Turkiye'de Sosyal Givenligin Donlistimii

Turkiye’de Sosyal Givenligin Donisimi

Senay GOKBAYRAK*

OZET: Bu calisma, refah devletinin doniisimii cercevesinde,
Turkiye’de sosyal glivenlik sisteminde gerceklesen son reformu analiz
etme amacint tasimaktadir. Bu cercevede, s6z konusu reformun
sosyal giivenlik sisteminin yapisal sorunlarina yénelik uygun ¢6ztimler
saglayan bir yapilanma olup olmadigt sorusu yamitlanmaya
calisilacaktir. Tirkiye’de refah rejimi ve sosyal giivenlik sisteminin
Ozellikleri ayrintili olarak analiz edildiginde, séz konusu reformun
sistemin  yapisal  sorunlarina  uygun  ¢Oziimler  dretmedigi
gorilmektedir. Gergeklesen diizenlemeler kapsaminda, reform
sirecinin, neo-liberal piyasa kosullarina uygun bicimde refah
devletinin  doénistiminin  yansimast oldugu anlasiimaktadir. Bu
kosullar altinda, reformun temel amaclarinin refah sistemi icinde
kamusal sunumun ¢ekiciliginin azaltilmast ve refah hizmetlerinde
piyasalasmanin  saglanmasi oldugu gorilmektedir. Ancak, bu
uygulamalar, Turkiye’de digsik gelitli nifus gruplarinin  sosyal
giivenlik haklarina erisimi agisindan ciddi sinirliliklart icinde tagimakta
ve genis nlfus gruplart icin gelir dagilimi esitsizligini yeniden
tretmektedir.

Anahtar Kelimeler: Tirkiye’de sosyal guvenlik reformu, refah
devletin déniisiimii, piyasalasma

Transformation of Social Security System in Turkey
ABSTRACT: This study is aimed at analyzing of recent social
security reform in Turkey in the framework of the welfare state
transformation. In this framework, it will be tried to answer whether
this reform can provide appropriate solutions for structural problems
of social security system. When the characteristics of Turkish welfare
and social security system are analyzed, it can be said that this reform
cannot provide appropriate solutions for the structural problems of
social security system in Turkey. This reform process can be defined
as a reflection of welfare state transformation under the neo-liberal
market conditions. Under these conditions, it is seen that the main
objectives of current social security reform are decreasing
attractiveness of public provision in a welfare system and increasing
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the role of market in the welfare service provision. Nevertheless such

practices have serious limitations for the access to social security

rights to low-income population groups in Turkey and re-produce

income inequality for a large population groups.

Key words: Social security reform in Turkey, welfare

transformation, marketization

GIRIS

Sosyal  glvenlik, en  genel anlamda  insanligin,  gelecegin
belirsizliklerine /risklerine karsi giivence arayisinin triintdir. Insanlarin, yasam
kalitelerini etkileyen risklere karst savasimi, insanlik tarihi kadar eski bir olguyu
ifade etmekle birlikte, bu savasimin aldigr bicimler stre¢ igersinde gelismis ve
modern olarak nitelendirdigimiz “sosyal” olan bi¢imine kavusmustur. Gelecegin
risklerine karsi, bireysel ¢6ziim mekanizmalarinin yetersizligi kendini ilk olarak,
Sanayi Devrimi sonrast ortaya cikan olumsuz ¢alisma kosullart ve toplumsal adalet
duygusunun zayiflamasi sonucu goéstermistir. Aile i¢ci dayanisma, hayir ve yardim
kurumlar1 gibi geleneksel koruma mekanizmalarinin, giivence arayisinda yetetsiz
kalmast, isci sinifinin Srgiitli miicadele temelinde toplumsal bir giic olarak ortaya
¢tkmasi, Almanya’da Bismark déneminde ilk zorunlu sosyal sigortalarin kurulmasi
ile sonuglanmistir. Ilk sosyal sigortalarin koruma anlayisint hak ve sorumluluk
kavramlari temelinde sekillenen hukuksal sistem icinde tanimlamasi 6nemli bir
dénim noktasini ifade etmektedir. Sosyal giivenlik sistemlerinde ¢agdas yaklasim
ise, iki diinya savast ve yasanilan ekonomik bunalimlar sonucunda sigorta
mantifinin da Gtesine gecerek, sosyal devletin uygulamadaki en 6nemli aract olarak
ortaya ¢tkmustir. Talas (1997: 398)’1n da deyisle, sosyal giivenlik; bir tilke halkinin
bugiliniinii ve gelecegini giivence altina almayi amaclayan, aralarinda siki bir birlik
ve uyum kurulmus olan kurumlar butind olarak anlam genislemesine sahne
olmustur. Sosyal giivenlige bu denli 6nemli bir anlam yiiklenmesi, sosyal giivenligin
en temel insan hakki olarak, ulusal anayasa ve wuluslararast sézlesmelerde
dizenlenmesini de beraberinde getirmistir. Boylece, sosyal glivenlik sistemleri
kamusal nitelikli 6rgiitlenmeler temelinde, hem koruma sagladiklari kisiler hem de
riskler acisindan kapsam genislemesine sahne olmuglardir. Lord Beveridge
(1945)’in, sosyal glvenlikte bir diger 6nemli doniisimu temsil eden raporunda, her
ne kadar bireysel sorumluluk 6ne ¢ikarilsa da, sosyal giivenlik sistemlerinin ulusal
saglik ve tam isttihdam politikalart ile desteklenmesi geregine olan vurgu, sosyal
givenligin 6ncelikli bir kamu hizmeti olarak algilandigini g&stermektedir.

Sosyal giivenlik sistemleri, 1970’i yillarin ortalarindan itibaren yasanan kriz
ve krizden ctkis icin tek yol olarak One siiriilen neo-liberal felsefe temelinde
sekillenen bireysellik ve kamunun rolunin daraltulmast tartismalart icerisinde,
6nemli bir anlam degisimine sahne olmaktadir. Kamu Orgiitlenmesi ve bu
orglitlenmenin sundugu hizmetlerin daraltilmasi tartismalarinin odak noktalarindan
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birisini de, sosyal glvenlik sistemlerinin reformu c¢ok daha uygun deyisiyle
dontsimi olusturmaktadir. Bu tartismalarin, Diinya’da gelismis sosyal giivenlik
sistemlerinin ciddi finansman stkintis1 yasadigt bir déneme paralel olarak gelismesi,
donistime megruiyet saglamakta ve 6zellikle Dinya Bankasi(DB), Uluslararast Para
Fonu (IMF) gibi uluslararast kuruluglarin, kiiresel dl¢ekte ortaya koydugu regeteler,
tilkelerin ekonomik ve sosyal yapilarinin 6zgiin kogullart dikkate alinmaksizin tek
¢c6zim olarak algilanmaktadir. Geligmis tilkelerde, niifusun yaslanmasi, gelisen tibbi
bakim teknolojilerinin  getirdigi maliyet, aile yapisinda yasanan degisimler,
istthdamda kiiresel bir daralmanin ortaya cikist ve yarattigr sosyal sorunlar; refah
devletinin gelisiminde belitleyici rolii olan sendikalarin glic kaybetmesi; kiresel
piyasalar ile biitiinlesmede refah devleti uygulamalarinin engel olarak goriilmesi,
refah devleti ve uygulamada en O6nemli aract olan sosyal givenlik sistemlerinin
sorgulanmasina yol agmaktadir (Taylor-Gobby, 2001; Esping-Andersen, 2000;
Lindbeck, 2008). Refah devleti, kendi i¢ diizenlemelerine bagl olarak da elestirilere
konu olmaktadir. Bunlarin basinda, sunulan yardimlarin comert ve uzun siireli
olmasinin, bagimllik kultiirli yaratmasi gelmektedir. Bu baglamda tartigmalarin
odak noktasini, sosyal giivenlik sistemlerinin finansal agidan siirdirtlebilirligi ve
devletin sistemdeki roliiniin ne olmasi geregi olusturmaktadir. Refah devletleri, bu
tartismalar icerisinde, giidileyicilerden ¢ok cezalara; haklardan ¢ok yikimliliklere;
hizmetlere erisimde hak tabanlt yaklasimdan ¢ok; hizmetlerin piyasalasma siirecinde
bedelini 6demeye; evrensellikten ¢ok secicilige dayali politikalarin uygulandigt bir
doénistime itilmektedirler (Kildal,2001). Dolayisiyla, sosyal giivenlik sistemleri,
gelisim sireglerindeki anlam genislemesinin aksine; biyiik Ol¢lide ekonomik
parametrelere stkistirlan ve sosyal boyutun giderek daraldigt bir doniisim
yasamaktadirlar.

Turkiye’de de, sosyal glivenlik sistemi, kendine 6zgii ciddi yapisal sorunlari
igerisinde barindirmaktadir. Bu sorunlar karsisinda, sistemin yeniden yapilanma
gereksinimi  herkes tarafindan kabul edilmektedir. Ancak Tirkiye’de, sosyal
glivenlik sisteminin yasadigt sorunlar, ana akim yazin tarafindan 6ne strildigi gibi,
refah devleti uygulamalarinin sinurlarina ulasmasindan degil; tam tersine, Tirkiye’de
sosyal guvenlik sisteminin ¢alisma eksenli koruma saglamasi nedeniyle, isgiici
piyasalarinin yapisal sorunlar, istihdam bicimlerinde yaganan degisimler ve sistemin
yonetim anlayisindaki zaaflardan kaynakli olarak karsimiza cikmaktadir. Sisteme
iliskin reform tartismalari, 1990’1 yillardan itibaren ivme kazanmistir. Bu siirecin
son halkasini, 2006 yilinda sosyal giivenlik reformu adi altinda yasalasan ancak
Anayasa Mahkemesi’'nce, ilgili reformun agilan dava sonucu Onemli sayida
hikmuntn iptali sonucunda, yapilan yeni dizenlenmeler ile Ekim 2008’de tekrar
yurtrlige giren sosyal glivenlik reformu olusturmustur.

