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ONsO7Z,

TUSIAD, ozel sektérii temsil eden sanayici ve isadamlari ta-
rafindan 1971 yihmda, Anayasamizin ve Dernekler Kanu-
nu'nun ilgili hiikiimlerine wygun olarak kurulmus, kamu ya-
rarma ¢alisan bir dernek olup géniillii bir sivil toplum orgiitii-
dtir.

TUSIAD, demokrasi ve insan baklar: evrensel ilkelerine
bagh, girisim, inang ve dtistince ozgtirltiklerine saygili, yalniz-
ca asli gorevlerine odaklanmis etkin bir devletin varoldugu
Tiirkiye'de, Atatiirk’tin cagdas uygarlik bhedefine ve ilkelerine
sadik toplumsal yaprnin gelismesine ve demokratik sivil toplum
ve laik bukuk devleti anlayisinin yerlesmesine yardimct olur.
TUSIAD, piyasa ekonomisinin hukuksal ve kurumsal altyapisi-
min yerlesmesine ve is diinyasinin evrensel is ablak: ilkelerine
wygun bir bicimde faaliyette bulunmasina c¢alsir. TUSIAD,
uluslararasi entegrasyon bedefi dogrultusunda Tiirk sanayi ve
hizmet kesiminin rekabet giictintin artirilarak, uluslararasi
ekonomik sistemde belirgin ve kalici bir yer edinmesi gerektigi-
ne inanir ve bu yonde calisir. TUSIAD, Tiirkiye'de liberal eko-
nomi kurallarimin yerlesmesinin yanisira, tilkenin insan ve do-
gal kaynaklarimin teknolojik yeniliklerle desteklenerek en etkin
bicimde kullaniminy; verimlilik ve kalite ytikselisini stirekli ki-
lacak ortanun yaratilmas: yoluyla rekabet grictintin artirima-
s bedef alan politikalar: destekler.

TUSIAD, misyonu dogrultusunda ve faaliyetleri cercevesin-
de, tilke giindeminde bulunan konularla ilgili goriislerini bi-
limsel ¢calismalarla destekleyerek kamuoyuna duyurur ve bu
gortislerden bareketle kamuoyunda tartisma platformlarinin
olusmasini saglar.



Kamu Sektérii Gostergeleri bashikly bu calisma, TUSIAD Ekonomik ve Mali Isler
Komisyonu faaliyetleri cercevesinde Ekonomik Arastirmalar Béliimii tarafindan
hazirlannus, 12 Arahk 2003 taribinde yapilan TUSIAD Yiiksek Istisare Konseyi
Toplantisi'nda, Ekonomik ve Mali Isler Komisyonu Baskani Oktay Varlier
tarafindan sunulmus ve sunum swasinda dile getirilen goriisler dikkate alinarak
son haline getirilmistir. Calisma, Dr. Umit Izmen’in koordinatéritigiinde, Tiirker
Hamzaoglu ve Askin Stiziik tarafindan gerceklestirilmistir.
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OZET SONUCLAR VE
GENEL DEGERLENDIRME



OZET SONUCLAR VE GENEL DEGERLENDIRME!

Turkiye’de kamunun buytkligi ve etkinligi, gerek is diinyasinda, gerek siyasi
ve burokratik cevrelerde, gerekse toplumun farkli kesimlerinde hep tartisilan ve
elestirilen bir konu olmustur. Kamunun buyukligine yonelik tartismalar, biittinctl
ve obijektif bir temel yerine genel olarak ideolojik boyutta yapilmis ve tespitler de
ekseriyetle anekdotal olmustur. Bu calismada, kamunun 6lciimlenmesinde kullani-
lan gostergelerin uluslararasi karsilastirmasindan yola c¢ikarak Turkiye’de kamunun

buyukligi tartismalarina katkida bulunulmast hedeflenmistir.

Kamu sektoriinin biytkligiinin 6lcimi, hesaplama sirasinda kamuya ya da
daha genel bir deyisle devlete, ekonomide oynadig: farkli rollerden hangisi tizerin-
den yaklasilacagina bagli olarak degisebilmektedir. Devlet, ekonomide dogrudan
veya dolayli cesitli miidahalelerde bulunarak rol oynamakta, bu muidahaleleri du-
zenleyicilik, vergilendirme, tiretim, tiketim ve transferler olmak tizere bes farkli bi-
cimle yapmaktadir. Ancak bu basliklarin hepsi icin karsilastirilabilir objektif 6l¢im-
lerin bulunmamasi, kamunun buytikligu tartismalarinda farkli goriislerin olusmasi-
na yol acmaktadir. Bu calismada, uluslararasi veriler araciligiyla ve tanim farkliik-
lar1 en aza indirilerek, Turkiye’deki kamu sektorintin buytkligi objektif olarak de-

gerlendirilmeye calisilmistur.
Diizenleyicilik

Bu calismada, devletin diizenleyici roliiniin sorgulanmasinda temel alinan kri-
ter, AB’nin aday Ulkelere yonelik ekonomik degerlendirmesinde merkeze koydugu,
"kurumlary ve kurallarvyla iyi isleyen bir piyasa ekonomisi” olmustur. Bu nedenle
karsilastirmaya konu olan tlkeler de, Ispanya ve Portekiz gibi Tiirkiye ile benzer-
likler tasiyan tye tlkeler, 2004 yilinda tyeligi kesinlesmis Cek Cumhuriyeti, Maca-
ristan ve Polonya ile 2007 yilinda birlige katilacak olan Romanya olmustur. Bu ca-
lismada, dizenleyicilik kalitesi o6lcimlenirken, IMD’nin (Institute of Management
Development) her katilimci tlkeden derledigi anket sonuclarindan yararlanilmaistir.
Her ulkede is aleminin mevcut dizenlemelere yonelik degerlendirmesini yansitan
anket sonuclari, dizenleyicilik kalitesinin nasil algilandigina iliskin 6nemli bir bilgi

kaynagi olmaktadir. Bu temelde yapilan karsilastirmada, t¢ temel kriter alinmustir.

(1) Dog¢ Dr. Kamil Yilmaz'a goriis ve onerileri icin tesekkiir ederiz.
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Kurumsal Yap1 — Devletin Etkinligi: Kurumsal yapinin serbest piyasa ekono-
misi ekseninde degerlendirildigi bu bolimde, Tirkiye'nin Romanya ve Polonya gi-
bi tilkelere karsi karsilastirmali bir tstiinliigti oldugu, fakat Ispanya, Portekiz gibi
AB tulkelerinin oldukca gerisinde kaldigi gozlenmektedir. Turkiye’'nin nispeten ge-
ride kaldigi gozlenen etkin biirokrasi, risvet ve yolsuzlukla mticadele, seffaflik, ka-
mu hizmetlerinin siyasi etkilerden bagimsizlig:t gibi konularin, mevcut ekonomik
programin yapisal reformlar cercevesi altinda ve uluslararast kuruluslarin destegiy-
le gelistirilmeye calisildigi gozlenmektedir. Bu acidan bakildiginda, ekonominin
icinde bulundugu yapisal dontisimiin devletin etkinligini artirict istikamette oldu-
gu da rahatca ifade edilebilir.

Ticari Mevzuat — Rekabet Diizenlemeleri: Karsilastirma yapilan grup icersin-
de Turkiye'nin 6zellikle AB’ye yeni tiye olacak tlkelerle kiyaslandiginda daha faz-
la serbest piyasa ekonomisi tecriibesi olmast, ticari mevzuatin etkinligini konu alan
gostergelere de yansimaktadir. Ozellikle tarim alaninda yogun siibvansiyonlarin ya-
pildig1 AB ile yapilan karsilastirmada, Turkiye’de bu tir devlet yardimlarinin miktar
olarak en alt seviyede oldugu goziikmektedir. Mevzuat acisindan Turkiye diger l-
kelerle karsilastirildiginda avantajli bir konumda bulunurken, fiyat olusumlarinda
piyasanin etkinligi acisindan st siralarda yer almaktadir. AB’de ciddi bir sorun ol-
maya devam eden kati emek piyasast diustinildigiinde, Turkiye’de emek piyasala-
rinin son derece esnek oldugu gorilmektedir. Tlrkiye'nin sosyal glivenlik sistemi
karsilastirilan dlkeler arasinda, is aramaya tesvik acisindan en st seviyede bulunsa
da, issizlik tazminatinin ¢cok yeni bir uygulama olmast ve sosyal giivenlik sistemi-
nin son yillarda hizla artan yapisal sorunlari, bu gostergenin olumlu yorumlanma-
sint guiclestirmektedir.

Toplumsal Yapi: Devletlerin diizenleme faaliyetlerinin en genis anlamda de-
gerlendirildigi bu kriter altinda, Tirkiye’nin toplumsal yapisinin tarihi 6zelliklerinin
genelde olumlu taraflarina ragmen, devlet miidahalesinin iyilestirici katkisinin zayif
kaldig1 gorilmektedir. Turkiye'nin nispeten toplumsal butinligi olan, ayrimcilik
yapilmayan, is yerinde giivenlik ve rahat calisma ortaminin oldugu, politik risklerin
azaldigi yapisina ragmen, ¢zellikle kadinlarin toplumsal hayatta daha aktif rol alma-
st ve yargi kalitesinin gelistirilmesi konularinda devletin toplumsal yapiya katkisinin
artirtlmast gereken bir tablo ortaya cikmaktadir. Bu gostergeler icersinde ¢zellikle
yargi kalitesine dikkat cekme ihtiyact vardir. Hukukun Gstinligt ve yarg: kalitesi-
nin piyasa ekonomisinin temel bir 6n kosulu oldugu distnilirse, bu alanda Tir-
kiye’'nin reform cabalarinin hayatiyeti daha iyi anlasilmaktadir.
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Devletin diizenleyicilik fonksiyonu bu veriler ¢cercevesinde genel olarak deger-
lendirildiginde, tim hiikiimeti kapsayan bir diizenleyici reform stratejine ihtiya¢ du-
yuldugu ortaya cikmaktadir. OECD tarafindan 2001 yilinda yapilan inceleme calis-
malart sonunda hazirlanan ve 2003 yili itibariyle "Tirkiye’de Diizenleyici Reformlar:
Ekonomik Donistime Yasamsal Destek" bashigryla TUSIAD-OECD ortak yayin: ola-
rak yayinlanan raporun da isaret ettigi Gizere, Turkiye 6zelinde dizenleyici reform-
larin yurtrlige konulmasina 6ncelik verilmesi yavas olmus, ancak, AB’ye tam lye
olma hedefi olumlu bir reform ortaminin dogmasina yardim etmistir. Bu cercevede,
hikiimetin hazirladig:r "Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarist" kapsamli bir reform
stratejisi olusturmak acisindan olumlu bir adim olarak gorilmekte, ancak, yeterli
bulunmamaktadir. Kanun tasarisinin, hentiz hazirlanmamis olan performans dene-
timinin nasil yapilacagi, liyakat ilkesinin nasil esas kilinacagi, kaynaklarin nasil da-
gitilacagy gibi diger alanlara iliskin mevzuat degisiklikleri ile birlikte bir biitiin ola-
rak incelenmesi ve tartisimasi gereklilik arz etmektedir.

Vergilendirme

Vergilendirme, gerek yayginligi ve cesitliligi gerek de etkinligi nedeniyle eko-
nomik diizenlemeler icinde ayrt bir kategoride degerlendirilmek durumundadir.
Devletin diizenleyicilik fonksiyonu disinda, ekonomiye en yaygin mudahale araci
vergi politikalaridir. Vergi yikl de, bu amacla kullanilan baslica gostergelerden bi-
risidir.

Turkiye'nin vergi yukine karsilastirmalt olarak bakildiginda ilk dikkati ceken,
OECD ortalamasina dogru gerceklesen hizli bir yiikselistir. OECD geneline bakildi-
ginda, vergi yukinin 1965 yilindan itibaren kesintisiz bir artis trendinde oldugu
gozlenmektedir. Ne var ki, son yillarda 6zellikle gecis ekonomilerinde gozlenen ve
gelismis bazi tlkeler icin de gecerli olan vergi ylikiindeki distsler, bu egilimin so-
nuna gelinmis olabilecegini gdstermektedir. Dogu Avrupa iilkeleri ve Irlanda gibi
son yillarda hizli kalkinan tlkelerde vergi yiikd, 2000 yilinda 1995 yilina gore kar-
silastirdldiginda dusis egilimi icersinde iken, Tirkiye on puanin tizerinde bir artisla
vergi yuiku en hizli artan tilke olmustur. Bu artista bozuk kamu maliyesinin, vergi
oranlarinin yukseltilmesi ya da biitceye yeni vergi kalemleri eklenmesi yoluyla fi-
nanse edilme cabast etkili olmustur. Kamu maliyesindeki aciklarin, vergi ylkinin
artirilmast ile finanse edilmeye calisiimasi yurticindeki is ortamini olumsuz etkiler-
ken, 6zel kesimin rekabet giicinii de azaltmaktadir. Yapisal reformlarla biitce acik-
larinin kalict olarak kapatilmast ve kayit dist ekonominin ki¢ultiilmesi, vergi oran-
larinin disurilerek vergi ylikinin daha adil dagilimina imkan saglayabilecektir.
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Son yillarda AB basta olmak tizere gelir vergisi ve kurumlar vergisi oranlarinda
diinya genelinde bir diists egilimi mevcuttur. Gelir vergisi oranindaki azalis hasila-
ta yansirken, kurumlar vergisinin azaltilmasi vergi tabanini genisletip saglanan geli-
rin paymnt artirmustir. Detaylt bakildiginda, 2000-2002 yillart arasinda kurumlar ver-
gisi oraninda Almanya’da 13 puan, Irlanda’da 8 puan, Liksemburg’da 7 puan, Ka-
nada’da 6 puanlik indirimler yasanmis, AB ulkeleri vergi politikalarini daha disiik
oranlar ekseninde uyumlastirma ve sadelestirme yolunu secmistir. Vergi sisteminin
basitligi acisindan, Turkiye siniflandirma disi kalan diger vergilerin %4’lere ulastigt
tek tlkedir. Turkiye iki alanda daha disa disen konumundadir. Bunlar disiik sos-
yal gtivenlik primleri ve mal ve hizmetlerden saglanan ytksek vergi gelirleridir. Briit
oranlardan hareketle istihdam tizerindeki net vergi ylikine gidilerek (gelir vergisi +
sosyal giivenlik - nakit destekler (cash benefits)) yapilan karsillastirmada da, Tturki-
ye calisanin kazanci icersindeki vergi paymnin en yiksek olugu tlkedir.

