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1. GIRIS

5502 sayil1 “Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu” ile kurulan Sosyal Gii-
venlik Kurumu, esas itibariyle 2003 yilinda uygulamaya konulan, Saglikta
Doniisiim Programinin, sosyal giivenlik ayagina iliskin reform paketinin
bir uzantisidir. 16.05.2006°da kabul edilen, 20.05.2006 tarih ve 26173 sa-
yilt Resmi Gazete ile yayimlanan s6z konusu kanun ile farkli kapsam ve

teminatlarda yiiriitiilen sosyal giivenlik kurumlar tek cat1 altinda toplana-
rak, saglikta donilislimiin finansman ayag1 gii¢lendirilmistir.

Kanunun 1. Maddesi ama¢ ve kurulusu su sekilde tanimlamaktadir;
“Sosyal Giivenlik Kurumunun kurulus, teskildt, gorev ve yetkilerine iliskin
usul ve esaslart diizenlemektir. Bu Kanun ile Kuruma gorev ve yetki veren
diger kanunlarin hiikiimlerini uygulamak iizere; kamu tiizel kisiligini haiz,
idart ve mali agidan ozerk, bu Kanunda hiikiim bulunmayan durumlarda
ozel hukuk hiikiimlerine tabi Sosyal Giivenlik Kurumu kurulmugstur. Ku-
rum, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlhiginin ilgili kurulusudur. Kuru-

mun merkezi Ankara’dadir. Kurum, Sayistay in denetimine tabidir”. Ka-
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nunun 3. Maddesi ise kurumun amag ve gorevlerini agiklamaktadir. Buna
gore kurumun temel amaci; “Sosyal sigortacilik ilkelerine dayali, etkin,
adil, kolay erisilebilir, aktiieryal ve mali acidan siirdiiriilebilir, ¢agdas
standartlarda sosyal giivenlik sistemini yiiriitmek” biciminde belirtilmistir.
Kurumun goérevleri ise aynt maddede asagidaki gibi tanimlanmistir:

“a) Ulusal kalkinma strateji ve politikalart ile yillik uygulama prog-
ramlarint dikkate alarak sosyal giivenlik politikalarint uygulamatk,

bu politikalarin gelistirilmesine yonelik ¢calismalar yapmak.

b) Hizmet sundugu gercek ve tiizel kisileri hak ve yiikiimliiliikleri konu-
sunda bilgilendirmek, haklarimin kullanilmasini ve yiikiimliiliikleri-

nin yerine getirilmesini kolaylastirmak.

c) Sosyal giivenlige iliskin konularda; uluslararasi gelismeleri izle-
mek, Avrupa Birligi ve uluslararasi kuruluslar ile isbirligi yapmak,
vabanci iilkelerle yapilacak sosyal giivenlik sozlesmelerine iliskin
gerekli calismalart yiiriitmek, usuliine gore yiiriirliige konulmus

uluslararast antlagmalart uygulamatk.

¢) Sosyal giivenlik alaninda, kamu idareleri arasinda koordinasyon ve
isbirligini saglamak.

d) Bu Kanun ve diger kanunlar ile Kuruma verilen gorevieri yapmak.”

[lgili maddelerden de anlasilacag: iizere Sosyal Giivenlik Kurumunun
temel amac1 aktiieryal ve mali a¢idan siirdiiriilebilir, cagdas standartlar-
da bir sosyal giivenlik sistemini ylriitmektir. Bununla birlikte 02.07.2018
tarihli ve 703 sayili KHK nin 88. Maddesi ile 5502 sayili Sosyal Giivenlik
Kurumu Kanununun ad, “Sosyal Giivenlik Kurumuna iliskin Baz1 Diizen-
lemeler Hakkinda Kanun” olarak degistirilerek, yukarida siralanan madde-
ler yiirtirliikten kaldirilmistir. Bu baglamda kurumun bahse konu amaci ve

gorevlerine iligkin kanun maddeleri miilga olmustur.

Bununla birlikte, iilke capinda bir sosyal giivenlik sisteminin varligi
ve bu kapsamda cesitli faaliyetlerde bulunulmasi, gelir ve gider dengesi
ile sistemin mali yonden siirdiiriilebilirligini zorunlu kilmaktadir. Sistem

tizerindeki muhtemel risklerin varligi, sisteme iiye bireylerin gerek kisa
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ve uzun vadeli teminatlar1 gerekse de saglik hizmet kullanimi {izerindeki
taleplerini dogrudan etkileme giiciine sahiptir. Ornegin bu durum kuruma
iligkin 2017 y1l1 Sayistay Raporunda “Kurumun temel amaci, mali agidan
surdiiriilebilir bir sosyal giivenlik sistemi yiirtitmektir. Bu anlamda sos-
val giivenlik sisteminde gelir ve gider arasindaki farkin azaltilmast biiyiik
onem arz etmektedir. Kurumun her yil biitce acigi verdigi ve bu a¢igin Ha-
zine tarafindan bor¢lanma suretiyle finanse edildigi diisiiniildiigiinde, ku-
rum prim alacaklarinin yaklasik %10 una denk gelen belediye prim borg-
larinin tahsil edilmesi, Kurumun nakit ihtiyacint ve Hazinenin bor¢lanma
maliyetini azaltacaktir” bigiminde ifade edilmektedir (2018: 64). Nitekim
ilgili raporda, 30 Biiyliksehir belediyesi, 519 biiyiiksehir ilge belediyesi,
51 il belediyesi, 400 il¢e belediyesi ve 397 belde belediyesinden olusan
toplam 1397 belediyeden 1084 {iniin Sosyal Giivenlik Kurumuna olan top-
lam 8.784.476.879,43 TL prim borcunun tahsil edilemedigi belirtilmistir.
Bu baglamda ¢alismanin amaci, Sosyal Giivenlik Sisteminin, mali yonden

strdiiriilebilirligini incelemektir.

