek mimkiin olmustur. Buna gore saglik gelir-gider farki 6nemli bir fazla ile
sonuglanmigken emeklilik sistemi agik vermeye devam etmektedir.

Turkiye’de kamusal saglik harcamalarinin toplam saglik harcamalari
icindeki orani diger orta gelirli tlkelere oranla yuksektir (OECD ve Duinya
Bankasi, 2008). Bu durum tarihsel olarak Turkiye’de kamunun saglik alanin-
daki giicli mevcudiyetine isaret etmektedir. Kiiresel egilime paralel olarak
Turkiye’de kamunun saglik harcamalari bu ¢alismanin kapsadigr 1988 yilin-
dan bu yana artmaktadir. Kamunun saglik harcamalari yalnizca reform stire-
cinde degil, Saglikta Dontisiim Programi uygulamaya gegirilmeden onceki
donemde de ciddi artig gostermistir. Dolayisiyla saglik harcamalarindaki ar-
tis yalnizca reformla iligkili gibi gozitkmemekte, uzun dénemli yapisal bir ar-
tig egilimine isaret etmektedir. Reform bu egilimi tersine dondiirmemistir.

Calisgmanin temel bulgularindan biri, kamusal saglik harcamalarinin
biiylik oranda kamunun kisisel saglik harcamalarindaki artigtan kaynaklan-
digidir. Bagka bir deyisle, kamusal saglik harcamalarindaki buytik olciide ilag
ve tedavi harcamalarindaki artigtan kaynaklanmaktadir. En 6nemli nokta ise,
saglik harcamalarinin bu ¢alisma cercevesinde 1988 yilina kadar geri goturiil-
miis olmasi sayesinde, bu artisin hem reform oncesinde ve hem sonrasinda ol-
dugunun gosterilmis olmasidir. Bunun nedenleri arasinda, saglik hizmetleri
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maliyetlerinde genel bir yiikselis egilimi, kisi bagina yillik hekime miiracaat
sayisindaki artig, “agir1 tani ve tedavi”, daha once saglik hizmetlerine erige-
meyen GSS primi devlet tarafindan 6denen saglik hizmetlerine erisme olana-
g1 ve Ozel saglik hizmet sunucularin saglik harcamalarindan yiikselen oranda
pay almasi gibi faktorler sayilabilir.

Bir diger bulgu ise, dolar bazinda yillik kisi bagina kamusal saglik harca-
masi oraninin yillar i¢inde belirli bir artis gostermekte oldugu, ancak ntfus ar-
tig1 kontrol edildiginde 2008 yilindan itibaren bu oranin oldukga sabit kaldigi,
son yillarda ise dolar kuruna bagh olarak diisus gosterdigidir. Saglik harcama-
larina iliskin kargilagtirmali veriler incelendiginde, Tirkiye’nin kisi bagina sag-
lik harcamalarinin artmasina ragmen, satin alma giici temelinde, en dusiik
oranda harcama yapan OECD iilkeleri arasinda oldugu ortaya ¢ikmaktadir.

2013 yili icin saglk sisteminin kendi icinde gelir-gider fazlasi oldugu-
na iligkin Sayistay’in kamuoyu ile paylastigi bu bilgiye dayanarak, GSS kap-
saminda sunulan saglik hizmetlerinin nitelik ve niceliginin artirilmasi ve kap-
samli koruyucu ve onleyici saglik atilimlari gerceklestirilmesi icin yeterli kay-
nak bulundugu belirtilebilir. Bu kaynagin kullanilabilecegi bir diger alan ise,
licreti asgari gelirin altindaki tiim vatandaglarimizin saglik hakkindan yarar-
lanabilmeleri i¢in primlerinin devlet tarafindan kargilanmasinin ya da kamu-
sal saglik yatirimlarinin finansmani olabilir.