Sisteminin kurumsal yapi, emeklilik, saglik alaninda gerceklesen, sosyal
yardim ve hizmetler alaninda ise gerceklesmesi beklenen diizenlemelerin, sistemin
oncelikli sorun kaynaklarina yonelen gercek bir yeniden yapilanmayr mi? ; yoksa
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sosyal guvenlik sistemlerine kiiresel dizlemde bicilen yeni role uygun bir
dontsimi mi? temsil ettigi sorusunun yamitt 6nem tasimaktadir. Bu calisma, s6z
konusu sorularin yanitint arama cabasindadir. Bu amacla, calismada, 6ncelikle
Tirkiye’de sosyal glivenlik sisteminin olusum ve gelisim dinamikleri ile sistemin
sorun alanlart analiz edilmeye calisilacaktir. Calismanin ikinci béliminde, sosyal
giivenlikte dontstimunin temel kose taslart degerlendirilecektir. Calismanin son
boliminde ise, tanimlanan sorun alanlarina paralel olarak Tirkiye’de kamu
yonetiminin  dénlsimi  cercevesinde, sosyal glvenlikteki doéntisimiin  nasil
aciklanabilecegi, reformun resmi gerekeeleri dogrultusunda degerlendirilmeye
caligtlacaktir.

I.TUrkiye’de Sosyal GUvenlik Sisteminin Geligimi

Tirkiye Cumhuriyeti’nin, Osmanlt imparatorlugu’ndan aldig1 sosyal giivenlik
mirasi, esas olarak, hayir ve yardimseverlik anlayisina dayali sinirli ve geleneksel
olarak tanimladifimiz glivence mekanizmalarint icermektedir. Bu anlamda,
Osmanl’dan Cumhuriyet Turkiye’sine, geliskin bir sosyal giivenlik sistemi
aktardmamustir (Makal, 1999). Bununla birlikte, Talas(1992)’1n ‘& sinzrly portreli is
kanuny” olarak tanmimladigl, 1921 tarihli 151 Sayili Eregli Havza-i Fahmiyesi Maden
Amelesinin Hukukuna Miteallik Kanun, Zonguldak- Eregli Kémiir Havzast ve
madencilik sekt6ri ile sinirlt olsa da, sosyal sigortalarin ilk uygulama 6rnegini icinde
barindirmaktadir.  Yasa, is¢ci ve isverenlerin zorunlu katkiarina dayanan
yardimlasma sandiklarinin kurulmasint ve bu yardimlasma sandiklarinin “Amele
Birligi” adi altinda Orglitlenmesini ongérmektedir. Amele Birligi, 1946 yilinda ilk
genel nitelikli sosyal sigortalarin kurulusuna kadar, tyeleri ve ailelerine hastalik,
kaza, yaslilik ve 6lim hallerinde, ¢agin kosullarina gére 6nemli yardimlar saglayan
bir sosyal giivenlik kurumu olarak islev gérmistiir (Gékbayrak, 2008).

Cumbhuriyet déneminin ilk is yasast olan 1936 tarihli 3008 Sayili Yasa ise,
sosyal sigortalarin kademeli olarak kurulmasini 6ngdérmius, ancak ilk sigorta
kollarinin ortaya ¢tkmasi icin on yil beklemek gerekmistir. Sosyal sigortalarin
kurulus tarihi olarak kabul edilen 1946 tarihine gelindiginde, Ttrkiye’de devlet
onciliginde yuritllen sanayilesme cabalart sonucu is¢i sayistun belirli bir diizeye
ulastify; sendikalasma yontindeki engellerin en azindan hukuki olarak kaldirildigs;
cok partili sisteme gegis ile birlikte siyasal rekabetin hiz kazandig1 gérillmektedir. I1.
Diinya Savast ortaminda emegi ile gecinmek zorunda olan dar gelirli isci
kesimlerinin yasam standartlarinda ciddi bir diigme yasandigt herkes tarafindan
kabul edilmektedir. Tim bu gelismeler, sosyal guvenlik sisteminin
kurumsallasmasint  hazirlayan igsel iktisadi, sosyal ve siyasal faktorler olarak
karsimiza c¢tkmaktadir. II. Diinya Savast sonrasi, Diinya’da siyasal alanda ortaya
ctkan bloklasma, Bati’da Beveridge raporu ile baslayan sosyal giivenlikteki yeni
gelismeler ve Tirkiye’nin Uluslararast Calisma Orgiitii (ILO) ile iliskileri de, sosyal
givenlik sisteminin  kurumsallagsmasint  hazirlayan  digsal  faktorler  olarak
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belirtilmektedir (Makal, 2002: 398). S6z konusu kosullar, 1921°den farkli olarak,
yasanan gelismeler 1s1¢inda butincil bir sosyal giivenlik sistemini gerektirmekle
birlikte, benimsenen yaklasim parcali bir sosyal gtvenlik yapilanmast olarak
sekillenmis, bu noktada yeri geldiginde ve yeteri kadar hizmet sunumu gibi bir
anlayis ortaya konulmugtur. Bu 6zellikle, sosyal giivenlikte sonraki yillarda etkisi
daha cok hissedilecek olan popiilizmin dogusunu da hazirlamistr. !

1964 yilina gelindiginde, 506 sayih Kanun ile daha Once isci statiisinde
bulunan ¢alisanlar icin diizenlenen sigorta kollart tek bir yasa ile dlizenlenerek, Isci
Sigortalart Kurumu, Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK) adiu almustir. Ttrkiye’de
sosyal giivenlik sistemi, sigorta esasina dayali ve calisanlara memur, isci ya da
serbest calisan olarak farklt alt sistemler icerisinde koruma saglayan bir sistem
olarak sekillenmistir.2

Bu gelismeler sonucunda, Tirkiye’de SSK, Emekli Sandigi ve Bag-Kur
olmak Uzere i¢ sosyal sigorta kurulusu temelinde sosyal giivenlik hizmetleri
kurumsallasmistir. Bunun yant sira, 506 sayili Kanunu’nun gecici 20. maddesine
dayali olarak, Ozel scktérde calisanlar icin kurulmus tamamlayict sandiklar
olusturulmustur. Sistemin sosyal yardim ve hizmetlerden olusan primsiz ayagt ise,
1976 tarth ve 2022 sayii Kanun ile 65 yagin tzerindeki yoksullara aylik verilmesi;
1986 tarih ve 3294 sayili Kanun ile Sosyal Yardimlasma ve Dayanismayr Tesvik
Fonu kurularak, vakiflar araciligtyla yoksullara ayni ve nakdi yardim yapilmasi; 1983
tarth ve 2828 sayili Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Kanunu ile,
mubhtag ¢ocuk, yasl ve sakatlara yonelik hizmet sunumu; 1992 tarih ve 3816 sayilt
Yesil Kart Kanunu ile yoksul vatandaslara saglik yardimi olarak sekillenmistir.

Genel olarak degerlendirildiginde, Tirkiye’de sosyal giivenlik sistemi siireg
icerisinde 6nemli gelismeler gostermekle birlikte, birgok sorun alanini da iginde
barindirarak gelismistir. Istihdam eksenli sosyal sigorta anlayist, isgiicii piyasalarinin

1 1946 tarihinde yiriirliige giren 4792 Sayih Isci Sigortalart Kurumu Kanunu ile isci
statistinde caliganlarin sosyal giivenligi icin gerekli kurumsal alt yapt hazirlanmis, 1945
tarihli 4772 Sayilh Kanun ile is kazasi, meslek hastaliklart ve analik; 1949 tarihli 5417 Sayili
Kanun ile ihtiyarlik; 1950 tarihli 5502 Sayili Kanun ile hastalik ve analik; 1957 tarihli 6900
Sayili Kanun ile maluliyet, ihtiyarlik ve 6lum sigortalart dizenlenerek koruma saglanan
risklerin kapsami asamalt olarak genisletilmistir. 1950 yilinda yirirlige giren, 5434 Sayili
Emekli Sandigi Kanunu ile, kamu kesimi ¢aliganlari i¢in daha 6nce kurulan 6zel emeklilik
sandiklart kaldirilarak, memurlara tek catt altinda sosyal koruma saglanmistir.

