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OZET

Endiistrilesmis  iilkelerdeki  bicimsel (formel) sosyal giivenlik
sistemleri, bireylerin ve kurumlarin sosyal, politik ve ekonomik faaliyetleri
icinde onemli rollere sahiptir. Sosyal giivenlikle ilgili olarak, bu iilkelerdeki
temel konu, endiistri-otesi siiregte degisen sosyo-ekonomik-politik kosullar
icinde, sosyal giivenlik sistemlerinin siirdiiriilebilirligidir (orn. bkz., Borsch-
Supan, 2000, a,b; Disney, 2000). Endiistrilesmekte olan iilkelerin bicimsel
sosyal giivenlik sistemleri ise, genel olarak, hem kapsam hem de
diizenlemeler ve yonetim agisindan beklenen basaryt gosterememistir (orn.
bkz., Guhan, 1994; Iyer, 1993). Bu iilkelerin sosyal giivenlik sistemlerinin
gelisimi ve diizenlenmesinde kiiltiirel, sosyal ve politik yapi ve iliskiler
olduk¢a onemli olmasina ragmen, sosyal giivenlik sistemleriyle ilgili uzun
vadeli reform ¢alismalari, genellikle, sadece ekonomik ve teknik ozellikler
tizerine odaklanmaktadir. Bu ¢alisma, sézkonusu bu agigi kapatmaya yonelik
olarak, gelisme siirecinde bir iilke olan Tiirkiye’'deki sosyal giivenlik
sisteminin gelisimi ve (yeniden) diizenlenmesi igin kapsamli bir reform
cercevesi olusturmayi hedeflemektedir.

ABSTRACT

Formal social security systems in industrialised countries have
significant roles in the social, political and economic activities of individuals
and institutions. In relation to the social security, the main emphasis in those
countries is the maintainance of the social security systems within the
changing socio-economic-political conditions in the process of the post-
industrialisation (see, for example, Borsch-Supan, 2000a,b; Disney, 2000).
Formal social security systems in industialising countries, in general, have
not shown the expected success in term of neither coverage nor regulation
and administration (see, for example, Guhan, 1994; Iyer, 1993). Although
cultural, social and political structure and relationships are significant in the
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regulations and development of social security systems in those countries,
long term reform studies in relation to the social security systems generally
Jfocus only on economic and technical aspects. In order to retress this gap,
this essay aims to construct a comprehensive reform framework for the
development and (re)regulation of social security systems in Turkey as a
developing country.

Sosyal giivenlik reformu, emeklilik fonlari, gelismekte olan iilkeler, Tiirkiye.

Social security reform, pension funds, developing countries, Turkey.

1. GIRiS

Ondokuzuncu Yiizyilin son ¢eyreginde ortaya ¢ikan bigimsel
(formel) sosyal giivenlik programlari ve kurumlari, Yirminci Yiizyilda, ileri
sanayi iilkelerinde ¢ok 6nemli bir gelisme gostermistir. Ornegin, modern bati
tilkelerindeki sosyal giivenlik sistemleri, niifusun tamamini sosyal giivence
altina almay1 amaglamis ve sosyal giivenlik i¢in olusturulan fonlar, ekonomi
ve finansal sistem iginde Onemli bir yere sahip olmuslardir (6rn. bkz.
Drucker, 1991; Economist, 1998; Lachmann ve Rosner, 1995). Bicimsel
sosyal giivenlik sistemlerinin ortaya ¢ikislarinin ve gelisimlerinin toplumlarin
ekonomik, sosyal, kiiltiirel ve politik agidan dontisiimleriyle paralellik
gosterdigi goriilmektedir. Ornegin, bati iilkelerinde endiistrilesme ve
demokratiklesme hareketleri modernite oncesi (feodal ve/veya patrimoniyal)
aile yapisi, cemaat ve devletlerden modern gekirdek aileye, topluma ve
devlete gecisle birlikte, bicimsel sosyal giivenlik sistemlerinin kurulmasi ve
gelismesi  gerekliligini ortaya c¢ikarmistir. Dolayisiyla, modern sosyal
giivenlik sistemlerinin kurulus ve gelisimlerini, toplumun ve onun siyasi
organt olan devletin ekonomik, sosyal, kiiltirel ve politik agidan
modernlesmesinin bir sonucu ve parcasi olarak analiz etmek, sézkonusu
sistemler hakkinda kapsamli bir anlayisin gelisimine olanak saglayabilir.

Benzer sekilde, modernlesmekte olan Tiirkiye’deki sosyal giivenlik
sisteminin gelisimini, diizenlenmesini, yonetimini ve organizasyonunu, Tiirk
toplum ve devletinin modernlesmesinin bir pargasi olarak ele almak, s6z
konusu sistemle ilgili kapsamli bir analiz ve degerlendirme yapilmasina
olanak saglayabilir. Ancak, Tirk Modernlesmesi’nin, bati
modernlesmesinden  farkli  ozelliklere sahip oldugunu g6z Oniinde
bulundurarak (Mardin, 1973; Schmidt, 1974; Trimberger, 1978), Tiirk sosyal
giivenlik  sisteminin  diizenlenmesi ve  gelisimini  degerlendirmek
gerekmektedir. Ornegin, burjuvazinin ve sivil toplumun gelisimine paralel
olarak modernlesen bati iilkelerinde, sosyal giivenlik sistemleri daha genel,
esiklikgi, katilimci, evrensel, rasyonel ve Ozerk diizenlemeleri igerirken;
tepeden askeri ve sivil biirokratlar tarafindan gergeklestirilen Tiirk
modernlesmesi ise, neo-patrimaniyal, modernlestiren vesayet¢i (modernizing
patronage), paternalist ve nepotik sosyo-ekonomik-politik yap1 ve orgiitlenme
sekillerini devam ettirerek, Tiirk sosyal giivenlik sisteminde kisisellige
dayali, esitligi bozan, rasyonellikten uzak diizenlemelerin yapilmasina neden
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olmustur. Osmanli devlet yonetiminde ve toplumunda var olan ve devam
eden kiiltiirel ve sosyal degerler, normlar ve kurumlar yoluyla Cumhuriyet
Dénemi’nde de etkinligini siirdiiren s6zkonusu bu sosyo-ekonomik-politik
yap1 ve orgiitlenme sekilleri (6rn. bkz. Bianchi, 1984; Bradburn, 1963;
Kagit¢ibagi, 1973), Tirk Sosyal Giivenlik Sistemi’ni 6nemli olctide
etkilemesine ragmen, sosyal giivenligin yeniden yapilandirilmasina yonelik
yapilan onerilerin ¢ogunda bu tiir konulara yer verilmemektedir (Bayri,
2000). Dolaysiyla, bu calismanin temel amacini, Tirk Sosyal Giivenlik
Sistemi’nin yeniden yapilandirilabilmesi i¢in, ekonomik ve teknik unsurlarin
yaninda kiiltiirel, sosyal ve politik etkenleri de dikkate alan, kapsamli bir
reform gergevesinin belirlenmesi olusturmaktadir.

2. TURK SOSYAL GUVENLIK SISTEMI
2.1. Tarihsel Gelisim

Osmanli  imparatorlugu’nda burjuvazinin ve sivil toplumun
gelismemis olmasi (Keyder, 1987; Mardin, 1969), asker ve sivil biirokratlarin
devlet yonetiminde ve karar verme siireclerinde etkin konumda olduklarina
isaret etmektedir. Ondokuzuncu Yiizyilin ikinci yarisinda ve Yirminci
Yizyilm ilk c¢eyreginde, Osmanli modernlesmesiyle askeri ve sivil
biirokratlarin toplumda ve devlet yonetiminde artan giic ve prestijlerine
paralel olarak, kaza ve hastaliga karsi ilk sosyal koruma programlarinin, bu
kesimdeki kisiler i¢in kuruldugu goriilmektedir (Alper, 1997).

Cumhuriyetin ilk yillarinda ulusal ekonominin korunmasi ve 6zel
sektoriin gelisimine yonelik bir takim diizenlemeler yapilmistir. Ancak, bu
donemde, Tiirk burjuvazisinin ekonomik gelisimi saglayabilecek kapasite ve
nitelikten yoksun oldugu goriilmiistiir (Rizatepe, 1986). 1930’larda biiyiiyen
diinya ekonomik krizinin de etkisiyle, Tiirk yetkililerinin {ilkeyi
endiistrilestirmek icin ithal ikamesine dayali devletgi bir ekonomik yapiy1
benimsedikleri goriilmektedir. Bu kalkinma girisimi, ekonomik verimlilik
acisindan yetersiz, politik olarak otoriter bir endiistriyel yonetim seklini
icermekle birlikte (Herslag, 1968; Walstedt, 1980), temel tesislerin
kurulmasinda, endiistriyel gelismede ve dogal kaynaklarin isletilmesinde
onemli basarilar saglamigtir (Okyar, 1979; Tezel, 1994). Bu donem, devletin
yeni kamu iktisadi tesekkiillerinin kurulmasinda ve 6zel sektoriin
desteklenmesinde temel rolii oynadigi, dis bor¢lanma ve kirsal kesim
tarafindan saglanan ucuz emegin yardimiyla, Tirk endiistrisinin
yayginlagmasinin baslangici olarak goz oOniinde tutulmalidir. Korumaci
ekonomik onlemler hiikiimet politikalarini sekillendirmis ve emek tizerindeki
kisitlayic1  diizenlemeler endiistriyel —gelisimin  temellerinden  birini
olusturmustur (Ramazanoglu, 1985). Sozkonusu bu sosyo-ekonomik-politik
durumun bir sonucu olarak, Yirminci Yiizyilin ilk yarisinda, askeri ve sivil
devlet personeli i¢in sosyal sigorta fonlarinin kurulmasia cesitli kurumlar
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bazinda parga parca devam edilirken, iscilerle ilgili sosyal giivenlik
diizenlemeleri, Eregli ilgesindeki komiir isgileriyle sinirli kalmigtir.

Ikinci Diinya Savasi’ndan sonra, kalkinma icin dis borglanma
gereksinimine bagli olarak, Tiirkiye’nin kapitalist diinya ekonomisine daha
giiclii bir sekilde entegrasyonu ve Tiirk ¢alisma alaninda yeni ortaya ¢ikan
sermaye, emek ve meslek gruplarinin talepleri sonucu politik modernlesmeye
gidilmistir. Cok partili politik sisteme gecilmesi ve 1940’larin sonlarmdan
itibaren sendikalarin ve derneklerin kurulmasina izin verilmesi, Tiirkiye’de
Sosyal Sigortalar Kurumu’nun (SSK’nin) kurulmasi ve 1950°lerde isgiler igin
sosyal sigorta programlarmin olusturulmas: gibi diizenlemelerin bu
donemdeki sosyo-politik degisimle baglantili oldugu goriilmektedir. Meslek
gruplarinin, burjuvazinin ve yerel segkinlerin politik alanda goreceli
yiikselisi, askeri-sivil biirokratik seckinlerin tekelini sona erdirirken, ¢ok
partili sistemin rekabetgiligiyle biitiinlesen sosyo-ekonomik, kiiltiirel geri
kalmighk tilke ¢apinda daha genis bir klintelistik orgiitlenmenin olusmasina
neden olmuslardir. Bu klintelistik gelisme, politik motivasyona dayali,
ekonomik acidan verimsiz ¢ok sayida yatirim projelerinin tekrarlanarak
gerceklestirilmesinde goriilebilir (6rn. bkz. Okyar, 1979; 1973; Sunar, 1990).