Vergi fonksiyonuna iliskin gostergeler, genel egilim olarak diinyada vergi yiku
diiserken, Turkiye’de artma yolunda oldugunu, 6zellikle de, vergi yiikiintin adil da-
gilmadigini, vergi gelirlerinin, yiiksek vergi oranlari ve dar bir vergi tabani tizerin-
den toplandigini gostermektedir. Bu egilimin tarihsel nedeni, Tirkiye’nin kamu ma-
liyesinde ve kamu borclarinda yasadigi sorunlardir. Vergi gelirlerinin, kamu borcla-
rinin ¢evrilmesinde kullanilmasi, tGlkenin altyapisi, saglik ve egitim hizmetleri gibi
kamu hizmetlerine ayirdig1 payin azalmasina neden olmustur. Kamu harcamalarin-
da disen etkinlik, ekonominin rekabet glictinii olumsuz etkilemekte, toplam faktor
verimliligini diisirmekte ve bunun tabii sonucu olarak biiylime potansiyelini sinir-
lamaktadir. Bu bolimde incelenen gostergeler Turkiye'de vergi sisteminin yeniden
ve sadelestirilerek yapilandirilmasi gerektigine isaret etmektedir.

Kamu Uretimi

Kamunun ekonomiye dogrudan miidahalesinin, en temel gostergelerinden bi-
risi de kamu tretiminin toplam Uretim icindeki payidir. Ancak bedelli ya da bedel-
siz sunulan her tirlid kamu mal ve hizmet tretimi dikkate alindiginda, kamu ureti-
minin degerinin tam olarak olctilmesi ve bu degerin uluslararas: karsilastirilmasi
mumkiin olmaz. Bununla birlikte, bu tiretimin gerceklestirilmesi icin yaratimis olan
istihdam, tiretim basliginda kamu buyukliginin bir gostergesi olarak degerlendi-
rilmektedir. Milli Hesaplar Sistemi (SNA) siniflamasina gore kamu ve genel hiiku-
met olarak ikiye ayrilan istihdam, tlkeler arast bir karsilastirma icin de fikir verebil-
mektedir.
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Turkiye’de yaygin kani, kamu istihdaminin ytksekligi, buna karsilik kamu hiz-

metlerinin kalitesinin diasukligudiir.

Turkiye’de cok yliksek oldugu dustnilen kamu istihdami, niifusla kiyaslandi-
ginda tanimlandig: sekliyle asir1 olmaktan uzaktir. Yillar itibariyle bakildiginda, Ttr-
kiye’de genel hikiimette istihdam edilenlerin toplam niifusa oraninin son 10 yilda
istikrar kazanmis oldugu gorilmektedir. Toplam kamu istihdaminin toplam niifusu
orant acisindan ise, Turkiye %4.6 ile %5.7 olan gelismekte olan tlkeler ortalamasi-

nin dahi oldukca altinda kalmaktadir.

Personel sayisina dayali bir uluslararast karsilastirmada, Turkiye'nin genel hi-
kiimet calisanlarinin gelismekte olan tlkeler ortalamasinin hemen tizerinde oldugu
gozlenmektedir. Ancak, yerel yonetimler ve KiT’ler dahil edildiginde, toplam istih-
dam sayisi gelismekte olan Afrika ortalamasina gerilemektedir. Detaylt bir analizde
ise, uzun donemde kalict ve stirdiirtilebilir biytime icin gerek sart olan egitim ve
saglik hizmetlerinin gelistirilmesi ve yetkinlestirilmesi biiylik énem tasimaktadir. Ul-

kemizde bu iki alanda kamu istihdaminin oldukca yetersiz oldugu gorilmektedir.

Kamu hizmetlerinin istenilen seviyede verilmedigi tartismasi ise, personel sayi-
sindan cok personelin niteligi ile ilgilidir. Kamu hizmetlerinin kalitesini arttirmak,
kisa donemde personelin sayisint degil niteligini artirmakla miimkiin olabilecektir.
KiT’ler icin istihdamin verimliligini somut verilerle ortaya koyma imkani varken, 2
milyonun tizerindeki memur icin nicel bir degerlendirme yapma imkan: yoktur. Ge-
nel olarak sunulan hizmetin kalitesinin diisikligt ise, kamuoyunu kamu istihdami-

nin gereginden fazla ve niteliksiz oldugu gorisine yoneltmektedir.
Kamu Harcamalari

Her ne kadar, yiksek kamu harcamalari, genelde, yiksek kamu aciklarina do-
nusmekte ve yiksek kamu aciklart da ekonomik istikrar ve stirdiirilebilir biiytime
acisindan ¢ok sakinca yaratmakta ise de, kamunun, serbest piyasa ekonomisi yak-

lasiminda da bazi harcamalarda bulunmas: kacinilmazdir.

Milli gelir icerisinde kamunun nihai tiiketim harcamalarinin payi bazinda yapi-
lan bir karsilastirmada, Turkiye’'nin gelismis ve gelismekte olan tulkelere oranla di-
siik bir seviyeye sahip oldugu buna karsilik konsolide biitce harcamalarinin milli

gelire oraninin ise ¢cok yuksek oldugu gorilmektedir.
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Gecis ekonomilerinde liberalizasyonu takip eden donemde saglanan mali disip-
lin ve yiiksek biylme sonucu diisen konsolide biitce harcamalarinin milli gelire
orani, Tiirkiye’de yasanan son krizlerin ardindan dramatik bir sekilde artmustir. Ul-
kemizde 1995 yilinda %22’ler diizeyinde olan bu oranin 2001 yilinda %50’ler sevi-
yesine kadar c¢ikmis olmasi, ciddi yapisal ekonomik sorunlara isaret etmektedir.
Bitce icindeki transfer harcamalarinin, faiz 6demeleri ve sosyal giivenlik sistemin-
deki bozulma nedeniyle dizenli bir bicimde artiyor olmasi en biiylik problemler-
den birisidir. 1995 yilinda transferlerin en biytik bileseni olan faiz ¢demelerinin
GSYIH’e orani Tirkiye’de %7.4 iken, bu oran 2001 yilinda %23’e kadar ulasmustir.
Gecis ekonomileri de dahil olmak tzere faiz harcamalarinin faiz disi harcamalara
orani %20 diizeyini gecmezken, tilkemizde ayni oran %060’1n tizerindedir. Bu rakam-
lar, son yillarda ekonomik program dogrultusunda saglanmaya calisilan biitce disip-

lini ve yapisal reformlarin hayata gecirilmesi stirecinin 6nemine isaret etmektedir.

Konsolide biitce harcamalarinin hizla artisina ragmen, fonksiyonel bir ayirimda,
harcama kalitesini belirleyen egitim, saglik ve sosyal harcamalar gibi alt kalemler-
de kayda deger bir gelisme olmadigi gorilmektedir. Biitce icerisinde agirlikli bir pa-
ya sahip olan ve bu payint koruyan kalem ise %10’luk payiyla savunma harcama-
laridir. Uluslararast bir karsilastirmada da, toplam kamu savunma harcamalarinda da
milli gelirin %5.3int bulan payryla Tirkiye onde gelirken, Yunanistan ve Giliney
Kibris’da bu oranlar sirastyla %4.9 ve %4.8'dir. Sosyal harcamalar olarak nitelendiri-
lebilecek saglik, egitim, sosyal giivenlik ve eglence-kiltir gibi kalemlerde ise Ttr-
kiye bu calismada karsilastirmalart verilen 10 tlke icerisinde son siralarda yer al-
maktadir.

Sosyal harcamalarda oldugu gibi, tilkemizde devletin ekonomik faaliyetler icin
yaptigt harcamalarin disukligi de dikkat cekicidir. Rusya ve Avustralya disinda AB
tilkelerinden olusan 6rneklemden ulasilan bu sonuclar, gelismekte olan bir tlke
olarak Turkiye’'nin yapisal sorunlarint halledip refah toplumuna yonelik uzun vade-
li uygulamalara imkan saglayacak bir kamu maliyesine kavusma gerekliligine isaret
etmektedir. Bir diger 6nemli sonuc ise, kamu harcamalarinin son derece disuk ka-
litesine ragmen, 6zellikle son 90’l1 yillarda Turkiye’de bozuk kamu maliyesinin ya-
ratig yiksek bor¢ stokudur. Idealde olmas: gereken yapisal bir iyilesmeye katki
saglayamayan kamu harcamalari, tam tersine Turkiye'nin biiyiime potansiyelini ki-

sitlayan bir dongl yaratmuistir.
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Kamu harcamalarini islevsel olarak, gelir dagilimini diizeltici ve ekonomik et-
kinligi artirict seklinde, iki ana gruba ayiran yaklasima paralel olarak yapilan ana-
liz, Turkiye’de kamu harcamalarinin ylksek seviyesine ragmen bu amaclara hizmet
edemedigini gostermektedir. Faiz 6demelerinin baskist altina giren bitce, etkili bir
kamu maliyesi aract olmaktan uzaklasmakta, hiikiimetin gerek ekonomik gelisme-
yi etkileyecek kararlart alma (vergi oranlarinin kullanilmasi, tesvik ve siibvansiyon-
lar, yatirimlar vb.) gerek daha adil bir gelir dagilim: saglayabilme (transfer harcama-
lar1, sosyal adalet acisindan belirli grup ya da mal ve hizmetlere vergisel imtiyazlar
saglanmast vb.) imkani ortadan kalkmaktadir.

Kamunun topladigt yiiksek vergilere karsilik kamu harcamalarinin dagiliminda-
ki problemler, kamunun temel altyap: alanlarinda yeterli harcamalari yapamamasi
ve kamu hizmetlerinin niteliginin yetersizligi, toplum vicdaninda, kamunun algilan-
masint da olumsuz etkilemektedir. Uluslararas: Seffaflik Orgtitii (Transparency In-
ternational) tarafindan 2003 yilinda 133 tlke icin olusturulan Yolsuzluk Algilama
Endeksi'ne gore yapilan siralamada, Turkiye'nin 77. olmast, toplumda kamu isleyi-
sine ve personeline olan glivensizligi de gostermektedir. Kamu hizmetlerini yeni-
den yapilandiracak kamu reformlart diizenlenirken bu noktanin g6z 6niine alinma-
st gerekmektedir.

Sonuc

Turkiye’de kamu sektorinin buyukligi ve etkinligine iliskin niceliksel veri-
lerin karsilastirmalarindan cikan sonuclar ve politika 6nerileri asagidaki gibi 6zet-
lenmektedir:

- Kamunun ekonomideki rold, diizenleyicilik, vergilendirme, tretim, tiketim
ve transferleri kapsayan biitiincil bir yaklasimla ele alinmalidir.

- Turkiye’de bu alanlarin birbiriyle iliskisi g6z ardi edilmis, kamunun ekonomi-
deki roli sadece harcamalar ve istihdam gibi tekil basliklara odaklanmustir.

- Harcamalari ne sekilde olursa olsun kismak ve vergi gelirlerini ne sekilde
olursa olsun artirmak gibi dar bakis acilarinin 6tesine gecilmeli; kamunun
ekonomideki roliniin degerlendirilmesi bir amag¢ fonksiyonu cercevesinde
yapilmali; bu ama¢ da miimkin oldugunca acik sekilde ortaya konulmalidir.

- Kamunun degerlendirilmesinde "kurumlari ve kurallarryla iyi isleyen bir ser-
best piyasa ekonomisi" perspektifi hakim kilinmali; kamunun performans: bu
acidan degerlendirilmelidir.
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Gectigimiz on bes yilda, etkin bir kamu harcama sistemi kurma kapasitesin-
den yoksun bir yapi olusmus, tiim fonksiyonlar biitce kisitina tabi olmustur.

Kamu harcamalarinin dagilimi, egitim ve saglik gibi uzun vadede kalkinma-
y1 olumlu etkileyen alanlar lehine degismelidir.

Kamu gelir ve harcamalarinin rasyonalize edilerek kamu aciklarinin azaltl-
mast, diger yandan ise harcamalarin kalitesinin artirilmasit hedeflenmelidir.

Kamu hizmetlerinin kalitesinin arttirilmasi amaciyla, kamuda kaynaklarin da-
gilimi, kamu calisanlart icin  performans denetimi ve liyakat ilkesinin uygu-
lanma bicimi ve hizmet ici egitim gibi konulara 6nem verilmelidir.

Kamu maliyesinin kalitesi ve strdurulebilirligi hedeflenirken, kisa ve orta-
uzun vade ayirimina dikkat edilmelidir.

Kisa vadede, IMF destekli ekonomik program ile makroekonomik dengesiz-
likleri kalict olarak ortadan kaldirma amacryla faiz dis1 fazla politikasina de-
vam edilmelidir.

Orta-uzun vadede ise, bu politika kamu sektoriindeki yapisal reform prog-
ramlariyla desteklenmelidir.

Kisa ve uzun vadede bu hedefler, Turkiye'nin AB tyelik hedefi ile 6rtiismek-
tedir.

Kamu sektoriindeki bu dontisimiin diger ayagi da 6zel sektordir. Kamunun,
kurumlar: ve kurallariyla iyi isleyen bir piyasa ekonomisi icin gerekli doni-
simi saglamasiyla birlikte, Turkiye ekonomisinin rekabet gliciinii artirma
yukumliligt ozel sektoriin olacaktir.
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Kuramsal Cerceve

Kamu sektort buytikliginin belirlenmesi ve bu buytikligiin seyrinin izlenme-
sine dontik bir calismanin 6ncelikle kuramsal-metodolojik bir cerceveye ihtiyact bu-
lunmaktadir. Kamu sektortiniin sinirlart belirlenmis bir taniminin yapilamamast bu
sektoriin biytkliginin belirlenmesinde de en biiyiik sorundur. Kamu sektoriiniin
buytkligl, hesaplama sirasinda kamuya ya da daha genel bir deyisle devlete eko-
nomide oynadig: farkli rollerden hangisi Gizerinden yaklasilacagina bagli olarak de-
gisebilmektedir. Devlet, ekonomide dogrudan veya dolayli ¢esitli miidahalelerde
bulunarak rol oynamakta, bu mudahaleleri diizenleyicilik, vergilendirme, iire-
tim, titkketim ve transferler olmak tzere bes farkl: bicimle yapmaktadir. Ancak bu
bes basliga iliskin bazi niceliksel gostergelerin mevcut olmamasi biyikligin he-
saplanmasint giiclestirmektedir. Niceliksel gostergelerdeki eksikliklerin yanisira bu
basliklardaki temel buytklikler icin tutulan istatistiklerin tilkeden tilkeye farkli me-
todoloji ve tanimlarla olusturulmas: uluslararas: bir karsilastirma acisindan calisma-

nin 6niindeki bir diger giicliktir.