21971 yilinda kabul edilen ve 1972 yilinda yurtrlige giren 1479 sayilt Esnaf ve Sanatkarlar
ve Diger Bagimsiz Caliganlar Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu (Bag-Kur) ile kendi
hesabina calisanlar da sosyal glivenlik sisteminin kapsamina alinmugtir. 1983 yilinda, 2925
sayilt Tarim Tscileri Sosyal Sigortalar Kanunu ile tarim kesiminde bagimli calisanlar; 2926
sayili Tarim Kesiminde Kendi Admna ve Hesabina Calisanlar Sosyal Sigortalar Kanunu ile de
tarim kesiminde kendi hesabina caliganlar kapsam altina alinmustir. Tarim kesimine yonelik
sigorta 6rgitlenmesi ayri bir 6rgltlenme olarak degil, bagimlt ¢alisanlar icin SSK, Bagimsiz
calisanlar icin ise Bag-Kur kapsaminda saglanmustir.
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yapisal sorunlari, istthdam bi¢imlerinde yasanan degisimler, artan issizlik, sistemin
yonetim anlayisindaki zaaflardan kaynaklt olarak ortaya ¢ikan finansmana iliskin
sorunlar ve sistemin biitlinsel bir bakis acis1 ile degerlendirilmemesine iligkin yapisal
sorunlar, sistemde yeniden yapilanma gereksinimi ortaya ¢tkarmistir.

I1. Sosyal Givenlik Sisteminde Dénistmin ilk Halkalar

Sosyal glivenlik sisteminin yasadigt sorunlar karsisinda, sisteme yonelik
yeniden yapilanma arayislart  1990°h  yillardan itibaren ivme kazanmis
bulunmaktadir. Bu konuda, yerli ve yabanct uzmanlardan olusan farkli kesimlere ait
rapotlar hazitlatilmistir. DB tarafindan verilen kredi ile finansmani saglanan ve ILO
tarafindan yuritilen 1995 tarihli ¢alisma, mevcut emeKklilik sisteminin sorunlarin
ortaya koyarak; olast reform secencklerini sunmaktadir. Bu raporda, yeniden
yapilandirilmis dagitim sistemi; bireysel tasarruf sistemi (Sili Modeli); birinci ve
ikinci segenegin bir karmasint olusturan ¢ok ayakli zorunlu tasarruf sistemi ve ¢ok
ayakli gonilli tasarruf sistemi olmak Uzere dort temel secenek Onerilerek,
tartistimaya agilmistir. Rapor, kisa dénemdeki reform arayislart icin, saglik sigortast
ve emeklilik sigortastnin birbirinden ayrilmasini; emeklilik yasinin artirilmasini ve
primler agisindan kurumlar arasinda uyum saglanmasini 6nermektedir (ILO, 1990).
Bu raporla es zamanlt olarak Avustralya Saglik Komisyonu tarafindan Tirkiye igin
hazirlanan rapor da benzer Onerileri icermektedir. Bu konudaki ti¢linct rapor ise,
ozellikle DBnin (1994) “Yagisk Krizinden Kaginmak” adlt raporu ile buytk
paralellikler gésteren ve 2004 yilinda yenilenerek tekrar hazirlanan 1997 tarihli Ttrk
Sanayicileri ve Is adamlari Dernegi (TUSIAD)nin raporudur. Raporun 6nerisine
gbre, mevcut sistem birinci ayak olarak asgari bir sosyal koruma garantisini
tstlenecek; zorunlu dyelik esasina gbre olusturulacak ikinci ayak ise, yalnizca
malulliik, yasllik ve 6lim gibi uzun vadeli sigorta kollart icin, bireysel tasarruf
fonlar1 adi altinda fon yonetimi esasina gore isleyecek bir sistem olacaktir. Saglik
hizmetleri ise, Genel Saglik Sigortas: yolu ile saglanacak ve bir Saglik Finans
Kurumu olusturulacaktir. Devletin sosyal glivenligin finansmanina katkist sadece
birinci ayak programlara dogrudan prim 6deyerek olacak, sistemin agirhk noktasint
olusturan ikinci ayak programlar ise, sigortali ve isveren tarafindan Odenecek
primler ile finanse edilecektir (TUSIAD, 1997, 2004). 1999 yilindan baslamak
lzere, sosyal giivenlik sisteminde gerceklestirilen dizenlemelere, 6zellikle Diinya’da
sosyal giivenlik sistemlerinde yasanan dontigimlerin izlerini yansitan bu raporlarin
etkilerinin buytk ol¢tide yansidigt goriilmektedir.

2.1. 1999 tarihli 4447 Sayil1 Kanun

Sosyal giivenlik sisteminde yasanan dontstimin ilk ayagint 1999 yilinda
kabul edilen 4447 sayili Kanun olusturmaktadir. Kanun, sosyal giivenlik sisteminde
ortaya cikan aciklart kapatmak amaciyla, kisa donemli ve sistemin ekonomik
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parametrelerine yonelik dizenlemeleri icermektedir. Bu dizenlemeler, sistemin
gelirlerini arttirmaya ve giderlerini azaltmaya yonelik olarak ortaya konulmustur. Bu
kapsamda, emeklilik yasinin kademeli olarak 58 (kadm) - 60 (erkek) yasina
yikseltilmesi®; prime esas kazanglarin artirilmasi; bazi sigorta kollarina iliskin
primlerin yikseltilmesi ve yeni primlerin getirilmesi; sistemden baglanan ayliklarin
ve gelirlerin hesaplama yOnteminin degistirilmesi; kayit dist calismayr Snlemek
Uzere, isyerinin ve sigortalt ¢calisacak olanlatin 6nceden bildiriminin getirilmesi gibi
diizenlemeler bulunmaktadirt. 4447 sayii Kanun, emeklilik yaginin yikseltilmesi
disinda, var olan ii¢ sosyal givenlik kurulusu arasinda bir ayrima gitmis ve kamu
calisanlarini  séz konusu duzenlemelerin kapsami disinda tutmustur. Ayrica
sigortalilar acisindan sinirlayict diizenlemelere olan tepkiyi azaltmak amaciyla, uzun
yillar var olan kosgullarin yetersizligi nedeni ile dizenlenemedigi belirtilen issizlik
sigortast es anlt olarak diizenlenmistir. 4447 sayih Kanun kapsaminda, sosyal
gvenlik sisteminde yasanan sorunlara iliskin, esas olarak parametrik degisimler
gerceklestirilmistir.

2.2. Bireysel Emeklilik Sistemi

2001 yilinda 4632 sayili “Bireysel Tasarruf ve Yatirim Sistemi Kanunu ile
kamu sosyal giivenlik programlarinin yant sira, bireylerin yaghliklarinda daha yiiksek
bir gelir giivencesine sahip olmalarini saglamak amaciyla, bireysel tasarruflarini
degerlendirebilecekleri emeklilik sistemi olusturulmustur. S6z konusu sistem,
gonilld katimi esas almast nedeniyle, kamu sosyal giivenlik programlarina
alternatifi temsil etmemekte; tamamlayict bir 6zellik tagimaktadir. Bireysel katkilara
dayali fon esasina gore isleyen sisteme, 18 vyasin tzerindeki her birey
katilabilmektedir. Katitlimcinin yani sira isvereninin de sisteme prim ddeyebilmesi
olanaklidir. Bireylerin katkilari, kendi adlarina acilan hesaplarda izlenmekte; biriken
fonlar portfdy yonetim sirketlerince isletilmekte; katiimcilar birikimlerini bir
emeklilik sirketinden diger bir sirkete aktarabilmektedir. Sistemden, en az 10 yil
prim 6deyen ve 56 yasini gecen kisilere, aylik, tic aylik ya da yillik olarak édeme
yapilmaktadir. Emeklilik sartini saglamadan sistemden ayrilan kisilere ise, o ana
kadar yatirdiklari katkilar, getirileri ile birlikte geri verilmektedir (Alper, 2006a).
Sistemin gelisimini saglamak amaciyla aynt yil ctkarilan 4697 sayih Kanun ile esas
olarak sisteme yapilan katkilarin gelir vergisi matrahindan dusitiriilmesini saglayan
cesitli vergi avantajlari getirilmistir. Bireysel emeklilik sosyal giivenlik sisteminde
Ozellestirmeyi temsil etmemekle bitlikte, daha sonraki dénemlerde yasanan

3 Kademeli olarak emeklilik yaginin yikseltilmesi, Anayasa Mahkemesi tarafindan esitlige
aykirt bulunarak iptal edilmigtir. 2002 yilinda yapilan bir dizenleme ile 1999°’dan 6nce
sigortalt olanlar i¢in gecis dénemi 20 yila cikarilmistir. Dolayisiyla, gecis dénemi sonunda
emeklilik yast 56/58 olmast sonucu ortaya ¢ikmustir.

4 Ayrintili bilgi icin bkz. Ozsuca, 2003.
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gelismeler ile birlikte dastntldiginde, bireysel emeklilik sistemine kayisin
6zendirildigi gorilmektedir. Kamusal sistemdeki, artan oranda yasanan kisitlamalar
da bu izlenimi desteklemektedir. Sosyal glivenlik sistemlerinin 6nemli bir 6zelligi,
geliri st gelir gruplarindan, alt gelir gruplarina yeniden dagitan bir islevinin
olmasidir. Ancak, vergi avantajlart olmak Uzere, bireysel emeklilik sistemini
Ozendirmek amactyla yapilan cesitli dizenlemeler, bu adalet anlayisint
zedelemektedir. Cunku bireysel emeklilik sisteminden, gelecekte anlaml bir kargilik
saglamak icin yapilacak katkilarin belirli bir miktar1 agmasi, bu sistemi st gelir
gruplart icin anlamli kilmaktadir. Dolayisiyla, vergi avantajlari ile desteklenen
sistem, gelir dagilimi adaletinin hizla bozuldugu Tirkiye’de, gelir adaletini daha da
bozucu yonde ters bir yeniden dagilim islevi gérme 6zelligine sahiptir.