1960°’lar yurt disindaki Tiirk iscilerinin finansal transferleri ve
demokratik uzlagmanin yardimiyla planli ve goreceli yiiksek ekonomik
gelismenin gerceklestirildigi, sosyal sigorta sisteminde yayginlagsmanin
yagandig1 yillar olmustur. 1970’lerin baslarinda serbest galisanlar igin sosyal
sigorta programlarinin olusturulmasi ve 1976 yilinda yashlar ve o6ziirliilere
minimum diizeyde sosyal yardim saglamaya yonelik vergilerle finanse edilen
emeklilik programlarinin olusturulmasi, Tiirkiye’de sosyal giivenligin
yayginlasmasina ornek olarak gosterilebilir. Bu donemde, emeklilik ve diger
sosyal sigorta fonlarmin 6nemli bir bolimii, ekonomik kalkinmay1
hizlandirmak i¢in kamu iktisadi tesebbiislerine aktarilmistir (Carey ve Carey,
1971; Smith, 1968). Ancak, kamu iktisadi tesebbiisleri, bolgesel kalkinma ve
endiistrilesmenin ¢esitli bolgelere yayginlastirilmasinin yanisira patronaj,
klintelizm, nepotizm ve paternalizmin bir parcasi olarak tasrada oy avciligt
yapma araglarindan birisi olmugtur (Okyar, 1973).

1970’lerin ekonomik krizlerin sonucu ve kiiresel diizeydeki
ekonomik ve politik gelismelere paralel olarak, 1980 baslarindan itibaren,
Tiirk ekonomisi yavas yavas ithal ikameci-devletci, tarimsal bir yapidan daha
¢ok piyasaya ve ihracata dayali, endiisriyel ve rekabetci bir yapiya
dontismiistiir (bkz. Asikoglu ve Ersel, 1993; Nas ve Odabas, 1988; Uygur,
1995). 1980 ve 1990’lardaki ekonomik, Kkiiltiirel ve sosyal gelismelere
ragmen, Korfez Savasi, terdrle miicadele ve Giimrikk Birligi’nin olumsuz
maliyetlerine ilave olarak, patronaj, klintelizm ve nepotizm gibi modernite
oncesi ozelliklerle ve globallesmenin getirdigi olumsuzluklarla da biitiinlesen
kamu yonetiminin ve piyasa ekonomisinin de etkisiyle, Tiirkiye 1994 ve
2001 yillarinda agir ekonomik krizlerle karsi karsiya kalmistir. S6zkonusu
ekonomik krizler, Tirkiye’de istihdamin ve dolayisiyla sosyal giivenlik
sisteminin gelisimine de olumsuz etkiler yapmistir. 1980 ve 1990’lardaki
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sosyo-ekonomik gelismelere paralel olarak, 1983 yilinda yardima muhtag
cocuklarin tek bir ¢at1 altinda korunmasina yonelik, Cocuk Esirgeme Kurumu
kurulmus ve yine tarimda bagimsiz calisanlar ile siireksiz tarim isgileri i¢in
istege bagli sigorta programlari olusturulmustur. 1986 yilinda ise, hiikiimetin
dogrudan yonetimi altinda Sosyal Yardimlagsmayi ve Dayanismayi Tesvik
Fon ve Vakiflar1 kurulmustur. 1993’ten itibaren, ihtiya¢ halindeki yoksul
kisiler i¢in, saglik hizmetlerinin sunulmasi (yesil kart) ve 2001 yilinda da,
bireysel emeklilik sistemine yonelik diizenlemeler, son yillarda Tiirk sosyal
giivenlik sistemindeki 6nemli gelismeleri olusturmaktadir.

2.2. Genel Yapi ve Isleyis

Yukarida tasvir edilen sosyal giivenligin tarihsel gelisiminden de
anlagilacagi gibi, Tiirkiye’de formel sosyal giivenlik sistemi sosyal yardimlar,
sosyal hizmetler ve sosyal sigorta programlarindan olusmaktadir. Ancak,
sosyal sigorta programlari sistemin temelini teskil etmektedir. Emeklilik ve
saglik sigortasi odemeleri, sosyal giivenlik harcamalarinin yaklasik yiizde
75’ini olusturmaktadir (ILO, 1995). Dahasi, toplam niifusun yiizde 85’ini
kayit altina almasi ve temel sosyal sigorta fonlarmin ytizde 99’una sahip
olmasiyla, kamu sosyal sigorta programlari, sosyal gilivenlik sistemi
icerisinde ¢ok onemli bir role sahiptir (DPT, 2001a). Sekil 1’de Tiirk Sosyal
Giivenlik Sistemi’nin yapisi, sosyal yardimlar, sosyal hizmetler ve sosyal
sigorta program ve kurumlar1 ve bu program ve kurumlarin yonetim ve
gozetimi sematik olarak gosterilmektedir. Bireylerin ve kurumlarin katkilari,
sosyal giivenlik kuruluslar1 araciligtyla, sosyal giivenlik yardimlarindan ve
hizmetlerinden yararlanan bireylere sunulmaktadir.

Uc¢ kamusal sosyal sigorta kurumu, Sosyal Sigortalar Kurumu
(SSK), Serbest Calisanlarin Sosyal Sigorta Kurumu (Bag-Kur) ve Askeri-
Sivil Memurlarin Emeklilik Fonlart Kurumu (Emekli Sandig1) sirasiyla isgi,
serbest meslek sahibi ve askeri-sivil memurlarin temel sosyal sigorta
programlarin1 yonetmek icin iilke ¢apinda orgiitlenmislerdir. SSK, emeklilik
programlari dahil, kamu ve 6zel sektordeki ticretli isgiler, tarim isgileri, istege
bagl sigortalilar ve onlarin aile bireyleri icin kamu sosyal sigorta
programlarint yonetmektedir. Bag-Kur, sanayi ve hizmet sektoriindeki
serbest calisanlarin yaninda, tarimda serbest ¢alisanlar ve istege bagl sosyal
sigorta programlarmin isletilmesinden sorumludur. Emekli Sandigi, sivil ve
askeri personelin emeklilik programlarini yiiriitmekle birlikte, minimum
emeklilik yardimlarinin (65 yas ayligi) dagitimmdan sorumludur.

Tiirkiye’de genellikle vakif seklinde kurulan mesleki sosyal sigorta
programlari, temel ve ilave programlardan olusmaktadir. Bazi 6zel
bankalarin, sigorta sirketlerinin ve Tiirkiye Odalar ve Borsalar Birligi’nin
1965’ten once sadece kendi c¢alisanlari i¢in kurmus olduklar1 temel mesleki
emeklilik programlari, temel sosyal sigorta fonlar1 toplaminin yaklasik ytizde
birini olugturmaktadir. Bazi bankalar ve devlet kurumlari, biiytik holdingler,
Ordu (Oyak), ilkokul dgretmenleri (Ilksan) ve komiir iscileri (Amele Birligi)
tarafindan veya onlar i¢in kurulan ilave programlar, mensuplarina daha
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kapsamli bir sosyal koruma saglamaktadir. Son yillarda yapilan bireysel
emeklilige iliskin diizenlemeler de ilave programlar olarak degerlendirilebilir.

Sekil 1: Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar
-Bakanlar Kurulu;

-Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi;
-Maliye Bakanlig1; -Saglik Bakanligi
-Devlet Planlama Tegkilati; -Hazine Miistesarligi
-Vakiflar Genel Mudiirlugii
-Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu

Finansal
Destek
Saglayict

- L
Ilave Sosyal Koruma Programlari ve Kurumlari

[Ordu Mensuplar1 Sosyal Koruma Programlari (OYAK),

Komiir Iscileri Sosyal Koruma Programlari (Amele
Birligi), Ilkokul Ogretmenleri Sosyal Yardimlasma
Sandig1 (ILKSAN), Bazi banka ve Kurum Calisanlari
icin olusturulan fonlar (6rn. Merkez Bankast), Bireysel
Emeklilik Fonlar1]

Olarak o
Bireyler ve

Katkilar (Primler) ] [

Kurumlar

Vergiler

Bagis ve
Yardim

\V/
Temel Sosyal Sigorta Kurumlar: ve Programlari
1. Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK)
-Isgiler Igin Sosyal Sigorta Programlari
-Tarim Iggileri i¢in Sosyal Sigorta Programlari
-Istege Bagli Sosyal Sigorta Programlari
1. Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigorta Kurumu (BK)
-Sanayi ve Hizmet Sektorinde Bagimsiz
Calisanlarin Sosyal Sigorta Programlari
-Tarimda Bagimsiz Calisanlarin Sosyal Sigorta P.
-Istege bagli Sosyal Sigorta Programlari
III. Askeri ve Sivil Devlet Personeli Emeklilik Fonlart
Kurumu (Emekli Sandig1)
-Askeri ve Sivil Personel Sosyal Sigorta Prog.
IV. Mesleki Sosyal Sigorta Kurumlar (Vakiflar)
-Bazi1 Ozel Bankalar, Sigorta Sirketleri ve Turkiye
QOdalar ve Borsalar Birligi Calisanlarinin Sosyal

A 4

A 4

A 4

Sigorta Programlari
i

A 4

A 4

Devlet
Tarafindan
Saglanan

A 4

Fonlar

Sosyal Yardim ve Hizmet Kurumlar ve Programlar
-Minimum Yaglilik (65 Yas) Aylig1 ve Sosyal Destek
Programlart ( Emekli Sand1g1)

-Cocuklar i¢in Sosyal Koruma Programlari (Cocuk
Esirgeme Kurumu)

-Saglik Hizmetleri ve Yardimlari (Yesil Kart)

-Sosyal Yardimlagmay1 ve Dayanigsmay1 Tegvik Fonlart
(SYDTF)

-Yerel Yonetimlerce Saglanan Sosyal Yardimlar ve
Hizmetler (Huzur Evleri, As Evleri vb.)