2. SOSYAL GUVENLIK REFORMU

3 Kasim 2002’de ortaya ¢ikan hiikiimet degisikligi sonucunda, saglik
politikalarinda koklii bir degisim yasanmaya baglamistir. “Saglikta Donii-
stim Program1” baslikli reform ¢alismalari esas itibariyle “etkin ve kaliteli
bir saglk sistemi olusturma, herkesin temel saglik ihtiyacini ozel sektorle
isbirligi yapmak ve saglik hizmetlerinin yurt diizeyinde dagilimini dengeli
hale getirmek” bigiminde ifade edilmis ve bu ¢ercevede politikalar gelisti-
rilmistir. Kamu kesimine ait saglik hizmet sunucular1 birlestirilmis, genel
saglik sigortas1 hayata gecirilmis, aile hekimligi uygulamasi baslatilmis
ve 0zel kesimin saglik sektoriinde daha fazla rol almasi tesvik edilmistir
(Akdag, 2011: 48).

Bahse konu politikalarin basar1 sansi, gii¢lii bir finansman gerektirdigin-
den, reform paketinin diger ayagini olusturan sosyal giivenlik sisteminde
de onemli degisiklikler ortaya ¢ikmistir. Temel olarak {i¢ farkli bolimden
olusan sosyal giivenlik reformu ile farkli teminat paketlerine sahip sosyal
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giivenlik kurumlar tek cati altinda birlestirilmis, sosyal sigortalar ve genel
saglik sigortalar1 tek bir kanunla birlestirilmis ve nihayet primsiz 6demeler
sistemi sosyal sigorta sisteminden ¢ikarilarak tek elden yiiriitilmeye bas-
lamistir. 20.06.2006 tarih ve 26.173 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan
5502 sayil1 Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu ile SSK, Bag-Kur ve Emekli
Sandigmin tiizel kisiliklikleri sona ererek, Sosyal Giivenlik Kurumu kurul-
mustur. Bu baglamda, sigorta hak ve sahipleri bakimindan norm ve stan-
dart birliginin saglanmasi, tiim vatandaslara esit ve adil hizmet sunumunu
saglayacak genel saglik sigortasinin kurulmasi ve yoksulluga kars1 daha
etkin korumanin saglanmasi sosyal glivenlik reformunun temel nedenle-
ri olarak belirtilmektedir (CSGB, 2008: 4-8; Bagbakanlik, 2005: 33-54).
5510 sayilt Kanunun 3. Maddesi ile tanimlanan katilim pay1 uygulamasi
da “saglik hizmetlerinden yararlanabilmek icin kisiler tarafindan édene-
cek tutar” olarak sisteme dahil edilmis ve bireylerin saglik hizmetlerinin
maliyetine katilimin1 amaglayan bir diger politika uygulamasidir.

Gergeklestirilen sosyal giivenlik reform caligmalarinin en 6nemli sonu-
cu, sigortali sayisinin artmasi ya da bir diger deyisle sosyal glivenlik catis1
altindaki niifusun biiyiimesidir. Ozellikle 01.01.2012 tarihi itibariyle nii-
fusun tamaminin, sosyal giivenlik kapsamina alinmasiyla birlikte teminat
paketinin genislemesi ve saglik hizmet sunucularina erigimin kolaylasmasi
sonucu, Sosyal Gilivenlik Kurumunun giderleri artmis ve nihayetinde ge-
lir-gider dengesi bozulmustur. Tablo, yillar itibariyle SGK’nin gelir-gider
dengesini gostermektedir.

Tablo 1. Yillar itibariyle Sosyal Giivenlik Kurumunun Gelir-Gider Dengesi (Bin 1)

Yillar Gelirler Giderler Acik Gig:ﬁg?é;igﬂfﬁ: ggg:lzlr?% )
2000 8.575.831 10.987.036 -2.411.206 78,1
2005  41.249.438 59.941.373 -18.691.935 68,8
2010  95.273.183 121.997.301  -26.724.118 78,1
2015 220.102.348  231.545.969  -11.443.621 95,1
2018  369.211.250  384.961.895  -15.750.645 95,6

Kaynak: SGK Mali Istatistiklerinden diizenlenmistir.
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Tablodan goriilecegi tizere Sosyal Giivenlik Kurumunun 2000-2018 yil-
lar1 araliginda gelir ve gider gergeklesmeleri siirekli olarak artmistir. 2000
yilinda kurum gelirleri 8.5 Milyar TL diizeyindeyken 2018 yil1 itibariyle
yaklasik olarak 369.2 Milyar TL olarak gerceklesmistir. Benzer bicimde
gider ger¢eklesmelerine bakildiginda 2000 yilinda yaklagik 11 Milyar TL
olan toplam giderler 2018 yilinda yaklasik 385 Milyar TL seviyesine ylik-
selmistir. Dolayisiyla gelir ve gider farki olan biitge acig1 tutarlarina ba-
kildiginda ise 2000 yilinda toplam giderlerin yaklasik %22’si diizeyinde

finansman ag1g1 verilirken bu oran 2018 yilinda yalnizca %4 tiir.