Kamu sektoriiniin incelenmesinde oncelikle devlet kavraminin tizerinde dur-
mak gerekir. Kamu sektorii, soyut "devlet" kavraminin viicuda gelmis hali olarak
gorllebilir. Ancak, devlet bir cok 6zelligi acisindan benzersiz bir olusumu temsil et-
mektedir. Ekonomik hayatta alisageldigimiz, gonullilik, 6zgir irade, kar veya fay-
da maksimizasyonu gibi kavramlar devletin ekonomik yansimalarini tanimlamakta
anlamini kaybederken, devlet, anayasal cerceveyle sinirli olmakla beraber tim ku-
rallart koyma yetkisini kullanarak ekonomide oynadigt rol ve islevlerini cesitlendir-
mektedir. Devlet, hem kendi hem de 6zel sektoriin ekonomik faaliyetlerinin saglik-
1 bir sekilde isleyebilmesi icin piyasay1 dizenleyebilmekte ve diger sektorlerden
vergi toplayabilmekte; mal ve hizmet treterek piyasalarda bunlart satabilmekte ya
da tcretsiz olarak kisi veya topluluklara dagitabilmekte; ve transferler araciligryla
kaynak dagitabilmektedir. Hiktimet politikalart dogrultusunda, devlet topladigi ver-
giler ve ureterek elde ettigi katma degeri yaptigt harcamalar ve transferler aracili-

giyla diger sektorlere ve hane halklarina aktarmaktadir.
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A. Diizenleyicilik

Devletin en 6nemli islevlerinden biri olan diizenleyicilik, sonuclart tizerinden
hem bireylerin ekonomik davranislarint hem de bir biitin olarak ekonomik faali-
yetleri belirleme etkisine sahiptir. Bu diizenlemeler, amaclart ve nitelikleri itibariyle
cok cesitlidirler. Bir dlcimde bulunabilmek icin, dizenlemelerin sayisi ya da bun-
larin etkiledigi ekonomik faaliyetlerin boyutunun tahmin edilmesi, etkilerin cok kar-
masik bir boyutta olusmast nedeniyle anlamini yitirmektedir. Dis ticarette ihracat ve
ithalat kotalarindan, isgticii piyasasinda calisma saatlerine, hizmet sektoriinde calis-
ma ruhsati zorunlulugundan sosyal giivenlik alaninda emeklilik sigortasina kadar
devlet tarafindan belli amaclar dogrultusunda hayata gecirilen bir dizi diizenleme
mevcuttur. Tim bu diizenlemelerin ekonomide nasil sonuclar verdiginin belirlen-
mesi, etkilerinin kapsami distnuldiginde mimkiin olamamaktadir. Bu nedenle,
devletin diizenleyicilik islevi ve bu islev Gizerinden ekonomide oynadig: roliin ni-
celiksel bir gostergesi mevcut degildir. Ote yandan, devletin kimi diizenleyici islev-
lerinin ekonomiye dogrudan etkisi ile ilgili 6zel calismalar yapilmis olup niceliksel
belli sonuclara da varidmistir. Ancak, bu tir dizenleyici kurallarin cesitliligi ve bah-
sedilen 6zel calismalarin kapsaminin bir veya birkac tilke ile sinirli olmast nedeniy-
le bu baslhiga iliskin veriler periyodik bir cerceveye oturtulamamakta, ayrica, her-

hangi bir uluslararasi karsilastirmaya imkan vermemektedir.

Bu noktada, ulkelerin rekabet gliciine iliskin calismalar, devletin bahsedilen is-
levini ortaya koymaya yonelik bir zemin sunabilmektedir. Uluslararast rekabet o6l-
cutlerinin gelistirildigi calismalar icinde Institute of Management Development
(IMD) tarafindan her yil yayinlanan "World Competitiveness Yearbook (Diinya Re-
kabet Yillig)" kapsamli icerigiyle tlkeleraras: karsilastirma olanagi vermektedir.
Devletin diizenlemeler konusunda etkinligini rekabet giici ekseninde degerlendi-
ren bu calisma, s6z konusu tlkelerdeki is diinyasiyla yapilan anket sonuclarina da-
yanmaktaz ve bu sonuclar Gizerinden olusturulan endeksler yoluyla nicel degerlen-
dirmeye de imkan vermektedir. Anket sonuclari, dizenlemelerin etkinligi ve reka-
bete katkilarinin yani sira, toplumsal yaprya dair genis anlamda bir degerlendirme

saglayarak tlkelerin sosyal altyapisi konusunda da bilgiler sunmaktadir.

(2) Tiirkiye icin ekonomik veri ve anketleri saglayan kurum TUSIAD’dur.
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Bu calismada, devletin diizenleyici roliiniin sorgulanmasinda temel alinan kri-
ter, AB’nin aday tlkelere yonelik ekonomik degerlendirmesinde merkeze koydugu,
"kurumlary ve kurallarvyla iyi isleyen bir piyasa ekonomisi” olmustur. Bu nedenle
karsilastirmaya konu olan tilkeler de, Ispanya ve Portekiz gibi Tiirkiye ile benzer-
likler tastyan tiye tlkeler, 2004 yilinda tyeligi kesinlesmis Cek Cumhuriyeti, Maca-

ristan ve Polonya ile 2007 yilinda birlige katilacak olan Romanya olmustur.

IMD bulgularina gore is ortaminin etkinligi ve altyapit performansi, Tlrkiye' nin
toplam rekabet glicii puaninin lGizerindeyken, ekonomik performans ve kamunun
etkinligi, toplam rekabet giici puaninin altinda kalmaktadir. Nifusu 20 milyonun
tizerindeki 30 tlke arasinda, Turkiye'nin kamunun etkinligi acisindan 206. sirada yer
almasi, kamu kesiminin hantalligi ve buytkligi konusundaki genis fikir birligini
destekler niteliktedir. Ancak, Turkiye'nin daha uzun olan serbest piyasa ekonomisi
deneyimi, karsilastirma yapilan veri setinde Tirkiye'yi Giye ve Uyeligi kesinlesmis l-
keler arasinda nispeten rekabetci bir konuma getirmektedir. Ayrica, veri setindeki
59 tlkenin secilen kriterlerdeki ortalamasiyla karsilastirildiginda da, Tirkiye'nin bir

disa disen olmadigt acikca gozlenmektedir.

Birinci ana bolim olan devletin diizenleyicilik fonksiyonunun etkinligine yone-
lik kriterlere, kurumsal yapi, ticari mevzuat ve toplumsal yapt itibariyle daha yakin-
dan bakilmistir. Bu U¢ kategori itibariyle, kurumsal yapr performansin en disiik ol-
dugu kategoridir. (Grafik 1) Turkiye’nin bu alanda daha detayli incelenen faktorler
acisindan genelde ortalamalarin altinda kaldigi goriilmektedir. Incelenen tilkeler iti-
bariyle bakildiginda ise, Tirkiye, tim gostergelerde Polonya’dan, seffaflik ve kamu
hizmetlerinin siyasi miidahaleden bagimsizligi hari¢ diger gostergelerde Roman-
ya’dan daha iyi bir performans gostermektedir. Turkiye’'nin nispeten geride kaldigt
gozlenen etkin burokrasi, riisvet ve yolsuzlukla miicadele, seffaflik, kamu hizmet-
lerinin siyasi etkilerden bagimsizligt gibi konularin, mevcut ekonomik programin
yapisal reformlar cercevesi altinda ve uluslararast kuruluslarin destegiyle gelistiril-
meye calisildigr gozlenmektedir. Bu acidan bakildiginda, ekonominin icinde bulun-

dugu yapisal dontisimiin dogru istikamette oldugu da rahatca ifade edilebilir.
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Grafik 1. Kurumsal Yapi-Devlet Etkinligi
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Ticari mevzuatin oGnemli bilesenlerinden biri olan rekabet diizenlemeleri acisin-
dan degerlendirildiginde ise, serbest piyasa tecriibesinin etkisi daha fazla hissedil-
mektedir. (Grafik 2) Karsilastirma yapilan dlkeler arasinda Turkiye, devlet tarafin-
dan yapilan stibvansiyonlarin en az oldugu tlke olarak dikkat ¢cekmektedir. Yapi-
lan stibvansiyonun ekonomik gelismeye olumsuz etkileri de nispeten az bulunmak-
tadir. Ozellikle uygulanan tarim reformuyla dogrudan gelir destegi sistemine gecil-
mesi, devletin piyasadaki fiyat olusumlarina miidahalelerini azaltmis ve kalanlari da
ekonomik mantiga kavusturmustur. Rekabet mevzuati ve mal ve hizmet mevzuati-
na yonelik degerlendirmeler de, Turkiye’de piyasa ekonomisi kurallarinin uygulan-
masinin rekabeti ve ticareti tesvik ettigini gostermektedir. Firmalarin fiyatlandirma
kararlarina etkisinin Tirkiye'de diger ulkelere gore oldukca disiik olmasi yine pi-
yasalarin etkin isledigine ve yogunlasmanin az olduguna dikkat cekmektedir. Tica-
ri mevzuatin 6nemli bilesenlerinden bir digeri olan isgzicii piyasas: drizenlemeleri
acisindan karsilastirlldiginda ise, Turkiye'nin diger ulkeler karsisinda goreli bir
avantajt oldugu ortaya ¢ikmaktadir. AB ile ABD arasinda ¢zellikle son on yilda aci-
lan verimlilik farkinda tartismalar, AB’nin rekabetci olmayan isgiicii piyasalarinda
odaklanmaktadir. Bu acidan degerlendirildiginde, Tirkiye'nin sadece AB tlkeleri
acisindan degil, IMD calismasina dahil edilen diger tlkelerle karsilastirildiginda da,
esnek ve dolayistyla rekabetci bir yapiya sahip oldugu gozlenmektedir. Ozellikle
yaymin (IMD) hazirlanmasi sirasinda yasalasan Is Yasasi ile Tirkiye'nin bu alanda-
ki avantaji daha da pekistirilmistir. Is aramaya tesvik acisindan Tirkiye'nin sosyal
glivenlik sistemi, yapilan karsilastirmalarda, diger tilkelerin en iyisi olarak goril-
mektedir. Ancak, bu degerlendirme yapilirken, hem AB’nin yaslanan nifusu, hem
de Turkiye'nin issizlik sigortasi uygulamasinin hentiz ilk asamalarinda oldugu dik-
kate alinmalidir. Turkiye'nin sosyal giivenlik sisteminin aciklari ve finansmanin ge-

tirdigi sikintilar diger bir reform basligi olarak karsimiza cikmaktadir.
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Grafik 2. Ticari Mevzuat - Rekabet ve Isgiicii Piyasas1 Diizenlemeleri
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Devletin diizenleyicilik fonksiyonunun etkinligi acisindan ele alinan bir diger
konu da toplumsal yaprya iliskin diizenlemelerdir. (Grafik 3) Toplumsal yap1 acisin-
dan bakildiginda da, Turkiye, adalet, politik istikrarsizlik riski ve kadinin toplum
icindeki statiisti gostergelerinde oldukca kot bir performans gostermesine ragmen,
diger gostergeler itibariyle, gerek karsilastirilan tlkeler gerekse bitiin tlkeler orta-
lamalart acisindan olumlu bir tablo sergilemektedir. Bu karsilastirmalarda, Turki-
ye’nin toplumsal yapisinin tarihi 6zelliklerinin genelde olumlu taraflarina ragmen,
devlet mudahalesinin iyilestirici katkisinin zayif kaldigi gorilmektedir. Nispeten
toplumsal butinligli olan, ayrimcilik yapilmayan, is yerinde givenlik ve rahat ca-
lisma ortaminin oldugu Turkiye’de, kadinlarin kanun koyucu ve karar alict merci-
lerde aktif olarak fazla rol almadigi, politik risklerin azalmakla birlikte yine de yik-
sek oldugu, yarg: kalitesinin ise gelistirilmesine ihtiya¢ duyulan bir resim ortaya ¢ik-
maktadir. Yargt kalitesinin piyasa ekonomisinin 6n kosulu oldugu distnildigin-
de, bu alanda siirmekte olan reform calismalarinin bir an énce sonuclandirilarak et-
kin bir sekilde uygulanmas: biiylik 6nem tasimaktadir.

Devletin duzenleyicilik fonksiyonu bu veriler cercevesinde genel olarak deger-
lendirildiginde, tim hiikiimeti kapsayan bir diizenleyici reform stratejine ihtiyac du-
yuldugu ortaya c¢ikmaktadir. OECD tarafindan 2001 yilinda yapilan inceleme calis-
malart sonunda hazirlanan ve 2003 yilt itibariyle "Tirkiye’de Diizenleyici Reformlar:
Ekonomik Dontisiime Yasamsal Destek" basligryla TUSIAD-OECD ortak yayini ola-
rak sunulan raporun da isaret ettigi tizere Turkiye 6zelinde diizenleyici reformlarin
yurtrlige konulmasina oncelik verilmesi yavas olmus, ancak, AB’ye tam Uye olma
hedefi olumlu bir reform ortaminin dogmasina yardim etmistir. Bu cercevede, hii-
kiimetin hazirladigr "Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarist" kapsamli bir reform
stratejisi olusturmak acisindan olumlu bir adim olarak gorilmekte, ancak, yeterli
bulunmamaktadir. Kanun tasarisinin, hentiz hazirlanmamis olan performans dene-
timinin nasil yapilacagi, liyakat ilkesinin nasil esas kilinacagi, kaynaklarin nasil da-
gitilacagi gibi diger alanlara iliskin mevzuat degisiklikleri ile birlikte bir butiin ola-
rak incelenmesi ve tartisimasit gereklilik arz etmektedir.
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Grafik 3. Toplumsal Yap1

Adalet

HU |
cz|

TR —
RO |
PL

Endeks

Toplumsal Birlik Ayrimcilik
cz| P
E| TR |
U | RO| :
P : HU |
TR__E E|
RO, Endeks 4 Endeks
PL PL
12 3 4 5 6 7 8 12 3 4 5 6 7
Cinsiyet-Kazan¢ Orani Taciz ve Siddet
PL| TR__:
RO | CZ| i
HU | HU |
Cz| P
P Ef
—
TR : Oran RO Endeks
E i PL :
01 02 03 04 05 06 07 08 2 3 4 5 6 7 8 9
Kaynak: World Competitiveness Yearbook, IMD, 2003
Adalet : Yarg: kalitesi (yetersiz-tatmin edici)

Giivenlik ve Ozel Miilkiyet
Kisisel Alanin Korunmasi
Toplumsal Birlik
Ayrimcilik

Kadinin Statiisii
Cinsiyet-Gelir Orani

Taciz ve Siddet

Politik istikrarsizlik Riski

Giivenlik ve Ozel Miilkiyet

TR | :

cz]
E.
HU |
PL|
RO

Endeks

Kisisel Alanin Korunmasi

Endeks

Kadinin Statiisii

HU |
PL|
P.
E.
RO |
Cz ]
TR _ . . .
0 10 20 30 40

%

Politik Istikrarsizlik Riski

HU |
CZ |
RO |

|
R Endeks
PL

3 04 5 6 7 8 9 10

: Kisisel gtivenlik ve 6zel miulkiyetin korunmast (yeterli degil-yeterli)
: Ekonomide kisisel alanin korunmasi (gézetilmiyor-gézetiliyor)

: Hikimetin toplumsal birlige verdigi 6nem (6ncelikli degil-oncelikli)
: Toplum icerisinde irk, cinsiyet ayrimciligi Cyapilyyor-yapilmyor)

: Kanun koyucu ve karar verici mercilerdeki kadinlar (yrizde)

: Kadin ve erkek gelirlerinin birbirine orani (yzizde)

: Isyerinde taciz ve siddet calisma ortamini (bozuyor-bozmuyor)

: Toplum icin politik istikrarsizlik riski (cok yriksek-cok diistik)

TR: Tiirkiye E:Ispanya HU: Macaristan P: Portekiz PL: Polonya RO: Romanya CZ: Cek Cumhuriyeti

28



B. Vergilendirme

Vergilendirme, gerek yayginligt ve cesitliligi gerek de etkinligi nedeniyle eko-
nomik dizenlemeler icinde ayrt bir kategoride degerlendirilmek durumundadir.
Vergi politikalart, gerek devlet harcamalarinin finansman araci, gerekse ekonomik
yapi1 Uzerindeki etkileri acisindan, devletin, ekonomiye en temel miidahale aracla-
rindan birisidir.