Sosyal, Ekonomik ve Finansal Kaynaklarin Akigin1 Gosterir

A 4

Sosyal Koruma,
Sosyal Sigorta ve
Sosyal Yardim
Programlart ile
Sosyal
Hizmetlerden
Yararlananlar

Sosyal Giivenlik Kurumlarmin Diizenlenme ve Denetim Siirecini Gosterir
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Temel sosyal sigorta ve ilave sosyal koruma programlarinin diginda
kalan sosyal giivenlik harcamalari, kimsesiz ¢ocuklarin korunmasi (Cocuk
Esirgeme Kurumu), saglk hizmetleri (yesil kart), ihtiya¢ halindeki yaslilar
icin minimum emeklilik programlarindan olusan sosyal yardimlar, bakim
hizmetleri (Huzur Evleri) ve Sosyal Yardimlasmay1 ve Dayanismay1 Tesvik
Fonlar1 (SYDTF) arasinda paylasilmaktadir. Yaslilara sosyal yardim
programi, 65 yas lstiindekilere minimum diizeyde bir emeklilik yardimi
saglamaktadir. 1999 yili baginda, toplam niifusun 6.5 milyonunu olusturan bu
kesimdeki kisilerin yaklagik bir milyonu bu ayliktan yararlanmaktadir
(Emekli Sandig1, 2003; DPT, 2001b). Yesil kart, 11 milyondan fazla kisiye
saglik hizmetlerine ticretsiz ulasabilme olanagi saglamaktadir (DPT, 2002).

Yukarida belirtilen 6nemli tarihsel ve yapisal gelismelere ragmen,
bugiine kadar Tiirkiye’de heniiz kapsamli bir sosyal giivenlik sistemi
kurulamamuistir. Devlet kurumlarmin iyimser tahminlerine gore, temel sosyal
sigorta programlari toplam niifusun yiizde 85’ine sosyal giivence
saglamaktadir (DPT, 2002; SSK, 2001). Ancak, is¢i ve serbest meslek
sahiplerinin sosyal sigorta programlarina yapilan ve yapilacak katkilarin
tahsilinde onemli ol¢tide eksikliklerle ve giigliiklerle karsilagilmasindan
dolay1, Tiirk sosyal sigorta sisteminin temel basarisizliklarindan birisi, soz
konusu programlara kayith niifusa emeklilik ve saglik hizmeti
saglanamamasinda aranmalidir. Ornegin, Bag-kur’a kayitli sigortalilardan
ylizde 26’s1 hi¢ sigorta primi 6dememekte; sadece yiizde 17’si ise diizenli
olarak, sigorta primlerini o6demektedir (Bag-kur, 2001). Sonug olarak,
programlarin ¢ogu, is¢i isveren iligkilerinin agik sekilde olustugu, isgiictiniin
diizenli ve istikrarli oldugu, sanayi ve hizmet sektorlerinde isgiiciiniin
orgiitlendigi, kamu kurumlarindaki is¢i ve memurlarla, biiyiik 6zel sektor
calisanlarini kapsamaktadir. Tarimda calisanlarin biiyiik bolimii, tarim digt
kirsal niifus, kentlerdeki kayit digi sektor sosyal sigorta kapsami disindadir.

Diger taraftan, sosyal sigorta programlarmin yonetimleri, minimum
emeklilik yasinin kaldirilmasi, gecikmis prim alacaklarin affi, toplanmis
fonlarin amag¢ dis1 ve verimsiz kullanimi, stiper emeklilik, bor¢lanma vb.
patronajc1, klintelistik, nepotik ve popiilist yaklagimlar ve diizenlemeler
sonucunda, katkilar ile ayliklar arasindaki dengeyi kurmakta ve sosyal sigorta
sistemini, aktiieryal temeller {izerinde tutmakta basarisiz kalmislardir.
Ornegin, isgilerin emeklilik programlarindaki emeklilik yas1, segmenlerle
kurulan politik patronaja, klintelizme ve popiilizme bagli olarak 1969 ve
1992 yillarinda kaldirilmis ve sosyal sigorta programlari i¢in uzun siire
herhangi bir minimum emeklilik yasi belirlenmemistir. Boylece, birgok
sigortaliya kirkli yaslarda emeklilik hakki kazandirilmistir (SSK, 1996; 1LO,
1995; 1972). Dahasi, 506 Sayili Sosyal Sigortalar Kanunu’na gore, is¢ilerin
emeklilik programlarinda 5000 is giinii, baz1 kosullarda 3600 is giinii gibi,
kisa katki stireleri emeklilige hak kazanmak icin yeterli sayilmistir. Erken
emeklilik, kisa katki siireleri ve goreceli artan hayat beklentisine bagl olarak,
1990’larda sistem destek orani (katki yapanlarin aylik alanlara orani) biitiin
kamu ve mesleki emeklilik programlarinda 2’ler diizeyine inmistir (DPT,
2001a). Sonug¢ olarak, baslangigta kismi fonlama sistemine dayali olarak
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kurulmus olan ve kendi kendini finanse eden Tiirk Emeklilik Sigorta
Programlari, 6nce dagitim sistemine doniismiis ve 1990’larda da katkilarin
(sigorta primlerinin) aylik ©Odemelerine yetmemesi nedeniyle, kismen
vergilerle finanse edilen programlar haline gelmislerdir. Ulkenin goreceli
geng bir niifusa sahip olmast ve emeklilik programlarinin heniiz
olgunlasmamis olmalarina ragmen, emeklilik programlari, 1970 ve
1980’lerde finansal agiklarla calismis, 1990’larda da finansal krizlerle
karsilagmiglardir.

Sosyal giivenlik sisteminin sorunlari, sosyal sigorta sistemindeki
finansal krizlere paralel olarak, 1990’larda giincellik kazanmuis; ¢esitli panel,
sempozyum ve konferanslarin giindemini olusturmus ve basinda popiiler
konular arasinda yer almistir (6rn. bkz. Hak-is, 1997; Hazine Dergisi, 1996;
TIEC, 1997; 1996; 1992; 1991; TOBB, 1993). 1999 Eyliil’iinde
gerceklestirilen sosyal sigorta diizenlemeleri, minimum emeklilik yasini
yeniden programlara ekleyerek, katki oran ve diizeylerini artirarak ve katki
yapmaktan kaginmay1 onleyici tedbirleri sikilagtirarak, emeklilik sistemini
yeniden aktiieryal temeller iizerine yerlestirmeyi ve finansal aciklari
azaltmay1 hedeflemistir. Ancak, bu giincel sorunlara yonelik diizenlemelerin
disinda, sistemin daha kapsamli ve uzun doénem hedefler goz Oniinde
bulundurularak diizenlenmesi gerekmektedir. Ciinkii, sosyal giivenlik
kurumlarinin yonetimi ve organizasyonu ile sosyal yardim, sosyal hizmet ve
sosyal sigorta programlarindaki anormallikler, celigkiler, adaletsizlikler ve
verimsizlikle ilgili sorunlar halen devam etmektedir. Ornegin, ayliklarin
yeterliligi, yoksullugun ©nlenmesi, mikro-ekonomik olumsuzluklarin
azaltilmasi, kusaklararasi adalet, risk paylasimi, tasarruf, verimlilik ve
etkililik gibi konular, sosyal giivenlik sistemlerinde daha ileri diizeyde reform
yapilmasinin gerekli oldugunu gostermektedir.

3. TURK SOSYAL GUVENLIK SIiSTEMINDE REFORM
GEREKLILiGI VE YAPILABILIRLIiGi

Sosyal  giivenlik  sistemlerinde  reform  gerekliligini  ve
yapilabilirligini kapsamli bir sekilde degerlendirebilmek igin, hem kiiresel
hem de yerel diizeyde sosyo-ekonomik-politik gelisim ve diizenlemeleri
analiz etmek ve degerlendirmek gerekmektedir. Ornegin, kiiresellesmeye
paralel olarak, sosyal giivenlik ve emeklilik harcamalari, kamu finansmaninin
6nemli yiiklerinden biri haline gelmistir (6rn. bkz., Borsch-Supan, 2000a,b;
Disney, 2000; Economist, 1998; James ve Palacios, 1995). Yine,
kiiresellesme nedeniyle, emegin vergilenmesine alternatifler bulmak gittikce
zorlasmaktadir. Ciinkii, sermayeyi vergilemeye calismak finansal fonlarin
bagka iilkelere yonelmesine neden olacaktir. Eger sosyal giivenlik sistemleri,
siki sekilde her tilkenin kendi diizenlemeleri ile siirl tutulursa ve Avrupa
Birliginde oldugu gibi emegin serbest dolagimi giivence altina alinirsa, diinya
capinda artan hareketlilik ulusal sosyal giivenlik sistemlerinin gesitli
sorunlarla karsilagilmasina neden olmaya devam edecektir. Bu nedenle, bir
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devletten bagka bir devlete gog¢ ettiklerinde, insanlarin sosyal giivenlik
haklarinin korunabilmesi i¢in, ulusal sosyal giivenlik sistemlerinin ivedilikle
koordine edilmesi gerekmektedir. Sonu¢ olarak, yaslanan niifus, kiiresel
rekabet, emegin ve sermayenin hareketliligi gibi degisen kosullara bagl
olarak, pek cok iilkede sosyal giivenlik ve emeklilik sistemlerinin reformu
gerekmektedir (6rnegin bkz. Agulnik ve Barr, 2000; Blake, 2000; Disney,
2000; Economist, 1998; Espina, 1996; Euzeby, 1989; Fazio ve Riesco, 1997,
Gruant, 1990; Guhan, 1994; Jenkins, 1992; Maydell, 1994; Zavvos, 1994).

Yukaridaki goriiglerden hareketle, kiiresellesme hareketleri ve
Turkiye’nin Avrupa Birligine tiyeligi gibi belirleyici ve sinirlayict dissal
etkenler, Tirk sosyal giivenlik sisteminin gelisimi ve yeniden
yapilandirilmasinda  gozoniinde  bulundurulmalidir.  Yerel diizeyde,
Turkiye’nin sosyo-ekonomik yapisindaki degisim devam etmekte ve
dolayisiyla bigimsel sosyal giivenlik sistemlerinin kapsaminin geniglemesi ve
reformu zorunlulugu ile karsi karsiya kalinmaktadir. Endiistrilesme ve
kentlesme gibi nedenlerden dolayi, aile ve niifus yapisinin degismesine bagli
olarak, Tiurkiye’de yashlarin bigimsel olmayan (informel) yollardan
korunmasi; koyden destek aglarmnin ve genis ailelerin rolii yavas yavas
azalmaktadir. Genis aileler gittikge kiiciilmekte ve artan bir sekilde sosyal
giivenlik  fonksiyonlarini  yerine  getirememekte veya  getirmek
istememektedirler. Ayrica, Tirkiye’de sosyal giivenlik organizasyonlarinin
hentiz tiim niifusu kapsayacak diizeye ulasmamis olmasma ve Tiirk sosyal
giivenlik harcamalarmin toplam milli gelirin sadece yaklasik yiizde 8’ini
olusturmasina karsilik (DPT, 2001a), OECD iiyesi Avrupa iilkelerinde bu
rakamin yiizde 25’ler diizeyinde olduguna bakildiginda (SSHIRP/B/D6,
1999), Tirkiye’de sosyal giivenligin gelisimi i¢in bir potansiyelin oldugu
gozlemlenebilir. Dolayisiyla, kapsam agisindan en onemli gerekliliklerden
birisi, sistemin sadece organize emek gibi ayricalikli siniflara degil, biitiin
niifusa sosyal giivence saglamasidir.

Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nin kapsam ve kalite agisindan
gelisim potansiyeli ve gerekliligiyle birlikte, endiistrilesme, kentlesme, milli
gelir artis;, maas ve tcretlerin milli gelir igindeki payi, finansal yap1 ve
politikalar, istthdam ve demografik yap1 gibi, Tiirkiye’nin sosyo-ekonomik-
politik gelisimiyle ilgili ozelliklerin, Tirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nin
gelecegi agisindan dikkate alinmasi gerekmektedir. (6rn. bkz. Bulutay, 1995;
Dilik, 1992; Ergenekon, 1998; Karluk, 1996; OECD, 1999; 1997; Uygur,
1995). Ornegin, ekonomik agidan bakildiginda, Tiirkiye’de 1965-1998 yillari
arasinda, kisi basina diisen reel milli gelir yillik olarak sadece yiizde 2,1
artmistir. Reel milli gelir, ortalama olarak, 1980’lerde yiizde 5,4 1990’larda
ylizde 3 artmistir. Bu durum, ekonomik biiylimenin istihdami artirmaya
yeterli olmadigmna isaret etmektedir. Ozellikle 1980’lerin baslarindan
itibaren, Tirkiye’nin ekonomik yapisi tarimdan tarim dist sektorlere dogru
onemli Olciide bir gelisme gostermesine ragmen, (Karluk, 1996; Sanver,
1989), tarimsal niifusun toplam niifusa orani hala ylizde 40’lar gibi, yiiksek
bir diizeydedir ve bu sektor toplam milli gelirin sadece yiizde 15’1 gibi, dusiik
bir payma sahiptir. Dolayisiyla, Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nin temel
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sorunlarindan birisi, toplam niifusun ytizde kirklar1 diizeyindeki geleneksel
tiretim ve hayat tarzini devam ettiren genis bir tarimsal niifusun varligindan
kaynaklanan modern-bigimsel sosyal sigorta programlarina katki yapmaya
kars1 varolan, sosyo-Kkiiltiirel direnis ve ekonomik yetersizliktir (DPT, 2000).
Bu nedenle, Tiirk tarimsal niifusunun biiyiik bir bolimii, bagimli olarak
koruma altinda, katkisiz minimum emeklilik ve saglik programlarindan
yararlanmakta veya hentiz higbir sosyal sigorta ve yardim programinin
kapsaminda yer almamaktadir. Kirsal niifusun hacim itibariyle dagimik,
mesleki olarak muglak, yonetimsel olarak erisim giigliigii icinde olmasi;
emek piyasasinin yiiksek oranda bagimsiz calisan, istikrarsiz ve diizensiz
ticret is¢iliginden olugmast; egitim, meslek, gelir ve bolgeler agisindan ¢ok
o6nemli sosyo-ekonomik esitsizlik ve dengesizliklerin bulunmasi (Bulutay,
1995); kentsel Kkayitdisi sektorlerin  yayginlasmasi, sosyal giivenligin
gelisiminde ve sosyal giivenlik ihtiyacinin belirlenmesinde 6nemli giigliikleri
olusturmaktadir.

Yukarida belirtilen ekonomik ve yapisal sorunlarin disinda, mevcut
Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi verimsiz, karmasik ve parg¢alanmis bir karakter
gostermektedir. Sozkonusu, verimsizlik, karmasiklik ve pargalanmislik,
sosyal yardim, sosyal hizmet ve sosyal sigorta programlar1 ve kurumlari
icinde ve arasinda oldugu kadar, bu programlarin ve kurumlarin yonetimi,
denetimi ve gozetiminde de mevcuttur. Ornegin, vergi ve fonlara dayali
karsiliksiz sosyal yardim ve hizmetlerden olan c¢ocuklarin korunmasi,
minimum emeklilik ayliklar1 (65 yas aylig1), sosyal dayanisma ve
yardimlagma fonlar1 ve saglik hizmetlerinin yonetilmesi (yesil kart), kontrol
ve denetimi verimsizlik, karmasa ve pargalanmislik arz etmektedir. Tek bir
cat1 altinda, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 biinyesinde koordinasyon
ve yliriitilmesinde yarar goriilen bu yardim ve hizmetler; Basbakanlik,
Emekli Sandigi, Devlet Bakanligi, Saglik Bakanlig1 ve yerel yonetimler
arasinda paylastirilmistir. Benzer verimsizlik, karmagiklik ve pargcalanmighk
sosyal giivenligin ikinci basamagini olusturan, sosyal sigorta program ve
kurumlarinin y6netimi, denetimi ve gozetiminde de goriilmektedir. Emeklilik
ve saglik programlarinin diizenlenmesinde ve yiiriitiilmesinde agik bir ayrim
gozetilmemekle birlikte, sanayi ve hizmet sektorii iscileri, tarim isgileri,
isciler icin istege bagl sigortalilik, serbest meslek sahipleri, tarimda serbest
calisanlar, serbest ¢alisanlar igin istege bagl sigortalilik ve memurlar i¢in
ayr1 ayr1 diizenlenen sosyal sigorta programlari icinde ve arasinda nicelik ve
nitelik acisindan 6nemli farkliliklar ve tutarsizliklar mevcuttur. Dahasi,
sosyal sigorta program ve kurumlarinin yonetimi, denetimi ve gozetimi
Bakanlar Kurulu, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, Maliye Bakanligi,
Hazine ve Devlet Planlama Tegkilati arasinda paylasilmis ve kurumlarin
kendi yonetimlerinin dogrudan hiikiimet yonetimi altinda olmasi nedeniyle,
ilgili taraflarin, sosyal sigorta sisteminin karar verme, kontrol ve gozetim
siirecine dogrudan katilim1 yeterli degildir. ilave ve tamamlayici nitelikteki
mesleki sosyal fonlarin (Oyak, Banka Sandiklari, ilksan, Amele Birligi,
holdinglerce  kurulan sandiklar) ve bireysel emeklilik fonlarinin
diizenlenmesi, yonetimi, denetimi ve gozetiminde de karmasiklik ve
pargalanmislik mevcuttur. Ornegin, ilave ve tamamlayict mesleki sosyal
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fonlarin kendi aralarinda norm ve standart birliginin saglanmasi, ve bu
fonlarin bireysel emeklilik fonlartyla iligkisinin kurulmasi igin, kanuni
diizenleme gerekliligi vardir.

Mevcut Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nin temel basarisizliklarindan
biri de, sosyal sigorta ve sosyal yardim programlari ile sosyal hizmetlerin
diizenlenmesindeki pargalanma ve bu program ve hizmetler ile yonetim ve
organizasyonlar1 arasindaki koordinasyon ve isbirligi eksikligi olarak
gosterilebilir. Bunun sonucu olarak, benzer ve birbiriyle baglantili islerin
farkli devlet kurumlar1 arasinda tekrarindan kaynaklanan yonetimsel
verimsizlik ortaya ¢ikmaktadir. Ornegin, bu durum, sosyal sigorta
kurumunda 8 milyona yakin aktif sigortali ve emekli i¢in, yaklasik 25 milyon
sigorta numarast verilmesinde, ayni bakanliga bagli olmakla birlikte,
SSK’nin ve Bag-Kur’un birbirinden farkli bilgisayar ag1 ve kayit sistemi
kurmalarinda goriilebilir. Sosyal sigorta sistemindeki diizenlemelerin
yetersizligi ve tutarsizligi nedeniyle, sosyal sigorta programlarina katki
yapmaktan kacginan bir¢ok kisi, sosyal yardim programlarindan ve
hizmetlerinden yaralanabilmekte ve sosyal sigorta programlarindan
yararlanan bir¢ok hanehalki, sosyal yardimlara da bagvurabilmektedir (bkz.
Hazine, 1996). Ayrica, boyle bir sistem icerisinde, herhangi bir sosyal sigorta
sistemine katki yapmaktan kagmnan kisiler, sigortali yakini olarak, emeklilik
ve saglik yardimlarindan dolayli sekilde yararlanabilmektedirler. Dahasi,
dogrudan hiikiimet kontrolii altindaki Sosyal Dayanismay1 ve Yardimlasmay1
Tesvik Fonlari, evrensel ve bigimsel olarak tanimlanmig insan ihtiyaglarindan
ziyade, ayrimci, kayirmaci, Kkisilerarasi ve bigimsel olmayan (enformel)
iliskilerle devlet mekanizmasina ulasabilme {izerine temellendirilmistir
(Bayri, 2000).

Her iilkenin sosyal giivenlik sistemi, o iilkenin ekonomik ve sosyal
kosullari, farkli goriisleri, kurumlari, inanglart ve deger yargilarinca
sekillendirilmekle birlikte; nelerin, ne zaman hangi tilkelere uyarlanabilecegi
ile ilgili farkl sistemlerin karsilastirilmasindan 6grenilecek sayisiz tecriibe ve
olanak mevcuttur. Bu nedenle, asagida oOnerilen Tiirk Sosyal Giivenlik
Sistemi Reform Cercevesi, hem Tiirkiye’nin ulusal kosullarinin dikkate
alinmasinin, hem de Almanya ve Ingiltere gibi, gesitli bati iilkelerinin sosyal
giivenlik sistemleriyle zimni olarak karsilastiriimasindan saglanan, tecriibe ve
goriislerden  yararlanilmasinin = bir sonucudur. Ancak, g¢esitli kamu
kurumlarindan elde edilen verilerin karmasikligi, genel olarak yetersizligi ve
toplanan verilerin daha ileri diizeyde elestirel bir degerlendirmeye
gereksinimi nedeniyle, asagida onerilen reform gergevesi detayli-rakamsal bir
sentezi kapsamamaktadir.
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4. TURK SOSYAL GUVENLIK SISTEMI ICIN BiR
REFORM CERCEVESI

Yoksullugun onlenmesi, degisen sosyo-ekonomik kosullara uyum
saglanabilmesi ve tasarruflarin artirilabilmesi agisindan, biitiin kamu, mesleki
ve Ozel organizasyonlarin katilimiyla gergeklestirilen ¢ok basamakli sosyal
giivenlik sistemlerinin, tek basamakli sosyal giivenlik sistemlerine gore,
cesitli avantajlara sahip olduklart goriilmektedir (John ve Willmore, 2001;
Schwartz, 1995). Ornegin, belirli katki programlari, iyi bir tasarruf
mekanizmasi olustururken, yoksullugu onlemek agisindan yetersizdirler.
Belirli fayda programlari ise, yoksullugu 6nlemede daha basarili olmalarina
karsin, tasarruf ve dolayisiyla istihdam artigini tesvik etmemektedirler. Belirli
katki ve belirli fayda programlarinin avantaj ve dezavantajlar1 gdzoniinde
bulunduruldugunda, belirli bir fayda saglamakla alt gelir gruplarini
hedefleyen, ¢ok basamakli sosyal giivenlik sistemleri hem uzun hem de kisa
donemde yoksullugu basarili bir sekilde 6nlerken, maliyetleri diisiirebilir ve
uygun bir tasarruf mekanizmasi saglayabilir (Schwartz, 1995). Ayrica,
sistemin fonlanmis kisminda biriken sermaye, toplamda kazang oranlarini
artirirken ticretlerin yiikselmesi, verimlilik artis1 yaratabilir.

