SOSYAL GUVENLIK SISTEMININ YENIDEN
YAPILANDIRILMASI TARTISMALARI VE COZUM ONERILERI

. GiRIS

Dinya genelinde oldugu gibi Turkiye'de de sosyal guvenlik
sistemiyle ilgili tartismalar son yillarda giderek artmig, sistemin varolan
bicimiyle surdirilemez oldugu ve yeniden yapilandirilmasi gerektigi bir
¢ok kesim tarafindan ortaya konmustur. Bu c¢alismanin amaci,
Tlrkiye'de varolan sosyal glvenlik sistemi hakkinda 6zglin seyler
sdylemek degildir. Amaclanan, para politikasinin gergevesini gizmek ve
uygulamakla gorevli olanlari, sosyal glivenlik sistemiyle ilgili bugline dek
yapilmig tartismalar ve ¢6zim Onerileri hakkinda bilgilendirmektir. Saglik
sigortasiyla ilgili tartismalar bu alanda énemli bir yer tutmasina karsin,

ayri bir uzmanlik gerektirdiginden, kapsam disinda tutulmustur.

izleyen bélimde kisaca kavramsal ve yasal cerceve sunulacak,
ardindan dunya genelinde mevcut sosyal guvenlik sistemlerinin yapisiyla
ilgili bilgi verilecektir. Uglincl bélimde, sistemin gelismis ve gelismekte
olan Ulkelerde yasadidi sorunlar irdelenmektedir. Doérdinct bdélimde,
uluslararasi platformda tartigilan ¢éziim énerilerine deginilmistir. Besinci
bélimde, Turk sosyal glvenlik sisteminin genel yapisi, sorunlari ve
Onerilen ¢ozimler Uzerinde durulmustur. Son boélim ise, genel

degerlendirme icin ayriimigtir.



Il. GENEL CERCEVE VE ULUSLARARASI KARSILASTIRMA
I.1. Kavramsal ve Yasal Cerceve

Sosyal glvenlik, temel olarak kisilerin istek ve iradeleri disinda
meydana gelen ve onlarin malvarliginda, gelirlerinde ve/veya c¢alisma
glcinde kayiplara yol acarak kendilerinin ve gecgindirmekle yukimla
olduklari kigilerin yasamlarinin devamini glglestiren ya da imkansiz hale
getiren tehlikelerin zararlarini telafi ve tanzim etmeye yonelik
dnlemlerden olusur (TUSIAD, 1997).

Uluslararasi diizeyde, insan Haklari Evrensel Beyannamesi
(madde 22), Avrupa Sosyal Sarti (madde 12) ve ILO sdzlesmesinde
sosyal glvenligin teorik temelleri hazirlanmistir. Bu belgelerde, sosyal
guvenligin temel bir insan hakki oldugu, devletin de bu hakkin
gereklerini yerine getirmekle goérevli oldugu vurgulanmistir. Sosyal
glvenligin asgari norm ve standartlarinin gergevesi ILO'nun 1952 tarih
ve 102 sayili s6zlesmesinde belirlenmistir. ILO s6zlesmesinde, sosyal
glvenlik kapsamina alinmasi gereken 9 ayri sosyal ve ekonomik risk
siralanmaktadir. Bu risklere karsilik gelen sigorta kollari ise yaslilk,
malullik, élum, is kazalari, meslek hastaliklari, hastalik, analik, issizlik

ve aile yardimlaridir.
Il.2. Mevcut Sosyal Giivenlik Sistemleri

Sosyal guvenlik harcamalarinin toplam yurtici hasila igindeki payi
itibariyle gelismis Ulkeler arasinda 6nemli farkliliklar goérilmemesine
karsin, sosyal glvenlik sistemleri finansman ve idari dizenlemeler

acgisindan farkliliklar géstermektedir. Dinya genelinde temel olarak Ug¢



farkli soysal giivenlik modelinden sézedilebilir. ilk sistem, hem kusaklar
arasinda hem de ayni kusak igindeki farkli yas gruplari arasinda reel

gelirin yeniden dagitiimasi esasina goére isledigi icin dagitim sistemi

(pay-as-you-go) olarak adlandirihir. Dagitim sistemlerinde, genel olarak

tanimlanmis _fayda' (defined benefit) esasina gére hak sahiplerine

6deme yapilir. Bu tir sistemlerde ¢ogu zaman &demelerle sosyal
guvenlik olanaklarindan yararlananlarin katkilari arasinda kesin bir
baglanti yoktur. Dagitim sistemi, iki farkli sekilde finanse edilebilir.
ilkinde, sosyal giivenlik harcamalari sosyal sigorta primleri araciligiyla
finanse edilir (sosyal sigorta modeli). Bu model, genellikle merkezi
bitceden ayri bir tlzel kisilige sahip bir kurumsal yapi altinda
drgutlenmistir. Ikincisi ise, a@irlikli olarak vergi gelirleri araciligiyla
finanse edilen modeldir (sosyal yardim modeli). Bu modelde, sosyal
guvenli harcamalari  genel  bitgcenin  bir  parcasi  olarak
degerlendirilebildigi gibi, alt dlzeydeki bir kamu kurulusuna yetki
devredilerek sosyal guvenlik sisteminin finansmani ve ydnetimi
saglanabilir. Finansman agisindan hem vergi hem prim gelirlerinin
kullanildigi karma dagitim sistemleri de mevcuttur. Daha az yaygin

olmakla birlikte, dagitim sisteminin yanisira meslek gruplari temelinde

orgltlenmis sosyal glvenlik sistemlerine de rasthyoruz. Yasal olarak
hikimetler tarafindan dizenlenen ve denetlenen bu sistemler, Ozel

sektor tarafindan yonetilir. Gegmiste tanimlamig fayda ve kismi fonlama®

! Tanimlanmis fayda, sigortalayan kurum tarafindan hak sahibine yapilacak

O0demelerin, 6nceden belirlenen bir formile gdre hesaplanacadi yolunda bir garanti
saglandigi anlamina gelir.
2

Kismi fonlama, bir emeklilik sisteminde, bu sistemin Uyelerine kargi olan tim
yukumluliklerinin  simdiki degerinden (present value) daha az bir rezerv birikimi



(partial funding) esasina gore isleyen bu sistemler, giderek tanimlanms
katki® (defined contributions) esasina goére islemeye baslamistir. Son
olarak, calisanlarin yasliik dénemlerini finanse edebilmek igin

gengliklerinde tasarruf yapmalarini gerektiren bireysel tasarruf

hesaplarina dayali sigorta sistemleri mevcuttur. Bu sistem, tanimlanmis
katki ve tam fonlama esaslarina gore isler. Odemeler 6nceden
belirlenmedidi icin, fonlardan elde edilecek getiriye iliskin yatirim riski
genellikle calisanlar ve emeklilerce yuklenilir. Sistem, devlet tarafindan
zorunlu hale getirilen tasarruf hesaplarina dayanabildigi gibi, 06zel

firmalar tarafindan idare edilen fonlara da dayanabilir.

II.3. OECD Ulkeleri ve Bazi Alt-Orta Gelir Diizeyindeki

Ulkelerle Tiirkiye'nin Karsilastiriimasi

Diinya genelinde, ézellikle ikinci Diinya Savasi sonrasinda sosyal
glvenlik sisteminin yayginlastirimasi ve iyilestirimesi konusunda
saglanan basarilar, 6nemli maliyet artiglarini da beraberinde getirmistir.
1960'i  yillarin  basinda OECD (lkelerinde sosyal guvenlik
harcamalarinin GSYIH igindeki payi yiizde 3 ile yiizde 12 arasinda
degisirken, 1970'li yillarin sonuna dogru yuzde 7 ile ylzde 23 arasinda
degisen oranlara ulasmistir. Buglin gelinen noktada, gelismis Ulkelerin
sosyal glvenlik harcamalari GSYiH'larinin yiizde 25 ile yizde 35'i

arasinda degisen bir buyuklige ulasmistir. Gelismekte olan (lkelerde

saglandigi anlamina gelir. Tam fonlama ise, rezerv birikiminin, tim ydkamlaliklerin
simdiki de@erinin tamamina esit oldugu anlamina gelir.

3 Tanimlanmis katki sistemi, sigortalinin her déneme ait katki miktarinin dnceden

belirlendigi, buna karsilik elde edilecek fayda ya da 6demelerin katki payina ve bu
fonlarin degerlendiriimesiyle elde edilecek getiriye gore belirlenecegi bir sistemdir.




ise, istisnalar disinda, sosyal giivenlikle ilgili harcamalarin GSYiH
icindeki pay! yiizde 3 ile yiizde 15 arasinda degismektedir (TUSIAD,
1997).

