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Ozet: Bu calisma, Tirkiye’de sosyal giivenlik sisteminin kurulus
hikayesini konu almaktadir. Calismanin amact, sosyal glvenligin
kronolojik gecmisinin Stesine gecerek, kurulus strecinin politik ve
ckonomik arka planina bakmaya ¢alismaktir. Calismanin ulastig1 temel
sonug, sosyal givenligin  kurulus slrecinin, kapitalist dretim
iliskilerinin gelisimine paralel bir gelisim seyri izlemis oldugudur.
Sosyal giivenlik, kapitalizmin gelisimini destekleyecek bir yapr olarak
tasarlanmis ve uygulanmustir. Bu baglamda, sosyal giivenligin ilk
olarak kapitalist biirokrasinin olusum siirecinde, asker ve sivil
biirokrasiye yonelik olarak olusturuldugu gérilmektedir. Bunun
ardindan, devlet¢i sanayilesme modeli ¢ercevesinde, gereksinim
duyulan emek glctntn yaratilmasini kolaylastirma noktasinda etkin
bir ata¢ olarak kullanilmustir. Kurulug siirecinin son asamasinda ise,
sosyal gtvenlik, ithal ikameci sanayilesme stratejisi baglaminda, ic
pazari canlandiracak bicimde kurgulanmistur.
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Abstract : This study concerns the social security system in Turkey
and tells the story of its establishment period. The aim of the study is
to show the political and economic realities behind the chronological
history of social security. Main conclusion is that social security
progressed parallel to the capitalist industrialisation, but it was
designed to support capitalist production. In this context, firstly,
social security covered civilian and military bureaucrats in the
evolving process of modern bureaucracy. Secondly, social security
was employed as an efficient instrument to attract the workers to the
urban areas during the state controlled industrialisation period. Lastly,
the scope of social security was widened to increase aggregate
demand in domestic markets in the period of the import substitution
industrialisation.
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Giris

Gergeklik bizim onu alglladigimiz gibi degil, kendi oldugu gibidir. Biz ona kendi
algiladigimiz gibi bir ontolojik kabul atfetsek de, o bizim algimizdan bagimsiz,
nesnel olarak vardir. En azindan, bu ¢alismanin, konu edindigi sosyal giivenlik
olgusunu kavrayis bicimi boyledir. Sosyal giivenlik, ilk bakista, insani, vicdani, adil,
esitlik¢i ve daha bir siiri olumlu duygu ve diisiincenin bir pratigi gibi kendini
gostermektedir. Ve sosyal giivenligi konu edinen arastirmalarin  biytk
cogunlugunun da, sosyal givenligin, devletin sosyal adaleti ve barist saglamaya
doniik ¢abalarinin bitiini oldugu yoniinde idealizm triinii bir ontolojik kabulden
hareket etmekte oldugu gézlenmektedir. Boyle bir kabulden hareket edildiginde,
sosyal giivenligin Ust gelir gruplarindan alt gelir gruplarina, gelir transferi yoluyla
sosyal adaleti saglayan bir ara¢ ya da toplumsal yasayista ortaya cikan risklere karst
koruma saglayan bir glivence ve son tahlilde toplumsal barisa ve huzura hizmet
eden bir mekanizma oldugu tiirinden sonuglara ulasiimaktadir. Bundan sonrasinda
ise, sistemin bazi ufak-tefek eksiklikleri ya da aksayan bazi yonleri tespit edilerek,
bunlarin giderilmesine yénelik elestiri ve oneriler gelistirilmektedir.

Bu tir islevselci yaklagimlar, toplumu verili ve organik bir bitiin olarak
gbrmekte!, sosyal giivenligi de bu baglamda toplumun islevsel bir parcast olarak
kabul etmektedir (Crosland, 1956; Wilensky ve Lebeaux, 1958; Titmuss, 1963). Bu
bakis acist, toplumsal esitsizliklerin, adaletsizliklerin ve huzursuzluklarin kaynagina
inmemektedir.

Kuhn (1970: 113), goriilen seyin, neye bakildigi ile ilintili oldugu gibi, 6nceki
gorsel-kavramsal deneyimlerin ne gérmeyi 6grettigine de bagl olduguna vurgu
yapmaktadir. Bu baglamda, toplumsal gercekligi algilayis bicimi islevselci goristen
biitiintyle farkli olan ekonomi politik perspektif ise, toplumsal esitsizligin
kaynagina inmekte ve buradan ise baglamakta, dolayisiyla, sosyal givenlige bakisi
butiniyle farkli bir ontolojik kabule yaslanmaktadir. Bu pencereden bakanlar
sosyal giivenligi, egemen siniflarin yerlesik ¢ikarlarini korumanin ve egemenlere
karst emekei siniflardan gelen tepki ve tehditleri bertaraf etmenin bir aract olarak
gormektedir (Gough, 1979; Miiller ve Neususs, 1978). Ekonomi politik algilayis,
emekei siniflart bitlintiyle egemen siniflarin ¢ikarlarina bagimli pasif bir konumda
gbrmez, tersine sosyal giivenligin tarihsel gelisiminde ve aldigt bicimlerde emekei
siniflar da dogrudan ya da dolaylt olarak belirleyici konumdadir.