Mevcut Tirk Sosyal Giivenlik Sistemi, (1) kamu finansmanina
dayali temel koruma; (2) vergi avantaji saglayan kazanca dayali zorunlu
sosyal sigortalar; (3) zorunlu ve istege bagli mesleki ve bireysel sosyal
giivenlik tasarruflar1 olmak iizere {i¢ basamakli bir sistemden olusmasi
nedeniyle, yukarida belirtilen ¢oklu sosyal giivenlik sistemine uyum
gostermektedir. Bu duruma paralel olarak, Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nin
yeniden yapilandirilmasi i¢in Onerilen reform gergevesi de, sistemdeki
karmagiklik, parcalanmislik, verimsizlik, adaletsizlik vb. sorunlarin ¢oziimii
amacina yonelik olarak, sosyal giivenlik sisteminin ti¢ temel fonksiyonu olan
yeniden dagitim, sosyal sigorta ve tasarruf {izerine odaklandirilmistir (bkz.
sekil 2).

Karsilikli bagmtilar1 nedeniyle sosyal yardim, sosyal hizmet ve sosyal
sigortalardan olusan birinci ve ikinci sosyal giivenlik basamaklari, temel ve
zorunlu programlar olarak dizayn edilmislerdir. Zorunlu kamu sosyal sigorta
programlari, gelecekteki gereksinimleriyle ilgili miyopik olabilecek veya
vergilerle finanse edilen sosyal yardim ve hizmetlere ya da aile igi
korumaciliga dayanma beklentisi olabilecek bireyleri, sosyal sigorta
kapsamina alma konusunda o6nemlidir. Bdylece, zorunlu sosyal sigorta
programlari, temel olarak vergilerle finanse edilen kamu sosyal giivenlik
programlarinin yiikiinii hafifletecektir. Birinci ve ikinci basamak sosyal
giivenlik programlarinin temel gerekgelerinden biri, farkli insan gruplari ve
kusaklar arasi uzun dénem yeniden dagilimi saglamasidir. Yeniden dagilim
mekanizmasi, hi¢ tasarruf yapamayan ve yasamlari siiresince diisiik gelire
sahip olan veya ihtiyarliginda yoksulluktan kagimabilecek yeterlilikte tasarruf
yapamayan bireyleri korumay1 amaglar. Onerilen genel reform cergevesinde,
her bir basamagin yeniden yapilandirilmasi asagida sirasiyla agiklanmaktadir.
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Sekil 2: Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi I¢in Genel Reform Cergevesi

N Devlet
Diizenleme Yiiksek Ekonomik ve Sosyal Konsey
X, / Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 Yiksek
G?mr oive Denetleme Kurulu, Kurumlarin Denetim Kurullari,
ozetim Kurumlarin Genel Kurullart
Sosyal Yardim ve Sosyal Sigortalar Kurumu Mesleki (Vakiflar) ve
Yonetim Hizmet Kurumu (SSK) Ozel Kurumlar
' (SYHK) - -
Sosyal 1. Kamusal-Zorunlu 2.A) 2.B) 3. Istege Baglh, Ozel
Giivenligin 3 Sosyal Yardim Zorunlu Zorunlu Hallerde (6r. Ordu)
Basamagt Programlari ve ] Emeklilik Saglik Zorunlu ilave Sosyal
Sosyal Hizmetler Programlari Programlar1 Koruma Programlari
Amaci ve Yeniden Dagitim ve Yeniden Dagitim ve Riskin Tasarruf ve Riskin
Gerekgesi Riskin Paylagimi Paylagimi Paylagimi
Yoklama Esasina Karma (Belirli Fayda ve Bireysel Tgsarruﬂar
. Lo ve Mesleki
Olusum Sekli Dayali Sosyal Belirli Katk1) Sosyal P
. rogramlar
Yardimlar ve Sigorta Esast
Hizmetler
. Vergilerle Dagitim Esasina Dayali Diizenlenmis ve
Finanslama . . . .
Finanslama Sosyal Sigorta Primleri Tamamen Fonlanmig

4.1 Sosyal Giivenligin Birinci Basamag
— Sosyal Yardimlar ve Hizmetler

Sosyal giivenligin bu ilk basamagi, insanlar1 asiri yoksulluktan
korumaya yonelik, yeniden dagilimi amaglayan, kamu yonetim ve
gozetiminde vergilerle finanse edilen, sosyal yardim ve sosyal hizmetlerdir.
Turkiye’de sosyal giivenlik sisteminin bu ilk basamagi, c¢ocuklarin
korunmasi, digiik gelir gruplart igin temel saglik hizmetleri (yesil kart),
Sosyal Yardimlasmay: ve Dayanigmayr Tesvik Fonu, minimum emeklilik
(yaslilik ayligi), yashlar ve sakatlar i¢in bakim hizmetleri (huzur evleri) ve
dogal afetler icin sosyal yardim ve sosyal hizmetlerden olugsmaktadir. Ancak,

241



BAYRI 2004

sosyal yardim ve sosyal hizmetlerin yonetim ve denetiminde parcalanmiglik,
karmasiklik ve koordinasyonsuzluktan kaynaklanan verimsizlik ve
adaletsizlikler goriilmektedir. Ornegin, Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanligi sosyal yardim ve hizmetlerin yonetim ve denetiminden sorumlu
degildir. S6zkonusu bu yardim ve hizmetler Basbakanlik, Emekli Sandigi,
Saglik Bakanligi, Devlet Bakanligi ve yerel yonetimler (valilik ve
kaymakamliklar) tarafindan ayr1 ayri yonetilmekte ve denetlenmektedir.
Ayrica, sosyal yardim ve hizmetlere iliskin, etkin bir kayit sistemi ve
koordinasyon mevcut degildir. Dolayisiyla, sosyal yardim ve hizmetlerin
dagitiminda yoklama esas1 benimsenmekle birlikte, diisiik gelir gruplari i¢in
saglik hizmetleri (yesil kart), sosyal yardimlasma ve dayanisma fonlar1 ve
minimum emeklilik arasinda diizenleme ve yoénetim agisindan, agik bir
baglanti mevcut degildir (Bayri, 2000).

Bu durum, farkli sosyal yardim programlari ve hizmetleri arasindaki
tutarsizliklari, pargalanmishgr ve karmasayr minimize ederken verimlilik,
etkililik ve adaleti saglayacak sekilde, biitiin sosyal yardim ve hizmetlere
iligkin harcama kayitlarinin istihdamla baglantili sekilde, Calisma ve Sosyal
Giivenlik Bakanligi’na bagl bir Sosyal Yardim ve Hizmet Kurumu (SYHK)
tarafindan ytriitiilmesi  gerekliligini ortaya c¢ikarmaktadir. SYHK’nin
kurulmasinin en 6nemli gerekcesi, vergi, tapu ve niifus idareleriyle iletisimli
ve esgidiimlii sekilde, tek bir istthdam ve sosyal giivenlik numarasi altinda,
tim niifus hakkinda bireysel kayitlar1 giincel olarak tutmaktir. Boylece,
ulusal bir sosyal giivenlik bilgi sisteminin olusturulmasi, sosyal sigorta,
sosyal yardim, sosyal hizmetler, istihdam ve vergileme alanlarinda
organizasyonlarin ve politikalarin gelisimini saglamaya yardim edecektir.
Boyle bir organizasyon ve diizenleme, emek piyasasinin niteligi ve niceligi
hakkinda bilgi saglanmasi; sosyal giivenlikle istihdam baglantisi; informel
(kay1t dis1) sektoriin gozetimi ve kontrolii; sosyal sigorta programlarina katk1
yapmadan kac¢inmanm Onlenmesi; sosyal yadimlar ve sosyal sigorta
programlar1 ve sosyal hizmetler arasinda gerekli baglantilarin kurulmasi;
Sosyal Sigorta Kurumu (SSK, Emekli Sandig1 ve Bag-Kur’un bilesimi) ile
Sosyal Yardim ve Hizmet Kurumu (SYHK) arasinda esgiidiimiin saglanmasi;
biitlin niifusu sosyal giivenlik kapsami i¢ine alacak, sosyal yardim ve sigorta
programlarinin avantajlarindan yararlanilmasi gibi, pek ¢ok amaca hizmet
edebilir.

4.2 Sosyal Giivenligin ikinci Basamagi
— Sosyal Sigorta Sistemi

Sosyal giivenligin bu ikinci basamagi, temelde katilimcilarin
katkilariyla finanse edilen, hem emeklilik hem de saglik i¢in, zorunlu sosyal
sigorta programlarindan olusmaktadir. Tirk Sosyal Sigorta Sistemi’nde
verimliligi, etkinligi, ekonomikligi, adaleti ve hesap verilebilirligi gelistirmek
igin, iki temel reformun yapilmasi gerekli goriinmektedir. ilk olarak,
emeklilik ve saglik sigorta programlariyla, saglik hizmetlerinin tilkenin
sosyo-ekonomik-politik yapisina; aktiieryal ve finansal dengelere gore,
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yeniden diizenlenmesi gerekmektedir. Ikinci olarak, sosyal sigorta
programlarini yoneten sosyal sigorta kurumlarinin (SSK, Bag-Kur ve Emekli
Sandig1), tek bir sosyal sigortalar kurumu (SSK) catis1 altinda birlestirilmesi
ve ilgili taraflarin sisteme yakindan entegrasyonuyla kurumun ozerkligi
verimlilik, etkinlik ve hesap verilebilirlik agisinda saglanmaldir. Tiirk Sosyal
Sigorta Sistemi’nin bu iki temel konuda yapilmasi gerekli goriilen reformlari
asagida kisaca agiklanmaktadir.

4.2.1 Sosyal Sigorta Programlarinin Yeniden Diizenlenmesi

Sosyal sigorta programlarma iliskin  yapilmast  gereken
diizenlemeler, ii¢ grupta toplanabilir. Ilk olarak, toplanan fonlarmin amacina
ve gerekliliklerine uygun sekilde kullanilip kullanilmadigr konusunda
verimliligin, etkililigin, seffafligin ve hesap verilebilirligin artirilmasi igin,
emeklilik sigorta programlarinin saglik sigorta programlarindan ve saglk
sigorta programlarinin da saglik hizmetlerinden, agik bir sekilde
ayristirilmasi gerekmektedir. Ikinci olarak, isgiler, tarim iscileri, istege bagh
sigortali isciler, serbest meslek sahibi, tarimda serbest ¢alisanlar, istege bagh
sigortali serbest calisanlar ile memurlar gibi kisilerin statiilerine gore
olusturulan sosyal sigorta programlari i¢cinde ve arasinda var olan adaletsizlik
ve tutarsizliklarin 6nlenmesi igin, aktiieryal dengelere dayali bir diizenlemeye
gidilmelidir. Uglincii olarak, programlarin aktiieryal temeller ve finansal
dengelere gore yiiriitiilebilmesi icin, emeklilik yasinin kaldiriimasi,
borglanarak emeklilik, gecikmis primlerin affi, stiper emeklilik gibi patronaj,
klintelizm, paternalizm ve popiilizme dayali degisikliklerin ve uygulamalarin
onlenmesine yonelik diizenlemeler yapilmalidir.