Devletler esas olarak harcamalarini karsilayabilmek icin vergi toplarlar. Devlet-
lerin ihtiya¢ duydugu harcamalar icin ¢ temel kaynak, vergi, senyoraj ya da borg-
lanmadir. Ne var ki, Merkez Bankasinin para basmasi bireylerin elindeki paranin re-
el olarak degerini distrdigu icin bir nevi vergi olarak algilanmakta, bor¢clanma da
devletlerin ileride toplayacag: vergilerin iskonto edilmis hali olmaktadir. Bu neden-
le, devletlerin var olmalar: buytik oranda vergi gelirlerine bagli olmaktadir.

Vergiler uzun donemde harcamalar tarafindan belirlense de, ekonomi politika-
st aract olarak da etkin olarak kullanimaktadir. Hiuktumetler, vergi politikalarini,
ekonomi politikalari ya da sosyal politika tercihleri dogrultusunda sekillendirirler.
Bu durum, ulkeler arasinda vergi istatistiklerinin karsilastirilmasini zorlastirmaktadir.
Belirli gruplarin ya da faaliyetlerin vergiden muaf tutulmas: ya da ayricalikli oranla-
ra tabi tutulmasi, vergi gelirleri acisindan yapilan bir kamu buyukligiu degerlendir-
mesinin oldugundan disik c¢cikmasina neden olmaktadir.

Genel olarak kamunun ekonomideki roli acisindan vergilendirmenin etkisi
biitcedeki gelir istatistiklerinden elde edilmektedir. Vergi gelirlerinin GSYIH’e orani
olarak tanimlanan vergi yiikii, bu konudaki en yaygin gostergelerden biridir. Istih-
dam ve isletmelerin tizerindeki vergiler de uluslararast karsilastirma acisindan kul-
lanilan gostergelerdendir.

Turkiye'nin vergi yluklne karsilastirmali olarak bakildiginda ilk dikkati ceken,
OECD ortalamasina dogru gerceklesen hizli bir yikselistir. Turkiye’de vergi yuku
1995 yilinda %22.6 seviyesinden 2000 yilinda %33.4 seviyesine ytkselmistir. 2000
yilinda OECD ortalamast ise %37.4 olmustur. Her ne kadar Turkiye’'deki vergi yiku
OECD ortalamasinin biraz altinda kalsa da, kisi basina disen milli gelir ve ekono-
mide kayitdisiligin boyutlart distintldiginde, Turkiye'de vergi yukinin ciddi ol-
ciide yiksek oldugu ortaya cikmaktadir. OECD geneline bakildiginda, vergi yuku-
niin 1965 yilindan itibaren kesintisiz bir artis trendinde oldugu gozlenmektedir. Ne
var ki, son yillarda 6zellikle gecis ekonomilerinde gozlenen ve gelismis bazi tlke-
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ler icin de gecerli olan vergi ylikiindeki distsler, bu egilimin sonuna gelinmis ola-
bilecegini gostermektedir. Dogu Avrupa iilkeleri ve Irlanda gibi son yillarda hizli
kalkinan tlkelerde vergi yiikii, 2000 yilinda 1995 yilina gore karsilastirildiginda du-
sus egilimi icersinde iken, Turkiye on puanin Gizerinde bir artisla vergi yiiki en hiz-
It artan Ulke olmustur. Bu artista yiksek kamu aciklarinin vergi oranlarinin yiksel-
tilmesi ya da biitceye yeni vergi kalemleri eklenmesi yoluyla finanse edilme c¢abasi
etkili olmustur. Kamu maliyesindeki aciklarin, vergi yikiniin artirilmasi ile finanse
edilmeye calisiimasi yurticindeki is ortamint olumsuz etkilerken, 6zel kesimin reka-
bet giiciini de azaltmaktadir. Yapisal reformlarla biitce aciklarinin kalict olarak ka-
patilmast ve kayitdist ekonominin kiictltilmesi, vergi oranlarinin disirilerek ver-
gi yukinln daha adil dagilimina imkan saglayabilecektir. (Grafik 4)

Grafik 4. Vergi Yiikii (Ulke Karsilastirmasi; %)
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Vergi yikinin dagilimina bakildiginda, OECD ilkelerinde vergilerin yaklasik
%80'ninin gelir vergisi, mal ve hizmetlerden alinan vergiler ve sosyal giivenlik prim-
lerinden olustugu gozlenmektedir. (Tablo 1) Ancak, tlkelere gore bu dagilimda
onemli farkliliklar vardir. Vergi gelirleri, AB’de daha cok tiiketim vergileri ve sosyal
glivenlik primleri agirliklidir. Kita Avrupasi’'nda servetten alinan vergiler nispeten
distuktir. Amerika ise AB'nin tersi bir resim cizmekte, tiketim vergileri ve sosyal
glivenlik primleri daha az paya sahipken, gelir ve servetten alinan vergilerin agirli-
g1 daha yuksektir. Siniflandirma dist kalan diger vergilerin %4’lere ulastigi tek tilke



Turkiye’'dir. Vergi sisteminin karmasikliginin bir gdstergesi olan bu oran, Turkiye'de
vergi sistemin yeniden ve sadelestirilerek yapilandirilmasi geregine isaret etmekte-
dir. (Grafik 5)

Tablo 1. OECD Ulkelerinde Vergi Gelirlerinin Dagilimr*

1965 1975 1985 1995 2000
Gelir Vergisi 20 30 30 27 26
Kurumlar Vergisi 9 8 8 8 10
Sosyal Guvenlik Katkilar** 18 22 22 25 25
Isveren 6 7 7 8 8
Calisan 10 14 13 14 15
Istihdam Vergisi 1 1
Servet Vergisi 8 6 5 5 5
Genel Tiketim Vergisi 12 13 16 18 18
Ozel Tiiketim Vergisi 24 18 16 13 12
Diger Vergiler** 2 2 2 3 3
Toplam 100 100 100 100 100

*  Toplam vergi gelirleri icindeki % dagilim
** Jsveren ve calisan katkilar1 ve bunlarin kapsamadigi kendi hesabina calisanlar ve digerleri de dahildir

#+ Belirli bazi mallar izerindeki vergiler ile damga vergisini icermektedir.

Kaynak: Revenue Statistics, OECD.

Vergi yuktindeki artisa alt kalemler bazinda bakildiginda, sosyal giivenlik prim-
lerindeki artisin (6zellikle isveren payinin) bunda ¢nemli olctide etkili oldugu, ser-
vetten ve mal ve hizmetlerden alinan vergilerde ise bir azalma egilimi yasandigi
gozlenmektedir. Genel tiketim vergilerinde bir artis yasanirken, 6zel tiketim vergi-
lerinde bir azalma s6z konusu olmustur. OECD tlkeleri icin, gelir vergisinde 1985
yilinda ulasilan %31’lik ylksek seviyeden donts yasanmis ve 2002 yilinda bu kale-
min pay1 toplam vergiler icersinde %26’ya gerilemistir. Kurumlar vergisinin payinda
ise son yillarda bir artis egilimi s6z konusudur. Ancak, gelir vergisi ve kurumlar ver-
gisinin ayirimu tilkeler arasinda degisik uygulamalar ytiziinden karsilastirmalarda so-
run olusturabilmektedir. Ayirim ¢ok saglikli olmamakla beraber ilgin¢ bir sonucu da
ortaya cikarmaktadir. Son yillarda AB basta olmak tizere gelir vergisi ve kurumlar
vergisi oranlarinda distis egilimi mevcuttur. Gelir vergisindeki azalis gelir vergisi

31



oranlarindaki dustslerle izah edilebilirken, kurumlar vergisinde ise, oranlarin disi-
rilmesi, vergi tabanini genisletip toplanan kurumlar vergisini artirmistir. Detaylt ba-
kildiginda, 2000-2002 yillart arasinda kurumlar vergisi oraninda Almanya’da 13 pu-
an, Irlanda’da 8 puan, Liiksemburg’da 7 puan, Kanada’da 6 puanlik indirimler ya-
sanmis, AB tlkeleri vergi politikalarini daha diisiik oranlar ekseninde uyumlastirma
ve sadelestirme yolunu secmistir.

Grafik 5. Vergi Gelirlerinin Dagilimi1 (Ulke Gruplary; GSYiH’e oran, %)
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Kaynak: Revenue Statistics, OECD

Turkiye gelir ve kurumlar vergisinde OECD ve AB ortalamasina yaklasmasina
ragmen halen ortalamanin altinda bulunmaktadir. 2004 senesinde AB tyesi olacak
tilkelerle karsilastirildiginda ise daha yakin sonuclar gézlenmektedir. Ancak bu so-
nuclar yorumlanirken, Turkiye’de kayitdist ekonominin boyutlart g6z ardi edilme-
melidir. (Grafik 5 ve 6)
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Grafik 6. Sosyal Giivenlik Katkilar1 (GSYIH’e Oran, %)
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Kaynak: OECD, 2000.

Vergi oranlart acisindan, kurumlar vergisinde OECD ve AB ilkelerinde son yil-
larda gozlenen dusis trendinin etkisiyle, Turkiye %33’ltik orantyla ortalamada %31
ve %32’ye dogru giden OECD ve AB tilkelerinden ytliksek bir oran uygulamaktadir.
Gelir vergisi acisindan ise, Turkiye, ortalama oranlart %48 ve %50 olan OECD ve
AB’den yaklasik 15 puan diistik bir oran uygulamaktadir. Tirkiye’de gelir ve kazang
izerinden alinan vergilerin GSYIH'ya oran1t OECD ortalamasinin altinda kalmakta-
dir. (Grafik 7)

Grafik 7. Gelir ve Kazanc Uzerindeki Vergiler (GSYIH’e oran, %)
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Turkiye, yapilan karsilastirmalarda, iki alanda disa disen konumundadir. Bun-
lar diistik sosyal giivenlik primleri ve mal ve hizmetlerden saglanan yiksek vergi
gelirleridir. Gelir vergisi ve sosyal gtivenlik primlerinin disikligliine ragmen, brtit
oranlardan, istihdam tzerindeki net vergi yikine gidilince (gelir vergisi + sosyal
givenlik - nakit destekler (cash benefits)), Turkiye calisanin kazanct icersindeki
vergi payt en yuksek tilke olmaktadir. (Grafik 8 ve 9)

Grafik 8. Iscinin Toplam Kazanci iginde Odedigi Vergi Pay1 (Bekar; Isverenin Odedigi
Oran Dahil, %)
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Grafik 9. Iscinin Toplam Kazanc1 icinde Odedigi Vergi Pay1 (Evli, iki cocuklu;
Isverenin Odedigi Oran Dahil, %)
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Bu gostergeler, genel egilim olarak diinyada vergi yikt diserken, Turkiye'de
artma yolunda oldugunu, gostermektedir. Yiksek kamu aciklarinin gerektirdigi fi-
nansman ihtiyaci altinda son yillarda vergi sisteminin sorunlart giderek agirlasmis;
vergi yukinin yiksekligine ragmen, vergide adalet ilkesinden uzaklasilmis, vergi
gelirleri, yliksek vergi oranlart ve dar bir vergi tabani tizerinden toplanmuistir. Vergi
gelirlerinin, kamu borclarinin ¢evrilmesinde kullanilmasi, altyapi, saglik ve egitim
hizmetleri gibi kamu hizmetlerine ayrilan payin azalmasina neden olmustur. Yuk-
sek vergi yukiniin yani sira, kamu harcamalarinda diisen etkinlik, ekonominin re-
kabet glicini olumsuz etkilemekte, toplam faktor verimliligini distirmekte ve bu-
nun tabii sonucu olarak biiyiime potansiyelini sinirlamaktadir.

Turkiye’de artik daha fazla kamu hizmeti saglayabilmek icin kamu gelirlerini ar-
tirmanin yolu, aynt vergi tabani tizerinden daha fazla vergi geliri toplamak degil,
kayitdisiligr 6nleyerek, vergi tabanini genisletmek olmalidir. %50’ye varan kayitdist
ekonomi, ayni dizeydeki vergi gelirlerinin, vergi oranlarinin yaritya distirilmesiyle
elde edilebilecegi anlamina gelir. Bugline kadar vergi sisteminde sik¢a yapilan du-
zenlemelerden ve aflardan bir sonug¢ alinamamistir. Kamunun vergi fonksiyonunun,
karsilastirilan tlkelerle niteliksel olarak yaklasmasinin yolu, vergide adaleti 6n plan-
da tutan, sermaye birikimini ve kurumsallasmay1 destekleyen, Turkiye'yi uluslarara-
st vergi rekabetinde olumlu bir konuma getirecek, kayitdisi ekonomiyi eritip vergi
tabaninin genisletilmesini saglayacak ve hepsinden de 6nemlisi vatandaslarin top-
lanan vergilerin yerinde harcandigina iliskin gliveni tesis edebilen bir vergi refor-
mundan gecmektedir.