Bu calismada, ginimiizde kamunun saglik alaninda gergeklestirdigi
kamu-ozel ortakligi cergevesinde yapilacak olan hastanelere yonelik 6denecek
olan kira ¢demelerinin miktari hesaplanmaya ¢alisilmistir. Bu kitapta kisith
verilerden yapilan hesaba gore, 33 sehir hastanesi teslim alinacagi 2023 yilin-
dan sonra 22-23 yil boyunca her yil 1,7 milyar dolar civarinda kira 6demesi
biitge yiikii olabilecektir. Buna eklenecek olan hizmet alimi bedeli ile birlikte
dustnuldigiinde énemli bir biitce yiikti tartismasina yol agacaktir.

GSS Fonu’nda 2013 yilinda gelirler giderlerden 12 milyar TL fazla ol-
mustur. Bu saglik sisteminin fazlasidir ve saglik sistemine harcanmasi duru-
munda KOI cercevesinde iiretilen bircok sehir hastanesinin kamu tarafindan
iiretilmesine olanak verebilirdi. Ornegin, 2015 yilinda yayinlanan Kalkinma
Bakanligi raporuna gore, 17 hastane 27.286 yatak KOI cergevesinde
9.869.931.742 dolar yatirim karsiligi uretilecektir. Bir bagka ifadeyle, TL
olarak 36,5 milyar TL olan bir yatirim yapilacaktir. KOI gergevesinden 6zel
sektor tarafindan yapilacak olan bu yatirimin GSS fonunda olan bir yillik faz-
lanin timiyle hastane yatirimina ayrilmis olmasi durumunda 8.999 yatak
kapasiteli sehir hastanelerinin kamu tarafindan yapilabilecegi hesaplanabilir.
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Sosyal koruma alaninin bilegenlerine yonelik harcamalarin incelenme-
sinden sonra, kitapta askeri ve i¢ glivenlik harcamalarinin hesabina yer veril-
mistir. SIPRI metodolojisine gore hesaplanan askerl harcamalar 2006-2017
yillari arasinda gerek cari fiyat gerek sabit fiyatla artis gostermektedir. Enflas-
yondan arindirilmig sabit fiyatlarla artig 2016 ve 2017 yillarinda sirasiyla %
15 ve % 10’a yakin olmugtur. Diger yandan, gerek eski gerek yeni GSYH’ya
oranla bakildiginda Tiirkiye’de son yillarda 6nemli bir askeri harcama artigi
oldugu anlagilmaktadir. SIPRI metodolojisine gore hesaplanmig askeri harca-
malarin GSYH’ya orani yeni GSYH serisine oran1 2015 yilinda % 1,94 iken
GSYH’dan daha hizli bir askeri harcama artigi hizi yasandigi i¢in 2016 ve
2017 yillarinda 2,16 ve 2,22’ye yiikselmistir. Eger eski GSYH serisi kullanil-
saydi askeri harcamalarin GSYH’ya orani 2015 yilinda 2,325 2016 yilinda
2,80 ve 2017 yilinda 3,19’a tirmanmis oldugu goriilmektedir. SIPRI tarafin-
dan yayinlanan ulusararasi karsilagtirmalara gore, 2015’te Turkiye’nin askeri
harcamalarinin GSYH’ya orani 2,2 iken, bu oranin {izerinde tiim Bati1 ve Or-
ta Avrupa ulkeleri arasinda sadece Fransa (2,3) ve Yunanistan (2,5) bulun-
maktadir. Askeri harcamalar bakimindan Tiurkiye’nin Bati1 ve Orta Avrupa
tilkelerinden ayrildigi Dogu Avrupa tilkelerinin yiiksek harcamalari icinde
anilabilecegi anlagilmaktadir.

Bu kitap cercevesinde, i¢ giivenlik ve askerl harcamalardan olusan top-
lam giivenlik harcamalari da incelenmis ve bu harcamalarin sabit fiyatla yil-
lik artig1 gosterdigi hesaplanmigtir. 2009, 2011 ve 20135 yillarinda toplam gi-
venlik harcamalarinin artig hizlarinda yukselmeler goriilmektedir. En hizli ar-
tig ise son iki yilda meydana gelmistir.