Dagitim sisteminden fon sistemine gegisteki transfer maliyeti, sosyal
sigorta ve yardim programlarinin heniiz tim niifusu kapsamamis olmasi,
goreceli geng bir niifusa sahip olunmasi, programlarin kismen vergilerle
finanse edilmesi ve Tirkiye’nin sosyo-kiiltiirel yapis1 dikkate alindiginda,
yeniden gozden gecirilmis bir dagitim sistemi, Tiirk emeklilik sistemi i¢in en
uygun secenek olarak goriinmektedir. Dagitim (fonlanmamis) sisteminden
fonlanmig emeklilik sistemine gegilmek istenmesi halinde, 6nemli bir transfer
sorununun ¢oziimlenmesi gerekmektedir. Ciinkii, dagitim (fonlanmamis)
sisteminde emeklilerin ayliklart halen c¢alisan niifusun yapmis oldugu
katkilarla 6denmesi nedeniyle, sistem yeterince insanin ¢alismasi ve
emekliler i¢in yeterince katki yapmalarini gerektirmektedir (6rn. bkz. Blake,
2000). Eger dagitim (fonlanmamis) sisteminden fonlanmis emeklilik
sistemine gegilirse, ¢alisanlarin katkilari, ayliklarinin 6denmesi yerine bir
fona yatirilacaktir. Ancak, fonlanmamis programlardaki mevcut emeklilere
halen 6deme yapilmasi zorunlulugu nedeniyle, fonlanmig bir sistemin
baslangici transfer agig1 olusturacaktir. Bu transfer agigmin ilave vergileme
veya bor¢lanmayla finanse edilme zorunlulugu ortaya ¢ikacagindan, gelecek
nesil c¢aliganlari, biri kendi emeklilik fonlar1 i¢in yapacaklar1 direkt katki ve
digeri onceki nesillerin ayliklarinin 6denmesi icin ilave vergi olmak flizere,
kendi emeklilikleri i¢in iki kez 6deme yapmak zorunda olacaklardir. Geng bir
niifusa sahip olunmasi ve sosyal sigorta kapsaminin artisi, sistemin aktiieryal
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ve finansal dengeye getirilmesi acisindan avantaj olusturacagindan, dagitim
sistemi devam ettirilerek sistemin finansal aciklar1 kapatilabilir. Ayrica,
dagitim sisteminde, calisanlardan toplanan katkilar cari olarak emeklilere
transfer edilecegi ve dolayisiyla 6nemli diizeyde bir fon birikimi olmayacagi
icin, birikmis fonlarin sosyal sigortaciligin amaglari disinda politik
gerekcelerle kullanilmasi  da sozkonusu olmayacaktir. Bu  durum,
programlarin yonetimleri {izerinde politik baskilarin azalmasma ve bu
yonetimlerin 6zerklik kazanmalarina da katki yapabilir.

Yukaridaki gerekgeler gozoniinde bulunduruldugunda, oncelikle
Turkiye’deki mevcut dagitim sisteminde, aktiieryal ve finansal dengelerin
saglanmast gerekmektedir. Kuskusuz her sosyal sigorta sistemi, iginde
bulundugu iilkenin kalkinma hizi, gelir dagilimi, demografik yapisi ve
istihdam gibi degiskenlerinden etkilenmektedir. Ancak, sosyal sigortalar
sisteminin i¢ dinamiklerine iliskin diizenlemelerde gozardi edilmemelidir.
Ornegin, 1999 Eyliilinde yapilan sosyal sigorta diizenlemeleri, emeklilik
yasini ve prim odeme siirelerini artirarak ve prim 6demeden kaginmay1
onlemeye yonelik daha siki diizenlemeler yaparak, emeklilik sigorta
sisteminde aktiieryal ve finansal denge kurmayi amaglamistir. Minimum
emeklilik yasinin programlara tekrar eklenmesi, bir taraftan katki stirelerini
diistirerek, diger taraftan emeklilik siirelerini artirarak, programlari finansal
olarak iki ydnden olumsuz etkileyen, erken emekliligi ortadan
kaldirmaktadir. Emeklilik yasindaki asamali artis, sosyal sigorta
programlarina katki yapanlarin sayisini artirmak; sigorta programlarindan
aylik alanlarin sayisini azaltmak igin, en etkili yontem olarak goriinmektedir.
Ancak, 1999 Eyliil’inde yapilan diizenlemeler, ne sosyal sigortaciligin
kapsaminin genislemesi, ne de kapsam igindekilere verimli, etkin ve adaletli
bir sosyal sigortacilik saglamaya yonelik degildir.

Sistemin yeniden diizenlenmesinde ayliklar1 azaltmak, prim
oranlarimni artirmak tavsiye edilmemektedir. Cinkii, finansal agig1 azaltmak
icin ayliklar1 azaltirken, katki oranlarmi arttirmak, dagitim sistemini daha az
cazip hale getirir ve boylece sistemden kagist artirir. Fakat, prim oranlarini
dustiriirken prime esas kazanglarm iist sinirinin goreceli artigi; ticretler ve
serbest meslek kazanglarina uygulanan vergi oranlarmin gézden gegirilmesi,
emek piyasasinin st gelir gruplarinin prim ve vergi odeme diizeylerini
degistirmeyebilir; fakat, enformel (kayitdigi) sektordeki diisik gelir
gruplarinin sosyal sigorta ve vergi sistemlerine katilimlarini saglayarak,
toplamda prim ve vergi gelirlerinin artmasina neden olabilir. Boylece,
zorunlu dagitim sistemi, ayni kusak iginde ve kusaklar arasinda yeniden
dagitim ve ozellikle riskin dagitimi yoluyla, sosyal giivenlik amaclarina
hizmet edebilir. Yeniden dagitim mekanizmasi, katkilarla ayliklar arasinda,
daha esnek bir bag ongérmektedir (Schwartz, 1995). Ancak, katkilar ile
ayliklar arasinda uygun bir baglantinin kurulmasi, emek piyasasinin
olumsuzluklarinin 6nlenmesi, katki yapmaktan kaginmanin caydiriciligr ve
vergilerle fonlanmis minimum emekliligin olusturdugu olumsuzluklardan
kacinmak agisindan gereklidir.
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Kisa donemde, is¢iler, memurlar ve serbest meslek galisanlar1 igin
olusturulan sosyal sigorta programlarinin ayri ayri isletilmesi gerekmektedir.
Ciinkii, programlar arasinda nitelik ve nicelik acisindan ¢ok o6nemli
farkliliklar vardir. Katkilar ve bunlarla ilgili ayliklar arasinda pek g¢ok
tutarsizliklarin bulundugu bir durumda, hem ayni programa katki yapanlar,
hem de programlar arasinda gegis yapanlar arasinda 6nemli adaletsizlikler
olmasi, s6zkonusu sosyal sigorta programlari i¢cinde ve arasinda prime esas
kazanglar, prim oranlari, prim odeme siiresi, aylik baglama oranlar1 ve
emeklilik yast gibi konularda norm ve standart birligi saglanmalidir. Bu
sekilde, kisa donemde, sosyal sigorta programlarinin birlestirilmesine olan
itirazlar, uzun dénemde etkisiz hale getirilebilir. Bu kapsamda, 6zellikle son
yillarda emeklilik ayliklarinin hesaplanmasinda emeklilik yasi, prim édeme
stiresi ve prim tutarlar1 gibi, pek ¢ok unsuru dikkate alan modeller
gelistirilmistir (6rn. bkz., Blake, 1997; Borsch-Supan, 2000a; John ve
Willmore, 2001). Hem prim ddemelerinin hem de aylik tutarlarinin ortalama
maas ve licretlere gore belirlenmesi, ayliklarla maas ve iicretler arasinda
denge olustururken, ayliklar ve primler arasindaki dengeyi de saglayabilir.

4.2.2 Tiirk Sosyal Sigorta Kurumlarinin Reformu

Sosyal sigorta kurumlarmm (SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandig)
emeklilik ve saglik sigorta programlarini yonetmek icin, yeniden
yapilandirilarak  bir Sosyal Sigorta Kurumu (SSK) catis1 altinda
birlestirilmesi, koordinasyon, verimlilik, etkililik ve adaletlilik a¢isindan
gerekli goriilmektedir. Ornegin, boyle bir birlesme ve yeniden yapilanma;
sistem igerisindeki pargalanmig-miikerrer islemleri 6nledigi kadar sigorta
kayitlarinin  gelisimine de yardim edebilir. Asagida, sosyal sigorta
kurumlarinin birlestirilmesi ve yeniden yapilandirilmasina iliskin goriisler
karar verme, y6netim ve kontrol; finansal bilgi ve fon akisi ile uygulama
stireglerinin degisimi olmak tizere, li¢ grupta ele alinmaktadir.

4.2.2.1 Karar Verme, YoOnetim ve Kontrol Siireclerinde
Degisim

Tiirk Sosyal kurumlarinin yatirim ve personel politikalari, giinliik
karar verme, yoOnetim, kontrol ve denetimi Bakanlar Kurulu, Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanligi, Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarlig1 ve Devlet
Planlama Teskilati arasinda paylastirilirken, kurumlarin mevcut genel
kurullarinin karar alma, kontrol ve denetim yetkilerinin olmayisi; oldukca
sinirh yetkilere sahip olmasina ragmen, kurumlarin yénetim kurullarinda
hiikiimet tarafindan atanan iyelerin c¢oklugu gibi pek c¢ok diizenleme
ozeklikle ilgili sorunlara isaret etmektedir. Sosyal Sigorta Kuramlariyla ilgili
taraflarin katilimi ile olusan genel kurullarin tavsiye niteliginde kararlar
almak ve ilgili taraflarin yonetim kurullari i¢in temsilcilerini se¢gmekten
bagka etkin bir giicii ve yetkisi yoktur. Dolayisiyla, sosyal sigorta sisteminde
karar alma, yonetim, kontrol ve denetim siireclerine ilgili taraflarin direkt
katilim1 onlenirken, devletin ve hiikiimetin bu stireglerde mutlak hakimiyet
kurmasi, devletten, devletin genel biitcesinden ve politik baskilardan
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yeterince uzak bir kamu kurum mekanizmasi olusturulmasini
engellemektedir. Oysa, Tirkiye tarafindan adapte edilen Bismakg¢i sosyal
sigorta sisteminin Ozerk prensiplere gore, kamu hukuku altinda ilgili
taraflarin sisteme aktif katilimiyla olusturulmus bir yap1 oldugu bilinmektedir
(6rn., bkz. Maydell, 1994). Ozerklik, verimli, etkili ve hesap verebilir
yonetimlere ilgili taraflarin entegrasyonu ve aktif katilimlarina ¢6ziim
olusturulmast; (Maydell, 1994) politik miidahalelerden yeterince uzak bir
kamu mekanizmasinin olusturulmasi; biirokrasinin yeterince hizli ve sorumlu
bir sekilde caligmasi; devlet biitgesinden olduk¢a ayri fon olusturmanin
amagclarina hizmet ederken, sosyal sigorta primlerinin de vergilerden ayr1 bir
fonksiyona sahip olmasi acisindan dnemlidir.