C. Kamu Uretimi

Kamunun buytkliginin temel olcttlerinden birisi de kamu tretiminin toplam
uretim icindeki payidir. Ancak kamu tretiminin degerinin tam olarak 6lcilmesinin
cesitli zorluklart vardir.

Devlet, trettigi mal ve hizmetleri tiiketicilere, piyasada satarak ya da bedelsiz
dagitarak sunar. Bu faaliyet dogrudan devlet tarafindan veya kamu isletmeleri ara-
ciligryla dolayli olarak gerceklestirilir. Milli Hesaplar Sistemi (SNA) bu iki farkls Gre-
tim bicimini piyasa faaliyetleri ve piyasa disi faaliyetler olarak adlandirmaktadir
(Bkz. Ek 1). Bu sisteme gore, kamu sektort tarafindan, piyasada belli bir fiyat kar-
siliginda satilan her tirli mal ve hizmet, kamu isletmelerinin triinti olarak kabul
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edilmekte, piyasaya konu olmayan ve tiketicilere karsiliksiz sunulan mal ve hizmet
trtinleri ise hiikiimete atfedilmektedir. Dogrudan hiitkiimet birimleri tarafindan ve
kamu isletmeleri araciligiyla gerceklestirilen tiretim degerinin toplami, devletin eko-
nomide tuttugu yeri gosterir.

Piyasaya konu olsun ya da olmasin, devletin trettigi mal ve hizmetlerin dege-
rinin dlctlmesi, cesitli zorluklart barindirir. Devletin trettigi Girtinlerden bir kismt hi¢
piyasa faaliyetlerine dahil olmazken, piyasaya konu olanlar icin de, uretim karar-
lar1, fiyatlandiridmalart ve pazarlanmalari, her zaman piyasa mantigi cercevesinde
gerceklesmemektedir. Kamu tretiminin degerinin tam olarak olctlmesindeki zor-
luklar bir yana, bazi tilkelerin SNA sistemine dahi gecmemis olmasi, kamu tretim
degerinin, uluslararasi bir karsilastirmasinin yapilmasina imkan vermemektedir. Bu-
nunla birlikte, bu tretimin gerceklestirilmesi icin yaratilmis olan istihdam, tretim
basliginda kamu buyukliginin bir gostergesi olarak kullanilabilmektedir. SNA si-
niflamasina gore kamu ve genel hiikiimet olarak ikiye ayrilan istihdam, tlkeler ara-
st bir karsilastirma icin de fikir verebilmektedir (Bkz. Ek 1).

Kamu tretiminin toplam Uretim icindeki payt hakkinda bir fikir sahibi olmak
icin, kamu veya genel hikimet istihdaminin toplam istihdama orani aciklayict bir
veridir. Fakat, nifusunun énemli bir kismi toplam istihdamin disinda kalan bazi l-
keler icin bu oran cesitli yanilsamalara yol acmaktadir. Ortak 6zellikleri yogun kir-
sal niifus olan bu tlkeler, s6z konusu orana gore yapilan karsilastirmalarda yiiksek
kamu buyuklikleriyle dikkat cekmektedirler. Oysa, 6zellikle piyasa disi faaliyetler
acisindan, kamu istihdamimnin biytkliga, toplam niuifus ile ilintilidir. Bu nedenle,
kamu veya genel hikimet istihdaminin niifusa orant bu gosterge icin daha dogru
bir yaklasim olarak kabul edilmektedir. Uluslararast Calisma Orgiitii (ILO) da, ka-
mu buyukliginin bir gostergesi olarak kamu istihdaminin toplam istihdama orani-
nt degil toplam ntifusa oranini baz almaktadir.3

Turkiye’de kamu istihdaminin toplam istihdama orant %13.6’dir. Kamu istihda-
minin tarim dist istihdama oranina bakildiginda ise bu oran %23’e yukselmektedir.

(3) Uluslararast Calisma Orgiitii (ILO) yaptig: lilkeler arast karsilastirmali calismalarda tilkelerde "istihdam edilen niifus"
tanimlari farkli oldugundan ve kirsal kesim ntfusu yiiksek olan tlkeler icin toplam istihdam verilerinin buytik 6l¢i-
de bu kesimdeki istihdami kapsayamamasindan dolay:r kamu buytkligtunin bir gostergesi olarak kamu istihdami-
nin toplam istihdama oranini degil toplam ntfusa oranint baz almaktadur.
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Tirkiye’de kamu istihdaminin fazla olduguna iliskin yaygin kani, bu rakamlardan
kaynaklanmaktadir. Ancak, kamu faaliyetlerinin tim toplumu ilgilendiren boyutu
da dikkate alinarak, toplam niifus 6lctsu kullanildiginda, toplam kamu istihdami-
nin toplam niifusa orant %4.6 ile gelismis tlkeler ve gecis ekonomiler bir yana, bir-
cok gelismekte olan tilkenin de gerisindedir. (Grafik 10)

Grafik 10. Kamu istihdami (Ulke Karsilastirmasi; Toplam Niifusa Oran, %)
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Bircok tlkenin milli hesaplari icin SNA siniflamast bir ist cerceve sunuyor olsa
da, tilkeler genel hiitkiimet ve kamu istihdamin1 belirlemek icin farkli tanimlama ka-
tegorilerine sahiptirler. Ulkemizde kamu hizmetlerinin gerceklestirilmesi icin, kamu
kesiminde birbirlerinden farkli ti¢ ayrt istihdam tirG bulunmaktadir. Bunlar memur-
lar, sozlesmeli personel ve kamu iscileridir. Bu Ui¢ ayr statiide calisanlar, tabi olduk-
lart mevzuat ve Ucretler itibariyle de daha alt gruplara ayrilmaktadirlar.4 Bu sinifla-
maya gore kamu istihdami ve bu istihdamin niifusa oranlart Tablo 2 ve Tablo 3’te
yer almaktadir.

(49 Detayl: bilgi icin bkz. "Turkiye'de Tsgiicti Piyasast ve Tssizlik", TUSIAD 2002.
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Tablo 2. KiT ve KiT Dis1 Kurumlardaki Kamu istihdamu

GENEL Toplam Memur Isci Sozlesmeli Personel | Gecici Isci

TOPLAM KIT  KiT Dist KIT KiT Dist KiT*  KIiT Dis1 KIT KIT Dis1 | KiT Dis1
1990 | 2,712,685 | 720,183 1,992,502 | 34,068 1525932 | 443,004 297,503 | 243,111 22360 | 146,707
1991 2,794,874 | 700,822 2,094,052 21,758 1,618,242 | 422,016 297,340 | 257,048 23,389 155,081
1992 | 2,877,556 | 687,546 2,190,010 | 17,504 1,712,496 | 411,305 304,011 | 258737 22,076 | 151,427
1993 2,931,993 672,725 2,259,268 25,688 1,786,312 392,239 315,962 254,798 20,351 136,643
1994 2,957,539 | 643,940 2,313,599 24,132 1,871,868 | 368,237 315,647 | 251,571 19,984 106,100
1995 2,873,439 | 600,537 2,272,902 23,288 1,857,149 | 341,457 307,664 | 235,792 20,206 87,883
1996 2,929,571 558,438 2,371,133 21,032 1,974,968 | 308,903 294,915 228,503 18,591 82,659
1997 2,896,919 | 530,464 2,300,455 20,006 1,973,994 | 283,918 291,183 | 226,540 18,814 82,464
1998 | 2,971,997 | 528,937 2,443,060 | 22255 2,049,612 | 280,974 287,143 | 225,708 22,595 83,710
1999 3,013,094 | 522,974 2,490,120 22114 2,095,971 269,958 285,057 | 230,902 23,319 85,773
2000 3,041,583 | 505,404 2,530,179 21,545 2,142,153 278,502 282,151 205,357 24,287 87,588
2001 | 3,075,242 | 499,412 2,575,830 | 20,594 2,215,456 | 282,530 301,470 | 196,288 22,693 36,211
* Gecici isciler de dahil
Kaynak: Tiirkiye'de Isgiicti Piyasasi ve Issizlik, TUSIAD, 2002
Tablo 3. Genel Hiikiimet Toplam Sivil Istihdami1'

NUFUS Merkezi Hiikiimet Mabhalli idareler TOPLAM
(bin kisi) Toplam** Niifusa Oran Toplam*™  Niifusa Oran Toplam** Niifusa Oran

1990 56,200 1,785,605 3.2 206,897 0.4 1,992,502 3.5
1991 57,278 1,878,604 33 215,448 0.4 2,094,052 37
1992 58,366 1,966,467 3.4 223,543 0.4 2,190,010 38
1993 59,465 2,007,724 3.4 251,544 0.4 2,259,268 3.8
1994 60,573 2,060,567 3.4 253,032 0.4 2,313,599 3.8
1995 61,693 1,999,877 3.2 273,025 0.4 2,272,902 3.7
1996 62,828 2,097,372 3.3 273,761 0.4 2,371,133 3.8
1997 63,976 2,089,356 3.3 277,099 0.4 2,306,455 3.7
1998 65,132 2,161,603 33 281,457 0.4 2,443,060 38
1999 66,289 2,204,303 33 285,817 0.4 2,490,120 38
2000 67,804 2,248,772 3.3 287,407 0.4 2,530,179 3.7
2001 68,960 2,289,078 33 286,752 0.4 2,575,830 37

* Tanim geregi KiT'ler haric

* Sozlesmeli personel sayilart dahil, gecici is¢i kadrolari harictir.

Kaynak: Tiirkiye'de Isgricti Piyasas: ve Issizlik, TUSIAD, 2002
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Yillar itibariyle bakildiginda, Tirkiye’de kamu istihdaminin agirlikli sekilde me-
murlardan olustugu (KIT dis1 istihdamin yaklasik %90'1) ve memur sayisinin diizen-
li olarak arttigr gdzlenmektedir. KIT harici veya KiTlerle birlikte, kamu iscileri de
toplam kamu istihdaminda 6énemli bir yer tutmaktadir. KIT dist kamu iscileri nispe-
ten sabit kalsa da, KiTlerde ozellestirme ve son dénemde atl istihdami azaltma
kapsami altinda istihdam dalgali da olsa azalma gostermektedir. Yillar icerisinde,
kamu istihdaminda énemli yer tutan gecici isciler azalarak, 2001 yili itibariyle top-
lam istihdam icerisinde marjinallesmistir. Yillar itibariyle bakildiginda, Turkiye'de
genel hiikiimette istihdam edilenlerin toplam niifusa oranin son 10 yilda %3.7 civa-
rinda istikrar kazanmis oldugu gorilmektedir.

Personel sayisina dayali bir uluslararast karsilastirmada, Turkiye’'nin yerel yone-
timler ve KiT’ler dahil edildiginde, toplam kamu istihdam oraninin gelismekte olan
tilkeler ortalamasinin dahi altinda kaldig1 gozlenmektedir. Toplam kamu istihdaminin
toplam nifusa orant acisindan ise, Turkiye %4.6 ile %5.7 olan gelismekte olan tilke-
ler ortalamasinin epey altinda, gelismekte olan Afrika ortalamast ile ayni oranda kal-
maktadir. Ancak, merkezi hitkiimet calisanlart itibariyle Turkiye’de %1.8 olan oran,
gelismekte olan Afrika ortalamasinin (9%1.9) dahi altina gerilemektedir. (Grafik 11)

Grafik 11. Kamu Istihdami1 (Ulke Gruplari; Toplam Niifusa Oran, %)
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Kaynak: BM, ILO (1998)
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Diger yandan, kamu istihdaminin, kamu faaliyetleri itibariyle dagilimmna bakil-
diginda, yerel yonetimler, egitim ve saglik gibi alanlarda kamu calisanlarinin orani
diger karsilastirilan ulkelerin oldukca gerisinde kalmaktadir. Uzun donemde kalict
ve sirdirtlebilir biyiime icin gerek sart olan egitim ve saglik hizmetlerinin gelisti-
rilmesi ve yetkinlestirilmesi acisindan, tlkemizde bu iki alanda kamu istihdaminin
oldukc¢a yetersiz oldugu ve distiniilenin tam tersine bu alanlarda daha nitelikli ve
daha cok sayida personelin istihdam edilmesi gerektigi goriilmektedir. (Tablo 4)

Tablo 4. Kamu istihdaminin Dagilims*

Toplam Niifusa oran (%)  Tiirkiye Ispanya Macaristan Cek Cumh. italya G.Kore Ingiltere Bulgaristan irlanda

Merkezi Hitkiimet** 1.8 1.8 1.5 4.8 3.4 0.4 31 0.4 53
Yerel Hiikiimet** 0.3 2.0 1.6 23 2.5 0.8 3.4 0.4 0.7
Egitim 0.4 0.9 2.3 0.7 21 0.6 1.4 1.1 1.7
Saglik 0.3 0.8 2.2 0.3 1.2 0.2 1.6 1.1 1.8
Polis 0.3 0.3 0.02 - 0.6 0.2 0.3 0.0 0.4
Silahli Kuvvetler 0.8 0.2 0.8 1.1 0.5 15 0.4 - 0.3
Genel Hikiimet Toplam 3.9 6.0 8.4 9.2 10.2 3.7 10.1 3.0 10.2
KIT 0.8 - 1.1 2.9 - 0.5 - 9.9

Toplam Kamu 4.6 6.0 9.5 12.1 10.2 4.1 10.1 12.9 10.2

*1997-1999 araliginda mevcut olan son veriler kullandmustir.
** Sivil; egitim, saglik ve polis harig

Kaynak: UNPAN

Turkiye’de cok yiksek oldugu distiniilen kamu istihdami, niifusla kiyaslandi-
ginda tanimlandigi sekliyle asirt olmaktan uzaktir. (Grafik 10) Bunun yani sira, ka-
mu tarafindan uretilen mal ve hizmetlerinin kalitesi de distik gorilmektedir. 2002
yilinda yedi bolgede 32 ilin 78 ilcesinde uygulanan anket calismast sonuclarina da-
yanilarak hazirlanan ve TUSIAD tarafindan yayimmlanan Kamu Reformu Arastirmasi
sonuclarina gore, kamu kuruluslarinin hizmet kalitesine iliskin algilamalarda, hiz-
metlerin ¢ok buyik bolimi konusunda (saglik hizmetleri, vergi daireleri, mahke-
meler vb) genel kanaat olumsuza yakin gorinmektedir. (s. 77)

Ancak, kamu hizmetlerinin kalitesinin distikligiini, kamu istihdamimnin yeter-
sizligi ile aciklamak da dogru degildir. Kamu hizmetlerinin istenilen seviyede veril-
medigi tartismast, personel sayisindan cok personelin niteligi ile ilgilidir. Genel ola-
rak sunulan hizmetin kalitesinin diisiik algilanmasi, kamuoyunu kamu istihdaminin
gereginden fazla ve niteliksiz oldugu goriisiine yoneltmektedir. KIT’ler icin istihda-
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min verimliligini somut verilerle ortaya koyma imkani varken, 2 milyonun tzerin-
deki memur icin nicel bir degerlendirme yapma imkani yoktur. Bu amacla, kamu
sektoriinde calisanlarin performansinin degerlendirilmesi icin objektif bir sistemin
gelistirilmesi, her tirld ise alma ve terfi etmenin liyakat esasina gore yapilmasi, bi-
rokrasinin siyasi etkilerden uzak tutulmasi ve meslek ici egitimin yogunlastirilmast
saglanmalidir. Kamu hizmetlerinin kalitesini arttirmak, kisa donemde personelin sa-
yisint degil niteligini artirmakla miimktin olabilecektir.