Tarkiye'de sosyal glvenlik harcamalari i¢in toplam gelirden ayrilan pay
OECD llkelerine go6re oldukga dusuktlir. Ancak, uluslararasi
kuruluglarca alt-orta gelir grubu olarak siniflandirilan bazi Ulkelerle
Tarkiye'yi kiyasladigimizda, bu oranin Brezilya ve Sili disindaki
ulkelerden daha yuksek oldugunu goruyoruz.

TABLO 1
Sosyal Giivenlik Harcamalarinin GSYIiH igindeki Payi

Alt Orta G elir
OECD Grubundaki
Ulkeleri 1994 Ulkeler 1990-1991
Belgika 27.0 Arjantin 3,7
Danimarka 33,7 Brezilya 7,5
Almanya 30,7 Bolivya 2,1
Yunanistan 16,0 Kamerun 1,3
Ispanya 23,6 Sili 6,5
Fransa 30,5 Kolombiya 2,1
irlanda 21,1 Ekvator 0,3
italya 25,3 Guatem ala 0,6
Liksemburg 24,9 M alezya 1,5
Hollanda 32,3 Filipinler 0,5
Avusturya 30,2 Tirkiye 5,1 (1)
Portekiz 19,5
Finlandiya 34,8
isveg
ingiltere 28,1
(1) 1995 yil1 verisi kullanilm 1stir.
Kaynak: Tirk-Is Y1ll1g1 (1997), Diinya Bankas1 (1994).

Belirtiimesi gereken bir baska nokta, Avrupa Birligi'ne Uye
ulkelerde uluslararasi norm ve standartlara uygun olarak butun sigorta
kollari uygulanirken, Turkiye'de igsizlik ve aile yardimlari alaninda sosyal

guvenlik uygulamasinin olmayisidir.



Tablo 2'deki verilere goére, OECD lkeleri icin sosyal glvenlik
gelirlerine kamu, igveren ve iscilerin katkilarina baktigimizda, devletin
katkisinin ylzde 19 ile ylzde 76 arasinda degistigi goértlmektedir.
Tarkiye'de ise, sosyal glvenlik gelirlerine devletin higbir katkisinin
olmamasi dikkat c¢ekicidir. Dolayisiyla, Turkiye 6zelinde sosyal glvenlik
sisteminin neredeyse tamamen 6zel kesimce finanse edildigini sdéylemek

yanlis olmayacaktir.



TABLO 2
Kaynaklarina Gore Sosyal Gilivenlik Gelirleri

(Yiizde Degerler) (1)

Kamu Isveren Ucretli Bagimsiz.
Katkisi Primleri Primleri Primleri
1994 1994 1994 1994
Vergileme agirhikh
iilkeler
-Danimarka 75,6 9,2 10,1 -
-Irlanda 61,0 23,0 13,7 1,5
-Ingiltere (2) 43,9 26,1 14,5 0,7
-Liiksemburg 425 29.4 18,5 2,6
Prim agirhikh
iilkeler
-Fransa 21,5 49,0 22,1 4.4
-Yunanistan 19,1 45,7 26,6 -
Karma Finansman
iilkeleri
-Belgika 20,1 43,1 24,1 1,4
-Hollanda 15,8 20,1 37,1 1,9
-Almanya 26,6 38,3 22.5 1,0
-Ispanya 29,6 50,2 9,2 4,5
-italya 34,9 46,5 10,3 5,9
-Portekiz 37,4 34,4 18,7 2,1
Tiirkiye (3) - 58.2 41.8

(1) Yiizde 100'e ulagsmak i¢in "Cesitli Gelirler" eklenmelidir. Cesitli gelirlerin
agirlikli bolimii menkul krymet gelirlerinden olusmaktadir.

(2) 1994 igin 1993 verileri kullanilmistir.

(3) 1993 yil1 verileri kullanilmistir.

Kaynak: Tiirk-Is Y1llig1 (1997).




Tablo 3'te, OECD {lkeleri ve bazi gelismekte olan Ulkelerdeki
demografi yapi ve emeklilik yagsiyla ilgili gostergeler yeralmaktadir. Tablo
3'teki veriler, gelismis ve gelismekte olan Ulkeler arasinda belirgin bir
demografik farklihga isaret etmektedir. Hemen hemen bitin OECD
Ulkelerinde 60 yasin Uzerindeki nufus toplam nifusun beste birine
yakindir. Diger ulkelerde ise, bu oran yuzde 5 ile yuzde 8 arasinda
degismektedir. Brezilya ve Sili disinda, bu iki grubun nifus yapisindaki
farklilagsma emeklilik yasiyla ilgili sinirlamalara yansimistir. Turkiye'de ise
emeklilik yasiyla ilgili sinirlama 1992 yiinda vyapilan bir yasal
duzenlemeyle kaldiriimistir. Tarkiye 6zelinde emeklilik igin bagvuranlarin
ortalama yasl referans alindiginda, batin bu Ulkeler arasinda en erken
emeklilik yasinin Ulkemizde gecerli oldugu gorilmektedir. Ancak,
emeklilik yasiyla ilgili gostergelere, emeklilik yasinin ortalama yasam
beklentisine orani alinarak bakildiginda, bu saptamanin 0zellikle
erkekler igin pek de dogru olmadigi ortaya c¢ikmaktadir. Uluslararasi
egilimlere bakildijinda, emeklilik yasinin yasam bektentisine oraninin
kadinlarda bu standartlarin altinda oldugu, erkeklerde ise uluslararasi

standartlara yakin oldugu gorulmektedir.



TABLO 3
Demografik Yapi ve Emeklilik Yasiyla ilgili Bazi Géstergeler

60 Yas Uzeri/ Emeklilik Emeklilik Yasginin
Toplam Niifus Yaslan Yasam Beklentisine
Oram

Erkek Kadin Erkek Kadin
OECD Ulkeleri
Belgika 20,7 65 65 0,83 0,79
Danimarka 20,2 67 67 0,85 0,85
Almanya 20,3 65 65 0,84 0,84
Yunanistan 20,2 65 60 0,83 0,77
ispanya 18,5 65 65 0,84 0,84
Fransa 18,9 60 60 0,77 0,77
irlanda 15,2 65 65 - -
italya 20,6 60 55 0,77 0,71
Liiksemburg 19,3 65 65 - -
Hollanda 17,8 65 65 0,82 0,77
Avusturya 20,2 65 60 0,82 0,73
Portekiz 18,0 65 62 0,87 0,83
Finlandiya 18,4 65 65 - -
Isveg 22,9 65 65 0,83 0,83
Ingiltere 20,8 65 60 0,86 0,79
Alt Orta Gelir
Grubundaki Ulkeler
Brezilya 6,7 65 60 - -
Bolivya 5,4 55 50 - -
Kamerun 5,8 60 60 - -
Sili 8,7 65 60 0,90 0,83
Kolombiya 6,0 60 55 0,78 0,74
Ekvator 5,5 55 55 0,80 0,80
Guatemala 4,9 60 60 0,78 0,77
Malezya 5,7 55 55 0,74 0,71
Filipinler 5,3 60 60 0,79 0,78
Tiirkiye (1) 7,1 47 51 0,80 0,67

(1) Emeklilik yas sinir1 kaldirildigi i¢in, 1994 yilinda emekli aylig1 alanlarin ortalama yasi verisi

kullanilmistir (SSK, 1994).

Kaynak: Diinya Bankast (1994), TUGIAD (1997), SSK (1994).
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lll. SOSYAL GUVENLIK SISTEMINDE YASANAN SORUNLAR
l.1. Geligsmis Ulkeler

1970'li yillarin ortalarinda baslayan ekonomik krizin ardindan,
sosyal giivenlik harcamalarinin GSYiH'nin (igte birine ulasarak, kamu
harcamalarinin yarisina yakinini olusturmasi ve 6zellikle gelismis
ulkelerde yash nifusun hizla artmasi, kriz ve yeniden yapilanma ile ilgili
olarak c¢alisanlarin dikkatini sosyal gulvenlik sistemleri Uzerinde

yogunlastirmigtir.
Sistemde krize yolagan gelismeleri, soyle 6zetleyebiliriz:

1. Nakdi olarak verilen aylik ve gelirler ortalama ucretlerden daha

hizli artmistir.

2. Saglik ve yasam standardindaki iyilesmelere baglh olarak
ortalama hayat beklentisi artarken dogum oranlarinin didsmesi, bu
ulkelerin nifus yapisini degistirmistir. Yash nifusun toplam nifus
icindeki payi hizla yikselmis, bu durum sosyal glvenlik sistemlerinin

maliyetini ylkseltmigtir.

3. Yuksek oranh enflasyon donemlerinde fon esasina gore isleyen
sistemler pozitif reel getiri saglayacak sekilde isletiememis ve fonlar
erimigtir.