Saglikta Doniisiim Programinin baslamasiyla birlikte, gelir ve gider
kalemlerinde olaganiistii artislar goriilmekle birlikte 2018 yilinda s6z ko-
nusu artiglarin nispeten azaldigi goriilmektedir. Dolayisiyla gelir ve gider
kalemlerine odaklanildiginda, sosyal giivenlik sisteminin toplam gelir ve
giderler baglaminda kendisini finanse edebilme yetenegi oldukca 1yi bir
seviyededir denilebilir. Bununla birlikte s6z konusu tutarlar, mali durumun
acik bir bi¢imde ortaya konulmasini engellemektedir. Bunun nedeni ise
2006 yilinda yiirtirlige giren 5510 Sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik

Sigortas1 Kanunudur.

Kanunun 81. Maddesine gore “Devlet, kurumun ay itibariyle tahsil etti-
gi malulliik, yashilik ve oliim sigortalari ile genel saglik sigortasi priminin
dortte biri oraninda katk:” yapmaktadir. Devlet katkis1 olarak hesaplana-
cak tutar, talep edilen tarihi takip eden 15 giin i¢cinde Hazine tarafindan
kuruma 6denmektedir. Bu baglamda toplam gelirlerin dortte biri diizeyin-
de yapilan transfer ile birlikte verilen biit¢e agiginin da hazine tarafindan
finanse edilmesiyle birlikte sosyal giivenlik sistemi desteklenmektedir. Bir
cesit parafiskal kurulus olan Sosyal Giivenlik Kurumunun, esas itibariyle
kendi olagan gelirleriyle giderlerini finanse etmesi beklenirken kurumun
finansman aciginin disinda, hazine tarafindan yapilan %25°lik katki ile
faaliyetlerini yiirtittiigti goriilmektedir. Dolayisiyla yapilan katki digsinda
kurumun bir de finansman aci1g1 vermesi, sistemin mali stirdiiriilebilirligini

tehdit eden 6nemli bir unsur olarak degerlendirilebilir.
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3. SOSYAL GUVENLIK KURUMUNUN GELIR VE
GIDERLERI

5502 sayili kanun ile Sosyal Giivenlik Kurumunun gelir ve giderleri
ayrintili olarak ac¢iklanmistir. Daha 6nce yukarida bahsedildigi tizere 703
sayil1 KHK ile mali hiikiimlere iligskin hususlar da yiiriirliikten kaldirilmis
olmakla birlikte, Kanunun 34. Maddesinde yer alan 6nceki gelir kalemleri
su sekildedir:

“a) Sosyal sigorta ve genel saglik sigortast prim gelirleri, idari para
cezalari, gecikme cezalari, gecikme zamlari ve katilim paylari.

b) Sosyal sigorta ile genel saglik sigortasina yapilan Devlet katkisi.
¢) Tasimir ve taginmaz gelirleri.
¢) (Miilga: 3/6/2011-KHK-633/35 md.)

d) (Degisik: 10/9/2014-6552/36 md.) Kurumca hazirlanan her tiirlii
standart form, manyetik, elektronik veya akilli kart satisindan elde
edilecek gelirler ile her tiirlii data hatti, internet kullanimi ve ben-
zeri kira gelirleri, Kurumun odeme kapsamindaki listelere girmek
veya bu listelerde kalmak veya degisiklik yapmak i¢in yapilan bas-
vurulardan ve sézlesmelerden elde edilen gelirler.

e) Merkezi yonetim biitcesinden yapilacak diger transferler.

/) Gergek veya tiizel kisiler tarafindan dogrudan veya vasiyet yoluyla
vapilan bagislar.

g) Primlerin ve diger gelirlerin degerlendirilmesinden elde edilen ge-
lirler.

h) (Ek: 10/9/2014-6552/36 md.) Egitim ve danismanlik hizmetlerinden
elde edilen gelirler.

1) Diger gelirler.”

Sosyal giivenlik sisteminin asil olarak kendi 6z gelirleriyle faaliyetleri-
ni yiirlitmesi beklendiginden, iiyelerden elde edilen prim gelirleri, sistemin
stirdiiriilebilirligi agisindan hayati 6neme sahiptir. Bu baglamda SGK’nin
farkli gelir kalemlerine iliskin toplam gelir tutarlar1 ise asagida gosteril-
mektedir.
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Tablo 2. Sosyal Giivenlik Kurumu Gelirleri (Milyon J‘ﬁ)

Gelirler 2010 2015 2018
Prim Gelirleri 66.763 153.040 246.153
Yapilandirma 149 6.441 9.466
Devlet Katkisi 15.170 37.526 57.560
Ek Odeme 3314 6.407 10.661
Faturah Odemeler 5.871 7.833 36.594
Diger Gelirler 3411 8.857 8.776
Toplam 94.679 220.102 369.211

Kaynak: SGK Mali Istatistikleri, 2018.