Bireysel emeklilik sistemi ile uluslararast kuruluslarin 6nerdigi cok ayakl
sisteme gecis saglanmis olmakla birlikte, ¢ok ayakli sistemin en 6nemli ayagt olarak
sunulan zorunlu uyeligi iceren 6zel emeklilik sisteminin ortaya cikarilmamis olmasi
ilginctir. Bu durum, kamuoyundan gelecek tepkilerin, politikacilar tarafindan géze
alinamadig: seklinde yorumlanabilir.

2.3. Kanun Hiikmiinde Kararnameler ile Sosyal Giivenlik
Kurumlarinin Yeniden Yapilandirilmas: Girigimleri:

2000 yilinda Kanun Hitkmiinde Kararname (KHK) ile baglayip, 2003 yilinda
kurum yasalarinin  dizenlenmesi seklinde sonlanan doénem, sosyal giivenlik
kurumlarinin  yine Emekli Sandigt hari¢c tutularak, yeniden yapilandirilmasi
donemidir. SSK, Bag-Kur ve Is ve Is¢i Bulma Kurumu (simdi ki adiyla ISKUR)
yeniden yapilandirilarak, tim bu sosyal giivenlik kurumlarini st bir sosyal glivenlik
semsiyesi altina toplanmustir. Bu yeniden yapilanmaya yonelik diizenlemeler dort
ayrt KHK olarak yayimlanmistir.> Ancak, KHK dayandigi 4588 sayili yetki
kanunun Anayasa Mahkemesi tarafindan iptali ile bir bosluk olusmus buna karsin
degisim surdirilmustiir. S6z konusu KHK ‘ler esas alinarak, degisiklikler 2003
yilinin yaz aylarinda yasa olarak diizenlenmistir. Bu cercevede 6zellikle kurumsal
Olgekte 6nemli degisimler yasanmustir.

Sosyal gtivenlik sisteminin kurumsal yapilanmasina iliskin olarak, SSK’da
baskanlik modeli olusturulmus; saglik ve sigorta isleri birbirinden ayrilmistir. SSK’y1
gerek Turkiye’de gerekse gelismis tlkelerdeki bircok sosyal sigorta kurulusundan
aytran 6zelligi, hem prim toplama hem de hizmet sunma isinin ayni ¢ati altinda
orglitlenmesidir. S6z konusu diizenleme ile her ne kadar uygulamada isletilmese
bile SSK’nin 6nemli bir 6z savunma mekanizmast olan koruyucu saglk
hizmetlerinin yiiritilme olanag kalmamistir. S6z konusu doéntsim, tedavi edici

5 4.10.2000 tarih ve 24190 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 616 sayili KHK ile SSK, 617
saytll KHK ile Tiirkiye Ts Kurumu, 618 sayili KHK ile Sosyal Giivenlik Kurumu, 619 sayih
KHK ile Bagkur diizenlenmistir.
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hizmet anlayisina da yanstyarak, SSK’nin var olan ila¢ fabrikast kapatilmistir. Bu
donutstimler, maliyetleri arttirict etkisinin yani sira kamuoyunda sik¢a tanik olunan
iflacta yolsuzluk dosyalartnin kabarmasint  da  beraberinde getirmistir. Bu
dontstimin, kurumda Ozellestirme ve kirilganligi temsil eder bir 6zellige sahip
oldugu belirtilmektedir (Fisek, 2001a). SSK’da glindeme gelen 6nemli bir diger
degisimde, isyeri denetimlerinde 6nemli bir 6z savuma mekanizmast islevi géren
Sigorta Teftis Kurulu’nun faaliyet alaninin daraltilarak, koruyucu saglik hizmetlerini
uygulama sansinin yok edilmesi ve denetim sisteminin basit bir cezalandirma araci
haline getirilmesidir (Fisek, 2001b) SSK’nin saglik hizmetlerine iliskin 6nemli bir
adim da, DB destekli Saglikta Déniisim Programi ¢ercevesinde, 2005 yilinda SSK
Hastanelerinin Saglik Bakanligi’na devri ile gerceklesmistir.

Sosyal giivenlik alaninda yasanan kurumsal déntstimler, ¢alisma yasaminin
diger 6nemli ayagt olan istihdam hizmetlerinin kurumsallasmasina da yansimistir. Is
ve Is¢i Bulma Kurumu’nun, Tirkiye Is Kurumu’na déniisiimiinde de, éncelikle DB
ve Avrupa Birligi destekli krediler temel arag roliinii Gistlenmis; aktif isglici piyasast
politikalart projeleri cergevesinde, kamunun istthdam hizmetlerindeki tekeline son
verilmistir (Ciner, 2007).

2.4. Sosyal Hizmetlerinin  Yeniden  Yapilandirilmasi
Tartigmalart: Yerellesme ve Refah Karmasina Dogru

Sosyal giivenlik sisteminin primli ayaginda yukarida aktardigimiz gelismeler
yasanirken; primsiz sisteme iliskin olarak ise, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu ‘nda
getirilmek istenen “yerellesme” ve “kamuya hizmet sunumundan ¢ok; hizmet
sunumunu dizenleme ve denetim rolind” uygun géren bir yeniden yapilanma
anlayist 6ne ¢tkmistir. Bu baglamda, batili refah devletlerinde de ortaya ctkan refah
karmast ( Bahle, 2003), anlayisa paralel olarak, sosyal hizmetler alaninda yerel
diizeyde ve hizmet sunumunda cesitli aktorlerin yer aldigt bir yeniden yapilanma
giindeme gelmistir. 2004 yilinda diizenlenen I. Sosyal Hizmetler Surasrnin temel
giindem maddesini, sosyal hizmetlerin yerellestirilmesi ve bu alanda hizmet sunumu
yapacak aktorlerin cesitlendirilmesi tartismalart olusturmustur. Her ne kadar surada,
butiiniiyle yerel yonetimlere birakilacak sosyal hizmet sunumunun etkinlik, esitlik
ve adalet acisindan yaratacagl sorunlar géz Oniine alindiginda, merkezi ve yerel
yonetim arasinda yetki paylasimini 6neren karma bir model Onerilmis ise de
(SHCEK, 2004), bugiin gelinen nokta da sosyal hizmetlere iliskin hazirlanan kanun
tasarisinda, s6z konusu hizmetlerin ylritiminde il 6zel idareleri gérevli kilinmakta;
dolayistiyla yerellesme anlayist strdirilmektedir. Aynt zamanda kamu disinda 6zel
ve gbnillii kuruluslarin da sistemde aktor olarak yer aldigt karma yapi anlayist
korunmaktadir®.

Gelismis Bati Avrupa ilkelerinde ilk bakista artan yerellesme ve refah

6 http:/ /www.shcek.gov.tr/Kurumsal_Bilgi/Mevzuat/default.asp 05.09.2009
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karmast anlayisina karsin; yasanan sorunlar karsisinda sosyal glivence sistemlerinde
kurumsallasmanin  artti§ina  tantk  olunmaktadir (Bahle, 2008). Buna karsin,
gelismekte olan tlkelerde, bu hizmetlere gereksinim duyan ntfusun daha fazla
olmasi karsisinda, 6nerilen ve uygulamaya konulan modellerin tam tersi yonde bir
gelisim gosterdigi gorilmektedir. Bu modellerin ortak 6zelliklerine bakildiginda,
kurumsal alt-yapidan yoksun, en fazla gereksinim icinde olanlara, en temel
gereksinimlerini  karsilamak Uzere, yerel diizeyde oOrglitlenmis, sosyal devletin
boslugunu kapatacak sekilde ¢ok farklt aktérin uygulamada yer almasi istenilen,
hizmetin sosyal niteligi itibariyle tartistlmast gerekli model c¢aligmalar oldugu
gorilmektedir (GOkbayrak, 2007). Bu noktada, sosyal hizmetlere ihtiya¢ duyan
niifusun fazla oldugu ilkelerde, cok daha bitiinciil ve kurumsallasma diizeyi yiiksek
modeller ile bu modellerin teorik alt-yapisini saglamlastiracak yaklasimlara
gereksinim bulunmaktadir(Gékbayrak ve Fisek, 2004: 17).

lll. Do6nitsimin Son Halkasi: Gerekcelere Karsi
Gercekler

Sosyal giivenlik sisteminde déniistimiin son halkasi ise kurumsal yapi, primli
sistem ve primsiz sistemi kapsamaktadir. Mayis 2006 tarihinde ¢ikarilan 5502 sayilt
Sosyal Givenlik Kurumu Kanunu ile kurumsal yapiya iliskin diizenlemeler
yapilmustir. Mayts 2006 tarihinde ctkarilan ancak Anayasa Mahkemesi’nin 6nemli
saytda hitkmiind iptal etmesi ile yurlrlige girmesi ertelenen 5510 sayii Sosyal
Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu (SSGSK) ile primli sistem
dizenlenmektedir.” Hentiz taslak halinde olan Sosyal Yardimlar ve Primsiz
Odemeler ile Sosyal Hizmetler Kanun Tasarist ile de primsiz sistem diizenleme
alan1 bulmaktadir. Sosyal glivenlik sisteminin ayrilmaz parcast durumundaki saglk
alaninda DB kredisi ile islerlik kazanan Saglikta Déntisiim Programi, Aile Hekimligi
Pilot Uygulamalari, saglik hizmetlerinin yerel yonetimlere devri déntstimiin diger
o6nemli yapt taslaridir. Bunlarin yami sira DB kredileri ile desteklenen yoksullukla
miicadele projeleri de donisimiin 6nemli araglanidir. Tim bu dizenlemeleri
kapsayan genel cerceve ise kamu yonetimindeki déntsimi simgeleyen, Kamu
Yonetimi Temel Kanunwdur. Giler (2003)’e kamu yonetimi reformu, tercihini
sosyal devlet yerine, sosyal olani piyasaya acma seklinde diizenleyici devlet anlayist
yoninde kullanmaktadir. Sosyal glivenlik alaninda yagsanan doéntisim de, kamu
yonetimi anlayisinda yasanan dontstimin bir yansimast olarak degetlendirilebilir.