Bu calisma, sosyal giivenligin Tiurkiye’deki serlivenini ekonomi politik
perspektiften tartisma gayretindedir. Sosyal giivenligin Turkiye’de kurulus streci
son derece uzun bir zaman dilimine yayilmustir. Bu siirecin kronolojisi ¢ok iyi
bilinse de, perde arkasi agikliga kavusturulmus degildir. Bu calismada, sosyal
givenlik sisteminin kurulug sirecinin bilinen kronolojik hikayesinin 6tesine
gecerek, perde arkasindaki toplumsal gerceklik ortaya konulmak istenmistir.

U Mishra (1981: 50-58), islevselci bakisin, sosyal olgulart analiz ederken, organizma
analojisini kullandig tespitini yapmaktadir.
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Bununla birlikte, s6z konusu toplumsal gercekligin bitlntyle giin ylzlne
ctkartilacagt iddiasint tastmamaktadir. Bu konunun bir¢ok yond, yeni arastirmalarla
aydinliga kavusturulmayt beklemektedir.

Tarihsel Bazi Deneyimler

Eski Yunan’da savagta lenlerin ya da yaralananlarin ailesinin geciminin saglanmast,
calisamayacak durumda olanlarin bazi temel gereksinimlerinin karsilanmasi, ticreti
vergilerle 6denen yoksul doktotlarina yoksullarin tedavi ettirilmesi gibi sosyal
yardimlar yapimaktadir. Roma’da ise hastaik ve Olim durumlarna karst
yardimlasma sandiklart kurulmustur. Her iki dénemde de, bu tiir yardimlarin arka
planinda, yonetilen kesimin yOnetenlere karst kalkisug ya da kalkisabilecegi
toplumsal tepki ve isyanlari 6nleme amacinin oldugu gérilmektedir (aktaran; Dilik,
1992: 15-17)2.

Diger bir tarihsel 6rnek ise, Lonca diizeni icindeki glivenlik agidir. Lonca
diizeninde siki bir yardimlasma ve dayanisma ag1 oldugu anlasilmaktadir. Ornegin,
yaslanan ya da ¢alisamaz durumda oldugu icin yoksulluga diisme tehlikesinde olan
lonca tyelerine yonelik bir koruma mekanizmast bulunmaktadir (Huberman, 2012:
69-70). Bu koruma, disartya kapalt olan loncalarin yalniz kendi tyelerine sagladig
ve boylece bu yapinin kendini yeniden dretmesine katki saglayan bir ayricalik
niteligindedir.

Bir baska 6rnek olarak Ingiliz Yoksul Yasalar’ndan séz agarsak, bu yasalarin
her seyden 6nce emek piyasasint diizenlemek gibi bir amacla yapildigini séylemek
gerekir. Bu bakimdan 1576, 1589 ve 1601 yillarindaki ilk Yasalar ile 1834 yilindaki
Yasa arasindaki temel farklilik da hemen kendini géstermektedir. Ik yasalar,
yoksulluk yardimlarini yerel diizeyde saglayarak, yoksullarin yardim aldiklari yerde
kalmasint ve dahasi, aldiklart yardimin karsihigt olarak galismasini zorlamaktadir.
1834 Yasast ise, olusmaya baslayan ulusal emek piyasasinin gerekleri dogrultusunda
yoksulluk yardimlarini yerel olmaktan ¢ikartp, merkezi olarak diizenlemistir
(Giingor ve Ozugurlu, 1997). Tronik olan ise, yoksul yasalarinin, yoksullara yardim,
kiliselerin sorumluluguna vermesidir. Kiliseler yoksullara yardim yapmazdan dnce,
sahip oldugu toprak ve diger zenginliklerle yoksullugun en basta gelen
yaraticisindan biridir (Huberman, 2012: 24).

Sosyal glvenlik s6z konusu oldugunda, Bismarck ve Beveridge’t
animsamadan olmaz. Bismarck, 1880’lerde kurdugu sosyal sigorta kollarini, her
seyden 6nce, pragmatik birtakim politik-ekonomik beklentiler tizerine insa etmistir.
Tk basta, Sosyal Demokrat Parti’ye oy veren isci sinifini bu partiden koparmay1
amaglamustir. Diger taraftan, sosyal giivenlik sistemiyle kitleleri devlete dolayisiyla
kendisine bagimlt bir duruma getirmek ve boyle hissetmelerini saglamak istemisgtir.

2 Dilik, bu bilgileri su kaynaklardan aktariyor: Kurt Brackmann, (1959: 81), Handbuch der
Sozialversicherung, Asgard-Verlag, Bad Godesberg. Horst Peters (1959: 13), Die
Geschichte der Sozialversicherung, Asgard-Verlag, Bad Godesberg.
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Isci sinifina sosyal giivence saglayarak ekonomik biyiimeyi tesvik etmek de
Bismarck’in modelinin bagta gelen amaglarindan biridir. Bismarck, béylesi bir
devlet katkist olmaksizin, bitiin yikin isverenlere yikilmasi durumunda Alman
sanayisinin ayakta kalamayacagi goriistindedir (Taylor, 1955; Hennock, 2007: 92).