D. Kamu Harcamalari

Kamu biuiytkligine iliskin yapilan karsilastirmalarda sik basvurulan bir yontem
de kamu harcamalarinin GSYIH icindeki oranlaridir. Her ne kadar, yiiksek kamu
harcamalari, genelde, ytiksek kamu aciklarina dontismekte ve yiksek kamu acikla-
r1 da ekonomik istikrar ve stirdirtlebilir biytime acisindan cok sakincali olsa da,
kamunun, serbest piyasa ekonomisi yaklasiminda da bazi harcamalarda bulunmasi
kacinilmazdir. Stiglitz’in ifade ettigi sekliyles, devletin alti temel alanda ekonomiye
mudahale ederek, serbest piyasa ekonomisi icin gerekli egitim, teknolojik, finansal,
tiziksel, cevresel ve sosyal altyapryt kurmast kacinilmazdir. Piyasalarin nihai amaci
olan servet yaratimi ve yasam kosullarinin yikseltilmesi icin gerekli olan bu genis
altyaps, tek bir firma ya da bir grubun ilgisinin disinda oldugu gibi, kapasitesinin
de otesindedir.

Tanim olarak toplumsal bir fayda dogurmast beklenen hiikiimetin ekonomiye
mudahalesi, uygulamada her zaman istenen sonuclart vermemektedir. Siki butce
politikalari, gelir toplamanin maliyetleri (idari maliyet ve vergilerin bozucu etkileri)
ve kamu harcamalarina yonelik taleplerin cesitliligi, bu muidahalelerin ekonomi
tzerinde Onemli bir iz birakmasina neden olmaktadir. Gelismekte olan tlkeler bas-
ta olmak tzere, hikimetler kit kaynaklarinin yani sira, etkin bir kamu harcama sis-
temi kurma kapasitesinden de yoksun bulunmaktadir. Oysa gerek teori gerek uy-
gulama gostermektedir ki, biiylik ve kalict biitce aciklart ekonominin istikrart ve bi-
yime potansiyelini olumsuz etkilemektedir. Yiiksek kamu aciklari, enflasyon, do-
viz kuru krizleri, ytksek reel faizler ve bor¢ krizlerinden olusan bir "Pandora’nin
Kutusu"nun acilmasina sebebiyet vermektedir. Bu nedenle, ekonomideki en buytik
ajan olarak degerlendirilebilecek hiikiimetin, gelir ve harcamalarinin rasyonalize
edilerek kamu aciklarinin azaltilmasi, diger yandan ise harcamalarinin kalitesinin ar-

(5) Annual World Bank Conference on Development Economics, 1996
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tirilmast ozellikle gelismekte olan ilkeler acisindan temel bir 6n kosul olarak algi-
lanmalidir. Ne var ki, yapilan harcamalarin nitelikleri ve kompozisyonu, devletin si-
yasal-ekonomik oncelikleri ve politikalari hakkinda en acik gostergeler olmasina
ragmen, Ulkeler arasinda tanim ve fonksiyon farkliliklar gostermektedir.

Bu bolumde ilk olarak kamu kesiminin yaptigt tiiketim ele alinacaktir. Daha
sonra ise genel ve katma biitceli kuruluslart kapsayan konsolide biitce harcamala-
rinda detaya inilmektedir. Ozellikle kamu harcamalarini islevsel olarak, gelir dagili-
mint diizeltici ve ekonomik etkinligi artirict seklinde iki ana gruba ayiran yaklasima
paralel olarak, transfer harcamalarina agirlik verilerek fonksiyonel ayrimlarda ulus-
lararasi karsilastirma yapilmistir. Son olarak, kamu aciklarinin finansmaninda 6nem-
li yer tutan borclanma ele alinarak, kamu harcamalarinin kalitesi ve kamu borcu-
nun seviyesinin yine uluslararasi karsilastirmalar 1siginda incelenmesiyle, kamu har-

cama sisteminin genel olarak resminin cekilmesine calisilmistir.
Kamu Kesimi Tiiketim Harcamalari

Kamunun yaptig: tiketim, harcamalar yoluyla hesaplanan milli gelir verilerin-
den elde edilebilmektedir. DIE tarafindan yayinlanan milli gelir hesaplari, Birlesmis
Milletler Milli Muhasebe Sistemine (SNA-1968) gore yaymlanmaktadir. DIEnin acik-
lamalari, bircok gelismis ekonominin kullandig1 ve karsilastirmalarin daha saglikli
yapilmasina imkan verecek SNA-1993’e¢ yakin zamanda gecilecegi yontindedir.
Devletin nihai tiiketim harcamalari, devletin hizmetlerini yerine getirebilmek icin is-
tihdam ettigi personeline 6denen maas-licretler, ayni ve sosyal yardimlar ile bu hiz-
meti Gretmek icin diger sektorlerden satin aldigt mal ve hizmetlere iliskin harcama-
lardan olusmaktadir. Devlete ait binalarin amortisman degerleri de devletin nihai ti-
ketim harcamalarina dahil edilmektedir.

Harcamalar yontemiyle yapilan milli gelir hesabinda devletin yaptig: transfer
harcamalari yer almamaktadir. Bu da kamu buytkligine dair yapilacak bir calisma-
da GSYIH icindeki tiikketim verilerinin tek basina bir kriter olamayacagini goster-
mektedir. Ancak, kamu tiketim harcamalarina milli gelir verilerinden kolaylikla ula-
silabilmesi ve ayni gosterge icin tilkeler arast karsilastirmaya olanak saglayacak ve-
ri yayginligi, bu gostergenin kamu buyutkligi karsilastirmalarinda en fazla kullani-
lan verilerden biri olmasinit saglamstir.

(6) Detayli bilgi icin bkz. EK.2
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DIE tarafindan aciklanan milli gelir hesaplarina konu olan Tiirkiye'de devletin yapist incelendi-

ginde, genel devlet kavramu icine giren kuruluslar soyle belirlenebilir:

- Genel Biitceli Kuruluslar

- Katma Bitceli Kuruluslar

- Mabhalli idareler; Belediyeler ve 1l Ozel idareleri

- Sosyal Guivenlik Kuruluslari; T.C.Emekli Sandigi, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Bag-Kur

- Bagmmsiz Biitceli Devlet Kuruluslart : TODAIE (Tirkiye Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii),
TSE (Tiirk Standartlart Enstitiisii), EIEI (Elektrik Isleri Etiid Idaresi), TUBITAK (Tiirkiye Bilim-
sel ve Teknik Arastirma Kurumu), IiBK (s ve Isci Bulma Kurumu), MTA (Maden Tetkik Ara-
ma Enstittisii) ve MPM (Milli Prodiiktivite Merkezi)

- Fon Idareleri

Nihai tiketim harcamalarina iliskin veriler her donem kuruluslara gonderilen soru kagitlari ile
derlenmektedir. Kesinlesen veriler icin Genel ve Katma biutgeli kuruluslara ait Hazine Kesin
Hesabu, Belediyeler ve il Ozel idarelerine iliskin biitce kesin hesaplart esas alinmaktadir. Sos-
yal Giivenlik Kuruluslari, Bagimsiz Biitceli Devlet Kuruluslar1 ve Fon Idareleri icin ise stz ko-

nusu kuruluslarin faaliyet raporlarindan faydalanilmaktadir.

Kamu tiiketim harcamalarinin GSYIH e orani tiim Ulkeler icin giderek artma egi-
limindedir. (Grafik 12) Ulkelerin yaptig: tiiketim harcamalarinin 1995 yilina gore
2002 yilinda artmis oldugu gorilmektedir. Bu artist buytk oranda kamu tiiketim
harcamalarinin icinde 6nemli bir yer tutan maas ve Uicret harcamalari kalemindeki
seyir belirlemektedir. Bu rakamlar, kamu harcamalari ile tlkelerdeki kamu istihda-
minin dizeyi arasindaki yakin iliskiyi de ortaya koymaktadir. Dolayisiyla, kamu ti-
ketim harcamalarinin kamu tretimi gostergelerinin bir sonucu oldugu ve kamu har-
camalarinin azalmasinin, kamunun etkinliginin arttirlmasina donik kamu reform-
larina bagli oldugu goriilmektedir. Kamu titketim harcamalarinin GSYIH’e oraninin
genel olarak gelismis tilkeler ve gecis tilkelerinde yiiksek bir seviyede oldugu, bu-
na karsin gelismekte olan tilkelerde daha dustk bir dizeyde olustugu gozlenmek-
tedir. Turkiye, bu karsilastirmada %14’lik oranlarla asagilarda yer alsa da, s6z ko-
nusu donemde kamu tiketim harcamasinda en hizli artis kaydeden tlke olmustur.
Artista kamu istihdaminin sinirli da olsa biylimesi ile kamuda reel ticretlerin 1995
yilina gore hayli yiikselmis olmasi etkilidir. Ote yandan, Tiirkiye’de kamu tiiketimi
icinde maas-ticret harcamalarinin pay1 %70’in Gizerinde seyretmektedir. Pay Tirkiye
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icin reel tcretlerin ciddi bir artis gdstermeye basladigi 1989 yilindan bu yana bah-
sedilen seviyenin altina inmemistir.
Grafik 12. Kamu Tiiketim Harcamalari1 (GSYIH’e oran, %)
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Kaynak: International Finance Statistics, IMF.

Merkezi Hikimet Harcamalari

Kamu harcamalarina daha kapsayict ve daha detayli bakmak amaciyla bu bo-
limde merkezi hiikkimet harcamalari incelenmektedir. Merkezi hiikiimetin transfer-
ler yoluyla yaptigi harcamalar, kamu biytkliginiin hesaplanmasinda daha sistema-
tik ve ayrintilt bir aciklayiciliga sahiptir. Ayrica devlet harcamalarinda gozetilen ge-
lir dagilimi ve ekonomide etkinlik perspektifinin incelenmesine imkan sagladigt icin
s6z konusu veriler, kamu tiiketim harcamalarina gore kamu buytkligiini daha sag-

likli bir sekilde temsil etmektedirler.

Devletin biitceden yaptigt harcamalar cari, yatirim ve transferler olarak siniflan-
dirilmaktadir. Transferler ise oldukca detaylt yayinlanmakta ve faiz 6demeleri, sos-
yal glivenlik, egitim ve saglik gibi alt kalemler bazinda incelemeye imkan vererek
harcamalarin niteligi ve etkinligi konusunda belli sonuclara ulasimasini kolaylastir-
maktadir. Harcama gostergeleri icindeki temel ayrim, harcamalarin kamu kesiminin

hangi birimi tarafindan yapildigiyla ilgilidir. Bu noktada, merkezi hikimet harca-
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malart ile toplam kamu kesimi harcamalart birbirinden ayrilmaktadir. Gostergelerle

ilgili degerlendirmelerin bu temel ayrim dogrultusunda yapilmas: dogru olacaktir.

Merkezi hiikiimetin yaptg1 konsolide biitce harcamalarinin GSYiH’e oranlarina
bakildiginda, Tirkiye’'de cok hizli bir artis olmasina karsilik, gelismis tilkeler de da-
hil olmak tizere genel bir dists egilimi gortilmektedir. (Grafik 13) AB'ye yeni iye
olacak tlkelerde, finansal liberalizasyon ve serbest piyasa ekonomisine gecisle bir-
likte biitce disiplinini saglama zorunlulugu, biitce harcamalarinin GSYIH icindeki
payinin giderek diismesine yol acmaktadir. Gelismis tlkelerde ise sosyal giivenlik
sistemlerinin daha etkin hale getirilmesi cabalart gostergede benzer bir etki yarat-
maktadir. Konsolide biitce harcamalarinin GSYIH’ e oraninin, diger tilkelerin tersine
bir trendle, Arjantin’de sinirli ancak Tirkiye'de cok hizli arttigr gdzlenmektedir. Ul-
kemizde 1995 yilinda %22’ler diizeyinde olan bu oran, 2001 yilinda %50’ler seviye-
sine kadar ¢cikmustir. Bu yukselisi, belli 6lciide her iki tlkenin de yasamis oldukla-
r1 ekonomik krizlerle aciklamak mimkiindir. Ancak, harcama oraninin ylkselme-
si, bu tilkelerin son yillarda yasadiklart krizler sonucu gerileyen GSYIH'e bagli bir
matematiksel sonug olarak degil, ciddi yapisal ekonomik sorunlarin varligiyla acik-
lanmalidur.

Grafik 13. Konsolide Biitce Harcamalar1 (GSYIH’e oran, %)
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Kaynak: International Finance Statistics, IMF.
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Ulkemizde, biitce harcamalarini artiran temel faktor transfer harcamalaridir.
Transfer harcamalar: ise, faiz 6demeleri ve sosyal giivenlik sistemindeki bozulma
nedeniyle diizenli bir bicimde artmaktadir. Faizlerin yiiksek seyri, kamunun yliksek
borclanma geregi distinildiginde biitceye siirekli yeni yikler getirmektedir. 1995
yilinda transferlerin en biiyiik bileseni olan faiz ¢demelerinin GSYIH’e orani %7.4
iken, 2001 yilinda %23’e kadar ulasmustir. Diger tlkelerle karsilastirildiginda faiz
harcamalarinin Turkiye’'de cok ciddi bir sorun oldugu ortaya ¢ikmaktadir. (Grafik
14) Gecis ekonomileri de dahil olmak tzere faiz harcamalarinin faiz disi harcama-
lara orant %20 diizeyini gecmezken, tilkemizde ayni oran %60’1in tizerindedir. Bu
rakamlar, son yillarda ekonomik program dogrultusunda saglanmaya calisilan btit-
ce disiplini ve yapisal reformlarin hayata gecirilmesi stirecinin dnemine isaret et-
mektedir.