4. 1980'li yillardan itibaren issizligin artmasi, igsizlik sigortasi igin

yapilan édemelerde ylksek artiglara neden olmustur.

5. Cok hizli ve pahali teknolojik yenilesmenin yasandigi saglik

alaninda, sigorta 6demeleri hizla artmistir. Ayrica, koruyucu saglik
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hizmetleri yerine tedavi edici saglk hizmetlerine agirlik verilmesi ve en
¢ok saglik hizmeti talep eden yash nidfusun artisi da maliyetleri

yukseltmistir.

6. Sosyal glvenlik sistemleri olgunlasmis, bir baska deyisle,
yukUmlullklerini yerine getirerek aylik almaya hak kazananlarin sayisi
zaman iginde artmistir. Dolayisiyla, bagslangictaki aktif/pasif sigortali

dengesi, pasif sigortalilar lehine bozulmustur.

7. Aile yapisindaki degismeler (bosanmalarin artisi, tek ebeveynli
ailelerin yayginlasmasi, evlilik digi ¢ocuklarin sayisindaki artis vb.),

sosyal guvenlik sisteminin aileye yénelik harcamalarini artirmigtir.

8. Son olarak, 1960'lardan itibaren goglerle birlikte kayitdisi
sektorde ortaya gikan genisleme sosyal guvenlik sistemleri Uzerindeki

yukU artirmistir.
l1.2. Geligsmekte Olan Ulkeler

Gelismis Ulkelerle ortak yanlari olmakla birlikte, gelismekte olan
ulkelerde sosyal guvenlik alaninda yasanan krizin birgok farkli nedeni
vardir. Genel olarak, s6zu edilen Ulkeler sosyal giivenlik sisteminin nihai
hedefini olusturan "herkesi her tehlikeye karsi kapsama alma ve insan
onuruna yakisir bir asgari korumayi garanti etme" hedefinden oldukca
uzak bir noktada bulunmaktadir. Daha da kétUsu, bu alanda gelisme
saglama imkanlari sinirlayan bir¢cok faktér mevcuttur. Bunlar, kayitdisi
sektorin genisligi nedeniyle kapsamla ilgili tabanin genisletiimesi
olanaginin sinirliigi, etkin bir ydénetim yapisi ve isleyisinin olmamamasi,

sosyal glvenlik sistemlerinin bir finansman stratejisine sahip olmamasi,
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yetsmis personel eksikligi, gelir dagilimindaki asiri derecede bozulma,

sosyal ve siyasi istikrarsizlik olarak 6zetlenebilir (TUSIAD, 1997).

Gelismekte olan Ulkelerde sosyal givenlik sistemlerini krize sokan

gelismeler ise, sdyle 6zetlenebilir:

1. Herseyden oOnce, istisnalar disinda, sosyal guvenlikle ilgili

harcamalar oldukga sinirlidir.

2. Bu durum, ekonomik krizin etkilerini gelismis Ulkelerden farkl bir
tarzda yasayan diger Ulkelerde, ekonomik istikrar programlarinin
faturasinin  sosyal givenlik sistemlerine ylklenmesiyle daha da
kotulesmistir. Birgok Ulkede, istikrar programlari gergcevesinde kamu
harcamalarini azaltan énlemler s6z konusu oldugu zaman, hikumetler

sosyal givenlik harcamalarini kisma egiliminde olmuslardir.

3. Cok cesitli, karmasik ve istikrarsiz sosyal glvenlik sistemleri

mevcuttur.

4. Koruma kapsamina alinan kisi sayisi ve tehlikeler agisindan
eksiklikler vardir. Turkiye'de oldugu gibi, bu Ulkelerin buylk bir
¢ogunlugunda da issizlik ve aile Odenekleri sigorta kollari sosyal
guvenlik sistemi tarafindan kapsanmamaktadir. Sosyal guvenlik sistemi

kapsamina alinanlarin nifusa orani da disuktar.

5. Saglanan sosyal guvenlik garantisinin kapsaminin dar olmasinin
yanisira, sbzkonusu garantilerin seviyesi de oldukca disiktir. Ozellikle
nakdi olarak verilen aylik ve Odeneklerin seviyesi duguktur. Yuksek
enflasyon doénemlerinde bu ayliklarin yeniden ayarlanmamasi ya da

satinalma gucunu koruyacak bir endekslemeye gidilmemesi bu durumu
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daha da koétllestirmistir. Bu sorun 6zellikle pasif sigortalilari ve igsizleri
etkilemektedir. Nakdi &demelerin yanisira, saglik hizmetleri de
yetersizdir. Bitliin ndfusun kapsanmamasinin yanisira, farkli sosyal
sigorta kurumlari araciligiyla sunulan saglik hizmetleri arasinda buiyuk

farkhliklar mevcuttur. Saglk hizmetlerinin standardi oldukc¢a disuktir.

6. Sosyal guvenlik sistemleri ciddi bir finansal kriz yagamaktadir.
Sosyal sigorta kurumlari faaliyetlerini surdirmek igin yeterli gelir
kaynaklarina sahip degildir. Kapsam iginde olanlar yalnizca formel
sektorle sinirlidir. Prim tahsilat oranlari disuk, prime esas Ucretlerin
seviyesi yetersizdir. Yuksek enflasyon bu kurumlarin fonlarini eritmis,
fonlar reel getiri saglayacak alanlarda degerlendiriimemistir. Fonlarin
yatirilabilecedi mali piyasalar yeterince gelismemistir. Sosyal glvenlik
fonlari kamu acgiklarinin kapatiimasinda kullaniimis, yolsuzluklar olmus,
fonlar koétiye kullaniimigtir. Fon biriktirme esasina goére kurulan sosyal
glvenlik kurumlari dagitim veya kismi fon esasina goére islemeye
zorlanmistir. Bu ulkelerde devlet sosyal guvenlik sisteminin kurulmasi
goérevini Ustlenmekle birlikte, sistemin finansmanina ya hi¢c katki

saglamamis ya da bu katki yetersiz kalmigtir.

7. idari érgiitlenme ve yénetimle ilgili ciddi sorunlar yasanmaktadir.
insan kaynaklarinin ve hizli ve dogru bilgi akisini saglayacak bilgisayar
donaniminin  yetersizligi hizmetleri geciktirmekte ve maliyetleri
arttirmaktadir. Gelismekte olan dlkelerde ydnetim giderleri toplam
gelirlerin ylzde 3-4'U arasinda iken, bu oranlar gelismekte olan ulkelerde

yuzde 15-20'ye cikabilmektedir. Bu durum, sistemin finansman yapisini
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bozmakta, sadlanan sosyal glivenlik garantisinin seviyesini disirmekte,

finansman igin ihtiya¢ duyulan prim oranlarini yikseltmektedir.

8. HukUmetlerin izledigi populist politikalar sonucunda, koruma
kapsami sosyal givenlik kurumlarinin  olanaklarini  zorlayarak
genisletilmistir. Siyasi iktidarlar, mevcut sosyal sigorta kurumlarinin
kaynaklarini kullanarak sosyal guvenlik sisteminin kapsamini genigletme
yolunu tercih etmis ve sisteme politik midahalelerde bulunmustur. Hak
kazanma sartlarinin kolaylastiriimasi gelir-gider dengesini bozmustur.
Sosyal sigortalar kurumlari prim almadiklari édemeleri (Glkemizdeki
sosyal yardim zamlari gibi) yapmak zorunda kalmiglardir. Aylik baglama
oranlari ILO standardinin Ustine yukselmistir. Bagimlilarin sayisinda
artis olmustur. Bir yandan prim &deyenlerin sayisinda istenilen oranda
artis gerceklesmezken 6te yanda aylik alma sartlarinin kolaylastiriimasi,
gelismis Ulkelerdeki gen¢ niufus yapisina ragmen, sosyal sigorta
kurumlarinin aktif/pasif yapisini bozmus, bu da bu Ulkelerdeki sosyal

guvenlik krizinin 6nemli nedenlerinden biri olmustur.

IV. SOSYAL GUVENLIK SISTEMIYLE IiLGILI C¢OzUM
ONERILERI

Yukarida siraladigimiz sorunlar, hem gelismis hem de gelismekte
olan Ulkelerde sosyal guvenlik sistemlerinin yeniden yapilanmasi
ihtiyacini ortaya cikarmistir. Gelismis Ulkelerden baslayarak, bu alanla
ilgili yeni ¢ozum arayislari gindeme gelmistir. 1970'li yillarin sonlarina
dogru, baz liberal iktisatgilar varolan sosyal gulvenlik sisteminin
tamamen ortadan kaldiriimasi ve yerine bireysel sorumluluk temeline

gore isleyen yeni bir sistemin olusturulmasi yoninde radikal bir éneri
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getirdiler. Bu goérise goére, kamu her alanda oldugu gibi sosyal glvenlik
alaninda da kaynaklari verimsiz kullanmaktaydi. Oysa bireyler, her
konuda oldugu gibi bu konuda da kendileri ile ilgili en rasyonel kararlari

verebilirlerdi.