Beveridge’in basinda bulundugu komisyonun hazirlayip 1942°de yayinladig
sosyal giivenlik planinin temel Gnerisi ise; calisan herkesin sigorta primi 6demesi ve
sigortadan hasta olanlara, issizlere, emekliye ayrilanlara ve dullara yardim yapilmast
seklindedir. Ozellikle gereksinim (wand), hastalik (disease), cehalet (ignorance), sefalet
(squalor) ve aylaklik/igsizlikle (idleness) mucadele edilmesi gerektigini soyleyen
Beveridge’e gore, sosyal giivenlik, gelirin yeniden dagitimi anlamina gelmektedir.
Ancak, s6z konusu “dagiim”, zenginden alip fakire verme anlamunda degil,
calistlan  zamanlardan calislmayan doénemlere aktarma anlaminda bir gelir
transferidir. Beveridge Planr’nin temel amact emegin yeniden tretim maliyetlerini
kugaklararast bir sisteme oturtarak topluma yaymak ve calismaya istekli, verimli bir
isglicti yaratmaktir. Bu tiir bir sistem, isci sinifinin, diretilen mallara olan talebini de
canl tutacaktir. Nihai amac ise, bu sayede, savas sonrast dénemde ekonominin
rekabet giictintin arttirilmasidir (Beveridge, 1944).

Bismarck ve Beveridge modellerinin temellerini attigi ginimiz sosyal
givenlik kavrami, yurttaslik kurumu baglaminda toplumun bitiin kesimlerine, daha
dogrusu bitin yurttaglara, hem de esit olarak saglanan bir hak gorinimuine
burinmistir. Yurttaslara bu hakkint ulastiran ise 1945’den itibaren hayata gecirilen
refah devleti olmustur.

Bir Zamanlar Bir Refah Devleti Vardi

Refah uygulamalari modern yurttashk kavraminin tarihsel gelisim seyri icinde
yurttaglara bahsedilen sosyal haklardan biti olarak tarih sahnesine ¢tkmistir. Modern
yurttaslik kavraminin Ingiltere 6zelinde tarihsel gelisimini inceleyen Marshall
(1992), ilk 6nce medeni haklarin, ardindan siyasal haklarin ve son olarak da sosyal
haklarin ortaya c¢tktigini belitlemektedir. Zamansal olarak, genel bir gdzlemle,
medeni haklarin 18. y.y, siyasal haklarin 19. y.y. ve sosyal haklarin ise 20. y.y.’a
rastladigint belirlemektedir.

Bu baglamda yurttaghk haklart kapitalizmin gelismesine paralel bir gelisim
seyti izlemistir. Ornegin, ilk 6nce medeni haklarin ortaya ¢ikmast kapitalizmin
erken dénemlerindeki bireyci ve rekabetci piyasa yapistyla dogrudan baglantilidir.
Buna gore, bireysel Ozgiirlik, konusma Ozgirligl, disince oOzgurligi, milk
edinme ve sozlesme yapma 6zgurliigi gibi medeni haklarla bireylerin bagimsiz bir
Ozne olarak hareket etmesine olanak taninmaktadir. Bu bireycilik, erken dénem
kapitalizmin tutundugu liberal ideolojinin bir geregidir (Marshall, 1992: 8-10).
Medeni haklar bireyleri gliclendiren degil, gercekte onlart toplumsal bitliktelikten ve
bilingten soyutlayarak piyasact diizene bagiml kilan bir sonug yaratmustir.

Marshall (1992), yurttaghgin, bir biitiin olarak kapitalist endustrilesmenin
selameti icin iki temel islev yerine getirdigi goriistindedir; bir yandan sinifsal
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esitsizligi perdelemekte, diger yandan kapitalizmin st yapisal 6rglitlenme bigimi
olan ulus-devletin selameti icin yurttaglarin  ulusal aidiyet duygusunu
giiclendirmektedir.’

Mann (1987) ise Ingiltere’nin disina cikip, fakat Ingiltere’deki sistemi de
dahil ederek, gelismis endiistriyel toplumlarda liberal, reformist, otoriter monarsist,
fagist ve otoriter sosyalist olmak tizere bes farkli vatandaghk tipolojisi ¢izer. Mann,
bunlart birbirinden ayirmaksizin egemen siniflarint sinif catismasini saf dist etmek
icin kullandig1 stratejiler olarak resmeder. Buna karsin, Balibar (1988), vatandaslik
kavraminin her zaman gegerli kesin bir tanima sahip olmadigini, sosyal gruplar
arasinda stiregiden catisma nedeniyle bu kavramin yeniden tanimlanmasi gerektigi
gorisiindedir. Gorildugu gibi, Balibar, vatandaslik kurumunu piir bir egemen sinif
stratejisi olmaktan c¢ok, smuf c¢atismast sonucu bicimlenen bir kavram olarak
resmetmektedir. Balibar’in dikkat ¢ekmek istedigi, emekei siuflarin, egemenler
karsisinda tlimiiyle pasif-edilgen bir konumda olmadigidur.

Balibar haklidir, medeni haklarin ardindan ortaya cikan siyasal ve sosyal
haklarin tarihsel arka planinda uzun stren siufsal miicadeleler bulunmaktadir.
Yurttagltk haklari, isci stufi arasinda ulusal bir biling yaratmis olsa da, bu haklatin
ortaya ctkmasinda isci smnifinin dogrudan rolii vardir. Ornegin, is¢i stnifinin, tam
anlamiyla, yurttaslk haklarini elde etmesi Ikinci Enternasyonal’in = dncelikli
giindemini olusturmustur (Hobsbawm, 1988: 11).