Tablo 2’de goriildiigi iizere 2010-2018 yillarma iliskin toplam gelir-
lerde artis yasanmustir. Temel gelir kaynagi olan prim gelirlerindeki artis,
ozellikle yapilan devlet katkis1 ve yapilandirma gelirleriyle birlikte sosyal
giivenlik sisteminin gii¢lii mali yapisinin bir gostergesi olarak degerlendi-
rilebilir. S6z konusu gelir artisindaki en 6nemli etken ise siiphesiz sigortali
sayisindaki degisimdir. Buna gore 2008 yilinda aktif sigortalilarin sayisi
15.041.268 iken bu say12017°de 22.280.463 ve 2018’de bir miktar azaligla
22.071.840 olarak gerceklemistir. Nitekim 2009 yil1 sonu 1.78 olan aktif/
pasif orani, 2018 y1l1 sonu itibariyle 1.86’dir. Dolayisiyla aktif sigortali sa-
yisindaki artis kendisini prim gelirlerinde de gostermektedir. Tablo, yillar
itibariyle aktif sigortali sayisin1 gostermektedir.

Tablo 3. Yillar itibariyle Aktif Sigortali Sayisi

2008 2010 2015 2018

Aktif Sigortah 15.041.268 16.196.304 20.773.227 22.072.840

Kaynak: SGK Mali Istatistikleri, 2018.

Yukarida gelir baglig1 altinda zikredildigi tizere SGK’nin gider unsur-
lar1 da 703 sayil1 KHK ile kaldirilan 34. Maddede agiklanmistir. Kurumun
giderleri sunlardir:
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“a) Sosyal sigorta kapsaminda sigortali ve hak sahiplerine 6denecek

olan gelir, aylik ve 6denekler.
b) Genel saglik sigortas: kapsaminda yapilacak giderler.
¢) (Miilga: 3/6/2011-KHK-633/35 md.)
¢) Genel yonetim giderleri.
d) Faiz giderleri.
e) Egitim, arastirma, danismanlik hizmet giderleri.
f) Diger giderler”.

Buna gore kurumun esas faaliyeti nedeniyle gergeklestirdigi giderler
yogun olarak, sigortali ve hak sahiplerine yapilan gelir, aylik ve 6demeler
ile saglik harcamalarindan olugsmaktadir. Tablo 4, SGK’nin yillar itibariyle
gider gerceklesmelerini gostermektedir.

Tablo 4. Sosyal Giivenlik Kurumu Giderleri (Milyon £)

Giderler 2010 2015 2018
Emekli Ayhiklar 78.957 151.990 245.106
Sigorta Odemeleri 692 3.142 3.924
Ek Odeme 3.347 6.435 10.208
Saghk Harcamalari 32.080 59.411 91.512
Faturali Odemeler 4.258 4.053 27.168
Yonetim 618 966 1.495
Yatirim 70 211 252
Diger Giderler 1.382 5.338 5.243
Toplam 121.403 231.546 384.962
Acik 26.724 11.444 15.751

Kaynak: SGK Mali Istatistikleri, 2018.

Tablo 4 incelendiginde, SGK’nin giderlerinde de tipki gelirlerinde ol-
dugu gibi yiiksek diizeylerde artis yasandig1 géze carpmaktadir. 2010 y1-
linda 121.4 Milyar TL olan toplam giderler, 2018 yilinda yaklasik olarak
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385 Milyar TL’ye yiikselmistir. Buna gore emekli ayliklari ile saglik har-
camalarinda gerceklesen artislar, toplam giderlerin artmasinda 6nemli bir
paya sahiptir. Nitekim bahse konu artista 11.05.2018 tarihli Resmi Gaze-
te’de yayimlanan 7143 sayili kanun ile 5510 say1li kanuna eklenen Ek 18.
Madde geregince, “Kurumca bu Kanun ve ilgili mevzuat uyarinca gelir ve
aylik odemesi yapilanlara, 6demenin yapilacagi tarihte gelir ve aylik alma
sartiyla, Ramazan Bayrami ve Kurban Bayrami'nda 1.000 TL tutarinda

bayram ikramiyesi” 6demesinin de ayrica etkili oldugu sdylenebilir.

4. SOSYAL GUVENLIiK KURUMU BUTCE
DENGESI

2002 yilinda sosyal giivenlik kapsaminda yer alan niifusun oram
(46.318.627 kisi) %70 iken, bu oran 2018 y1l1 itibariyle %85.6’dir (SGK,
2018). Dolayisiyla Saglikta Dontlisiim Programi ile birlikte uygulanan
sosyal giivenlik reform caligmalar1 sonucunda, sosyal giivenlik semsiyesi
altindaki niifusun orani artmistir. Bu durum aymi1 zamanda sosyal devlet
olmanin da bir sonucu olarak ifade edilebilir. Bu baglamda sosyal refah
acisindan olumlu karsilansa da, sistemin kendini finanse edip mali siirdii-
rilebilirligini saglamasi agisindan ayrica degerlendirilmesi gerekmektedir.
Ozellikle gelir ve gider dengesindeki bozuklugun, finansman agigima yol
acmasi ve bu agigin da yine merkezi yonetim tarafindan finanse edilmesi,
hem hazinenin bor¢lanma maliyetini artirmakta hem de sistemin stirekli
olarak finansman destegine muhtag¢ bir yapiya doniismesine yol agmak-
tadir. Nitekim Tiirkiye’de sosyal glivenlik sistemine yapilan biitge trans-
ferlerinin ekonomik sonuglar1 ilizerine yapilan ampirik analize gore, biit-
¢e transferlerinin kamu harcamalarini artirdigi, biitce dengesini bozdugu
ve sonug olarak i¢ bor¢ stokunu olumsuz etkiledigi belirlenmistir (Cural;
2016: 693). AB iilkeleri ile Tiirkiye’ye iliskin sosyal giivenlik sistemleri-
nin karsilastirildigi bir diger ¢calismaya gore; AB iilkeleri i¢inde Tiirkiye
gibi primli sosyal giivenlik sistemlerinden yapilan harcamalarin GSYIH
icindeki orani Tiirkiye’den yiiksek olmakla birlikte, soz konusu sistemlerin
verdigi biitce agiklarmin GSYIH’ya orani ise Tiirkiye’den diisiiktiir. Do-
layisiyla Tiirkiye’ nin sosyal giivenlik sistemini ve kronik sosyal giivenlik
acigin1 kapsamli bir bicimde ele alarak ¢oziim yollar1 aramamasi halinde,
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sistemin finansal darbogaza girerek ¢okme thtimalinin bulundugu vurgu-
lanmaktadir (Erdogan, 2018: 120).