Bu déntstimiin kaynagina iliskin olarak da, tipki kamu y6netimi reformunda
oldugu gibi, IMF, DB gibi dis aktotlerin oldugu yoéntinde goris birligi

717.4.2008 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 5754 Sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saghk
Sigortast Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hikmunde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ile daha 6nce Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen
htkiimlere ek olarak bazt yeni diizenlemeler de, degisik tarihlerde yurtrlige girmistir.
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bulunmaktadir  (Erdogdu, 2006; Guzel, 2006; TTP, 2005, Yicesan-
Ozdemir/Ozdemir, 2008). Aslinda, sosyal giivenlik alaninda yasanan doniisiimiin
kaynaginin disarida olmast gizli degil, Ttrkiye Cumbhuriyeti ile IMF arasinda ¢esitli
tarihlerde imzalanan stand-by anlagsmalart ile s6z konusu anlagmalara iliskin gbzden
gecirme metinlerinde acik bir gsekilde ortaya konulmaktadir. Bu metinler
cercevesinde, sosyal giivenlik agiklari biitce dengesini bozan ve reforma tabi olmasi
gereken bir alan olarak tanimlanmaktadir.

Sosyal giivenlik sisteminde yasanan dénlsimiin, sistemin sorun alanlarina
yonelik gercek bir yeniden yapilanma mi, yoksa kiiresel lcekte sosyal devlete karst
olusan dalganin yansimasi mi oldugunu anlamanin bir baska yolu, s6z konusu
dizenlemeler i¢in 6ne strilen gerekgelerin, sistemin sorun alanlarini tam olarak
kavrayarak uygun ¢oziimler Uretip Gretmediginin analizidir.

Sosyal giivenlik sisteminde gerceklestirilmek istenen déntisimiin gerekeeleri,
kamuoyunda Beyaz Kitap olarak bilinen raporda, niifusun yaslanmasi; mevcut
sistemin yoksulluga karst koruma saglayamamasi; sosyal giivenlik kurumlarinin
finansman agiklarinin ekonomi tzerinde yarattig olumsuz etkiler ve bitiin nifusun
kotuma altina alinamamasi olarak belirtilmektedir (Basbakanlik, 2005: 33-49).
Yapilan diizenlemelerin amact ise, adil ve kolay erisilebilir, yoksulluga karst daha
etkin koruma saglayan ve mali agidan stirddrilebilir bir sistem yaratma olarak
tanimlanmaktadir  (Basbakanlik, 2005). S6z konusu gerekeeler g6z Oniine
alindiginda, ortaya konulan dizenlemelerin, tanimlanan sorun alanlarini ¢6zmesi,
reformun basarisini belitleyecek temel Slciitler olarak karsimiza ¢tkmaktadir.

3.1. Nifusun Yaglanmasi

Sosyal giivenlik sistemlerinin stirdiriilebilirligi acisindan, niifus ve nifusun
yas piramidi, 6ncelikli degiskenlerdir. Sisteme katki yapacak istthdam igerisinde olan
aktif niifus ile sistemden pasif olarak yararlanan ntfus dengesinin saglanmast,
sistemin etkin islerligi acisindan Onem tasimaktadir. DB’nin 1994 yilinda
yayunladigy  “Yaglhisk  Krizinden Kagmmak”  bagliklt rapora goére, 2030 yilina
gelindiginde, Diinya nifusunun 1,4 milyarlik kisminin 60 yas Gzerindeki nifustan
olusacagl ve yash nifustaki en hizli artigin su anda geng¢ niifusu fazla olan
gelismekte olan tlkelerde yasanacagi belirtilmektedir. Sosyal glivenlik sistemlerinin
kaldiramayacagt yiik olarak tanimlanan yaglanma, sosyal givenlik reformlar icin
temel gerekceyi olusturmaktadir (World Bank, 1994). Nifusun yaslanmast ve bu
yaslanmayr karsilayacak aktif niifusun dogum oranlarindaki diisme nedeniyle
yetersiz kalmasi sorunu, glinimtuzde gelismis refah devletleri icin Oncelikli bir
sorundur. Turkiye ise, var olan durumda geng bir niifusa sahiptir ve hizli yaslanma
gelecekte karsimiza cikacak bir sorundur. Bu sorunu acik bir sekilde tanimlayan
Beyaz Kitap, 65 yas ve tzeri niifus ile 0-14 yag arast nifusun calisabilir nifusa
oranint gosteren bagimlilik oraninin, 2025 yilina kadar gerilecegini, bu yildan sonra
artty egiliminin baslayarak, 2035 yilindan sonra hizlanacagini belirtmektedir
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(Bagbakanlik, 2005:35-36). Sistemin uzun dénemde surdirilebilitligi acisindan,
gerceklestirilmeye calisan diizenlemelerin, bu sorunu ele almasi dogrudur. Ancak,
yaslanma Turkiye’yi kisa vadede degil, uzun vadede ilgilendiren bir sorundur.
Tirkiye su anda ¢alisabilir cagdaki genc nifusun fazlahigr ile 6nimiizdeki 20 yilda
demografik acidan, “firsat penceres?’ adlandiran dénemi yasayacaktr.

Sosyal giivenlik sistemi acisindan, firsat penceresi varsayumi kabul
edildiginde, bu pencerenin gérevini yerine getirmesi ve ileride yasanacak yaslilik
krizinin 6ntine gecilmesi, su anki gen¢ nifusa tretken istthdam olanaklarinin (hem
sayl hem nitelik olarak) yaratilmasina baghdur. Tirkiye i¢in sorun kaynagi da tam bu
noktada ortaya ¢tkmaktadir. Ttrkiye’de sisteme katk: yapacak gen¢ ntfus igsizlikten
en fazla etkilenen gruptur. Son krizin etkisi ile igsizlik oranlari, 6zellikle genclerde
oldukca yitksek diizeylere ulasmistir. Nisan 2009 Hane Halki Isgiicti Anketi
Arastirmast’nin sonuglarina gore, Tiirkiye’de 2009 yili Nisan ayinda, bir 6nceki yila
gore issizlik orani, Tirkiye genelinde % 14,9; kentlerde %17,5 ve kirsal alanda %09,5
orant ile 6nemli bir artis kaydetmistir. Geng niifusta ise bu oranlar sirastyla, %026,5;
%29,4 ve %19,8dir (TUH(, 2009). Bu oranlar, Turkiye’de geng niifustaki issizligin
ne derece 6nemli bir sorun oldugunu actkea ortaya koymaktadir.

Niufusa iligkin ikinci sorun kaynagi ise, 6nceki yillarda hizli nifus artisina
paralel olarak, sigorta mantifi icinde sisteme katki yapmaksizin sistemden
yararlanan bagimli nifus oraninin fazlahgidir. Mayis 2009 itibariye, Ttrkiye’de,
nifusun %8071 sosyal givenlik kapsamindadir. Ancak, 2007 yilinda s6z konusu
oranin %83 oldugu gbéz oniine alindiginda, sosyal giivenlik kapsaminda bir
daralmanin yasandigina tanik olunmaktadir. Mayis 2009 itibariyle, sistemde 14,8
milyon kisi aktif sigortalidir. 8,9 milyon kisi sistemden pasif olarak aylik almakta;
33,3 milyon kisi ise bagimli statiisiinde sistemden faydalanmaktadir. Sistemin
finansman dengesi acisindan oncelikli olctit olan aktif/pasif orani ise, yillar
igerisinde siirekli azalarak, s6z konusu donem itibariyle 1,80 diizeyine inmis
durumdadir (Sosyal Giivenlik Kurumu Istatistikleri, 2009).8 Bu noktada, aktif/pasif
sigortall dengesinin saglanmast yéniinde, niifus planlamasi kavraminin 6n plana
ctkmast gerekirken, nifus artisimi 6zendirici yonde politka ve séylemlerin
kamuoyunda yer aldigi gériilmektedir.

Nufusun yaslanmasi gerekgesi, Turkiye’nin var olan kosullart dikkate
alindiginda, sosyal giivenlik sisteminde niifus degiskeni ile ilgili olarak yasanan krize
Ozgli olmayan bir gerekcedir. Yaglanmanin ileride sosyal guvenlik sisteminde
yaratacagl yiki kaldirmak tzere, emeklilik rejiminde yaratilacak daralmanin sorunu
¢ozemeyecegi de bilinmektedir. Tam tersine, emeklilik sisteminde, katkilari
artirarak, karsihiklart azaltma seklinde gerceklestiren sinirlayict dizenlemeler, genis
nifus kesimlerini kendi kaderleriyle bas basa kalmasi sonucunda, toplumun biitiini
tzerinde etkisini hissettirecek sosyal sorunlara yol acacaktir.