Ancak, bu liberal 6neri su nedenlerle genel kabul gérmedi:
Birincisi, bireylerin, Ozellikle de genclerin, sosyal guvenlik konusunda
uzun doénemli dislinme ve 6nlem alma bakimindan zaaflari olabilir ve
miyopik bir davranis sergileyebilirler. Ikincisi, sermaye piyasalarinin
azgelismigligi ve makroekonomik kosullarin istikrarsizligi nedeniyle
tasarruflarin  kanalize edilebilecedi araclar mevcut olmayabilir.
Uclinclisli, bircok alanda ortaya cikabilecek riskler (érnegin yasam
suresi, malullik, yatirrm, enflasyon, ekonomik krizler gibi) sigorta
piyasalarinin yetersizligi nedeniyle kargilanamayabilir. Dérdlincusa, bilgi
eksikligi olabilir. Yani, bireyler alternatif sigorta programlarinin uzun
doénemli getirilerini degerlendirmekte yetersiz olabilirler ve yashlik
dénemlerinde daha &nceden yapmis olduklart hatali seg¢imlerin
sonucunu degistiremeyebilirler. Nihayet, bireylerin tasarruf yapma bilinci
yuksek olsa bile, birgok insan bunu saglayacak surekli ve ylksek gelir
getiren bir ise sahip olma imkanindan yoksundur. Ozellikle yiiksek oranli
issizlik ve ekonomik istikrarsizlik dénemlerinde tasarruf yapma olanagi
genis toplum kesimleri icin mimkin gorinmemektedir. Bu insanlari
yoksulluktan kurtarmak igin de gelirin yeniden dagitiimasini saglayacak
bir mekanizmaya ihtiyag vardir ( Dinya Bankasi, 1994). Bitlin bu
nedenlerle, devletin sosyal guvenlik sisteminde aktif olarak rol almasi

gereklidir.
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Sonug olarak, daha ilimli bir yaklasimla mevcut sistem icinde
¢bzUmler aranmaya baslandi. Genelde, varolan sistemin tamamen

ortadan kaldirimasi yerine yeniden vyapilandiriimasi énerisi Uzerinde

durulmaktadir. Sosyal glvenlik sistemi iginde devletin rolinin yeniden
tanimlanmasi, devletin garantér ve denetleyici  gOrevlerinin
belirginlesmesi, sosyal guvenlik sistemi icinde bireysel giriskenlige ve
Ozel sektére daha fazla agirlik verilmesi bu énerilerin ortak noktasini

olusturmaktadir.
IV.1. Tek Katmanh Sistemlerden Cok Katmanli Sistemlere

Avrupa ulkelerinde emeklilik yasinin degistiriimesi, yeni finansman
kaynaklarinin devreye sokulmasi ve sosyal glivenlik korumasinin kisisel
ihtiyaglara yonelik olarak dizenlenmesi gibi degisiklikler devam etmekle
birlikte, sosyal glvenlik sistemi ile ilgili arayislar 1980'li yillarin sonuna
dogru genel ilkeleri hemen hemen oturmus bir sisteme dogru evrilmigtir.
Birgok OECD lUlkesinde, sosyal glvenlik sistemleri temel ihtiyaclari
karsilamaya yonelik ve kamunun yoOnetimindeki kurumlarla 6zel ve
mesleki statiye gore o6rgitlenmis kurumlar ya da orta ve Ust gelir
gruplarinin daha yiksek seviyelerdeki taleplerini kargilamaya yonelik
bireysel tasarruf hesaplarini birlestiren sistemlere yénelmektedir (Dinya
Bankasl, 1994). Bu sistemin esaslari soyle 6zetlenebilir (TUSIAD, 1997):

1. Yalnizca sosyal sigortalar veya kamu sosyal glvenlik
harcamalari Uzerine inga edilmig Tek Katmanli bir sosyal guvenlik
sistemini surdirmek mumkln degildir. Dizeyi ne kadar yiksek olursa
olsun, tek bir kurumun saglayacagi sosyal glvenlik garantisi seviyesi

yetersiz kalmaktadir.
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2. Sosyal giivenlik sistemleri, iki veya U¢c Katmanl programlar
Uzerine insa edilmelidir. ilk Katman, sosyal adaleti saglamaya yénelik

olarak olusturulmali ve bireye asgari bir _gelir _garantisi saglamahdir.

Evrensellik ilkesinin gecgerli oldugu bu katman, primli sosyal sigorta

uygulamalari veya vergilerle finanse edilen kamu sosyal guvenlik
harcamalari ile olusturulabilir. Amaglanan, hangi nedenle olursa olsun,
ihtiyaci olan herkese asgari bir sosyal glivenlik garantinin saglanmasidir.
Garantiden yararlanmanin tek sarti muhtag durumda olmaktir. Bu
katman, blyldk olgide devlet sorumlulugunda vel/veya garantisi

altindadir.

3. kinci Katman, zorunluluk esasi lizerine olusturulan, sigortalinin,

isverenin ve hatta devletin finansmanina katildigi, gelir_devamhhgini

saglamaya yoénelik kurumlardan olusmaktadir. Gelire bagl degisken
Oddemeler saglayan bu sistemler, sosyal taraflarin yonetimine katildiklari,
kismen o&zerk kurumlar aracihdiyla isletimelidir. ikinci Katmanda
saglanan sosyal glvenlik ddemelerinde esitlik ilkesi temel alinmall ve
sigortacilik kurallari gecerli kihnmaldir. Kisisel ihtiyaglarin farklihgina
bagli olarak yoklamali (means-tested) ve ek nitelikli 6demeler de

saglanabilir.

4. Ucglincli Katman, tamamen goniillilik esasina dayanan,
genellikle 6zel sektor tarafindan organize edilen tamamlayici sosyal
guvenlik  kurumlarindan  olugsmaktadir.  Varolan 6zel sigorta
kurumlarindan bu amagla yaralanilabilecegi gibi, yalnizca bu amagla
yeni kurumlar olusturulmasi da mudmkunddr. Sistem prim 6deme

esasina goére olusturulmakta, ancak primler sigortali ve/veya isveren
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tarafindan &denebilmektedir. Bireysel insiyatifin hakim oldugu bu

asamada, insanlar daha yiuksek ve farklilastiriimis bir sosyal glvenlik

garantisi arayisindadir.

V. TURK SOSYAL GUVENLIK SISTEMININ GENEL YAPISI,
SORUNLARI VE ¢OZUM ONERILERI

V.1. Genel Durum

Tlrk sosyal glvenlik sistemi genel olarak iki farkli programdan
olusmustur. ilki, kimsesiz, muhtagc yaghlar, mamul, dul, yetim ve
korunmaya muhta¢ ¢ocuklara karsiliksiz olarak yapilan ve genel blitce,
belediyeler, gesitli vakiflar ve génulli kuruluglar tarafindan finanse edilen
sosyal yardm ve hizmetlerdir. Ancak, bu tir harcamalarin GSYIiH
icindeki payl binde 1 ile sinirlidir ve saglanan yardim ve hizmetler

yetersizdir.

ikinci program ise, en azindan kagit Uzerinde sosyal sigorta
esaslarina gore dizenlenmis primli sistemdir. Primli sistem, esas olarak
sigorta edilen kisinin kendi katkisiyla finanse edilir ve bu katki oraninda
fayda saglama ilkesine dayanir. Sosyal sigorta sistemi ¢ temel kurum
tarafindan yurGtiimektedir: Bu kurumlar T.C. Emekli Sandigi (ES),
Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK) ve Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger
Bagimsiz Calisanlar igin Sosyal Sigortalar Kurumu'dur (Bag-Kur). Bu (¢
kurumun vyanisira, mesleki sosyal guvenlik kurumlari olarak
adlandirlabilecek cesitli sandiklar ve kisilerin gonalli katilimina dayal
O0zel hayat sigortalari da faaliyetlerini yuritmektedir. Ancak, bu tir

kuruluglarin sosyal glvenlik sistemi icindeki paylari olduk¢a sinirhdir.
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Soézunu ettigimiz bu ¢ kurum tarafindan saglanan sosyal glvenlik

garantisinin kapsadigi nufus ile ilgili en son bilgiler Tablo 4'ten izlenebilir.
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TABLO 4
Sosyal Sigortalarda Kapsam

Kapsam 1996 (Bin Kisi)
Toplam Aktif Sigortalt Sayist 10,595

SSK 4,624

Emekli Sandi1g1 1,878

Bag-Kur 1,854

Ozel Sandiklar 71

Tarim Sigortalilar: 1,041

Istege Bagli Sigortalilar 1,127
Toplam Aktif Sigortali/Istihdam (%) 47,6
Aylik Alanlar ve Bagimlilar 41,774
Aktif Sigortali/Pasif Sigortalt Oran1 (%) 2,3
Bagimlilik Oran1 (%) 3,9
Toplam Sigortali Niifus 52,370
Sigortali Niifus/Toplam Niifus (%) 81,3
Kaynak: TUSIAD (1997)

Tablodaki veriler, nifusun ylizde 81 gibi énemli bir boélimindn
sosyal guvenlik kapsamina alindigini gostermektedir. Ne var Ki,
herhangi bir sosyal guvenlik sisteminin bitiin nifusu kapsamasi
gerektigi gézoénine alindiginda, bu oran hala yetersiz gérinmektedir.
Sosyal gulvenlik sisteminde dikkat ¢eken bir baska nokta ise, toplam
aktif sigortali sayisinin istihdam edilen nidfus igindeki payinin
dusuklugadur. Mevcut verilere gore, isguclinin ancak ylizde 48'i sosyal

guvenlik kapsamina alinabilmigtir.