Bu baglamda SGK’nin gelir ve giderlerine iliskin biitce verileri, agagi-
daki sekilde gosterilmistir.

Sekil 1. SGK Toplam Gelir ve Giderlerinin GSYH’ye Orani (2000-2019)
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Kaynak: SGK 2018 Mali istatistiklerinden kendi hesaplamalarimiz.

Sekil 1, SGK’nin 2000-2019 yillarina iliskin toplam gelir ve gider
gergeklesmelerinin GSYIH igindeki payini gdstermektedir. Buna gore
s0z konusu déonemin tamaminda giderlerin gelirlerden fazla oldugu ve bu
baglamda SGK biitgesinin tiim yillarda agik verdigi goriilmektedir. Ozel-
likle 2003-2009 yillar1 arasinda gelir-gider dengesinin olduk¢a bozuldugu
ve 2009 yili itibariyle verilen acgiklarin azalmaya basladigi, nihayet 2016
yilt ve sonrasinda minimum seviyelere indigi sdylenebilir. 2000 yilinda
SGK giderlerinin GSYH’ye oran1 %6.44 iken 2009 yilinda zirveye ulasa-
rak %10,7 olarak gerceklesmistir. 2019 yil1 i¢in giderlerin orani ise %10,1
olarak tahmin edilmektedir. 2000 yilindaki gelirlerin oranina bakildiginda
%S5 iken yillar itibariyle artarak 2019 yili tahmininin %9 oldugu goériilmek-
tedir. Dolayisiyla 2000 yilindan giiniimiize kadar gecen siire icinde hem
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giderlerin hem de gelirlerin artis gosterdigi, 2003 ve 2009 yillar1 arasin-
da agik lehinde artisin hizlandig1 ve bu tarihten itibaren azalisa gegerek
2018’de %0,42 acik verildigi ifade edilebilir. Diger yandan 2019 yili tah-
minlerinde ise SGK’nin biit¢e aciginin GSYH’ye gore %1,1 e ylikselecegi
ongoriilmektedir. Bunun en 6nemli nedeni ise emeklilere verilen bayram
ikramiyeleri ve enflasyon nedeniyle maaglara yapilan zamlardir. Burada
dikkat edilmesi gereken bir diger onemli durum ise toplam gelirler icinde,
yapilan biit¢e transferlerinin de bulunmasidir. Sosyal giivenlik sistemine
yapilan biit¢e transferleri, Sekil 2°de gosterilmektedir.

Sekil 2. SGK’ya Yapilan Biit¢ce Transferlerinin GSYH’ye Oran1 (1998-2019)
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Kaynak: SGK 2018 Mali Istatistiklerinden kendi hesaplamalarimiz.

Tirkiye’de gerceklesen sosyal giivenlik reformu ve sonrasinda sosyal
giivenlik sistemindeki kuruluslarinin birlestirilmesini miiteakip, sosyal gii-
venlik sisteminin temel olarak finansman sorunu yasadigi ve stirekli ola-
rak acik verdigi ileri siiriilebilir. Daha 6nce anlatildig: lizere, ortaya ¢ikan
biit¢e agiginin onlenebilmesi ya da en azindan azaltilabilmesi i¢in, yapilan
yasal diizenlemeyle birlikte, SGK’nin topladigi prim gelirlerinin dortte biri
diizeyinde bir tutarin da devlet katkist ismiyle SGK’ya transferi saglanmis
ve bu yolla mali destek ongdriilmiistiir. Buna ragmen yine de gelir ve gi-
der dengesi saglanamamis ve acik vermeye devam edilmistir. Dolayisiyla
ortaya ¢ikan biitge agi1g1 yine merkezi yonetim tarafindan finanse edilmek-
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tedir. 1998 yilinda saglanan biitge transferinin GSYH i¢indeki payma ba-
kildiginda %2,1 diizeyindeyken yillar i¢inde benzer bigimde siirekli olarak
artis yasadigr ve 2009 yilinda zirve yaptigir goriilmektedir. 2009 yilinda
GSYH’ye gore %5,3 diizeyinde bir transfer ger¢ceklemis ve bu tarihten iti-
baren Ozellikle saglik harcamalarinin frenlenmesinin de etkisiyle azalisa
gecmistir. 2015 yilinda GSYH’ye gore %3,4 oraninda transfer yapilarak
2009°dan sonraki en diisiik seviyeye gerilemistir. Bu tarihten sonra ise
yine artisa ge¢mis ve nihayet 2019 yili tahmini %4,2 olmustur. Nitekim
2019 yilinda gergeklesecek biitge transferinin toplam biiyiikliigiliniin 185.1
Milyar TL olacag: diisiiniilmektedir. 2019 yili biitce kanununda merkezi
yonetim giderlerinin 949 Milyar diizeyinde oldugu g6z oniine alindiginda,
bahse konu transferin biiytikliigii (%19,5) daha iyi anlasilabilecektir. So-
nug olarak 1998 yilinda %2 seviyelerinde yapilan biitge desteginin 2019
yil1 i¢in iki katina ¢iktig1 ve sistemin disaridan destege ihtiya¢ duydugu
aciktir. Bunun en 6nemli nedeni ise gelirlerin, sistemin kendisini finanse
etmede yetersiz kalmasinin yani sira giderlerde yasanan artistir. Ornegin
biit¢e i¢inde sagliga ayrilan kaynagin 2002 yilinda %11,2 iken 2019 yilin-
da 9%16,3 e ciktig1 goriilmektedir (2018: 29). Bu durumun SGK tarafindan
farkinda olunmasi, SGK stratejik planinda performans hedefi olarak “ko-
ruyucu saglik hizmetlerine destek olunmasi:” ifadesiyle kendisini goster-
mektedir.