8 http:/ /www.sgk.gov.tr 04.08.2009
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3.2. Sistemin Yoksulluga Kars1 Koruma Saglayamamasi

Sosyal giivenlik sisteminde yasanan dénisiimun el kitabt olan Beyaz Kitap’a
gore, sosyal yardim ve hizmetlerde dahil olmak tzere, Ttrkiye’de sosyal givenlik
harcamalarinin  milli gelire orant yiiksek dizeyde gerceklesmesine ragmen;
yoksullugu  6nleme  konusunda etkin  degildir ve kaynaklar dogru
kullanilmamaktadir. Bunun nedeni, sosyal giivenlik kurumlari araciligiyla aktarilan
kamu kaynaklarinin biiyilk oranda, emeklilik sisteminin agiklarint finanse etmek
icin, kayit icinde calisan ve emekli olanlara yoneltilmesi olarak agiklanmaktadir
(Bagbakanlik, 2005:39-41).

Turkiye’de yoksullugun son yirmi bes yillik dénemde hizla arttg ve gelir
dagilimi adaletinin bozuldugu bir gercektir. TUTK’in en son yayimlanan 2007 yilt
yoksulluk arastirmasi sonuglarina gére, 2007 yilinda Tirkiye’de niifusun yaklasik %
0.54’4 sadece gida harcamalarint iceren aglk sinirinin, % 18.567s1 ise gida ve gida
dist harcamalari iceren yoksulluk sinirinin altinda yagamaktadir (TUIK, 2008). Bu
oranlarin, yaganan son ekonomik krizin etkisi ile daha da artacagt aciktir. Yine
TUIK’in, en son yayimlanan 2005 gelir dagilimi arastirmast sonucuna gore, hane
halki kullanilabilir gelirine gbre olusturulan yiizde 20’lik hane halki gruplarindan
birinci gruptaki hane halklarinin (en dusiik) gelirden aldigi pay % 6.1 iken, besinci
gruptaki hane halklarinin (en ytksek) gelirden aldigt pay %44.4 olarak
gerceklesmistir (TUTK, 2006).

Yoksulluk ve gelir dagilimi adaletinin bozulmasi kiiresel bir sorundur. Ancak
bu sorunun kaynagi, sosyal glivenlik sisteminin kendisi degil, tam tersine yasanan
gelismeler 1s181nda sosyal guvenlik sistemlerinde uygulanan daralma yoéntndeki
politikalardir. 1980 sonrasinda Turkiye’de dahil olmak tzere, gelismekte olan
tlkelerde uygulanan yapisal uyum programlart cercevesinde ihracata dayali
ekonomik blylime modelleri, 6zellestirmeler, isglicii piyasalarinda yasanan issizlik,
esneklesme ve enformellesmeye karst sosyal alanin daraltilmasini 6neren ideolojik
yapilanma genis niifus kesimleri tzerinde ciddi ekonomik ve sosyal sorunlar
dogurmustur.

Turkiye’de, sosyal glvenlik sisteminin artan yoksulluga karst koruma
saglayamadigi gercektir. Ancak bunun nedeni, sosyal giivenlik kurumlarina ve bu
kurumlarin kapsami i¢cinde koruma saglanan niifusa kaynaklarin aktarilmasi degildir.
Sorun, artan igsizlik ve yoksulluk karsisinda, sisteme genis niifus kesimlerinin katki
yapacak gelir diizeyine erisememe ve vergilendirme politikalarindaki adaletsizlik
sorunudur. Bu noktada, sosyal harcamalara milli gelirden ayrilan paylar, 6ncelikle
distntlmesi gereken degiskendir. FEurostat 2008 yiligina goére, sosyal koruma
harcamalarinin - GSMH  oraninin = AB  dye ilkeleri ortalamast % 27,7dir.
(EUROSTAT, 2008:238). Karsilastirma acisindan, Tirkiye icin bu tanima uygun
resmi bir rakam verme olanagimiz bulunmamaktadir. Ancak, yapilan tahminler
kapsaminda, Turkiye’de sosyal harcamalarin GSMH  oranmnin  AB  ile
kiyaslandiginda diistik diizeyde kaldig1 bilinmektedir (Bugra ve Adar, 2007).
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Genis toplum kesimlerine adil bir sosyal koruma saglayarak, yoksullugu
onlemek amacinda olan doéntsiimiin, sosyal givenlik sisteminin  kapsamini
genisleterek bu sorunu asmast beklenirdi. Ancak yeni dizenlemeler ile niifusun
sosyal korumaya en fazla gereksinimi olan, agirlikli olarak tarim kesiminde calisan
dar gelitli ve prim 6deme glgliigi cekenler ile bagimsiz ¢alisanlardan prim 6deme
glicli olmayanlar kapsam dist tutulmakta; son yilarda sayist hizla artan a-tipik
istthdam bicimleri icinde ¢aliganlarin ise sosyal korumalari iste§e baglt sigortaliliga
birakilmaktadir. Buradaki sorun séz konusu gruplarin sigortalt olmay1 isteyip
istememesi degil, mevcut gelir diizeyleri ile sigortanin mantiginda yatan karsiligt
6deyecek durumda olmamalaridir.

Yoksullugu 6nleme ve yarattugi olumsuz etkilerin sonucunu giderme her
sosyal glvenlik sisteminin baglica islevidir. Ancak bu islevin saglikli bir sekilde
yerine getirilmesi bagta istihdami artirma ve igsizligi 6nleme yoniindeki politikalar
olmak tzere, egitim, saglik, gelir glivencesi, orgiitlenme gibi sosyal politika alaninda
uygulanacak insan odakli politikalarin iglerligine baglidir. Benzer déntsiimleri
gerceklestiren basta Dogu ve Merkez Avrupa tlkelerinin yasadigi deneyimler, s6z
konusu dénisiimiin sosyal sorunlar ¢ézmek yerine arttirmaktan Gteye gidemedigini
gostermektedir (Deacon, 2000; Stanovnik, 2004).

3.3.Sosyal Giivenlik Kurumlarinin Finansman Agiklarinin
Ekonomi Uzerindeki Olumsuz Etkisi:

Turkiye’de sosyal glvenlik sistemi uzun yillardir finansman sorunu
yasamaktadir. Son on yillik dénemde kamuoyunun giindeminden diismeyen reform
tartismalarinin ana gerekgesi de finansman sorunu olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Beyaz Kitap’a gore, sosyal giivenlikte finansman sorunu, kamu finansmani tizerinde
yarattigl baski dolayistyla temel ekonomik gostergeleri olumsuz etkilemekte, kamu
bor¢lanma  geregini artirmakta, faiz = oranlarini  ylkselterek, enflasyonu
koriiklemekte, yatirimlart azaltarak, igsizligi artirmakta ve gelir dagilimint
bozmaktadir (Bagbakanlik, 2005:43-45). Bu analiz, sosyal giivenlik-ekonomi
iliskisini tek yonli ele alan bir yaklasimin trintdir. Tirkiye’de bltce agiklarinin
nedenleri bu calismanin konusu olmamakla birlikte, blitce actklarinin nedeninin
sosyal olan alanlar ile sinirli olmadig bilinmektedir. Celik (2006:56)’in Hazine,
Devlet Planlama Teskilatu(DPT) ve Maliye Bakanligi verilerini kullanarak yaptigt
hesaplamalara gére, 1994-2004 déneminde oransal olarak faiz 6demeleri ortalama
biitgenin %43’ni olustururken, sosyal giivenlige ayrilan ortalama pay %10’dur.

S6z konusu rakamlar, sosyal glivenlikte yasanan finansman krizinin temel
nedenini de yansitmaktadir. Sistemin finansmaninda yagsanan krizin birincil nedeni,
sosyal glivenlik sistemine 1990’lt yillarin basina kadar devlet katkisinin olmamast,
dolayistyla sistemin stirdirtlebilirliginin saglanamamasidir. Giiniimiize kadar, 1999
yilinda igsizlik sigortasina devlet katkist haric olmak tzere, devletin sosyal glivenligi
saglama gorevi calisan ve isverenlere ylklenmistir. Kayit dist sektér ve aktif
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sigortalilarin bagimlist olan genis bir kitle, sistemin finansmanina uretici degil,
titketici rolii oynamistir. Isci ve isverenlerin Odedigi primler, 6zerkligi tartismalt
kurumsal yapilanmalar icinde, kamunun farkli alanlardaki borglarini kapama icin
kullandmistir (Fisek,vd,1999).

Finansman krizinin diger bir nedeni ise, isgiicii piyasasinda yasanan yapisal
doniisiimler sonucu artan igsizlik ve enformellesmedir. Isgiiciine katihm orant son
yillarda Snemli bir ditstis sergileyerek, Mayis 2009 itibariyle %47,2 olarak gerceklesmistir.
Kadinlarin isgiictine katilimt1 ise ¢ok daha disiik diizeylerdedir. Mayis 2009 itibariyle,
erkeklerde isgiicine katlim orant %69,7’iken, kadinlarda bu oran %25,5°dir (TUH(,
2009). Bu oran, sisteme katki yapmayan ama sigortali esi Gizerinden yardimlardan
yararlanan bagimlt kadin sayisint 6nemli 6l¢tide artirmaktadir. Ayrica eksik istthdam
oranlart 6nemli Slgiide atil bir isgiicii olusturmaktadir. Isgiiciiniin hala énemli bir
kisminin  tarim  sektériinde olmast ve sektoriin sosyal giivenlik  kapsamina
alinmasinda yasanan glglikler, isgicinin 6nemli bir kesimi icin kayit ve katki
sorununa isaret etmektedir. Distik isgiiciine katilim orani ve artan igsizlik oranlari,
sistemin prim gelirlerini daraltan 6ncelikli bir degisken olarak karsimiza ¢tkmaktadir.