Isci sinifi sosyal haklara refah devleti ile kavusmustur. Sosyal haklar da,
medeni ve siyasal haklar gibi yurttashk statiisine baghdir. Bu haklarla birlikte,
modern yurttashk kurumu olusum siirecini tamamlamistir. Medeni haklar erken
dénem kapitalizmin liberal ideolojisi ile ilintili iken, refah devleti, Ikinci Diinya
Savast sonrast Keynesyen ekonomi politikalarinin yapisal bir parcast olarak
kurulmus ve gelistirilmistir. Esping-Andersen’in (1990) calismasina gore, liberal,
korporatist ve sosyal-demokratik gibi farkli nitelikler sergileyen refah devletleri
gelismis kapitalist tlkelerin hemen hepsinde kurulmustur. Devletin ekonomiye
midahalesini en aza indirgeyen liberalizmin aksine toplam talep yetersizligini
merkezine koyan Keynesyen ekonomi politikalart refah devletine basat bir rol
bi¢mektedir. Refah devleti, Keynesyen doénemde toplam talep yetersizligi
sorununun ¢6zUimd, isglcinin yeniden dretimi ve arti nifusun politik olarak

3 Insan toplumlarinin ulus-devlet bigimindeki 6rgiitlenmesi kiiresel kapitalist tiretim
iliskilerinin, daha dogrusu sinif miicadelelerinin bir Granidir (Balibar, 2000: 112-114).
Ulusun yeniden iiretimi devlet kurumu tarafindan gerceklestirilir. Iktisadin yeniden
Uretimine, bireylerin formasyonuna, aile yapilarina, halk sagligina ve genelde 6zel hayatin
tim alanlarina midahale eden devlet kurumudur. Bu egilim ulus biciminin ortaya ctkisindan
beri vardir, fakat 19. ve 20. yiizyillar stiresince basat hale gelmistir ve bunun sonucunda her
siniftan bireyin varhigs timiyle ulus-devletin yurttast statiisiine, yani belli bir milliyete aidiyet
stfatina tabi kilinmustir (Balibar, 2000: 117)

4 Mann (1987: 340), egemen sinuf kavrami ile egemen konumdaki ekonomik, politik ve
askeri giclerin kombinasyonunu kastettigini vurgulamaktadir.
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kontrol altinda tutulmasi gibi temel islevler yerine getirmistit (Gough, 1979;
O’Connor, 1973). Isci siufi, boylece, Tkinci Diinya Savast sonrast donemde
kapitalizmin yeniden ingasina ikna oldugu gibi, sosyalist toplum idealinden de
uzaklagsmistir. Refah devleti dénemi, isci sinifinin da buna bizatihi irade koydugu
bir toplumsal uzlast dénemini temsil etmektedir.

Kapitalizmin  1970’lerde yasadigt kriz Keynesyen politikalarin sonunu
getirmis ve yeni-liberalizm hakim konuma ge¢mistir. Bu, emek ve sermaye
arasindaki toplumsal uzlasinin da sonu olmustur. Uzlagi, sermaye cephesince tek
tarafli olarak bozulmustur. Kapitalizmin yeniden insa siirecinde emekei kitleleri
kapitalizmle uyumlu hale getirmenin bir aract olarak devreye sokulan refah devleti,
yeni-liberal dénemde birikimin 6niindeki en biyiik engel olarak gérilmistiir. Refah
devletinin tasfiyesi, Keynesyen politikalar1 safdisi eden monetarist ekonomi
politikalarinin ilk icraatlarindan biri olmustur.

Yeni-liberal dénemde, enflasyonla miicadele, bor¢ ve aciklarin azaltilmast,
vergi indirimi gibi sorunlar ckonomi politikalarinin 6ncelikleri haline gelmistir
(Mishra, 1999: 37). Bu 6ncelikler kamusal sosyal harcamalarin kisiimasi yéniinde
baski olusturmustur. Boéylece, Offe’nin (1993: 147-148) de ifade ettigi gibi,
1970lerin  ortalarindan itibaren refah devletinin kendisi bir sorun olarak
algilanmaya baslamis ve elestirilerin odagi haline gelmistir. Refah devletine yonelik
tepkiler pratige aktarilarak, 1980’lerden itibaren, bu alanda kokli bir dénisim
stireci baslamistir.

Refah devletinin Batili tlkelerde gegirdigi déntisimiin detaylarina burada
girilmeyecektir. Ancak, su kadarini sGylemekte yarar var; refah hizmetlerinin
calisma konusunda isteksizlige yol agtif ve bir bagimlilik kiltiirdi yarattig1 inamistyla
bu hizmetler “pasif” olmaktan ctkartilip “aktif” politika temelinde yeniden
kurgulanmistir. Bunun sonucunda yurttaslk temelinde bir hak olarak verilen refah
devleti kapsamindaki sosyal haklar, yeni rejimde sézlesmesel kosullara baglanmustir
(Handler, 2003). Refahtan (welfare), calisma karsiligi refaha (workfare) dontistimd
olarak adlandirilan yeni rejimde, refah hizmetleri, ¢alisma kosuluna baglanmakta ve
issizlik yardimlari aktif politika anlayisiyla yeni is bulma hizmetlerine kanalize
edilmektedir.