Sosyal sigorta sisteminin orgiitsel olarak yeniden
yapilandirilmasinda, ilgili taraflarin katilimiyla olusturulan bir ekonomik ve
sosyal konseyin karar alma ve diizenleme siirecinde ve kurumun genel
kurulunun yeniden diizenlenerek yonetim, kontrol, denetim ve hesap
sorabilme siirecinde etkin konuma getirilmesi gerekli gortilmektedir. Buna
paralel olarak, cesitli devlet kurumlari arasinda paylastirilmis olan karar
alma, diizenleme, yonetim, kontrol ve denetim yetkisi, ekonomik ve sosyal
konseye; genel kurula ve bu genel kurul tarafindan belirlenecek yonetim
kurulu ve denetim kuruluna devredilebilir. Bu sekilde, 6zellikle sigortalilara
karsi, sorumluluk, hesap verebilme ve hizmetin diizeyinde artis saglanmasi,
kurumun imajimni artirabilir ve sigortasiz kisilerin de sisteme katilimini tegvik
edebilir.

Yukaridaki reform gerekcelerine uygun olarak, sekil 3’te de
goriildugi gibi, genel merkez, bir yonetim ve iki denetim kurulundan
olugsmaktadir. Biitiin yonetim kurulu tyeleri isciler, girisimciler, serbest
meslek erbabi, memur ve emeklilerin gesitli temsilcilerinden olusan genel
kurul tarafindan segilmelidir. Yonetim kurulu kendisine bagli bir Denetim
Kurul Bagkanlhigr ile emeklilik, saglik ve muhasebe-finansman ana
boliimlerinin (baskanliklarini) yonetiminden sorumludur. Yoénetim Kurulu
faaliyetlerini denetleyecek olan Faaliyet ve Verimlilik Denetim Kurulu, ilgili
taraflara (is¢i, girisimci, memur, emekli vb.) hesap verme ve sosyal sigortalar
kurumu yonetiminin verimliligi ve etkinliginin denetimi igin zorunlu
goriinmektedir. Bu denetim kurulunun {iyelerinin genel kurul tarafindan
secilmesi ve kurula hiikiimeti temsilen bir veya iki {iye atanmasi uygun
goriilmektedir. Sozkonusu denetim kurulunun, denetim faaliyetlerinde
bagimsiz denetim firmalariyla da isbirligi yapmasi beklenmektedir. Uygunluk
Denetim Kurulu ise, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi tarafindan
kurulmus temelde Sosyal Sigortalar Kurumu’nun faaliyetlerinin mevzuata
uygun sekilde yiiriittliip ytirtitilmediginin denetlenmesinden sorumludur.

4.2.2.2 Finansal Bilgi ve Fon Akisinin Yeniden Dizayni
Tiirk Sosyal Sigorta Sistemi’nde finansal bilgi ve fon akislarmnin

diizenlenmesi, kaydedilmesi, kontrol ve denetimin saglanmasi ve ilgili
taraflara bilgi sunulmasi gibi konulardaki karmasiklik ve yetersizliklerin
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onlemesi agisindan gesitli diizenlemeler onerilebilir. Bu diizenlemelerin bir
kismi su sekilde siralanabilir. Sayistay’in mali denetimine tabi olmayan
Sosyal Sigortlar Kurumu’nun, bagimsiz dis denetime ve katki yapanlarin
mali denetimine agik hale getirilmesi gerekmektedir. Sosyal Sigortalar
Kurumu’nda primler, gecikme faiz ve cezalar1 ve kamu kurumlarindan tahsil
edilen sosyal yardim zamlarinin gelirleriyle ilgili ayrintili bilgi saglanmasina
yonelik diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Primlerle ilgili kayitlar
daha diizenli, giincel ve detayli sekilde tutularak ve giivenli sekilde
saklanarak, aylik baglanmasi siirecinde hatalarin, yanligliklarin ve hilelerin
olusmast Onlenmelidir. Bu bakimdan, sigortalilara yatirmis olduklari
primlerle ilgili bilgi verilmesi, hem fon girisleri hem de fon ¢ikislarinin
kontrolii agisindan yararli olabilir. Sosyal sigorta sisteminde finansal bilgi ve
fon akislarinin bir ana muhasebe-finansman boéliimii altinda esgiidiimii ve
bilesiminde verimlilik, etkinlik, hesap verilebilirligin ve finansal kontroliin
saglanmast agisindan yarar goriilmektedir. Ana muhasebe-finansman
boliimiiniin  kurulmasi, bankacilik sistemine yakin entegrasyon, nitelikli
personel kullanilarak sistemdeki finansal kayitlarin tutulmasi, finansal bilgi
ve fon akisinda etkin organizasyon, ayliklarin 6denmesi ve prim toplama
maliyetlerinin diigiiriilmesi gibi konularda énem arz etmektedir.

il diizeyinde ise, sosyal sigortalar kurumunda bordro-kontrol, sigorta
primleri takip ve tahsil, muhasebe-finansman ve sigorta primleri takip, icra ve
satis servisleri arasinda yeterli esgiidiim ve isbirligi saglanarak, prim ddeyen
isveren ve sigortalilar i¢in tekrar borg¢lanma ¢ikarilmasi; bankalarca yapilan
tahsilatlarda prim ve gecikme cezalariyla ilgili ayrintili bilgi saglanamamasi
gibi sorunlar ¢oziimlenmelidir. Muhasebe servisi sadece nakit akiglarmin
izlendigi ve kontrol edildigi bir birim olmaktan ¢ikarilip, tahakkuk, tahsil ve
o6demelerle ilgili bilgilerin kaydedildigi, siniflandirildigi ve raporlandigi bir
servis haline getirilmelidir. Buna bagli olarak da, sigorta primleri takip ve
tahsil servisi hem primlerle ilgili bilgilere sahip olan, hem de tahsilatlar
gerceklestiren servis olma konumundan ¢ikarilmalidir.

Onerilen finansal bilgi ve fon sisteminde, finansal bilgi ve fon giris
ve cikislartyla ilgili ayrintili hesaplar tutulmalidir. Yilda en az bir defa olmak
tizere, sigorta prim ekstreleri (6zetleri) emeklilik durumlarin1 da gosterecek
sekilde sigortalilara bildirilmelidir. Girigsimciler tarafindan beyan edilen dort
aylik bordo ve aylik bildirgelerden saglanan bilgilerdeki hatalar1 ve
eksiklikleri onlemek igin, biitiin beyanlar aylik olarak ve tek bir beyanname
ile gergeklestirilmelidir. Bu finansal organizasyon acgikga yerel diizeyde
finansal bilgi ve fon akis kayitlarin1 ve gelirlerin tahsilini kolaylastirirken,
genel olarak kontrol ve denetime de yardimci olmalidir.
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Sekil 3: Sosyal Sigorta Kurumu Organizasyon Taslagi
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Sosyal sigorta programlarinin yeniden diizenlenmesi; sosyal sigorta
kurumlarinin birlestirilmesi; sosyal sigorta sisteminde karar alma, yonetim,
kontrol, denetim siireclerinin degisimi ile finansal bilgi ve fon akisindaki
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diizenlemelere paralel olarak, sosyal sigorta uygulamalarmin yeniden
diizenlenmesi, rasyonel bir yaklasim olarak goriilmektedir. Ornegin,
emeklilik ve saglik sigorta programlarinin kendi yarar ve hedeflerine uygun
hizmet etmelerinin saglanmasi igin ayr1 yonetim birimlerinin olusturulmasi
gerekmektedir. Ancak, saglik sigortasi kurumun kendi yonetim ve
kontroliinde olmakla birlikte, saglik hizmetlerinin Saglik Bakanligi, vakiflar
veya 6zel saglik kuruluglarindan satin alinarak karsilanmasi 6ngoriilmektedir.

Onerilen sosyal sigorta sisteminde genel merkezin rolii, sosyal
sigorta faaliyetlerini merkeze toplamak ve merkezden yiiriitmekten ziyade, il
sosyal sigorta kurumlari tarafindan yapilan ve yapilacak faaliyetlerin
planlamasi, esgiidiimii ve kontrolii olacaktir. Genel merkezin yeniden
organizasyonuna uygun olarak, il sosyal sigorta kurumlarinin hem emeklilik
hem de saglik programlarini yiriitebilmeleri igin emeklilik, saglik ve
muhasebe-finansman ana boliimleri altinda yeniden diizenlenirken, personel,
teknik ve fiziki gelisimlerinin saglanmasi gerekli goriilmektedir. Ornegin,
teknik ve fiziki agidan il sosyal sigorta kurumlarinda etkin bir bilgisayar
sisteminin kurulmasi, sosyal sigorta uygulamalarinda yetki ve gérev devrinin
artmasina olanak saglayabilir. Ayrica, genel merkezde ve il diizeyinde
muhasebe-finansman boliimlerinin yeniden diizenlenmesi, hem genel merkez,
hem de il diizeyinde sosyal sigorta programlarmin yo6netimine yetki
devredilmesinin kolaylasmasi, finansal bilginin ve fon akiginin ayri ayri
kontrolii ve yeniden diizenlenmesi icin gerekli goriilmektedir. Boylece,
sigortacilik faaliyetleri hiyerarsinin tepesinde merkezilesmek yerine, adem-i
merkeziyet¢i yapiya kavusabilecektir.

Sosyal sigorta uygulamalarinin yeniden organizasyonu igin, personel
ve licret politikalari, egitim programlari, elektronik veri siireglerinin degisimi,
sorumluluklarini yerine getiremeyen sigortali ve girisimcilerin takibi gibi,
pek c¢ok konuda gelisim saglanmalidir. insan kaynaklarmin yonetimi,
uygulama ve politikalarinin  degisimi sosyal sigortalar kurumunun
organizasyonunda, verimlilik, etkililik, sorumluluk ve hesap verebilme
iligkilerinin gelisimi igin bityiik éneme sahiptir. insan kaynaklarinin yénetimi
ve nitelikli personel, uygulama yetenegi ve orgiit kiltiirtiniin gelismesi
ozellikle bilgi sistemlerinden ve teknolojisinden yararlanma ve finansal
verimlilik, etkinlik ve hesap verebilirlik agisindan olduk¢a 6nemlidir.