Sistemin finansman krizinde belirleyici olan 6énemli bir diger degisken, kayit
dist istthdamin yayginhigidir. Turkiye’de istthdamdakilerin - yarisint kayit  digt
calisanlar olusturmaktadir. Turkiye’de kayit dist istthdamin yayginlasmasinda, 1980
sonrasi, uygulanan yapisal uyum programlart sonucunda ortaya ¢itkan tretim
bicimleri ve bunun karsisinda giderek yoksullasan isgiiciinin gelistirdigi c¢are
arayislart etkili olmaktadir.? Ancak kayit disihk bir yandan sosyal korumadan
yoksun genis calisan kitlelerine yol acarken, diger yandan sistemin gelir tabanini
onemli Ol¢ide daraltmaktadir. Sisteme giren prim geliri azalirken, sistemin
aciklarindan yararlanarak, sisteme sizmayr basaran kisi sayist da ylksektir. Bu
anlamda, Turkiye’de kayit ici ile digihk arasinda Gnemli bir geciskenlik s6z
konusudur. Tam kayit disihgmn yani sira, sisteme eksik katki ya da minimum
diizeyden katki yapilmasi da, sistemin gelir tabanini 6nemli 6lciide daraltmaktadir.
Bu sorun Ozellikle Turkiye ekonomisi iginde isletmelerin biyiik cogunlugunu
olusturan kiigiik isletme sahiplerinde 6n plana ¢tkmaktadir (Ozsuca ve Toksoz,
2003). Yasanan ekonomik krizler sonucunda, finansal acidan dar bogaza giren
isletmelerin prim borglarinda yagsanan artis da sistemin gelir tabanini daraltan bir
diger unsurdur.

Tim bunlarin yant sira, sosyal glivenlik sistemine popiilist yaklasimlar sonucu
ortaya ¢tkan ve uzun yillar siiren erken emeklilik uygulamalari, borglanma olanag tantyan
yasalar, istege baglt sigortalilik, prim aflart gibi siyasal uygulamalar, sistemi teknik bir
alandan ctkararak, siyasal rant alanina doniistliren ve finansman krizine neden olan
uygulamalar olarak karsimiza cikmaktadir (Fisek,vd, 1999). Sistemin sosyal glivenlige
cagdas yaklasimin simgesi olarak, koruyucu hizmetler temelinde Srgiitlenmemesi

9 Ayrintili bilgi icin bkz. Ozsuca ve Tokséz, 2003.

155



Turkiye'de Sosyal Givenligin Donlistimii

de, sistemin strdiirtlebilirligini ttkayan unsurlarin basinda gelmektedir.

Tim bu acgiklamalar, sosyal giivenlik sisteminde yasanan finansman krizinin
sosyal glivenlik sisteminin kendisi disindan kaynaklanan yapisal nedenlerinin
oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla, bu nedenleri ortadan kaldiracak ¢6ztimler,
ancak yeniden yapilanma olarak degerlendirilebilit. Gergeklestirilmeye calisilan
donistim ise, sosyal giivenlikteki finansman aciklarinin ¢6zimiund, gelirleri artirma
ve gidetleri azaltma seklindeki basit bir aktiieryal bakistan 6teye gotiirememektedir.
Mevcut diizenlemeler bir biitiin olarak degerlendirildiginde, sisteme yapilan katki ile
saglanan karsilik arasindaki bag koparilarak, sistem ¢ekiciligini yitirmekte ve sosyal
guvenlikten bireysel giivenlige dontistimde bir adim daha atilmis olmaktadir.

3.4. Butun Niufusun Koruma Altina Alinamamasi:

Beyaz Kitap’in, sosyal givenlikte gerceklestitilmek istenen dizenlemeler icin
ortaya koydugu diger bir gerekce, sistemin bitin nifusu kapsama altina
alamamasidir. Gunimiizde, 6zellikle geliskin refah devletinin olmadigt tlkelerde
sosyal givenlik sistemlerinin en 6nemli sorunu kapsam sorunudur. Ancak bu
sorunu ¢ozmek adina yasama gecirilen dizenlemelerin sorunu etkin bir sekilde
cozemedigi de agiktir. Ozellikle kayit dist sektériin yaygin oldugu iilkelerde,
giindeme getirilen ¢6ztiim 6nerilerinin yalnizca kendi kendine yeter hale gelebilecek
sekilde calisma eksenli olarak dustiniilmesi, ancak bu ¢alismanin niteliginin nasil
oldugunun gbz 6niine alinmamasi, bu dar bogazin temel nedenidir (Gokbayrak,
2003). Turkiye’de de kapsam sorunu yukarida belirttigimiz nedenlerden dolay
o6nemli bir sorun olarak karsimiza ¢tkmaktadir. Dénistimin, séz konusu kapsam
sorununa yanitt, kanunda diizenlenen Genel Saglik Sigortast (GSS) ve Primsiz
sisteme-sosyal yardim ve hizmetler- iliskin taslak diizenlemelerdir. Tirkiye’de ¢ok
uzun yillar kamuoyunda tartisilan GSS, saglikta kapsam sorununu ¢ézmede ciddi
sinirliliklara sahiptir. GSS’nin, sigorta modeline dayanmast ve prim édeme ile saglik
hizmetlerinden yararlanma arasinda stki bir iliski kurmasi; sigortanin tazmin edici
anlayist One ¢ikarmast, bu smirliligin temel nedenidir (Fisek, 1976). Saglik alaninda
kapsam sorununa iliskin diizenlemelerin, en can alict noktast ise, saghk hizmetlerinin
sunum biciminde kendini géstermektedir. Saglik hizmetlerinden yararlanma ile
karsiligini belitli oranda édeme arasinda bag kurulmast ve disaridan hizmet satin
alinabilmesi s6z konusu hizmetlerin metalagsmasina neden olmakta ve boylece saghk
hizmetlerine en fazla gereksinimi olanlari sistemden diglayict 6zellik tagimaktadir.

Cagdas sosyal giivenlik sistemlerinin temel Ozelligi, risklerden korumaya
oncelik vermesidir. Bu kazalardan korunmayi, hastaliklardan korunmayt en genel
anlamda yasam kalitesini ylikseltmeyi ve yasama deger verilmesini gerektirir.
Ozellikle saglik ayagindaki déniisimde, her ne kadar koruyucu hekimlik denilse de,
kamuoyundaki tartismalar tedavi edici hekimligin temel 6gesi olan ilag vb katki
paylarina yonelik olarak yuritilmustiir.

Sosyal korumada kapsam sorununu asmada Oncelikli bir diger alan ise,
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sistemin primsiz rejimine iliskin diizenlemeler ile ortaya ctkacaktir. Ancak, sosyal
givenlik sistemine iliskin yapilan dizenlemeler igerisinde primsiz sisteme iliskin
diizenlemeler ¢esitli taslaklarin Gtesine gecememistir. Bu durum bir yandan sistemin
en 6nemli Ozelliklerinden biri olan bitlnselligine zarar verirken; diger yandan
sosyal yardimlar alaninda yasanan siireg, primsiz sisteminin nasil bir yéne dogru
evrildigine iliskin soru isaretlerini de arttirmustir.  Son yillarda, sosyal yardimlarda
artty yasandigina tanik olunmaktadir. Ancak bu artigi, sosyal glivenlik sisteminde
yasanan daralma ve temel kamu hizmetlerindeki piyasalasma egilimi ile bitlikte
degerlendirildiginde, refah devleti temelinde sosyal vatandaghk haklarinin
genisletilmesi olarak degil; yoksullugun kontrol altinda tutulmast ve sisteme zarar
vermeyecek sekilde diizenlenmesinin triinii olarak gérmek gerekmektedir. Sosyal
korumanin, yoksullugun sisteme zarar vermeyecek yonde, yoksullara muhtaclk
Olctitli temelinde diizenlenmesi liberal refah devleti anlayisina sahip Ulkelerde
(Esping-Andersen, 1990) ve biyiik 6lctde belitli sartlara baglanan sosyal yardimlar
olarak duzenlenen, sosyal glivenlik sistemlerinin gelisemedigi tlkelerde ortaya
ctkmaktadir (Fiszbein, vd, 2009).

Sosyal korumada, muhtaglik temelinde yikselen ve piyasanin yarattifi
olumsuzluklari perdelemeye calisan bir sosyal yardim sistemine dogru kayisin
yasandigina tanik olunmaktadir. Bu gelisim esasen yoksullugun ve sosyal dislanmis
olarak kabul edilen kesimlerin sayistun hizla arttugl gelismis ilkelerde de
gorilmekle birlikte; uygulamalarin diizenlenis bicimleri ve tonlart ilkelerin refah
rejimlerinin 6zelligine gore farklilasmaktadir. Tirkiye’de son dénemde artan sosyal
yardim olgusuna farkli boyut katan 6zellik ise, kamuoyunda da stk¢a tartisildig
tzere, yardimlarin nesnel Slgtitlerden ¢ok siyasi kayirmacilik ve poptlizmi besler
sekilde kullanildigidir (Milkiye, 2009). Sosyal yardim ve hizmetleri, vatandaglik
hakk: temelinde, nesnel Olglitlere baglayan, sistemdeki aktdtleri, sistemin
finansmanini, sistemden sunulacak yardim ve hizmetler ile sistemin denetimine
iliskin dizenlemelerin heniiz yasalasmamis olmasi da soru isaretlerini artirmaktadir.
Ayrica, bu anlayisin, primsiz rejimin, sosyal giivenlik sisteminin primli ayagini
tamamlayict 6zelligi g6z 6ntne alindiginda, reforme edilerek iyilestirilmek istendigi
s6ylenen sistemin islevselligine 6nemli 6lciide zarar verecegi agiktir.