> Bu dontsim yanls anlagilmamalidir. Calisma kosuluna baglanan sey, refah (welfare)
déneminde hak temelinde verilen sosyal yardimlardir. Calisma karsiligi refah (workfare)
anlayisinin pratigi ise, yardima gereksinim duyanlara, birtakim kamusal isler (temizlik, ¢6p
toplama, park-bahce bakimi, v.b.) yapmalari kosuluyla yardimin verilmesidir. Burada s6z
konusu olan, tcret ve diger calisma haklarinin da oldugu tam zamanlt ya da yart zamanl
diizenli bir istihdam degil, yalnizca giindelik calisma ve bu calisma icin yapilan parasal
yardimdir. Bu uygulamanin 16.yiizyildaki Ingiliz Yoksul Yasalari ile getirilen parish
uygulamasinin temel felsefesiyle olan benzerligi ise ilgiye degerdir. Toplum Yararina
Calisma ad1 altinda Tirkiye’de de yayginlasmaya baslayan bu calistirma bigiminin ayrintilt
bir degerlendirmesi icin Giin*in (2013) ¢alismasina bakilabilir.
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Refah Rejiminin Tiirkiye Seruveni

Kamu Kesiminin Onceligi Ve Ayricaligi

Tirkiye’de sosyal giivenlik sisteminin kurulusu konusunda, 1945 yilinda kurulan isci
sigortalarinin bu konudaki ilk adim oldugu y6niinde genel bir kant oldugu gbzlense
de, bu konudaki ilk adimlar, kamu kesimi ¢alisanlarina yonelik olarak kurulan
emekli sandiklaridir. Bu anlamda, sosyal giivenligin baslangict Osmanl’nin son
donemlerine kadar geriye gitmektedir. Kamu c¢alisanlarinin sosyal giivenlige ilk
kavusan kesim olmasini, bu kesimin, 6zellikle de asker ve sivil burokrasinin,
yonetim kademelerinde bulunuyor olmasindan yararlanarak kendisine yonelik bir
ayricalik elde etmesi seklinde agiklanamaz. Bu konu, ancak, bir bitin olarak,
burokrasi olgusunun tarihsel ve toplumsal baglami icerisinde ele alinmasi ile agikliga
kavusturulabilir. Burada kapsamli bir biirokrasi tartismasina girmeye yer yok, bu
nedenle, yalnizca sosyal glivenligin ilk olarak kamu kesiminden baslamast ile olan
iliskiselligi baglaminda biirokrasi olgusuna deginmek gerekmektedir.

Modern biirokrasi olgusu ezeli olmayip, tarihin belirli bir asamasinda, daha
da aciklikla s6ylemek gerekirse, kapitalist toplumun devlet yonetim bigimi olarak
ortaya ¢ikmis olan bir olgudur. Bu konuda bir anlagmazlik olmamasina karsin,
biirokrasinin ontolojisi konusunda t¢ farklt kuramsal yaklagtm bulunmaktadir.
Bunlardan Marxist kurama gére, olusumu zamansal olarak mutlakiyetci kralliklarin
¢okils donemine denk diisen biirokrasi, butjuva devlet diizenine 6zgl bir olgudur.
Burokrasinin  burjuva toplumsal diizen acisindan iki temel islevinden s6z
edilmektedir. Ilk olarak biirokrasi kapitalist gelismeyi engelleyen Ortagag
kalintilarina karst verilen savasin en etkili silaht olmanin yaninda, kapitalist
toplumsal yapida da, emekei smifi, burjuva sinifinin gikarlart ugruna tahakkiim
altina almanin bir aracidir. Diger bir kuram olan Weberci blirokrasi gorisiine gore,
kapitalizm 6ncesi toplumsal yapilarda birokratik yapilarin  varligindan s6z
edilebilirse de, blirokrasi kapitalizmle birlikte yayginlk ve etkinlik kazanmistir. Bu
yaklasima gore, gelencksel, karizmatik ve wussal-yasal egemenlik ayriminda
burokrasi, bunlardan sonuncunun dayandig: yonetsel sistemdir. Bu yonetsel yapinin
ayirdedici 6zelligi, bundan 6nceki egemenlik bicimlerinin tek yanliligina karsin,
yasalarla sinirlanmis olmasi dolayisiyla dogrulugu herkes tarafindan kabul edilen
ideal bir yonetsel yapt olmasidir. Seckinci kuram olarak adlandirilan Gglincti bir
kurama gore ise, toplumsal ve siyasal yapi, seckinler ve seckin olmayanlar ikiliginde,
azinlktaki seckinlerin iradesini cogunluga benimsettigi ve seckin azinligin toplumsal
ilerlemenin tek itici glicii oldugu bir yapidir. Birokrasi, yonetimin, isleri ¢itkmaza
sokan siyasilerin tekelinden alinarak uzman teknokratlara verilmesidir ve
mesruiyetini de buradan almaktadir.