Daha o6nce de Dbelirtildigi gibi, toplam sosyal guvenlik
harcamalarinin GSYIH icgindeki payi yizde 5 civarindadir Bu oran,
OECD ulkelerine kiyasla, Turkiye'de sosyal guvenlik harcamalarina
ayrilan kaynaklarin yetersiz bir dizeyde olduguna isaret etmektedir.

SSK tarafindan ddenen taban ayliklarinin diizeyi, bir hesaplamaya goére
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1981 yilinda 96 dolardan, 1991'de 176, 1993'te 179 dolara ylkselmis,
1994 yilinda ise 94 dolara kadar gerilemistir. Temmuz 1996 itibariyle
yeniden 177 dolara c¢ikan taban ayliklar, vyidan vyila buaylk
dalgalanmalar gostermektedir. Ayliklarin yetersizliginin yanisira, sosyal
sigorta kurumlari tarafindan 6édenen emekli ayliklari arasinda kurumlara
gore buyuk farkhliklar vardir. Ortalama emekli ayliklari 100 kabul
edilirse, Emekli Sandigi ayliklari 179, SSK ayliklari 78, Bag-Kur ayliklari
ise 53 diizeyindedir.*

ILO tarafindan saptanan dokuz sosyal ve ekonomik riskten ikisine
(issizlik ve aile ddenekleri) kars! Turk sosyal guvenlik sisteminin koruma
saglamamasinin yanisira, kapsanan sosyal riskler acgisindan da
kurumlara gore 6nemli farkhhklar goriimektedir. SSK yedi riske kargi
koruma saglarken, Emekli Sandi§i kapsaminda analik, Bag-Kur
kapsaminda ise is kazalari, meslek hastaliklari ve analik sigortalari

mevcut degildir.
vik. Sosyal Giivenlik Sistemindeki Sorunlar

Tlrk sosyal glvenlik sisteminde varolan sorunlar, birgok acgidan
diger gelismekte olan Ulkelerin sorunlariyla benzerlikler gostermektedir.
Sosyal guvenlik alaninda taraf olan buttn kuruluslarin degerlendirmeleri,
Ozellikle 1960'I yillarin ikinci yarisindan itibaren politik kaygilarla yapilan
yasal ve idari dizenlemeler nedeniyle sistemin sorunlarinin giderek
buytdigu yonundedir. SSK'nin kuruldugu 1945 yilindan bu yana sosyal

guvenlikle ilgili yasalar sk sik degistiriimistir. Yapilan yasal

* Her iki hesaplama igin de bkz., TUSIAD (1997: 93-94).
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dizenlemlerle toplumun daha blylk bir béliminin sosyal glvenlik
korumasi altina alinmasi amacglanmis ancak, bu yapilirken yasal ve
kurumsal yapida uyum saglanmasi, hizmetlerde verimlilik ve etkinligin
artirlmasi gozetilmemistir. Sosyal glvenlik alanindaki tim faaliyetlerin
norm ve standartlarini belirleyen bir Temel Sosyal Givenlik Kanunu'nun
yoklugu, bu durumun en belirgin gdstergesidir. Ozetle, bugiine degin
sosyal glvenlik sistemi buttincil bir yaklagimla degerlendiriimemis, daha
dogrusu, bir ¢ok sivil toplum kurulusunun yanisira, Hazine, Devlet
Planlama Tegskilati gibi devletin resmi kurumlari tarafindan yapilan
degerlendirmelerin sonuglari da yapilan idari ve yasal dizenlemelerde

ifadesini bulmamistir.

Daha dnce de belirtildigi gibi, Emekli Sandigi'na igveren statislyle
prim 6édemek disinda, Turkiye'de devletin sosyal glvenlik sistemine
dizenli bir katkisi yoktur. Devletin sosyal guvenlik kurumlarina katkisi,
bu kurumlarin acgik vermeye basladigi 1992 yilinda baslamis ve bu katki
1994 yilindan itibaren giderek artmistir. Tablo 5'ten de izlenebilecegi
gibi, konsolide bitceden yapilan sosyal glvenlik transferleri, devletin
isveren statlislyle yaptigr rutin ddemeler nedeniyle, 1978-1991
déneminde yizde 1,8 ile yluzde 4,8 arasindadir. 1990-1993 yillari
arasindaki ortalama transferler ise ylzde 2 civarindadir. Asil sorun 1994
yilinda baslamis, 1995-1997 vyillari arasinda ise ortalama transferler

yuzde 8'e yakin bir diizeye ulagmistir.

S Bkz., DPT(1995: 130-132).
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TABLO 5 _
Konsolide Biitce Sosyal Giivenlik Transferlerinin Biitce ve GSYIH
Igindeki Payinin Geligimi (1981-1997)

1981 1983 1989 1990 1991 1992 1993 194 1995 19% 1997
Kon. Biitceye
Oranla 37 44 37 18 1,2 1,8 28 44 63 87 85
GSMHya
Oranla 0,7 0,8 0,6 0,3 0,3 04 0,7 1,0 1.4 2,3 2,1
Not:1996 yili gergeklesime tahmini: 1997 yili program tahmini.
Kaynak: Tiirk-Is Yillig (1997).

Zaman zaman, son Yyillarda ortaya c¢ikan bu durum dikkate
alinarak, kamuoyunda sosyal guvenlik sistemiyle ilgili sorun "sosyal
guvenlik kurumlarinin devletin sirtinda bir yik olusturmasi”" bigiminde
ortaya konulmaktadir. Ne var ki, asagida daha ayrintili olarak ele
alacagimiz gibi, uzun bir dénem boyunca sosyal sigorta kurumlarindan,
bu kurumlarin fonlarinin kamu bankalarina ya da devlet tahvillerine
negatif reel faizlerle yatirlmasi sonucunda, hikimetlere gelir transferi
yapiimistir. Bir hesaplamaya goére, 1965 ile 1993 vyillari arasindaki
dénemde hiklUmetlerin el koydugu yalnizca SSK kaynaklari 20-25 milyar
dolar civarinda bir dizeye ulasmistir.’ Ayrica, emeklilik yasinin
degistiriimesi, prim affi, istege bagh sigortalilik, sosyal yardim zammi
uygulamasi gibi, siyasi otoritenin sahip oldugu yasama yetkisini
kullanarak yaptidi bir cok diizenleme, soysal glvenlik kurumlarinin gelir-

gider dengesini buylk o6lgiide bozmustur.

Bu durum, kurulus kanunlarina goére idari ve mali agidan 6zerk

olmasi gereken sosyal glvenlik kurumlarinin, pratikte buyuk o&lgtde

% Bkz., Tiirk-is Yilligi (1997: 303) ve ﬁUSiAD (1997: 86).
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siyasi otoritenin etkisi altinda olmasiyla yakindan iliskilidir. SSK
yonetiminin dayanagi olan yasa maddesi, zaman iginde 18 ayri yasa ve
kanun hikminde karanameyle degisiklige ugratiimis, bu degisiklikler ise
genelde siyasi otoritenin kurum uUzerindeki gucu ve etkisini artirmaya
yonelik olmustur. 1980 6ncesinde SSK yoénetiminde cogunluk sistemi
finanse eden isgi ve igveren kesimlerinden olusurken, 1980 sonrasinda
yapilan dizenlemelerle yénetim kurulu Uyelerinin gogunlugu siyasi
otorite tarafindan atanmaya baglamistir. 4

TABLO 6
Yasalara Gore SSK Yonetim Kurullarinin Olusumu

Donem Temsilci Sayisi Temsilciler
2 Is¢i
1 is¢i Eemeklisi
1 SSK ¢aliganlari
12 Eyliil 1980 6ncesi 2 isveren
1 Caligsma Bakanlig:
1 Maliye Bakanlig:
1 Genel Midiir
Toplam 9
0 ‘
1 Isci
12 Eyliil 1980 sonras: 1 Isveren
3 Hiikiimet¢e Atanan
Toplam 5
1 Is¢i
1.12.1993'den itibaren 1 is¢i Emeklisi
1 isveren
4 Hikiimet¢ce Atanan
Toplam 7

Kaynak : TUGIAD (1997).