Grafik 14. Faiz ve Faiz Dis1 Harcamalari (GSYIH’e oran, 1999)
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Kaynak: Government Finance Statistics, IMF.

Konsolide biitce harcamalarinin fonksiyonel dagilimi, merkezi hiikiimetin biit-
ceden yaptigi harcamalari amaclarina gore siniflandirmaktadir. Hikiimetlerin siya-
sal-ekonomik tercihlerine ve onceliklerine gore sekillenen bu dagilim, konsolide
biitce harcamalarinin niteligini gostermektedir. Konsolide biitce harcamalarinin
GSYIH’e oraninda tiim diinyada gozlenen diists egilimi, fonksiyonel dagilimm alt
kalemlerinde de gozlemlenmektedir. Diger tlkelerin tersine toplam konsolide biit-
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ce harcamalarinin GSYIH’e orani ciddi bir sekilde arttig: tilkemizde ise, faiz harca-
malari hizla yikselirken, egitim, saglik ve sosyal gtivenlik gibi alt kalemlerdeki ar-
tis sinirlt kalmaktadir. Bu durum, Tirkiye’de kamu harcamalarindaki sorunlu biiyt-
meye isaret etmektedir. Ancak, egitim ve saglik gibi kalemlerin uluslararasi karsilas-
tirmasinda, tlkelerin uyguladigi degisik sistemler nedeniyle kamu harcamalarinin
yant sira bu alanlardaki toplam harcamalar da g6z 6niinde bulundurulmalidir. (Tab-

lo 5)

Tablo 5. Konsolide Biitce Harcamalarinin Fonksiyonel Dagilimi (Uluslararasi

Karsilastirma)
. Tiirkiye | Cek Cumh.| Polonya ingiltere | Danimarka Isvec ABD

GSYIH'e oran (%)

1997 1999 |1997 1999 [1997 1999 | 1997 1999 (1997 1999 | 1997 1999 | 1997 1999
Savunma 2.7 3.1 1.6 1.8 1.5 1.4 2.7 2.6 1.6 15 2.3 2.2 32 29
Giivenlik 1.5 1.7 1.7 1.7 1.8 1.2 13 13 0.7 0.7 1.2 1.1 03 03
Egitim 3.4 43| 38 3.6 2.5 1.6 1.6 1.4 4.2 4.3 2.4 2.6 04 03
Saglik 1.2 15| 63 6.3 4.3 0.4 5.5 5.6 0.2 0.2 0.1 0.8 42 40
Sosyal Giivenlik 27 36129 134|198 181|140 133|161 146 | 211 185| 59 50
Toplam Kons. Biit¢. Harc. | 27.9  36.2 [ 352 355|393 352|381 304 | 382 304 | 425 400| 206 194

Kaynak: Public Sector Dataset, Worldbank.

Fonksiyonel dagilimina gore biitce harcamalarinin biitce icindeki paylart da yu-
karida verilen uluslararast karsilastirma sonuclarini dogrular niteliktedir. Turkiye'de
konsolide biitce harcamalar: icinde egitim ve saglik gibi sosyal harcamalara ayrilan
pay, ozellikle 2000 yilindan itibaren gerilerken, borg¢ faizleri hizli bir bicimde ytik-
selmis ve savunma harcamalart bitce icersinde %10’luk payini korumustur. Faiz
odemelerinin, konsolide biitce harcamalarinda yol actigi bu yapi nedeniyle, hiki-
metler uzun donemde ekonomi tizerinde olumlu sonuclar doguracak harcamalar
yerine kisa vadedeki ytiktumliliklerine dncelik vermektedirler. Bu egilim sonucun-
da, konsolide biitce etkili bir kamu maliyesi aract olmaktan uzaklasmakta, hiikkiime-
tin gerek ekonomik gelismeyi etkileyecek kararlart alma (vergi oranlarinin kullanil-
masi, tesvik ve siibvansiyonlar, yatirimlar vb.) gerek daha adil bir gelir dagilimi sag-
layabilme (transfer harcamalari, sosyal adalet acisindan belirli grup ya da mal ve
hizmetlere vergisel imtiyazlar saglanmast vb.) imkani ortadan kalkmaktadir. (Grafik

15)
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Grafik 15. Konsolide Biitce Harcamalarinin Fonksiyonel Dagilimi (Tirkiye, % pay)
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Kaynak: Maliye Bakanligi

Genel Hukimet Harcamalari

Ulkemizin konsolide biitce verilerinin sundugu olumsuz tablo, toplam kamu
harcamalari s6z konusu oldugunda da gecerlidir. IMF tanimina gore daha dar bir
tanima oturan genel kamu hizmetlerinde Turkiye en gerilerde bulunurken, savun-
ma ve glvenlik harcamalarina diger kalemlere gore oldukca ytiksek paylar ayir-
maktadir. Tirkiye'nin konumunun da etkisiyle, savunma giderlerinin GSYIH’e ora-
n1 %5.3 ile diger tlkelerin cok tstindedir. Sosyal harcamalar olarak nitelendirilebi-
lecek saglik, egitim, sosyal giivenlik ve eglence-kiltiir gibi kalemlerde ise Turkiye
asagida karsilastirmalart verilen 10 tlke icerisinde son siralarda yer almaktadir. Sos-
yal harcamalarda oldugu gibi tilkemizde devletin ekonomik faaliyetler icin yaptigi
harcamalarin disukligia de dikkat cekicidir. Rusya ve Avustralya disinda AB tlke-
lerinden olusan 6rneklemden ulasilan bu sonuclar, gelismekte olan bir tilke olarak
Turkiye'nin yapisal sorunlarint halledip refah toplumuna yonelik uzun vadeli uygu-

lamalara imkan saglayacak bir kamu maliyesine kavusma gerekliligine isaret etmek-
tedir. (Grafik 16)
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Grafik 16. Fonksiyonel Dagilimina Gore Toplam Kamu Sosyal Harcama Kalemleri

(GSYIiH’e oran, 2000)
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Kaynak: Government Finance Statistics, IMF
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Kamunun sosyal transfer harcamalarinin tlkeleraras: karsilastirmasina bakildi-
ginda, sosyal givenlik sistemlerinin yapisindan kaynaklanan farkliliklar goze carp-
maktadir. Gelismis tlkelerde toplam harcamalarin alt kalemlere dagilimi belli bir
dengeye sahipken, tilkemizde sosyal giivenlik sisteminin sorunlarinin neden oldu-
gu problemler rakamlara da yansimaktadir. Sosyal harcamalarda ana kalemi olustu-
ran yaslilik yardimit ve sagliga ayrilan payin 1998 yilinda 1990’a gore ciddi bir artis
gostermesi, bu hizmetlerde niteliksel iyilesmeden cok, sosyal gtivenlik sisteminde
erken emeklilik gibi yanlis uygulamalar ve prim toplanmasinda yasanan olumsuz-
luklar ve kayit disiligin artmasi ve buna bagli olarak bagimli niifus sayisinda bir ar-
tistan kaynaklanmaktadir. Hizmetlerdeki nitelik sorunlari bir yana, yaslilik yardimi
ve sagliga ayrilan payin 1998 yilinda 1990’a gore ciddi bir artis gdstermesine rag-
men, diger iilkelere gore sosyal transfer harcamalarin GSYIH’e orani cok diisiik se-
viyelerdedir. (Tablo 6)

Tablo 6. Kamu Sosyal Harcamalarinin Dagilimi

Is Kazalar1
GSYiH'e oran (%) Yaslilik Barinma Aile Hastalik ve Dul-Yetim Engellilere
Yardumt  Saglk  Yardmi  Yardumt Yardumi  igsizlik Hastaliklart Yardimi Yardimlar  Diger Toplam
1990 54 4.8 - 26 1.2 - - 0.9 13 0.5 16.8
Cek Cumh. _
1998 6.4 65 0.1 1.6 0.9 0.2 0.1 0.9 17 1.0 19.4
. 1990 63 7.0 0.7 14 0.7 43 0.2 0.0 1.7 7.0 29.3
Danimarka
1998 6.8 6.8 0.7 15 0.7 34 0.1 0.0 18 79 29.8
1990 8.5 59 0.1 1.1 0.4 0.6 03 0.5 0.7 22 203
Almanya .
1998 105 78 0.2 19 0.3 1.3 03 0.5 1.1 34 273
. 1990 9.1 47 0.5 0.8 0.9 0.5 0.0 2.0 L5 1.6 21.6
Yunanistan
1998 10.2 4.7 0.7 1.2 0.8 0.5 0.0 2.1 1.1 14 22.7
1990 45 4.8 0.1 1.8 0.8 0.0 0.4 1.2 23 0.4 16.2
Polonya
1998 8.0 4.2 0.2 0.9 1.2 0.6 0.8 2.1 4.0 1.0 228
. 1990 7.2 5.2 0.1 0.2 1.0 23 - 0.9 13 12 193
Ispanya B
1998 8.1 5.4 0.1 0.3 0.9 1.6 - 0.9 13 12 19.7
. 1990 7.2 7.6 0.7 22 2.5 0.9 0.7 0.7 2.0 6.6 31.0
Isvec c
1998 7.5 6.6 0.8 1.6 11 19 0.3 0.7 2.1 83 31.0
TURKIYE 1990 2.2 1.0 - 1.2 0.1 0.6 0.02 1.0 0.1 0.2 6.4
1998 4.2 4.0 0.01 0.9 0.0 0.6 0.03 1.0 0.2 0.6 11.6
. 1990 8.5 5.0 13 L5 0.4 0.7 0.1 0.9 1.6 17 21.6
Ingiltere .
1998 9.8 5.0 1.6 17 0.1 0.3 0.1 1.0 2.6 18 247
ABD 1990 5.1 4.8 - 0.2 0.3 04 0.1 0.9 0.7 0.9 13.4
1998 52 59 - 0.2 0.2 03 0.1 0.9 0.9 11 14.6

Kaynak: OECD Social Expenditure Database

Kamunun sosyal harcamalarini degerlendirirken, harcamalarin GSYIH'e orani-
nin yani sira, Ulkenin ntfus buyukligi de dikkate alinmalidir. Yapilan sosyal har-
camalarin niteligiyle (ve yeterliligiyle) ilgili bir uluslararasi karsilastirma, farkli ka-
lemler icin yapilan harcamalar tilkedeki toplam niifusa bolerek hesaplanan kisi ba-
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sina harcama verileri ile yapilabilmektedir. Kisi basina kamu sosyal harcamalarini
tilkeler arasindaki fiyat farkliliklarindan arindirmak ise s6z konusu karsilastirma icin
daha saglikli bir gosterge olusturulmasini saglayacaktir. Bu nedenle kisi bast egitim
ve saglik harcamalari, satin alma glicii paritesine (PPP) gore hesaplanmis veriler 1s1-
ginda incelenmistir. (Grafik 17 ve 18)

Grafik 17. Kisi Basina Kamu Saglik Harcamalari ($ PPP, 2000)
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Kaynak: Human Development Report 2003, UNDP

Grafik 18. Kisi Basina Kamu Egitim Harcamalar1 ($ PPP, 2000)
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Kaynak: Human Development Report 2003, UNDP
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Kisi bast egitim ve saglik harcamalari, satin alma giict paritesine (PPP) gore he-
saplanmis veriler 1s18inda incelendiginde, Tirkiye her iki gostergede de son sirada
yer almaktadir. Turkiye'nin tlkeler arasi karsilastirmada kisi basina gostergelerde,
GSYIH'ya oran olarak hesaplanan gostergelere oranla daha kotii bir tablo cizmesi,
tilkemizde bu alanlarda yapilan harcamalarin niifus buytkligimiz acisindan yeter-
li olmadigina isaret etmektedir. Egitim ve saglik hizmetlerine ayrilan payin yetersiz-
ligi ayn1 zamanda verilen hizmetin niteligine de yansimaktadir. Ornegin, kisi bast-
na hasta yatagi sayist, Turkiye'de saglik hizmetlerinin ne kadar yetersiz oldugunu
acikca gostermektedir. On bin kisiye dusen yatak sayisi tilkemizde, 1960 yilinda
17den 1998’de 25’e yikselmistir. (Grafik 19) Tirkiye'nin, bu zaman araliginda kisi
basina disen yatak sayisint diizenli olarak arttiran tek tilke olmasina ragmen hala
son sirada yer almast dikkat cekicidir. Ayni tablo dogumda yasam beklentisinde de
ortaya citkmaktadir. Turkiye bu veride, diger tilkelerle arasindaki fark: hizla kapati-
yor olmasina ragmen karsilastirma yapilan tlkeler icinde sonuncudur. (Grafik 20)

Grafik 19. Kisi Basina Hasta Yatagi Sayis1 (10 000 kiside)
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Kaynak: Health at a Glance 2001, OECD

52



Grafik 20. Dogumda Yasam Beklentisi
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Kaynak: Health at a Glance 2001, OECD

Kamu tarafindan gerceklestirilen sosyal harcamalarinin amaci, bir tilkede sosyal
yapi ve insani gelisime katkida bulunmaktir. Bu nedenle, kamu harcamalarinin ni-
teligini degerlendirmeye calisirken, kamu hizmetleri sonucunda ulasilan toplumsal
gelisim diizeyi de dikkate alinmalidir. Ulkelerarasi sosyal yapi ve insani gelisim kar-
silastirmast icin UNDP tarafindan uzun/saglikli yasam, bilgi/egitim diizeyi ve yasam
standard1” gbz oniine alinarak hesaplanan "Insani Gelisme Endeksi (HDID)" verileri
kullanilmaktadir. 2001 yilt verileri ile 175 tlke icin hesaplanan HDI endeksine go-
re, Turkiye 96. sirada yer almaktadir. Bu gosterge, Turkiye’de kamu sosyal harca-
ma politikalarinin verimsizligine ve acil bir kamu harcama reformu ihtiyacina isaret
etmektedir. (Grafik 21)

(7) Bu endeksin hesaplanmasinda, dogumda yasam beklentisi, yetiskinlerde okur-yazarlik orani, egitime katilim oranla-
11 ve satin alma giicli paritesine gore diizeltilmis kisi basina GSYTH verileri kullanilmaktadir.
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Grafik 21. Insani Gelisme Endeksi (2001)
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Kaynak: Human Development Report, 2003, UNDP