Fisek (2011: 101), burokrasinin temel ayirt edici 6zelliginin, kamu gérevleri
ve gorevliliginin kalici niteligi olduguna dikkat ¢ekmektedir. Bu c¢alisma, biirokrasi

¢ Birokrasi olgusunun son derece derinlikli bir incelemesi Figsek’in ¢alismalarinda (1970,
2011: 98-134) yer almaktadir.
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olgusunun ontolojisi konusunda Marxist kuramin tezlerini benimsemekle bitlikte,
ister Marxist, isterse Weberci ya da seckinci kuramsal savlar esas alinsin,
burokrasinin kendisine atfedilen toplumsal islevi yerine getirebilmesi icin,
burokratik gorev ve gorevliliginin kalictigt nedeniyle, bu gorevlere alinanlara,
yasamlarini siirdiirebilecekleri bir gelir, soysal glivenlik vb temel yasam kogullarinin
saglanmasi bir zorunluluktur.

Biirokrasi olgusuna iliskin bu kuramsal aciklamalardan hareketle, Tturkiye
Ozelinde, sosyal giivenligin ilk olarak kamu kesimi c¢alisanlarina yonelik olmasint
acikliga kavusturmaya calisallm. Bu anlamda sosyal glivenligin baslangicinin
Osmanl’'nin son dénemlerine kadar geriye gittigini sOyledigimize gbre, sorunu
¢bziimlemeye de buradan baglamamiz gerekmektedir.

Geleneksel Osmanli  toplumsal yapist modernlesme siireciyle birlikte
doniismeye baslamustir. Osmanlt modernlesmesini Tanzimat’la baglatan goriisler
oldugu gibi, Tanzimat’tan daha geriye gétiiren gorisler de vardir. Ne zaman
baglamis olursa olsun, konumuz agisindan tartisma gétirmez gerceklik, geleneksel
Osmanli birokrasisinin modernlesme stirecinde bir evrim gecirdigidir. Ortayl’ya
gore, 19.y.y’da Osmanli Imparatorlugu geleneksel devlet tipinden, modern
merkeziyetci devlet tipine gecis strecini yasamaktadir. Buna baglt olarak, kacinilmaz
bir sekilde, asker ve sivil biirokrasi ayrismakta ve birokratik yapt da
modernlesmektedir. Burokrasinin merkezilesmesi, merkezde ve tagradaki tst dizey
gorevlilerin yaninda ve onlardan gecimini saglayan biirokrat tipini, bakanlik ve diger
merkezi kurum ve kuruluslara bagl c¢alisan ve maas alan memur tipi ile ikame
etmistir. Ve bu bir anda degil, siireg icerisinde olmustur (Ortaylt, 2012).

Sosyal giivenlik uygulamalarinin asker ve sivil burokratlara yonelik ilk
ornekleri de bu siirecte goriilmektedir. 1806 yilinda kurulan Askeri Tekaiit Sandig
ve 1881 yiinda sivil memurlar icin kurulan Tekaiit Sandigi ilklerdendir.”
Cumbhuriyetin erken dénemlerinde, kamu kesimi ¢alisanlarina yonelik soysal
givenlik daha da gelistirilerek yayginlastirilmistir. Boylece, biirokrasi, toplumun
diger kesimlerine gére once ve oncelikli olarak sosyal glivenlige sahip olmustur.
Merkezi idareye bagli, oradan maas alan ve kendisine sosyal giivence de saglanan
modern burokrasinin toplumsal islevi konusuna gelince, klasik dénem ve 19.y.y.
Osmanlt burokrasisi arasina ¢ekilen sinir ¢izgisininy, hem 19.y.y. Osmanl
burokrasisinin farkli kesimleri arasina hem de 19.y.y. Osmanli birokrasisi ile
Cumbhuriyet dénemi btrokrasisi arasina ¢ekilmesi gerekmektedir.

Savran’a gore, buirokrasinin evrim siireci, biirokrasinin bir biitliin olarak ve
aynt yonde evrilmesi biciminde degil, bolinerek ve farkli yonlerde evrilmesi
biciminde gerceklesmistir. S6z konusu bélinme ve déntsim iki kez yasanmistir.

7 Burada, s6z konusu sosyal giivenlik uygulamalarinin kronolojik olarak ilk uygulamalar
oldugu yéniinde bir anlam gikartilmamalidir. Osmanli Imparatorlugu’nda lonca diizeninin
kendine 6zgii bir sosyal giivenlik sistemi oldugu gibi, baska birtakim geleneksel yarimlasma
ve dayanigsma pratiklerinin oldugu da bilinmektedir. Bu ¢alisma, bir sosyal giivenlik tarihgesi
aragtirmast olmadigindan s6zii edilen konulara yer verilmemektedir.
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Tlki, Bat1 kapitalizmi karsisinda yasanan ekonomik, politik, askeri ve ideolojik
bunalima karst siyasal iktidarin tastyicilarinin bir bélimi tarafindan degisim yoluyla
¢6zim aranmast sonucu olmustur. Bu bélinme, bir yanda, Bat’'nin askeri, teknik
ve ekonomik yapisinin benimsenmesinden yana olan modernist kanadin, diger
yanda ise, eski yapinin korunmasindan yana olan geleneksel kanadin oldugu bir
yapiyl ortaya ¢tkarmistir. Savran, bu bolinmeye karsin, devletin kalict olmastnin her
iki kanadin da temel hedefi oldugunu vurgulamaktadir. Ikincisi ise, 19.yiizyilin
sonunda, devletin sirekliligini saglamak yoniinde ¢abalamak yerine, bir burjuva
devrimi gerceklestirme amacinda olanlarin ¢abalart sonucu olmustur (Savran, 2010:
45-50).