7 Bkz., TUGIAD (1997: 20).
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Sosyal sigorta kurumlarinin sorunlarini ayrintil olarak incelemeden
Oonce, sorunlarin asil kaynaginin saptanmasi 6nemlidir. Sorunu bu
sekilde belirlemek, sosyal glvenlik sistemine kalici ¢bézim getirebilecek
reform g¢abalarinin, déncelikle varolan sosyal sigorta kurumlarinin fiili

olarak o&zerklestiriimesini hedeflemesi gerektigini ortaya koymaktadir.

Bir baska deyisle, soruna taraf olan ve aralarinda resmi kuruluslarinin da
bulundugu kesimlerin de dile getirdigi gibi, sosyal glvenlik sisteminin
temel sorununun "devletin sosyal guvenlik kurumlarinin sirtinda bir yuk
olusturmasi" biciminde ifade edilmesi daha dogru goérinmektedir.
Sonugta, bir gok bagka alanda oldugu gibi bu alanda da uzun dénemde

surdurilebilir bir ¢6zim siyasi otoritenin _tercihine ve kararliigina

endekslenmisgtir.

Temel sorunun saptanmasinin ardindan, buna baglh olarak ortaya

cikan diger sorunlari goyle 6zetleyebiliriz:

1. Orgiitlenme ve yonetimle ilgili sorunlar: Sosyal giivenlik
sistemi iginde faaliyette bulunan kurumlar farkli bakanlilara bagl olarak
galismakta, bu durum kurumlar arasinda norm ve standart birligi ve
esgudum saglanmasini dnlemektedir. Kurumlarin pratikte 6zerk bir
yapiya sahip olmamalari, agir isleyen burokratik bir yapiya yolagmakta,
hizmetlerin hizli ve etkin bir tarzda verilmesini 6nlemektedir. Ozerkligin
olmayisi personel rejimiyle ilgili sorunlari da beraberinde getirmekte,
yeterli sayilda uzman personel alimina ve bunun gerektirdigi Ucret
ayarlamalarinin yapilmasina da varolan yapi imkan vermemektedir.
Sdézkonusu kurumlarin personel eksikliginin yanisira bilgisayar donanimi

acisisindan da eksiklikleri vardir. Batin bu faktorler, denetim
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faaliyetlerinin  yetersiz olmasiyla, gerek sigortali gerekse prim

kacaklarinin dnlenememesiyle sonuglanmaktadir.

2. Sistemin genel olarak sigortacilik ilkelerine uygun
isletilmemesiyle ilgili sorunlar: Sosyal glivenlik sistemi iginde yeralan
sosyal sigorta hizmetlerinin temeli primli sisteme dayanmaktadir. Bu ise,
her yardimin belirli bir prim karsihginda yapilmasi gerektigi anlamina
gelmektedir. Vergilerle karsilanmasi gereken bir yardim tirl olan sosyal
yardim zammi uygulamasi, 1977 yiinda yapilan bir dizenlemeyle
SSK'nin hizmetleri arasina dahil edilmistir. 1987 yilinda SSK'nin toplam
aylik o6demelerinin yuzde 39'unu olusturan sosyal yardim zammi
odemeleri, 1995 yiinda ylzde 63'e ylkselmistir. Bu uygulamanin
olumsuz bir bagka yonu ise, sosyal yardim zammi karsiliklarinin sadece
kamu kuruluslarindan toplanmasiyla ilgilidir. Bu uygulama, 6zel sektorle
ayni kosullarda faaliyet gosteren KiT'ler agisindan haksiz rekabete

yolagmaktadir.

Ayrica ihtiyari sigortalihk, stper emeklilik gibi uygulamalarda
o6denen primlerle saglanan yararlar arasinda uyum ve dengenin
bulunmayisi, zorunlu  sigortallar  aleyhinde  sonuglar ortaya
cikarmaktadir. Ornegin, SSK kapsami icindeki sigortalilarin yiizde
23'Une yakini ihtiyari sigortalilardan olusmaktadlr.8 Bu durum, herhangi
bir sosyal glvenlik sisteminde go6zetiimesi gereken "nimet-kiilfet"
dengesini bozarak, sistem icinde ayricaliklarin ortaya c¢ikmasina yol

acmaktadir.

8 intiyari sigortalilik kapsamina alinanlar igin, bkz., TUGIAD (1997: 25).
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Asagidaki tablolarda, yillar itibariyle emeklilik kosullarina iligkin
olarak yapilan yasal duzenlemeler ve sosyal sigorta kurumlarinin genel
yapisina iliskin cesitli gostergeler yeralmaktadir.

TABLO 7
Sosyal Sigorta Kurumlarinin Gostergeleri

Sosyal Sigortalar 1980 1990 1996
T.C.Emekli Sandig1

Aktif Sigortali/Pasif 2,5 1,8 1,8

Bagmmlilik Orani 3,7 4.5 4.6
SSK

Aktif Sigortal/Pasif 3,9 2.4 1,8

Bagimhilik Orani 3,6 3.9 4,5
Bag-kur

Aktif Sigortali/Pasif 8,0 4.7 2.2

Bagmmlihk Orani 3,5 2,7 4,2
Genel Toplam

Aktif Sigortal/Pasif 3,8 2,7 1,8

Bagimlilik Orani 4,6 4,0 4,1
Kaynak: TUSIAD (1997).

Gelismis Ulkelere kiyasla, Turkiye geng bir nifus yapisina sahiptir.
Geligmis Ulkelerde yasli nlifus oraninin artmasiyla ortaya ¢ikan sorunlar
Tlrkiye'de yasanmamasina karsin, emeklilikle yasiyla ilgili sinirlamalarin
kaldiriimasi ve istihdam edilen igglicliniin yarisindan fazlasinin sigortali
olmamasi, sigorta kurumlarinin temel gdéstergelerinden aktif/pasif
sigortali oranini olumsuz sekilde etkilemektedir. Son 16 yillik dénemde
prim 6deyen aktif sigortali sayisindaki artis ylizde 81'le sinirh kalirken,
aylik alanlarin sayisindaki artis yuzde 272'ye ulasmistir. Sigortalilarin

bakmakla yUkimli oldugu bagimlilarin sayisindaki artis ise, yine ayni
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dénemde, ylzde 134'tlr. Saglikli bir sistemde en az 4 olmasi gereken

aktif/pasif sigortali orani, Turkiye'de 1,8'e kadar gerilemistir.

TABLO 8
Emeklilik Kosullarina iligkin Yasal Diizenlemeler
YasaNo Yiiriirlik  Emeklilik Ortalama En Az Sigortal En Az Prim
Tarihi Yas1 Yasam Siiresi Siiresi Odeme Siiresi
5417  01.4.1950 Kadm 60 Kadin 41 Kadim 25 Yilda ort.enaz 200 giin
Erkek 60 Erkek 39 Erkek 25 Yilda ort.enaz 200 giin
6391  01.4.1954 Kadmn 60 Kadin 46 Kadin 25 Kadm 5000 giin
Erkek 60 Erkek 43 Erkek 25 Erkek 5000 giin
6900  01.6.1957 Kadin 60 Kadin 49 Kadin 25 Kadm 5000 giin
Erkek 60 Erkek 46 Erkek 25 Erkek 5000 giin
506  01.3.1965 Kadin 55 Kadin 55 Kadin 25 Kadm 5000 giin
Erkek 60 Erkek 52 Erkek 25 Erkek 5000 giin
1186  01.3.1969 Kadin 57 Kadin 25 Kadm 5000 giin
Erkek 54 Erkek 25 Erkek 5000 giin
1992 26.5.1976 Kadin 63 Kadin 20 Kadin 5000 giin
Erkek 57 Erkek 25 Erkek 5000 giin
2422 06.3.1981 Kadin 65 Kadin 20 Kadm 5000 giin
Erkek 61 Erkek 25 Erkek 5000 giin
1986 Kadin 55 - Kadin 20 Kadm 5000 giin
Erkek 60 - Erkek 25 Erkek 5000 giin
3774 27.2.1992 Kadin 69 Kadim 20 Kadin 5000 giin
Erkek 65 Erkek 25 Erkek 5000 giin
Kaynak : TUGIAD (1997) ve Kenar vd. (1996).