2003 yilinda SGK tarafindan gerceklesen toplam harcamalar iginde
saglik harcamalarinin pay1 %29,7 iken 2018 yilinda %27,2’dir. Prim ge-
lirlerinin emekli ayliklar1 ve saglik harcamalarini karsilama orani ise 2000
yilinda %70 iken 2009 yilina kadar azalmis %56 seviyesine inmistir. 2009
yiliyla birlikte yeniden artisa gecmis ve nihayet 2018 yilinda %76 olmus-
tur (SGK, 2018). 2017 yilinda SGK ilag¢ ve tedavi harcamalar1 i¢in yapilan
toplam saglik harcamalar1 sirasiyla 25.2 ve 51.3 Milyar TL iken 2018 y1-
linda s6z konusu harcamalar yine sirastyla 31.5 ve 58.9 Milyar TL olarak
gerceklesmistir. Dolayisiyla gergeklesen saglik harcamalarinin yaklasik
ticte birini ila¢ giderleri olusturmaktadir. Bu durum gerek saglik politikasi
ve gerekse mali yapi i¢in temel bir risk unsurudur. Bir hastalig1 6nlemenin
maliyeti siiphesiz tedavi etmekten daha ucuz ve kolaydir. Bu baglamda
tilkede ytiriitiilen saglik politikalarinin, hastaligi 6nleyici ve koruyucu uy-
gulamalar {izerine yogunlasmas1 gerekmekte iken Tiirkiye’de hastaligin te-
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davi edilmesi tizerinde durulmaktadir. Bu nedenle sosyal giivenlik sistemi-
nin kaynaklarimi gereksiz olarak tiikettigi ileri siiriilebilir. Gereksiz saglik
harcamalariin (Yereli vd., 2019) 6nlenmesi, sistemin mali siirdiiriilebilir-
ligi iizerinde pozitif katki saglayacaktir. Bu baglamda sistemin mali siir-
diirtilebilirligi, gelirlerin kalitesinin yani sira giderlerin kontroliine bagl
oldugundan, bu durum iizerinde ayrica ¢alisilmas1 gerekmektedir.

Onuncu Kalkinma Planina gore 2018 sonu itibariyle sosyal glivenlik
sistemi i¢in belirlenen iki temel hedef tanimlanmistir. Bunlar; (1) 2012 y1-
linda %]1,4 olan sosyal giivenlik sistemi gelir-gider farkinin GSYH’ye ora-
ninin %1’e disiiriilmesi ve (i1) 2012 yilinda %1,4 olan bireysel emeklilik
fonlarinin GSYH’ye oraninin da %4’e yiikseltilmesidir (Kalkinma Bakan-
l1g1, 2014: 54). 2018 yil1 sonu itibariyle gelinen noktada ise her ne kadar
bilitce aci181 oran1 %1 in altina inmis olsa da 2019, 2020 ve 2021 biit¢e tah-
minlerinde bahse konu oranin %1 ’in iizerine ¢ikacagi goriilmektedir. Diger
yandan emeklilik fonlarinin oran1 (OECD, 2019) ise yine 2018 itibariyle
%2,1 seviyesindedir. Sonug olarak 2014-2018 Onuncu Kalkinma Planina
iliskin hedeflerin gerisinde kalindig1 sdylenebilir.

5. SOSYAL GUVENLIK KURUMU VE MALI
SURDURULEBILIRLIGI UZERINDEKI
TEHDITLER

Sosyal giivenlik sistemleri, bir iilkenin toplum refahini etkileyen en
onemli kurumlarin baginda gelmektedir. Ozellikle uzun vadeli sigortalarin
yani sira saglik sorunlar1 gibi olaganiistii durumlarin finansmani ve gele-
cekte yasanilabilecek sorunlara karsi toplumu koruyan bir giivenlik kalka-
nidir. Yakin gegmiste ABD’de yasanan saglik reformunun mevcut baskan
tarafindan iptal edilmesi, konu iizerinde ABD gibi demokratik bir iilkede
bile genel kabul gormiis bir yapinin olusmadigini ve politikacilarin karar-
larma siki sikiya bagli oldugunu kanitlamaktadir. Dolayisiyla kimi tilkeler
0zel kesim eliyle sigortaciligi desteklerken kimileri ise yogun olarak kamu
eliyle ya da bir diger deyisle kamu kaynaklariyla sistemi yonetmektedir.