Bu calismada askeri ve i¢ guvenlik harcamalarindaki artiglarin kay-
naklari ayrintili olarak ele alinmigtir. En biiytk askeri harcama Mili Savun-
ma Bakanligi tarafindan yapilmaktadir. Daha sonra Savunma Sanayi Destek-
leme Fonu’nun ve Jandarma Genel Komutanhigi’nin harcamalari gelmektedir.
Son iki yilda ¢ok hizli artan SSDF harcamalariin 2013 yilindan itibaren bir
artig gosterdigi anlagilmaktadir. Bu artigta 2011 ve 2014 yillarinda ¢ikan iki
KHK rol oynamustir. Ciinkii bu KHK’lar kapsaminda MiT’in harcamalari
SSDF’dan yapilabilmektedir. Bagbakanlik ve dger ortiilis 6denekleri de igeren
gizli hizmet giderleri olaganiistii bir artig gostererek dordiincti onemli harca-
ma haline gelmistir.

I¢ giivenlik harcamalar1 arasindan bakildiginda, Emniyet Genel Mii-
diirliigi, Icisleri Bakanhgi ve MIT’in harcamalari artig gostermektedir. Emni-
yet Genel Mudiirligi’nun i¢ giivenlik harcamalarinda goriilen en buyiik artis,
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sabit fiyatla % 89 olarak personel harcamalaridir. Bunun diginda Emniyet Ge-
nel Mudiirligii’ntin mal ve hizmet alimlari harcamalari ve sermaye giderleri az
da olsa artig gostermektedir. Icisleri Bakanhgr’nin personel harcamalarinda sa-
bit fiyatla yapilan hesaplamada da, stirekli denilebilecek bir artig gorillmekte-
dir. 2006-2016 yillar1 arasinda Milli Istihbarat Teskilatr’nin personel harca-
malart toplam harcamalari iginde en yiiksek paya sahiptir ve 2006 yilindan
sonra artig gostermistir. Bunun yani sira mal ve hizmet alimlari ve sermaye gi-
derlerinde de artig gortilmektedir. Ancak, mal ve hizmet alimlari harcamala-
rindaki artig 2012 yilindan sonra sabit kalmigken sermaye giderleri olaganiis-
tii artmustir. Milli Istihbarat Tegkilat’nin sermaye gideri artis1 sabit fiyatla
2006-2017 arasinda % 4.500 gibi olagantstii bir orana yiikselmekte ve 2017
yilinda Milli Istihbarat Teskilatr’nin en biiyiik harcamasi olmaktadir.

Calismada, cari fiyatla 2017 yilinda toplam giivenlik harcamasinin
103 milyar TL’ye yiikseldigi hesaplanmistir. Bu miktar 109 milyar TL olan
Milli Egitim Bakanlig ve tiim Yiiksek Ogrenim Kurumlar1 toplamina nere-
deyse esittir. Diger yandan, 2017 yilinda toplam yoksullara yonelik hizmet ve
yardim harcamalari 27 milyar TL’dir. 2017 yilinda Adalet Bakanhg: 13 mil-
yar TL, Kiltiir ve Turizm Bakanhgi 3,5 milyar TL harcamugtir. Genglere, spo-
ra ve uUniversiteli genclerin barinmasina yonelik toplam harcama olan Geng-
lik ve Spor Bakanligi ve YURTKUR harcamalarinin toplami 25 milyar TL dir
(Muhasebat Genel Mudurligi, 2006-2017a).

2006-2015 yili cari fiyatlarla giivenlik harcamalari ortalama buytime-
si % 12 ¢ikmaktadir. Calismanin bulgularindan biri, 2016 ve 2017 yillarinda
glivenlik harcamalari daha onceki yillarin ortalama biiytimesi olan % 12 ile
biiyiiseydi givenlik harcamalarindan 22 milyar TL tasarruf edilebilecegidir.
Eger 2006-2015 doneminin en yuksek biiytimesi olan % 15 biiytseydi o za-
man 15 milyar TL tasarruf saglanmis olacakti. Genglere, yoksullara, adalete
ve kiltiire ayrilan kaynaklarla kargilagtirildiginda miimkiin olan bu tasarru-
fun ne kadar 6nemli oldugu goriilmektedir.