Tarkiye'de sosyal glvenlik sistemi Gzerine yapilan tartismalar en

¢ok emeklilik yasi Uzerinde odaklanmaktadir. Yas sinirinin olmamasi

nedeniyle, yasal olarak 18 yasinda calismaya baglayan kadinlarin 38,

erkeklerinse 43 yasinda emekli olmasi mimkindir. Ancak, emeklilik

ayligr almak igin bagvuranlarin ortalama yasina iliskin bir hesaplamaya
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gore, 1994 yilinda SSK'da fiili olarak ortalama emeklilik yasi kadinlarda
47, erkeklerde 51 civarindadir.® Emeklilik yasinin belirlenmesinde,
ortalama hayatta kalma sdresinin bilinmesi 6nemlidir. DPT'nin
hesaplamalarina goére, Tlrkiye'de ortalama hayatta kalma siresi 67
yildir. Dolayisiyla, kadinlarin 50, erkeklerin 55 yasinda emekli olmalari
durumunda, kadinlara 17 yil, erkeklere 12 yil emekli ayligi ddenmesi
sozkonusudur.” Diger (ilkelerle karsilastirildiginda, bu sirelerin
uluslararasi standartlardan ¢ok farkli olmadigi gérulmektedir. Emeklilikle
ilgili yas sinirlamasinin olmayisi, sosyal guvenlik alanindaki genel
egilimlere gdre kabul edilebilir gdziikkmemektedir. Ustelik, yashlarin
toplam nufus icindgki payinin giderek artacagr gercegi gozonunde
bulunduruldugunda, bu tir bir uygulamanin sosyal sigorta kurumlarinin
uzun doénemli dengelerini olumsuz yonde etkilemeye devam edecegi
aciktir. Ancak, fiili olarak ortalama emeklilik yasinin 50 civarinda oldugu
ditlfate alinirsa, aktif/pasif yapisindaki varolan bozulmanin, daha g¢ok
sigorta kagaklarindan kaynaklandigini sdylemek muamkundur.

3. Finansmanla ilgili sorunlar: Daha Once de belirtildigi gibi,
sosyal sigorta kurumlari 1992 yilindan bu yana giderek bulylyen
oranlarda acik vermektedir (Tablo 9) ve bu durum, temel olarak,
s6zkonusu kurumlarin idari ve mali agidan 6zerk olmayiglariyla yakindan

ilgilidir. Sosyal sigorta kurumlarinin kaynaklarinin yasalarda belirtilen

® Bkz, SSK (1994: 96).

1% Bkz., TUGIAD (1997). Ayrica, SSK'nin istatistiklerine gore, 1994 yilinda yashlik ayligi
almakta iken 6lenlerin ortalama 6lum yasi kadinlarda 62, erkeklerde ise 61'dir (SSK,
1994). Ortalama yasam beklentisi yerine bu veriler dikkate alindiginda, emekli ayhgi
6denme siireleri daha da kisalmaktadir.
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alanlar disinda ve negatif reel getiri saglayacak sekilde kullanilimasinin™

disinda, finansmanla ilgili sorunlarinin nedenleri sdyle 6zetlenebilir:

Tablo 9
Sosyal Sigorta Kurumlarinin Gelir-Gider Dengesi
1993 1994 1995 1996 (1) 1997 (2)
Gelirler 98123 164793 281580 601598 1116987
Giderler 112360 206371 401746 889774 1586236
Gelir-Gider Farki -14237 -41579 -120166 -288175 -469246
SSK -8085 -30089 -83569 -176006 -295396
Emekli Sandig -2310 -1149 -15863 -502@ -39256
Biitge Transferleri 2700 19010 70589 265700 425000
SSK 0 14480 59200 174000 280000
Bag-Kur 2700 4530 8000 66000 117000
Emekli Sandig 0 0 3389 25700 28000
Emekli Sandig (3) 11230 21570 41000 105000 133000
Finansman Ag181 -11537 -22569 -49577 -22457 -44249
Biitce Dis1 Transferler (4) 9705 10687 23869 20000 0
(1) Gergeklesme Tahmini.
(2) Program.
(3) Ek Karsiliklar ve faturali 6demeler i¢in yapilan transferler dahil
(4) Ag1gin finansmani icin verilen Devlet Tahvillleridir.
Kaynak: Tiirk-Ts Y1illig (1997).

OECD standartlariyla karsilastirildiginda, Turkiye'de prim oranlari
oldukca ylksek olmasina karsin, sistem agik vermektedir. SSK 6zelinde
isciler ylizde 14, isverenler yuzde 19,5-27 arasinda sigorta primi
o6demektedir. Grafik 1'den de anlasilacagi gibi, prim oranlarinin

yuksekligine ragmen, prime esas kazanglar oldukga disik

" Bkz, DPT (1995: 195)
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seviyelerdedir ve reel olarak bakildiginda yildan yila dalgalanmalar
gbstermektedir.

Grafik 1
Prime Esas Ortalama Giinliik Kazanglar (ABD dolari)
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Yeterli denetimin olmayisi yuzinden, sigortalilarin ¢alisma gin
sayisinin ve/veya prime esas kazanglarin eksik bildirilmesi de prim

gelirlerinin diizeyini olumsuz yénde etkileyen diger bir nedendir.

Bu olumsuzluklarin yanisira, prim tahsilati ile ilgili nemli sorunlar
da yasanmaktadir. SSK'nin toplam gelirlerinin ylzde 95'e yakin bir
bolumunun primlerden olustugu dikkate alindiginda, siyasi iktidarlar
tarafindan c¢ikarilan prim aflarinin  sosyal glvenlik sistemini ne
boyutlarda bir finansman sorunuyla kargi kargiya biraktigi daha iyi
anlagilabilir. Ornegin, sistemin 1992 yilinda acik vermeye baslamasinin
ardinda, 1991 yilinda gergeklestirilen segim nedeniyle ¢ikarilan bir prim
affi vardir. SSK'nin prim alacaklarinin dagilimina bakildiginda, 1989

yilina kadar &zel sektdrden alacaklar daha buydk bir meblag
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olustururken, 1989-1994 vyillari arasinda prim alacaklarinin biylk bir

kismini kamu kesiminden alacaklar olusturmaya baglamigtir. 1995

yilinda egilim tekrar tersine dénmustir (Tablo 10).

Tablo 10

SSK'nin Prim Alacaklari

0 zel Kamu
TOPLAM Kesimden Kesiminden
YILLAR (M ilyon TL) (Milyon TL) (M ilyon TL)
1980 19,8 9,5 10,2
1981 23,9 12,9 10,9
1982 42,0 23,5 18,4
1983 72,8 39,8 33,0
1984 72,3 52,7 19,5
1985 109,2 73,3 35,8
1986 138,7 96,2 42,5
1987 228,0 142,8 85,1
1988 563,3 355,2 208,1
1989 670,3 281,0 389,2
1990 1986,6 802,2 1184.3
1991 5693.,9 1996.,4 3697.4
1992 8765,0 3038,0 5726.,9
1993 - - -
1994 - - -
1995 23803,8 13282,3 10521,5
1996 44136,6 25659,5 18477,1
Kaynak: DPT (1995) ve SSK Faaliyet Raporlar:

Kayit digi sektorin genigligi ve isgucunun onemli bir bolimdnun

tarim kesiminde istihdam edilmesi nedeniyle, prim édeme tabani da

genisgletiiememektedir.

1994-1995 vyillarinda

SSK mifettislerince

gerceklestirilen isyeri denetimlerinin sonuglarina gore, bu isyerlerindeki

toplam iggucinin doértte bir ile Ggte birlik boliminin sigortasiz olarak

calistigl ortaya cikmistir. istihdam edilen toplam isgiiciiniin ancak

yarisinin sigortali oldugu gercegi dikkate alindiginda, kacak isgilik
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olgusunun daha da vahim boyutlarda oldugu goériimektedir: Bazi
hesaplamalara gére, SSK kapsaminda olmasi gereken 4,5 milyon Kkisi

sigortasiz olarak calismaktadir.
V.3. Sosyal Giivenlik Sistemiyle ilgili Géziim Onerileri

Sosyal glvenlikle ilgili tartismalarda taraf olan bitln kuruluslarin
paylastigi ortak nokta, bugun varolan haliyle Turk sosyal guvenlik
sisteminin uzun dénemde sirdirilemez oldugu ve bu alanda acilen bir
reform programina ihtiyag duyuldugudur. Gerek ILO gerekse Hazine ve
TUSIAD'In yapti§i calismalarin sonuglari, varolan sistemin oldugu gibi
surdurtlmesi durumunda, onumuzdeki 50 yilik donem icinde sosyal
guvenlik agiklarinin giderek blyllyecegini gdstermektedir. Ornegin,
Hazine'nin yaptigi galismaya gore, mevcut kosullar altinda sosyal sigorta
kuruluglarinin sadece emeklilik programlari nedeniyle olusan agiklari
1995 yilinda GSYiH'nin yizde 1,8'inden 2050 yilinda GSYiH'nin ylizde
10'una ulasacaktir (Kenar vd., 1996). Daha kisa doénemli
degerlendirmeler de benzer sonuclara isaret etmektedir. Yapilan
simulasyonlara gore, 2000 yilinda sosyal guvenlik sisteminin acigi

toplam konsolide butce agigini asacaktir.