Cumhuriyet dénemi biirokrasisi ise, artik yeni kurulan butjuva toplumsal
diizenin burokrasisidir. Cumhuriyetin ilk doéneminde, glicli bir burjuvazinin
varhigindan heniiz s6z edilemeyen bir ortamda, biirokrasi etkin ve agirlikli bir
konuma gecmistir. Toplumsal islevini yerine getirmesi i¢in, 6ncelikle bu kesimin
gindelik yasaminin diizenli gelir ve sosyal giivenlik gibi mekanizmalarla garanti
altina alinmasi tarihsel ve toplumsal bir zorunluluk olarak ortaya ¢ikmaktadir. Buna
uygun olarak, birokrasi Cumhuriyet déneminde sosyal giivenlige kavusan ilk
toplumsal kesim olmustur.

Cumbhuriyet déneminde, 1930 yilinda yapilan bir yasa® ile kamu kesimi
calisanlarina sosyal giivenlik saglamaya yonelik bundan 6nceki ¢ok sayida yasal
dizenleme yurirlikten kaldirilmis ve bu yeni kanun kapsammna alinan kamu
calisanlarina prim alinmadan aylk 6denmesi kabul edilmistit. Ancak, sonraki
yillarda, bazt kamu c¢aliganlarina yonelik prim esasina dayalt emekli sandiklart da
kurulmustur. Ornegin, bunlar arasinda; demiryollart ve liman isletmeleri genel
mudurligi memurlari, tekel memurlari, ziraat bankast memurlari, merkez bankasi
memurlari, belediye memurlary, iller bankast memutlari, kéy 6gretmenleri ve saglik
memutrlart bulunmaktadit.

1949°da Emekli Sandigi kurularak® kamu kesimi ¢alisanlarina yonelik ayri ayri
kurulan bitiin emekli sandiklart tek bir sandikta birlestirilmis ve primsiz rejim terk
edilerek primli sisteme gecilmistir. Emekli Sandigi’'ni kuran kanunun gerekge
yazisinda, bu degisikligin en basta gelen nedeni olarak, prim alinmadan baglanan
emekli ayliklarinin ¢ok diigik ve emeklilik déneminde bununla gecinmenin zor
olmas1 gosterilmektedir.

Biitiin enerjisini gorevinde iken harcamis ve émriiniin biytk kismini Devlet
hizmetinde gecirmis bir kimsenin emekliye ayrildiktan sonra calisarak degil, iktisap
ettigi gbrev ayligi tutart Uzerinden ve hizmet siiresine gore alacagi makul ve uygun
bir emekli aylig: ile rahatca yasayabilmesikadar tabii ve hakli bir sey olamaz iken, bu
ayliklarin biitceden 6denmesi ve biitcenin ise daha fazlasini vermeye misait

8 1683 sayili Askeri ve Miilki Tekatit Kanunu (Kabul tarihi: 3.6.1930, Resmi Gazete say1 ve
tarih: 1517 — 11.6.1930)

9 5434 Tirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigr Kanunu (Kabul tarihi: 8.6.1949, Resmi Gazete
say1 ve tarih: 7235 — 17.6.1949).
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olmamasi hasabiyle bu gayenin tahakkukuna, maalesef simdiye kadar, imkan
bulunamamigtir.10

Bundan bagka, bdyle bir diizenlemeye gidilmesinin iki temel argiimani
oldugu gérilmektedir. Birincisi, daginik yapinin hem mali hem de idari olarak
kontrol edilmesi ve denetlenmesindeki zorluklar, ikincisi ise, prim alinmadan
yurttilen emekli sandiklarinin olusturdugu maliyettir (Talas, 1997: 483-484).
Emekli Sandigi’nt kuran kanunla o zamana kadar yiirtrlitkte bulunan 75 ayri kanun
yurtrlikten kaldirilmistir. Sandigin ana gelir kaynagi, kapsama alinan kamu
calisanlarindan yapilan kesintiler olmustur. Emekli Sandigi Kanunu Tasaris’'nt
inceleyen komisyonun raporuna gore, primli sisteme gecilmesi emekli maaslarinin
cok diisiik diizeylere diismesinin éniine gegerek, emeklilere arzu edilen dizeyde bir
refah saglayacak esasl bir adimdir.!!

Sira Iscilerde: Once Maden Amelesi Sonra s Kanunu Kapsamina Giren Isgiler

Turkiye’de, iscilere yonelik sosyal giivenlik, 1945 yilinda zamansal olarak Bati
Avrupa’daki refah devletinin kurulusuyla paralel olarak kurulmaya baslanmistir.
Ancak, bu, yalnizca baslangictaki kronolojik bir kesismedir. Baslangicta, kismen
uluslararasit diizeydeki gelismelerin etkisinin oldugu séylenebilirse!? de iscilere

10 Turkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanun Tasarisinin Gerekgesi, Seksen Sekizinci
Birlesim (18.V.1949), TBMM Tutanak Dergisi, Cilt: 19.