Kitabin son iki konusunda, 2012 yilinda ¢ikarilan ve 2014 yilindan iti-
baren uygulanmaya baglanan yeni yerel yonetim kanunu ile birlikte artan ye-
rellesme/yerelin merkezilesmesi tartigmalari, belediyelerin harcamalarina et-
kisi acisindan degerlendirilmigtir. Tiirkiye’de 2012 yilinda cikarilan 6360 sa-
yili kanunla 30 biiytiksehir belediyesi 30 ilde kurulmusgtur. Bu kanunla belde
ve koyler belediyeleri kaldirilmis, ilge belediyelerinin sinirlari tiim yerlegimi
kapsamugtir. Buyiiksehir belediyeleri de tiim ilceleri kapsayarak smirlarini il
sinirt olarak gelistirmistir. Biiyliksehir belediyesi il buitiintinde bircok hizmeti
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tek bagina sunma yetkisi almig ve basta imar uygulamalari olmak tzere bu-
yuksehirlerin ilge belediyeleri tizerindeki kontrolii de artmigtir. Bu gelismele-
rin ayrica yereli merkezilestiren “Giiclii Biiyiiksehir - Zayif Ilge” modelini pe-
kistirdigi gorust ilgili alan yazininda yer almistir. Bu olgu Avrupa Yerel Yo-
netim Sarti’ni gerek bolgesel yonetim yaklagimini ve hizmetin en yakin yerel
yonetimlerce yerine getirilmesine yonelik yerinden yonetim yaklagimi ile
uyusmamakta ve bu uyumsuzlugun arttigini gostermektedir.

Turkiye’de 2016 yilinda, Merkezi Yonetim harcamalarinin Genel Y6-
netim harcamalari i¢indeki pay1 % 64,57 iken mahalli idarelerin harcamala-
rinin payi sadece % 13,40’tir. OECD verilerine gore 2013 yilinda, Tirki-
ye’nin Genel Yonetim harcamalari icinde mahalli idarelerin harcamalarinin
orant % 10,52; 2015 yilinda ise 9,43’tiir. Bu oranin OECD iilkeleri ortalama-
st % 21’dir. Eyalet yonetimi olan iilkeler ¢ikarildiginda, mahalli idarelerin
harcamalari acisindan Tiirkiye’nin arkasinda sadece 3 iilke kalmaktadir
(Meksika, Irlanda ve Yunanistan). Yerellesme/yerelin merkezilesmesi tartis-
mast igin gosterge olabilecek bir bagka harcama dagilimi da biiytksehir bele-
diyelerinin harcamalari ile ilce belediyelerinin harcamalari arasinda yapilabi-
lir. 2014 yilindan sonra bu harcamalar da yerelin merkezilesme egilimine gir-
digini gostermektedir.

Belediyelerin (biiytiksehir, il, ilce ve bagh kuruluglar) harcamalarinin
toplam belediye harcamalari icindeki payina bakildiginda Istanbul % 29 ile
en yiiksek paya sahiptir. Kisi basina belediye harcamasi olarak da Istanbul bi-
rinci siradadir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi kesin hesaplarini internet site-
sinde yayinlamaktadir. Bir¢ok mali bilgi ise ayrintili olarak faaliyet raporla-
rinda yer almaktadir. Bu bilgiler IBB harcamalarinin izlenebilmesi agisindan
onemli bir yer tutmaktadir.

Bu ¢alisgma kapsaminda, belediyelerin harcamalarinin belediyelerin fa-
aliyetlerine uygun olarak izlenebilmesi igin yeni bir siniflandirma yontemi
onerilmistir. Bu siniflandirmay1 uygulamak i¢in izleme yapilmak istenen bele-
diyenin kesin hesabina ulagmak yeterli olmaktadir. Amaglarina gore siniflan-
dirma olarak isimlendirdigimiz bu siniflandirma kullanilarak yapilan hesap-
ta IBB harcamalarinin iginde ulastirma % 22,1; iskan % 21,2; cevre ve park
bahgeler % 13,5; sosyal yardimlar % 7,6; saglik % 1,8 ¢tkmaktadir. IBB, sos-
yal belediyecilik uygulamasindan sosyal yardim ve saglik harcamalarinin di-
stk olmasi nedeniyle, olduk¢a uzaktir. Bu ¢alisma kapsaminda incelenen 9
buiytiksehir belediyesinin de daha farkli bir durumda olmadigi ortaya konul-
mustur.