Nitekim, TUSIAD Kamu Reformu Arastirmasi sonuclari da kamu harcamalarin-
daki dagilim sorununu carpict bir sekilde vurgulamaktadir. Degerlendirmeye alinan
toplam 2416 anket sonucuna gore, kamuoyu sirastyla ekonomi (%88), vergi sistemi
(%72,9), saglik sistemi (%062,2), sosyal givenlik (%61,9), adalet/yargt (%60,4), egi-
tim sistemi (%58,1), cevre koruma (%55,7) ve emniyet (%42) alanlarinda Turkiye'nin
"cok koti" yonetildigini distinmektedir. Goreli olarak en iyi degerlendirmeyi alan
emniyet yonetim kalitesi dahi ortalama puan olarak orta noktanin altinda kalmak-
tadir. Gelisme saglanmasinin en 6nemli oldugu dusiintlen ilk dort alan ise sirasty-
la ekonomi (%100), egitim sistemi (%65), saglik sistemi (%52) ve adalet sistemi
(%47) olarak ortaya cikmaktadir. (s. 54-55) Ayni arastirma sonuclarina gore, kamu-
oyunun %88,1'i 6denen vergilerin devlet tarafinda dogru yere harcandigina inanma-
maktadir. (s. 57)

Kamunun ekonomik sistem icindeki yerinin buyukligi, kamu istihdaminin
ylksekligi, vergi yikinin agirhigina iliskin yaygin kani, buna karsilik kamu harca-
ma yapisinin bozuklugu ve sosyal alanlarda harcamalarin yetersizligi sonucu kamu
hizmetlerinin miktar ve kalite olarak yetersiz kalmast, toplum vicdaninda, kamunun
algilanmasini da olumsuz etkilemektedir. Uluslararas: Seffaflik Orgiitii (Transpa-
rency International) tarafindan 2003 yilinda 133 tlke icin olusturulan Yolsuzluk Al-
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gilama Endeksi'nes gore yapilan siralamada, Turkiye’'nin 77. olmasi toplumda kamu
isleyisine ve personeline olan glivensizlige isaret etmektedir. Kamu hizmetlerini ye-
niden yapiandiracak kamu reformlari diizenlenirken bu noktanin da gz 6ntine
alinmasi gerekmektedir. (Grafik 22)

Grafik 22. Yolsuzluk Algilama Endeksi (2003)
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Kaynak: Transparency International

Kamu Borclari

Devlet, bir yandan belli ekonomik hedefler dogrultusunda harcama politikasi
olustururken diger yandan yapacagt harcamalar icin bir gelir politikast da olusturur.
Bu iki politika arasindaki dengesizlikler ise devletin harcamalart icin bor¢lanma
yapmasint gerektirir. Kamu bor¢lanma verileri, kamunun harcamalarini nasil fonla-
diginin isaretlerini verir ve bu dogrultuda kamunun buytkligi konusunda dolayli
bir gosterge de teskil eder. Kamu i¢ ve dis borclarinin toplamindan olusan kamu
borcunun GSYIH’e orani bu gosterge icin uygun bir veri sunmaktadir.

Ulke gruplart bazinda bakildiginda, 90’li yillar boyunca Dogu Avrupa lkeleri-
nin piyasa ekonomisine gecis slreclerinde, kamunun kucultilmesi cercevesinde
atilan adimlarla bor¢lanma ihtiyacinin da azaldig: gortilmektedir. Gorece daha istik-

(8 Yolsuzluk Algillama Endeksi, kamu sektoriindeki isleyisin toplumda nasil algilandigini saptamaktadir.
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rarlt ekonomilere sahip sanayilesmis tlkeler icin toplam kamu borcunun GSYIH'e
oraninin, azalan bir seyirle giderek dustiigii gdzlenirken, azgelismis tilkelerde borg-
lanma orant artmaktadir. Gelismekte olan tlkelerde 6zellikle 1997 yili ile birlikte ka-
mu bor¢ oraninin ivme kazanmast Asya Krizi ile yakindan iligkilidir. Asya Krizi bu
tlkelerin mali yapisini oldukca bozmus, disik biylme performansina yliksek
borclanma gerekliligi eslik edince kamu borcunun GSYIH’e orani artis siirecine gir-
mistir.(Grafik 23)

Grafik 23. Kamu Borcu (Ulke Gruplari; GSYIH’e oran, %)
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Kaynak: World Economic Outlook, IMF

Turkiye'nin aynt donemde borc¢lanma egilimi gelismekte olan tilkelerdeki borc-
lanma seyri ile genel olarak paralel hareket etmistir. Ulkemizde kamu borcunun
GSYIH’e orani giderek artmaktadir. Bu egilim, kriz yili olan 2001 ve krizin etkileri-
nin tasindigt 2002 yilinda hizlanmistir. Kamu borclari, 2001 yilinda yurtici milli hasi-
lanin Gizerine ¢ikmis, 2002'de bir miktar gerilemesine ragmen yliksek seviyesini ko-
rumustur. Kamu borcu/GSYIH oraninin, Tiirkiye ile istikrar pakti cercevesinde kont-
rolli kamu maliyeleri uygulayan AB-15te ters yonde hareket ettigi acikca gorilmek-
tedir. (Grafik 24) Turkiye'de bozuk kamu maliyesi, ylksek enflasyon ve ylksek re-
el faiz dongiisti tim kamu gostergelerinin hizla bozulmasina ve ekonomik perfor-
mansin biylik dalgalanmalar yasamasina neden olmustur. Tirkiye'nin toplam kamu
borcunun 2002 yili itibariyle uluslararasi karsilastirmasi Grafik 25’te sunulmustur
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Grafik 24. Kamu Sektérii Borcu (Tiirkiye-AB 15, zaman serisi; GSYIH’e oran, %)
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Kaynak: Hazine, Eurostat

Grafik 25. Toplam Kamu Borcu (Uluslararas: Karsilastirma; GSYIiH’e oran, 2002)

ftalya
Belcika

Yunanistan

TURKIYE

Avrupa Bolgesi [ o

Almanya
Fransa
Portekiz
ispanya
Isvec
Danimarka

Ingiltere

T T T T T T (%)
0 20 40 60 80 100 120
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SONUC

Yukarida karsilastirmali niceliksel verilerin 1siginda Turkiye’de kamu sektorii-
nin buyukligiu ve etkinligine iliskin genel bir cerceve cizilmeye calisilmistir. Bu
karsilastirmalardan ¢ikan sonuclar ve politika onerileri asagidaki gibi 6zetlenmek-
tedir:

- Kamunun ekonomideki rolt, dizenleyicilik, vergilendirme, tretim, tiketim

ve transferleri kapsayan bitiincil bir yaklasimla ele alinmalidir.

- Turkiye’de bu alanlarin birbiriyle iliskisi g6z ardi edilmis, kamunun ekono-
mideki rolii sadece harcamalar ve istihdam gibi tekil basliklara odaklanmis-
tur.

- Harcamalari ne sekilde olursa olsun kismak ve vergi gelirlerini ne sekilde
olursa olsun artirmak gibi dar bakis acilarinin 6tesine gecilmeli; kamunun
ekonomideki roliiniin degerlendirilmesi bir amac¢ fonksiyonu cercevesinde
yapilmali; bu ama¢ da mimkiin oldugunca acik sekilde ortaya konulmalidir.

- Kamunun degerlendirilmesinde "kurumlar1 ve kurallarryla iyi isleyen bir ser-
best piyasa ekonomisi" perspektifi hakim kilinmali; kamunun performanst bu
acidan degerlendirilmelidir.

- Gectigimiz on bes yilda, etkin bir kamu harcama sistemi kurma kapasitesin-

den yoksun bir yapi olusmus, tiim fonksiyonlar biitce kisitina tabi olmustur.

- Kamu harcamalarinin dagilimi, egitim ve saglik gibi uzun vadede kalkinma-
y1 olumlu etkileyen alanlar lehine degismelidir.

- Kamu gelir ve harcamalarinin rasyonalize edilerek kamu aciklarinin azaltil-
mast, diger yandan ise harcamalarin kalitesinin artirilmast hedeflenmelidir.

- Kamu hizmetlerinin kalitesinin arttirilmasi amaciyla, kamuda kaynaklarin da-
gilimi, kamu calisanlart icin performans denetimi ve liyakat ilkesinin uygu-
lanma bicimi, ve hizmet ici egitim gibi konulara énem verilmelidir.

- Kamu maliyesinin kalitesi ve strdirulebilirligi hedeflenirken, kisa ve orta-

uzun vade ayirimina dikkat edilmelidir.
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Kisa vadede, IMF destekli ekonomik program ile makroekonomik dengesiz-
likleri kalici olarak ortadan kaldirma amaciyla faiz dist fazla politikasina de-

vam edilmelidir.

Orta-uzun vadede ise, bu politika kamu sektorindeki yapisal reform prog-
ramlariyla desteklenmelidir.

Kisa ve uzun vadede bu hedefler, Turkiye'nin AB tyelik hedefi ile drtismek-
tedir.

Kamu sektoriindeki bu dontisimiin diger ayagi da 6zel sektordir. Kamunun,
kurumlart ve kurallartyla iyi isleyen bir piyasa ekonomisi icin gerekli donu-
sumui saglamasiyla birlikte, Turkiye ekonomisinin rekabet gliciinii artirma
yukumliligi 6zel sektoriin olacaktir.
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EKLER



EK 1. KAMU ISTIHDAMI ICIN ULUSLARARASI
SINIFLANDIRMA

Uluslararast karsilastirma icin veriler "The United Nations Online Network in
Public Administration and Finance” (UNPAN) dan saglanmistr. Ulkeler arast tanim
farkliliklari olsa da, asagidaki tanimlar cercevesinde veriler konsolide edilmistir.

Toplam Kamu Istihdami: Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KiT) ve genel hiikiimet

biinyesinde calisanlart temsil etmektedir.

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri (KIT) calisanlari: cogunluk hissesi devlete ait
olan kuruluslarda calisanlart temsil etmektedir.

Genel Hitkiimet: merkezi ve yerel idarelerde ya da onlar temsilen hizmet ve-
ren daire, kurum ve kuruluslarda gorev alan, dogrudan biitceden ya da bitce dist
fonlardan finanse edilerek istihdam edilenleri temsil etmektedir. Sadece idari gorev-
lerle istigal edenler degil, savunmada, kamu diizeninin saglanmasinda, iktisadi bii-
ylimenin tesvik edilmesinde, egitim, saglik, kiltiir ve sosyal hizmetlerin stirdiril-

mesinde gorev alan tim personeli kapsar?.
Genel Hiikiimet istibdaminin altinda alt farkl grup bulunmaktadir:

Silahli Kuvvetler: Gorevli tim personel (mecburi askeri hizmetini yerine geti-
renler dahil) ve muvazzaf askerleri kapsamaktadir. Mimkiin olan durumlarda Sa-
vunma Bakanligi'nin idari personeli cikarilarak sivil Merkezi Hikimet istihdamina
dahil edilmistir.

Merkezi Hiikiimet Sivil Istihdam (saglik, egitim ve polis haric): Devlet
baskani ya da parlamentoya dogrudan bagli birimlerdeki yonetici ve uzman perso-
nelle birlikte, tim bakanlik ve idari birimleri ve bagimsiz kurullari kapsamaktadir.

Egitim, saglik calisanlart ve polisler ayri degerlendirilmektedir.

Mahalli Idareler (saglik, egitim ve polis haric): Merkezi hiikiimet tarafindan
dogrudan finanse edilmeyen tiim kamu calisanlarini temsil etmektedir. Belediyele-
rin yant sira, bolgesel ve yerel yonetimleri (il 6zel idaresi vb.) ve (federal istemler-
de) eyaletleri kapsamaktadir. Merkezi ve Mahalli Idare istihdam1 arasindaki fark biit-
cesel olup cografi degildir. Sayet merkezi yonetim birimleri cografi olarak daginik

(9) International Standard of Industrial Classification of All Economic Activities (ISIC), Series M No. 4, Rev 3- 1990.
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bulunuyor fakat finansman kaynaklarini degistirmiyorlarsa, bu birimlerdeki perso-
nel de merkezi hiikiimet istihdamina dahil edilmektedir.

Saglik personeli: Devlet hastaneleri ya da tim diger kamu saglik kurumlarin-
da calisan medical ve paramedical saglik personeli (doktor, hemsire, ebe) ve labo-
ratuar uzmanlarini temsil etmektedir. Mimkiin olan durumlarda saglik sektoriinde
calisan idari personel hari¢ tutulmus ve mahalli idareler ya da merkezi hiikiimet si-
vil istihdamina dahil edilmistir.

Egitim personeli: ilk, orta ve yiiksek kamu egitim kurumlarindaki personeli
kapsamaktadir. Mimkiin olan durumlarda Milli Egitim Bakanliginin ya da yerel egi-
tim birimlerindeki idari personel hari¢ tutulmustur.

Polis: Polis hizmetlerini yerine getiren, ister askeri, ister yari-askeri ister sivil ol-
sun tim personeli temsil etmektedir. Bu nedenle Jandarma ve Carabinieri gibi grup-
lart da icermektedir. Sinir devriyeleri hari¢ tutulmustur. Veri sistematik olarak tutul-
mamakta ve bazi tlkeler icin aciklanmayan veriler mahalli idareler ya da merkezi
hiikiimet sivil istihdamina dahil edilmistir.

TOPLAM KAMU ISTIHDAMI
[
| |
KIT Calisanlar: Genel Hitkiimet
[
[ [ |

. Toplam Sivil : i

Silahli Kuvvetler Merkezi Hitkiimet Mabhalli Idareler
] ]
Toplam egitim | o | .
alisanlar { Egitim Egitim
Toplam saghik - N
alisanlars { — Saglik — Saglik
__Toplam polis { - Polis - Polis
Sivil Merkezi Sivil Mahalli
|| hiikiimet, egitim, L Idare, egitim,
saglik ve polis saglik ve polis
haric haric
Memur { Suirekli Istihdam Stirekli Istihdam
_Gegici Personel { Gegcici istihdam Gegici istihdam

Kaynak: UNPAN
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EK 2. 1993 MILLI HESAPLAR SISTEMINE GORE
KAMU SEKTORU
(System of National Accounts-SNA 1993)

p KAMU SEKTORU |«

OZEL SEKTOR +—
A
KAMU IKTISADI
FAALIYETLERI
. . A
GENEL HUKUMET
4 Piyasa dis1
ozel . Kamu
kurumlar Isletmeleri
Hiikimet Sosyal Piyasa dist Kar amact Kar amacli
Birimleri Givenlik Kamu olmayan azel
Fonlari Kurumlari ozel kurumlar
kurumlar
PIYASA DISI FAALIYETLER PIYASA FAALIYETLERI

Kaynak: OECD Statistical Sources on Public Sector Employment (Paris, 1994)
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