Sistemin yeniden yapilandiriimasiyla ilgili éneriler, genel olarak
uzun donemde tek katmanh bir sistemden iki katmanli, karma bir
sisteme gecilmesi gerekliligi (izerinde yodunlasmaktadir. ilk katman,
tanimlanmis fayda esasina gore isleyen yeniden yapilandiriimis bir

dagitim sistemine dayanacaktir. ikinci_katman ise, goniilli bireysel
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tasarruf hesaplarina dayali olacaktir." ikinci katmanda olusacak bireysel
tasarruflar uzun vadeli fon birikimleri yaratarak, ayni zamanda sermaye
ve hisse senedi piyasalarinin gelismesine de katkida bulunacaktir.
Genel vyapisi bu esaslar gergevesinde olusturulacak olan reform

programinin ayrintilarini séyle 6zetleyebiliriz:

1. Butun sosyal sigorta kurumlari ¢cagdas sigortacilik ilkelerine
uygun faaliyetlerde bulunmali ve kurumlarin uzun dénemli aktieryal
dengeleri saglanmalidir. Bu denge saglandiktan sonra, s6zkonusu
kurumlara  aktlUeryal [jdengeyi bozacak hi¢ bir ~mudahalede

bulunulmamalidir.

2. Emeklilik yasiyla ilgili dizenlemeler politik tercihlere gére degil,
sistemin aktleryal dengesi dikkate alinarak yapiimaldir. Bu gergevede,
kadinlarda 53, erkeklerde ise 55'ten baslamak Uzere, bes yillik bir gegis
déneminden sonra emeklilik yasi kadinlarda 58'e, erkeklerde 60'a
yukseltiimelidir. SSK'da prim 6édeme sureleri 5000 glinden 7200/9000
(K/E) gline yiikseltiimelidir."

3. Her ¢ sosyal guvenlik kurumuna mensup sigortali ve
emeklilere uygulanacak fayda ve katki arasinda norm ve standart birligi
saglanmalidir. Ayrica, fayda ve katki arasindaki denge vyeniden

saglanmalidir. Primlerle aylik 6demeleri dogrudan iligkilendiriimeli, prim

2 Hazine'den farkli olarak, TL"JSiAD_,' ikjnci katmanin zorunlu tutulan tasarruf hesaplarina
dayanmasini 6ner_rpektedir. Bkz., TUSIAD (1997: 15).

13 Tirk-Ig’in, ézellikle mevsimlik is¢i calistirilan tarim, insaat gibi sektorler gézéniine

alindiginda, bu sirelerin ¢ok uzun oldugu yoniinde itirazlari vardir.
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tahsilatindaki sorunlar ve gecikmelere gére emekli ayliklarinda belirli bir

indirim yapilmahdir.
4. Prim 6deme tavanlari asgari tcretin 5 katina ylkseltilmelidir.

5. Sosyal yardim zammi gibi, herhangi bir prime dayanmayan

odemeler kaldiriimalidir.

6. Ayliklarin hesaplanmasinda referans alinan dénem, son 5 yildan
batin sigortaliik dénemine genisletiimelidir. Emekli ayliklarinin
Ucretlerdeki artisa endekslenebilmesi igin, bir ulusal ortalama Ucret

endeksi olusturulmasi gereklidir.
7. Sosyal guvenlik sistemi seffaf, verimli ve etkin galigmalidir.

8. Sistemde kacaklari ve kayit disi istihdami dnleyecek tedbirler
alinmalidir. Bu tedbirler, etkin denetimin yanisira, kurumsal ve idari yapi
ile kayit disi istihdami tesvik eden kolay emekli olabilme kosullarinin

duzeltiimesini de icermelidir.
9. Devlet, sosyal glivenlik sistemine belli bir katkida bulunmalidir.

10. Saglik ve emeklilik sigortalarinin finansmani birbirinden

ayriimalidir.

11. Sosyal glvenlik kuruluslarinin tam anlamiyla ézerk bir mali ve
idari yapiya kavusmasini saglayacak énlemler alinmaldir. Bu kurumlara

nitelikli eleman alinmasi saglanmalidir.

12. Muhta¢ durumda olan vatandaslara yapilan yardimlar ginin

kosullarina uygun hale getiriimelidir.
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13. Issizlik ve aile ddenekleri uygulamasi baslatiimali, kapsamli bir

is guvenligi yasasi gikariimalidir.

14. SSK ve Bag-Kur icin, prim tahsilat oranini artirici énlemler
alinmahdir. SSK'ya primlerini ge¢ o6deyenler, igyerinin kapatiimasi
ve/veya parasal cezalar ve gecikme faizi 6demesi gibi kesin tedbirlerle

cezalandiriimalidir.

15. Kurumlarin bilgisayar donanimlari yenilenmeli, sosyal
guvenlikle ilgili butun bilgileri iceren manyetik kart uygulamasina

gecilmelidir.

16. Ozel emeklilik sigortasi programlarinin devlet denetimi altinda

gelismesi tesvik edilmelidir.
VI. GENEL DEGERLENDIRME VE SONUGLAR

Sosyal givenlik sistemiyle ilgili yasanan sorunlar sadece
Turkiye'ye 6zgu sorunlar degildir. Gelismig ulkelerde yagsanan sorunlarla
gelismekte Ulkelerde yasanan sorunlar ve bu sorunlarin kaynaklari
acisindan farkliliklar mevcuttur. Bu farkliliklara ragmen, bugin gelinen
noktada, sosyal glvenlik sistemlerine iliskin ¢6zim Onerileri ortak

noktalar tagsimaktadir.

Kuskusuz, tek katmanh sistemlerden c¢ok katmanl sistemlere
gecis donemi, butin Ulkelerin baslangi¢ kosullarindaki farkhlagmalar
nedeniyle her llkede kendine has bir yol izlemek zorundadir. Ornegin,
devletin sosyal glvenlige katkisinin ve yasl nifusun toplam nufusa
oraninin yiksek oldugu, herkese asgari ve yeterli bir gelir garantisinin

saglandigi gelismis Ulkelerde tartismalar ve ¢dzimler bireysel tasarrufa
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dayali 6zel sigortacilik uygulamalarinin yayginlastiriimasi, devletin
katkisinin zaman iginde azaltiimasi ve emeklilik yasinin yikseltiimesi gibi
konular etrafinda sekillenmektedir. Bu siraladigimiz kosulllarin heniz
saglanmadigi, devletin sosyal guvenlik sistemine katkisinin yetersiz ya
da hi¢ olmadigi Ulkelerde ise, uzun dénemde ¢ok katmanli bir sisteme
yonelme perspektifi verili iken, ilk asamada ve acil olarak yapilimasi
gereken seyler, varolan sistemlerin  yeniden vyapilandirilarak

iyilestiriimesi gibi gézukmektedir.

Tulrkiye 6zelinde, bir cok kurum sosyal glivenlik sisteminin yeniden
yapilandiriimasiyla ilgili galigmalar yapmistir. Sistemin sorunlari ayrintili
olarak bilinmektedir. Bazi konularda sisteme taraf olanlar arasinda goéris
ayriliklari bulunsa da, kapsamli bir reform ihtiyaci bitin kesimlerce
kabul edilmektedir. Sorunlarin tespitinin yanisira, muhtemel ¢ézimler
hakkinda yapilmis alternatif ¢calismalar da mevcuttur. Bir baska deyisle,
sistemin iyilestirimesi ve uzun dénemde sirdurllebilir bir yapiya
evrilmesi igin yapilmasi gerekenler buyuk o6l¢ide bilinmektedir. Sonugta,
bir ¢cok baska alanda oldugu gibi bu alanda da uzun ddénemde

surdurdlebilir bir ¢bzim siyasi otoritenin _tercihine ve kararlihgina

endekslenmis gézikmektedir.

Sosyal guvenlik reformu ile ilgili galismalarin gecikmesi, kisa bir
sure iginde sorunlarin agirlasmasina ve alinmasi gereken &énlemlerin
sertlesmesine yolagacaktir. Gecikmis ve sert onlemlerin alindigi
durumda bile, sistemdeki sorunlarin ortadan kalkmasi uzun bir slre

gerektirecektir.
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