Sosyal giivenlik sistemlerinin tarihsel siirecte ortaya cikisi ve gelisimi,
esas itibariyle sosyal giivenlik sisteminin nasil finanse edildigiyle yakindan
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iligkilidir. Buna gore tiyelerden toplanan primlere dayali olan Bismarkgi
sistem; genel vergi gelirleriyle finanse edilen Beveridge sistemi; prim ve
vergilerin her ikisine birden yer verilen karma sistem gibi yapilar, iilkele-
rin tercihleri dogrultusunda kullanilmaktadir. Bunun yani sira 6zel kesim
tarafindan ytriitiilen ve 6zel sigorta primlerine dayanan bireysel sigortalar
da mevcut sigorta sistemlerini destekleyen diger yapilar olarak degerlen-
dirilebilir. Bu baglamda giiniimiizde Bismarck modelinin bir¢ok iilkede
kullanildig1 sdylenebilir. Ornegin Tiirkiye, Avusturya, Almanya, Belgika,
Fransa ve Hollanda gibi iilkeler Bismarck modelini kullanirken; ingiltere,
Danimarka, Finlandiya, Isve¢ ve irlanda gibi iilkeler Beveridge modelini
kullanmaktadir. Ispanya, italya, Portekiz ve Yunanistan ise karma modeli
tercih etmektedir (Erdogan, 2018: 26-28).

OECD iilkeleri basta olmak iizere gelismis ekonomilerde sosyal har-
camalarmin yillar itibariyle artis trendinde oldugu sdylenebilir. Ornegin
1980’lerde sosyal harcamalarin GSYH’ye oran1 bakimindan OECD orta-
lamasinin %16,3 oldugu ve 2030 ile 2050 yillar1 i¢in %2’°lik biiytime hiz1
referans alinarak sirastyla %23,2 ve %25,2 oraninda gerceklesecegi tah-
min edilmektedir (ILO, 2004). Tiirkiye’de 1990 yilinda gerceklesen sosyal
harcamalarin GSYH’ye orani %3,8 iken 2000°de %6,5 ve nihayet 2016’da
%12,5 seviyesine yiikselmistir. Dolayistyla sosyal harcamalar, diger tilke-
ler gibi Tiirkiye’de de artis egilimindedir. Diger yandan Tiirkiye’de sosyal
giivenlik harcamalarindaki artisin, sosyal refah devleti anlayisindan ziyade
yapisal sorunlardan kaynaklandigi ileri stiriilmektedir (Arpa ve Kolcak,
2017: 674).

Ulkelerin karst karstya kaldig1 gesitli riskler nedeniyle genel olarak
diinyada sosyal giivenlik sistemleri iizerinde reform caligmalarinin devam
ettigi sOylenebilir. S6z konusu riskler ise Uluslararas1 Sosyal Giivenlik
Birligi (ISSA) tarafindan; yaslanma, daha kiiciik ve diizensiz aile yapisi,
isglicli piyasalarinda genis kapsamli doniisiimler, kentlesme, yasam don-
giisiinde uyumsuzluk, goc ve sosyal yapidaki de§ime olmak iizere yedi
baslikta agiklanmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2014: 16-19).

Tirkiye’deki durum ise temel olarak prim gelirlerine dayali ancak
kamu kaynaklariyla da desteklenen bir sisteme sahiptir denilebilir. Bu bag-
lamda prim gelirlerinin emekli ayligi ile saglik harcamalarini finanse ettigi,



Altug Murat KOKTAS - Ali Gékhan GOLCEK | 67 |

acik verilmesi durumunda da hazine transferiyle a¢igin kapatildig1 bahse
konu mali yapinin, bireylerin uzun vadeli haklarin1 garanti altina alabil-
mesi i¢in dikkatle yonetilmesi gerekmektedir. Aksi durumda ise gelecek
neslin, sigorta haklarinda kayiplar yasayacagi kaginilmazdir. Ornegin 2019
yil1 Cumhurbaskanligi Yillik Programinda bu durum “Geg¢miste uygula-
nan erken emeklilik ve yiiksek aylik baglama oranlarindan kaynaklanan
viiktimliiltiklerin devam etmesi nedeniyle sosyal sigorta sisteminin gelirleri
giderlerini karsilayamamakta, yapilan reformlara ragmen sistem agik ver-
meye devam etmektedir” (Cumhurbaskanligi, 2019: 138) bi¢ciminde ifade
edilmektedir. Dolayisiyla sistemin mali yapisin1 bozacak ya da bozma po-
tansiyeli olan uygulamalardan ka¢inilmali ve uzun vadeli etkileri titizlikle
incelenmelidir. Tiirkiye’de sosyal sigorta sisteminin mali siirdiiriilebilirli-
gini tehdit eden unsurlar genel olarak su sekilde siralanabilir:

e Sosyal giivenlik sisteminin kendi gelirleriyle giderlerini finanse et-
mede sorun yasamasi ve yogun olarak kamu destegine ihtiya¢ duy-
masi,

e Prim gelirlerinin saglikli bir yapiya sahip olmamasi ve 6zellikle ak-
tif/pasif oraninin istenilen seviyeye ¢ikarilamamasi,

e Saglik harcamalari ig¢inde ilag ve tedavi giderlerinin oldukca yiiksek
olmasi,

e Niifusun yaslanmasi,
e Kayitdisiligin, prim gelirlerini olumsuz etkilemesi,

e Saglik hizmet sunucularinda kullanilan yiiksek teknolojinin ve disa
bagimliligin, saglik hizmetlerinin maliyetini artirmasi,