3.5. Kurumsal Yapilanma

Sosyal glivenlikteki déntstiimiin bir diger ayagi ise, var olan sosyal glivenlik
kurumlarini ortadan kaldirarak, Sosyal Givenlik Kurumu biinyesinde tek catt
alinda bitlestiten yapilanmadir. Beyaz Kitap’a gore, yeni yapinin temel amact,
butiin niifusu kapsama alarak, en kisa siirede ve kolay erisilebilir kanallar izerinden
hizli, standart ve kaliteli hizmet sunmaktr (Basbakanlk, 2005:97). Ttrkiye’de farkli
statide ¢alisan kesimler arasinda sosyal glvenlikte norm ve standart birligi
olmamasi, sistemin acmazlarindan birini  olusturmaktadir. Bunu ortadan
kaldirmanin tek yolu ise, kurumlar tek catt altinda toplama olarak algilanmugtir.
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Ancak, tek catt norm ve standart birligin saglayabilecegi gibi, farkli statiilerin
sirmesini de izin verebilir. Nitekim Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast
Kanunu, kapsami tanimlarken tek bir sigortali kavramina degil, var olan ti¢ farkl
(bagimlt ¢alisan, bagimsiz calisan ve memur) sigortali kavramina atf verilmistir.

Sosyal guvenlik sisteminin daha 6nce de belirttigimiz gibi 6ncelikli sorunlart
kurumsal yapilanmaya iliskin olmaktan ¢ok, sistemin islevinin algilanis bigimine
iliskindir. Ayrica, var olan kurumlarin bitlestirilerek yerine yeni bir kurum
olusturulmasinin zor, mali ve idari agidan maliyetli bir olgu oldugu belirtilmekte ve
yeni kurumsal yapinn sistemin basart Ol¢ltiini belirleyecek etken olmadigr 6ne
surtlmektedir (Alper, 2006b; Makas, 2000).

Kurumsal yapilanmanin reform niteliginde sayilmasinin en 6nemli 6Slgiiti,
var olan kurumsal yapidaki zaaflari tanimlayarak, bunlart ortadan kaldirilmasina
yonelik diizenlemeleri gerceklestirmesidir. Var olan sistemdeki kurumlarin yonetsel
yapisina iliskin temel sorun, her ne kadar kurum yasalatinda idari ve mali 6zerklik
taninsa da, eylemde hicbir zaman bu 6zerklige sahip olunamamasidir. Ozerkligi
bozan unsur, kurumlarin gercek sahipleri olan galisan ve isverenlerin temel karar
organlarinda eksik temsili ve temel karar organlarinin burokrasi agirlikli atanan
yoneticilerden olusmasidir. Ust diizey yoneticilerinin géreve getirilmelerinin ve
degistirilmelerinin merkezi yonetime bagimli olmast, kurumsal 6zerkligi zayiflatan
bir 6zellik olarak karsimiza citkmaktadir (Makas, 2000).

Yeni diuzenlemeler, sistemin bu zaaflarini ortadan kaldirmakta mudir? Bu
soruya olumlu yanit vermek olanakli degildir. Kurumun baskani, bagkan yardimecist
ve genel miditler ile ana hizmet birimlerinin sorumlulart atama ile
gorevlendirilmekte, bazt daire bagkanliklarina ise Baskan’in 6nerisi tizerine Yonetim
Kurulu tarafindan atama yapilmaktadir. Kurumun en yiiksek karar organi olan
Yoénetim Kurulu'nun yapisinda her ne kadar blirokrasi ve sosyal taraflar arasinda
esitlik saglamis olsa da (5% 5), oy ¢oklugu durumunda, bagkanin oyunun nitelikli oy
sayllmig olmasi, 6zerkligi sorgulanir hale getirmektedir. Buna karsin, Genel Kurul
yapisinda sayisal cogunluk olarak, sosyal taraflarin temsili agirliklidir. Ancak, Genel
Kurul karar ve denetim yetkisine sahip degildir. Kurula sadece bir danisma organt
niteligi verilmistir. Dolayisiyla, kurumsal yapilanmaya iliskin zaaflar, yeni yapida da
surmektedir. Oysa séz konusu O6zerkligi saglayacak olan, kurumlarin gercek
sahiplerinin karar organlarindaki etkili temsili ve yine onlarin olusturdugu katilimet
denetim mekanizmalarinin islerligidir.

SONUC

Turkiye’de sosyal giivenlik sisteminin reformu olarak giindeme gelen
diizenleme gerekeeleri ve uygulamalarinin sistemin 6zglin sorunlarini ¢bzmekten
uzak; bu anlamda refah devletinin krizi karsisinda ortaya atilan reform recetelerinin
bir yansimast oldugu actktir. Bu receteler, her seyden Once gelismis ve comert
sosyal koruma saglayan refah devletlerinin krizi kapsaminda giindeme gelmekte;
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yasanan gelismeler o tlkelerde bile radikal déntstimlerin ortaya ¢ikamadigini
gostermektedir. Buna karsin Turkiye’de, sosyal giivenlik sisteminin gelisimi ve
kapsami gelismis refah devleti anlayisina sahip ilkelere gbre oldukca sinirh
kalmakta; sistemin yasadigt sorunlar gelismis bir refah devletinin sinirlarina
ulagilmasindan degil; tam tersine sistemin tzerinde yiikseldigi ekonomik ve sosyal
yapidaki sorunlarin sistemi ciddi olarak sikintiya diistirmesinden kaynaklanmaktadir.

Sosyal glivenlik sisteminin uzun dénemli sirduirilebilirligi acisindan ciddi
sorunlar yasadigt kabul edilmektedir. Ancak kalici strdirilebilirlik saglamak,
sistemin basta emeklilik yasint yitkseltmek olmak tizere prim gelirlerini artiran ve
giderleri azaltan aktiieryal hesaplar gibi ylizeysel miidahaleler ile saglanamayacaktir.
Bu gerceklik daha 6nce yasama gegirilen diizenlemelerde de gbrilmustiir. Ayrica,
yapilan duzenlemeler ile sisteme iligkin katki ve karsilik arasindaki iliskinin
kopartilmasi, sistemin cazibesini yitirerek, temel sorun olan kayit-disiligt da
besleyebilecek bir potansiyel yaratmaktadit.

Sosyal glivenlik sistemine iliskin son dizenlemelerin en temel 6zelligi,
parametrik  diizenlemelerin  Otesine gecerek, yapisal bir doniisimil  ortaya
ctkarmasidir. Yapilan diizenlemeler kapsaminda, kamu sosyal giivenlik sistemi
cazibesini yitirmekte ve refah rejiminde piyasanin rolii genislemektedir. Ancak
refah devleti hizmetlerinin sunumunda ortaya cikan piyasa basarisizliklary, séz
konusu hizmetlere iliskin olarak piyasanin roliiniin dikkatli bir bicimde analiz
edilmesini gerekli kilmaktadir. Artan igsizlik ve yoksulluk karsisinda sosyal
korumaya olan gereksinim artarken; sosyal giivenlik sisteminin sosyal olan 6ziiniin
erimesi ve piyasalasma stireci ile bireyin kendi kaderi ile bas basa birakilmasi gibi bir
durum ortaya c¢tkmaktadir. Bu durum artan sosyal yardimlar ile dengelenmeye
calisithiyor gibi goriinse de, s6z konusu diizenlemelerin gelecegi belirsizdir. Primsiz
rejime iliskin, yararlanma sartlari, yardimlarin miktart ve dagiumina iliskin
dizenlemeler, sistemin aktotleri, sistemin finansman kaynaklart ve denetimine
iliskin yasal cercevenin henliz ortaya ctkmamast 6nemli acmazlart giindeme
getirmektedir.

Sosyal guvenlik sisteminde yasanan sorunlarin analizi, sisteme yonelik
yeniden yapilanmanin, sosyal korumanin vatandasliga baglt bir hak temelinde
tanimlandigy; sosyal giivenligin gelisiminde 6ncelikli unsur olan sendikal 6rgiitlenme
sorunlarinin agildigy; riskleri tazmin etmekten ¢ok, 6nlemenin 6n planda tutuldugu;
sosyal sigorta ve sosyal yardimlarin bir biitiin olarak algilandigy; sosyal giivenligin
issizlikle miicadele ve istthdam politikalart ile desteklendigi; kayit dist istthdamin
denetim altna alindigi ve sosyal giivenlik sisteminin siyasi popilizm aract
olmayacak sekilde kurgulandigi bir yapi icerisinde s6z konusu olabilecegini
gostermektedir. Sosyal glivenlik sisteminin yasadigt sorunlarin ¢6zimune yonelik
yeniden yapilanma, Tirkiye’de toplumsal yapt ve calisma yasaminin temel sorun
alanlari ile birlikte, bttiinsel olarak degerlendirildiginde islevsel olacaktir.
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