228 son sz

IBB biinyesinde, ulastirma ve iskdndan sonra cevre ve park bahceler
ligtincii en biiyiik harcama ¢ikmaktadir. Bu olgu, esas olarak park ve bahge-
lere yonelik harcamalardan kaynaklanmaktadir. Park ve bahgelere yonelik
harcamalar cevre koruma harcamalarin iki mislidir. Benzer sekilde, Park ve
Bahceler Daire Baskanligr’nin harcamasi idari isler yapan Mali Isler ve Des-
tek Hizmetleri Daireleri ¢ikarilinca Rayli Sistem ve Fen Isleri’'nden sonra
tctincu sirada olmaktadir.

IBB’nin giderleri, son iki yilda gelirlerinden daha ¢ok artmustir. Calis-
mada gosterildigi gibi, bu gelisme dis ve i¢ borglarini artirdigs gibi, IBB’nin
bagh kurum olan ISKi’den IBB gelirinin % 9’u kadar borg almasinin nedeni-
ni olusturmustur. Bu olgu da Istanbul’da su fiyatlarinin enflasyonun iizerinde
artmasina neden olmaktadir.

Ozellikle 2016 yilinda artan IBB harcamalari icinde ulastirma ve rayh
sistem harcamalari rol oynamaktadir. 2016 yili faaliyet raporunda, 2016 iti-
bariyle var olan toplam 133 km olan rayli sisteme 2019 yilina kadar 80 km
daha eklenmesinin planlandigi ve bu yatirimlarin kaynaginin esas olarak dis
borg¢ oldugu goriilmektedir. Metro hatlari icin alinan dis borglarin ana para ve
faiz 6demeleri i¢in ihtiya¢ duyulan kaynagin metro hatti kullanim tcretlerine
yansitilarak finanse edilmesi durumunda Istanbul’da yasayan diisiik-orta ge-
lirli vatandaglarimizin aleyhine bir finansman modeli oldugu séylenebilir.

2009 yilinda IBB’nin en biiyiik harcamasi olan ulastirma harcamalari-
nin 2015 ve 2016 yillarinda artmig oldugu gorillmektedir ancak bu artiga rag-
men ulastirma harcamasi hala 2009 yilindaki diizeyinde degildir. Bu olgu Is-
tanbul’a yapilan ulagtirma harcamalarinin kararlarinin ve harcamalarinin bir
yandan Merkezi Yonetime diger yandan IBB istiraki olan sirketlere kaydig-
na igaret etmektedir.

IBB gelirde tiim dénemi kapsayan artigin vergi gelirlerinden alinan pay
ve Iller Bankasi’ndan alinan pay gelmektedir. Vergi gelirlerinden alinan paylar
bir tarafa birakilirsa, IBB gelirlerinin icinden 2010 ve 2011 yillarindaki artis
gayrimenkul satiginda, 2012°den sonra ise IGDAS ve ISKI karlarinda ve kira ge-
lirlerinde bir artig gorilmektedir. Ancak son yillarda yukarida sozu edilen har-
camalardaki artiglart karsilayacak bir gelir artist olmamis ve IBB 3 milyar
TL’nin tzerinde agik vermistir. Buna paralel olarak gerek i¢ borclarin gerek dig
borglarin hizla arttigi gorilmektedir. Yukarida belirtildigi gibi, i¢ bor¢lardan en
énemlisi ISKD’ye olan borglardir. ISKI’nin gelirinin % 27’si IBB’nin agigmin ka-
patilmasinda kullanilmaktadir. Geligmis iilkelerde yasanan igilebilir musluk su-
yunun iicretsiz olmasi Istanbul’un giindemine girmekten ¢ok uzaktir.
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