e Koruyucu saglik hizmetlerinin yeteri diizeyde olmamasi,

e Obezite, diyabet ve sigara gibi saglik sorunlarinin yiiksek oranlarda
seyretmesinin, saglik harcamalarin1 olumsuz etkilemesi,

e Issizlik oranindaki artisin, prim gelirlerini azaltmasi,
e Isveren prim tesviklerinin, prim ddeme aliskanliklarini bozmasi,

e Sistemin temel gelir kaynagi olan prim gelirlerinin denetim ve tahsil
stirecinin etkili yiiriitiilememesi ile birlikte toplumun genel olarak af
beklentisinde olmasi,
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e Yerel yonetimler ve benzeri diger kamu kurumlarina ait ytiksek prim
borglarinin varlig1 ve bunlara iliskin tahsilat oranlarinin istenilen dii-
zeyde olmamasi.

Sosyal giivenlik sistemini tehdit eden temel sorunlarin varligi, sistemin
uzun vadeli siirdiiriilebilirligini olumsuz yonde etkilemektedir. Giderlerin
hizl1 bir bigimde artmasina karsilik gelirlerde yasanan olumsuzluklarin so-
nug itibariyle kamu destegine yol agmasi ve bu durumun da en nihayetinde
kamu finansmani tizerinde bir yiik olusturmasi nedeniyle, sosyal giivenlik
sisteminin yeniden bir reform siirecine girme olasiligindan bahsedilebilir.
Nitekim 2014-2018 Onuncu Kalkinma Planinin yani sira (2013: 48) 2019
Yili Cumhurbaskanlig: Yatirim Programinda geri 6deme kapsaminda ol-
mayan saglik harcamalari i¢in tamamlayici saglik sigortasi gibi uygulama-
larin tavsiye edilmesi (2019: 141), bahse konu reform siirecinin ipuglari
olarak degerlendirilebilir.

6. DEGERLENDIRME VE SONUC

Sosyal giivenlik sistemindeki sorunlar esas itibariyle yeni degildir.
Ornegin SSK’nin 1970’te 9.03 olan aktif/pasif dengesi 1991°de 2.02 ve
1992°de ise 1.85 seviyesine gerilemistir (Kiligdaroglu, 2010: 77). 1970’11
yillardan itibaren sistemin agik verdigi ve bahse ¢esitli sorunlarinin bu-
lundugu anlasildigindan, yabanci uzmanlarin bu konu iizerinde aragtirma
yapmast istenmistir. M. Antoine Zelenka (1971) ve Horst Loewe (1977)
tarafindan hazirlanan raporlarin yani sira 1993 yilinda SSK’nin talebiyle
ILO uzmani tarafindan hazirlanan rapor, Tiirkiye’de sosyal glivenlik siste-
minin yeniden yapilandirilmasinda etkili olmustur (Alper, 2011: 13).

Bununla birlikte 2001 yilinda 2.09 olan aktif/pasif oran1 2018 sonu iti-
bariyle 1.86 seviyesindedir. Sosyal giivenlik sistemi, yogun devlet katki-
sina ragmen hala biiyiik tutarlarda biitce acig1 vermekte, gelir-gider denge-
sizligi devam etmektedir. Kayitdis1 istthdamin %35’ler diizeyinde devam
ettigi ve kurum gelirlerinin etkin bir bi¢imde takip edilmedigi ya da bir
diger deyisle yonetilemedigi goriilmektedir. Genel saglik sigortasinin mali
sorunlarinin bulundugu ve uygulanan terkinler nedeniyle gelir tahsilatin-
da onemli sorunlara sahip oldugu soylenebilir. Saglik harcamalarinin ve
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ozellikle ilag giderlerinin oldukca yiiksek olmasinin yani sira yogun olarak
tedavi edici saglik hizmetlerinin finanse edildigi bilinmektedir. Prim ge-
lirlerinin, giderleri finanse etme yetenegi ise yillar itibariyle dalgalanma-
ya ugramakta ve diizenli bir seyir izlememektedir. Diger yandan iilkenin
makro diizeyde uyguladig1 saglik politikalarinin, sosyal giivenligin temel
mantigiyla uyusmadigi ve sistemi tehdit ettigi ifade edilebilir. Dolayisiyla
yaslanma egilimine giren ve gelecek yillarda emekli ve saglik harcamala-
rinda artig yasanacagi tahmin edilen Tiirkiye’de, sosyal giivenlik sistemi-
nin ivedi bir bicimde yenilenmesi ve mali siirdiiriilebilirligi denetim altina

alimmas1 gerekmektedir.

Sonug olarak yukarida siralanan tiim risk unsurlaria karsilik olarak
yapilmasi gereken ise Sosyal Glivenlik Kurumu’nun farkli fonksiyon bi-
rimlerinin birbirinden ayrilmasi ve mali 6zerkliginin desteklenmesidir.
Ozellikle Genel Saglik Sigortasi’nin, ayr1 bir kurum olarak orgiitlenme-
sinin yan sira Sosyal Giivenlik Kurumu’nun “Saglik Sigortacilig1 ve Fi-
nansmant” ile “Emeklilik Hizmetleri’ni mali yonden birbirinden ayirmasi
diistiniilmelidir. Devletin, sosyal sigortacilig1 yiiriiten ana aktdr olmasi ye-
rine, sistemi diizenleyen ve denetleyen bir regiilator olarak gérev yapmasi,
sistemin mali yapisinin teminati olacaktir.
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