4.3 Sosyal Giivenligin Uciincii Basamag1
— Mesleki ve Ozel Sosyal Tasarruf ve Koruma Programlari

Tiirk Ekonomisi’nde ve Finansal Sistemi’nde, 1980 baslarindan beri
piyasa ekonomisinin gelistirilmesine yonelik politikalara uygun olarak, ilave
mesleki ve 06zel sosyal tasarruf ve koruma programlarinin gesitli
diizenlemelerle (6rnegin, vergi avantaji saglanarak) gelistirilmesi uygun
goriilmektedir. Profesyonel olarak yonetilen 6zel ve mesleki emeklilik
programlar1 giivenilir, rekabetci sermaye ve finans piyasalarmimn gelisimine
yardim edebilir. Boylece, 6zel emeklilik programlari, yiiksek riskli girisimler
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icin sermaye sagladigi kadar programa Kkatilanlarin  ¢esitlilikten
yararlanmalarina olanak saglayarak, daha ¢esitli ve daha az riskli portfoylere
sahip olmalarin1 miimkiin kilabilir (Zavvos, 1994). Yerel yatirimlar igin, orta
ve uzun dénem sermaye olanaklarini artirmasinin yaninda, emeklilik fonlar1
gibi profesyonel olarak yonetilen kurumsal yatirim fonlari, risk dagitan
bireysel yatirimcilardan daha genis alandaki varliklara yatirim yapmay1
olanakli kilar. Bu fonlarin biiyiik hacimleri, bilgi ve transfer maliyetlerini
diistirtir. Boylece, profesyonel olarak yonetilen fonlar, 6zellikle girisimciler
arasinda sermayenin verimli dagilimina katki saglar. Emeklilik fonlarmin
ozelligi, sermaye piyasasmin likiditesini artirarak fonlarin kendi degerlerinin
de artmasmna neden olmasidir. Uzun donem arzlari, sabit kontrata dayali
ciktilart ve kolay tahmin edilebilir diizenli gelirleriyle, emeklilik fonlar1
iscilerin ve diger calisanlarmn verimliliklerini artirmasina karsilik olarak,
sermaye birikim siirecine de yardim eder (Blake, 2000).

Uzun doénemde niifusun yaslanmasi (bkz. DIE, 1996) ve sosyal
sigorta sistemin olgunlagmasi g6zontinde bulunduruldugunda, mevcut
sistemin artan emeklilere yeterli diizeyde aylik ddeyebilmesi giigclesecektir
(James, 1995). Bu nedenle, Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi’nde sosyal sigorta
programlarina ilave olarak, mesleki ve 6zel sosyal tasarruf programlarinin
gelistirilmesinde yarar goriilmektedir. Ayrica, ilave mesleki ve 6zel sosyal
tasarruf programlari, sosyal sigorta programlarinin yiikiimlulugiinii azaltip
yaslanan niifusun Tiirk sermaye piyasalari iizerine etkisini normallestirirken,
tasarruf mekanizmasi ve sermaye piyasasi yoluyla, ulusal ve uluslararasi
esneklik saglamaktadirlar. Gergekte, 6zel ve mesleki sosyal tasarruf ve
koruma programlari, tasarruf saglamaya yonelik goriinmelerine ragmen,
emeklilik fon sisteminin tamami goz 6niinde bulunduruldugunda, yeniden
dagitima da yardim edebilirler. Ciinkii, tictincii basamak 6zel ve mesleki
programlardan minimum diizeyde elde edilecek vergiler, vergilerle fonlanan
ilk basamak sosyal giivenligin finansmanina katki saglayabilir. ~Ancak,
genellikle vakif seklinde kurulan ilave mesleki sosyal tasarruf ve koruma
programlarinin karar alma, diizenleme, yonetim, kontrol ve denetim
siireglerindeki cesitli sorunlarin ¢oziimlenmesi gerekmektedir. Ornegin,
genellikle stopaj yoluyla maas ve tcretlerinden kesinti yapilan bazi sosyal
tasarruf ve koruma programi iyelerinin programlar ve programlarin
yonetimleri hakkinda bilgi edinememeleri gibi, karar alma, diizenleme,
yonetim, kontrol ve denetim siireglerine de katilimlart saglanmalidir. Bu
nedenle, iyi bir tasarruf mekanizmasi olusturulurken, sapmalarin elimine
edilmesi igin, programlara yapilan katkilarla, programlardan yapilan
O6demeler arasinda siki bir bag kurulmasi; programlara iiye olanlarin
programlarin genel isleyisi ve kendileriyle ilgili islemler hakkinda bilgi
edinebilmeleri, farkli programlar arasindaki transferlerde haklarin korunmast;
karar alma, yonetim ve denetim siireglerine katilabilmeleri gibi, pek cok
konunun yasal diizenlemeye kavusturulmasi gerekmektedir.

Mesleki sosyal koruma ve tasarruf programlarindan baska, 2001

yilinda yapilan o&zel emeklilige iliskin diizenlemeler incelendiginde,
olusturulacak bireysel emeklilik programlarinin temel-zorunlu sosyal sigorta
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programlarinin tamamlayicis1 mi, yoksa alternatifi mi olacaklar1 agikliga
kavusturulmalidir. Her ne kadar 4632 sayili Kanunda bireysel emeklilik
programlarinin tamamlayici nitelikte olacagi belirtilse de, bireysel emeklilik
programlarina katilabilmek i¢in oncelikle sosyal sigorta programlarina katk1
yapma zorunlulugunun aranmamasi nedeniyle, hem bireysel emeklilik
programlarinin  uygulamada sosyal sigorta programlarina alternatif
olusturabilecegi, hem de programlar arasinda bir karmasanin olusabilecegi,
gozden uzak tutulmamalidir. Eger bireysel emeklilik programlari sosyal
sigorta programina alternatif olusturursa, bu durum mevcut sosyal sigortalara
katki yapan veya gelecekte katki yapacak kisileri, bireysel emeklilige
yoneltebilecegi igin, dagitim sistemine gore c¢alisan zorunlu temel sosyal
sigorta programlarinda olusacak finansal agiklarin nasil kapatilacaginin da
planlanmasi gerekmektedir.

5. SONUC

Tiirk sosyal giivenlik sistemi incelendiginde, sistemde 6nemli 6lgiide
alternatif ve yenilik yoklugu, verimsizlik ve karmasiklar, politik miidahaleler,
ilgili taraflara karsi sorumluluk ve hesap verme eksikligi vb. sorunlar ¢ok
acik sekilde goriilmektedir. Ekonomik ve yapisal gelismelerin zaman almast
diistiniildigtinde, sosyal givenlik programlar1 ve kurumlarinin organizasyonu
ve yoOnetiminin kisa bir siire iginde reformu, Tiirk Sosyal Giivenlik
Sistemi’ndeki verimsizlik, parcalanmighk ve karmagikligin minimize
edilmesi agisindan 6nemlidir. Ozellikle, primlerle finanse edilen, devlet
yonetiminden  yeterince bagimsiz  bir sosyal sigorta sisteminin
olusturulabilmesi i¢in, kurumunun o6zerkliginin garanti altina alinmasi ve
yetki devri i¢in 6nemli orgiitsel kararlarin alinmasi gerekmektedir.

Tirkiye’nin  sosyo-ekonomik, kiiltirel ve politik degerleri,
kurumlari, inanglar1 ve normlar1 dikkate alindiginda, Tiirk Sosyal Giivenlik
Sistemi’nde kapsamli bir reform yapilmasi, kamu sahasinin yapisal
dontigimii (Habermas, 1989) gibi, giic ve kapsamli degisime baghdir.
Orgiitsel diizeyde, Tiirk biirokratik yonetimi ve daha 6zel olarak da sosyal
giivenlik ve sosyal sigorta sistemlerinde kapsamli, hizli ve etkili kurumsal
reform yapilmasina karsi gliclii patronajci, klintelistik ve nepotik aglardan;
hukuku cevreleyen sosyal aligkanliklarin kok salmasindan; politikacilarin ve
biirokratlarin kurumlarin giinliik yonetimine dogrudan miidahalelerinden
kaynaklanan olumsuzluklarin 6nlenmesi gerekmektedir.

Sosyal giivenlik sisteminde reform yapilirken daha esitlik¢i, genel,
evrensel, bicimsel, kisisel olmayan biirokratik yapi ve iliskilere karsi
seckinci, kayirmaci, 6zel, kisisel, yerel, bicimsel olmayan organik yapi ve
iliskilerin direnis gostermesi kaginilmazdir. Dahasi, bu sosyo-kiiltiirel, politik
yapt ve iligkilerin olusturdugu teknik giicliiklerin de kisa siirede
¢oziimlenmesi kolay goriinmemektedir. Ornegin, sosyal sigorta programlari
katilimeilarina farkl diizeylerde ayliklar saglamasi nedeniyle, SSK, Bag-Kur
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ve Emekli Sandigi emeklilik programlarinin birlestirilmesine direnis
gosterilmesi dogaldir. Kisa donemde, bu programlar bir sosyal sigorta
kurumu tarafindan ayr1 ayr1 yiiriitiilebilir. Fakat, uzun donemde, istege bagli;
ilave mesleki ve 6zel sosyal sigorta programlarinin yeniden diizenlenmesi ve
primler ile ayliklar arasinda bagin kurularak programlar arasinda uyumun
saglanmasryla, emeklilik programlarinin birlestirilmesine direnisin azalmasi
beklenilebilir.

Sosyal giivenlik sistemindeki herhangi bir degisim ve gelisme
devletin roliintin degerlendirmesini ve gézden gecirilmesini gerektirmektedir.
Sosyal yardim, sosyal hizmet, sosyal sigorta, sosyal tasarruf ve koruma
programlarinin karar alma, diizenleme, yonetim, kontrol ve denetim
stireglerine ilgili taraflarin etkin katilimi gerekli goriilmekle birlikte, biitiin
olasi degisiklikler icinde devlet temel kaginilmaz sorumluklara sahiptir.
Biitiin segenekler altinda, devlet yoksul ve diisiik gelirli hane halklar1 igin,
minimum gelir saglayici ve garantor olarak sorumluluguna devam etmelidir.
Sosyal giivenlik kurum ve programlarini diizenleme ve gozetim gorevi,
devletin ilgi ve sorumlulugunda olmak durumundadir. Devlet vergi
sisteminin yerini alan talepler veya kamu biitgeleri icin, 6zellikle finansal
bagimliliklarla ilgili temel riskleri karsilamak durumundadir. Devletin hem
temel, hem de tamamlayici sigorta programlarinin gelisimi ve bu
programlarin uygulanmalartyla ilgili, kapsamli ve detayli diizenlemeleri
yayginlastirmasi gerekmektedir.
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