http://www.tbmm.gov.tt/ tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d08/c019/tbmm08019088.pdf
11" Adalet, Bayindirlik, Biitce, Ekonomi, Icisleri, Maliye, Milli Egitim, Milli Savunma, Saglik
ve Sosyal Yardim ve Ulastirma Komisyonlarindan secilen 3’er iyeden kurulan Gegici
Komisyon Raporu, TBMM Gegici Komisyon Esas No: 1/462, Karar No: 2, (30.IV.1949),
TBMM Tutanak Dergisi, Cilt: 19,

http://www.tbmm.gov.tr/ tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d08/c019 /tbmm08019088.pdf
12 Uluslararast diizeydeki gelismelerden kaynaklanan séz konusu etki, 6zellikle, 1945 yilinda
Birlegmis Milletler (BM)’in kurulmasiyla ilintilidir. Milletler Cemiyeti’nin (MC) bir devamu
gibi gériinse de, BM’nin kurulusu, aslinda, uluslararast iliskiler ve uluslararast politikada MC’nin
kurulusunda da belirleyici olan idealist felsefenin (Carr, 1946) tahtindan edildigi derin bir
déniisiimiin Griiniidiir. Bu donidsim, kapitalist endiistrilesmenin Tkinci Diinya Savast
sonrast pragmatik gereksinimlerini merkeze alan bir realist yaklasimin idealizmin yerini
almast seklinde gerceklesmistir. BM’nin kurucu tyesi olarak, Ttrkiye’de, 1945 ve izleyen 1-2
yilda, sosyal politika alanindaki yasal ve kurumsal dizenlemelerin uluslararast alandaki bu
sirecle dogrudan ilintili oldugu anlagiimaktadir. Ornegin 1945 yilinda, Calisma Bakanlig’nin
ve Isci Sigortalart Kurumu’nun kurulmast, 1946 yilinda Dernekler Yasasr'ndaki sinif temelli
dernek kurma yasaginin kaldirilarak, iscilerin Srglitlenmesine serbesti taninmast. Ancak,
uluslararast diizeydeki gelismelerden kaynaklt bu etki bicimsel ve nicel bir sonucun 6tesinde
nitel bir sonu¢ yaratmamistir. Bir bitin olarak sosyal politika alaninda gozlemlenen
gelismeler, icsel siireglere bagl bir seyir izlemistir. Ornegin, 1945°de kurulan isgi
sigortalarinin kapsami son derece sinirlidir ve 19607ardaki igsel ekonomik ve politik
kogullara bagli olarak yaygmnlasmaya baslamustir. Diger bir 6rnek olarak, 1946 yili ortasinda
tanmnan serbesti sonrast ¢cok hizlica yayginlasan isci 6rgiitleri, yilsonunda bir askeri miidahale
ile sert bir sekilde kapatilmistir. Ornekler cogaltilabilir ama bu kadari yeterli olsa gerektir.
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yonelik sosyal giivenlik sisteminin tarihsel gelisiminde belitleyici olan, kapitalist
tretim iligkilerinin icerideki gelisimi ve sinifsal ¢ikarlar olmustur.

1945 6ncest is¢ilere yonelik bazi tekil sosyal glivenlik uygulamalarinin oldugu
da gorilmektedir. Tlk sosyal sigorta uygulamalart maden iscilerine yénelik ve onlarla
sinirlt olarak baslamistir. 1921°de Eregli bolgesindeki madenlerde calisma iliskilerini
diizenlemek icin ¢ikarilan kanun' ve 1923’de kurulan Amele Birligi'* s6zi edilen
bu ilklerdir. Madencilerin bu konuda ilk olmasinin nedeni ticretli isciligin ilk olarak
bu sektbrde ortaya ¢ikmis olmasidir.!> Bu ilk diizenlemelerin zihinsel arka planinda,
maden sektdriinde Gretimin devamliligini (Makal, 1999: 321) ve isgiiciiniin yeniden
Giretimini saglama distincesinin yer aldig1 aciktir. Ik diizenlemelerin belirli bir
cografi bélge ile sinirlandirilmis olmast ve yalnizca is kazast ve meslek hastahgy ile
hastalik durumunda yardim yapilmast da bunu gostermektedir.

Cumbhuriyet devriminin ekonomik temeli, ulusal burjuvaziyi yaratip sanayi
tretimini gelistirerek olusturulmaya calisitlmistir. Bu ¢abalar cercevesinde ve
halkeilik ideolojisinin de bir geregi olarak siuf temelinde 6rgiitliilitk yasaklanmustir.
Kapitalist birikime ayak bagi olabilecek olast bir isci sinifi hareketi bu sekilde
kontrol altina alinmis olsa da'¢ emekei kesimi bitiniyle emek gelirine bagimh
kilacak, tam zamanlt iscilik olgusunu yerlesik hale getirmek gibi bir sorun varligim
surdiriyordu. Cinkd sanayi Gretimini gelistirme yoninde atilan adimlar heniiz
sonug vermemisti.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda uygulanan ekonomi politikalari, gerekli kapitalist
birikimi saglayamamis ve sanayi Gretimi 1930’lara kadar geri kalmustir. Isveren
cevreleri, iscilerin sosyal givenligi bir yana, calisma kosullarini  dizenleme
cabalarina bile karst ¢ikmaktadir. Ornegin, ilk is kanunu tasarilari, ek maliyetler
varattift  gerekcesiyle, isveren cevrelerinin  yogun muhalefeti nedeniyle
yasalasmamistir (Ilkin, 1978: 274-275).

1930’lardan itibaren 6zel bir birikim yolu olarak uygulanmaya baslanan ve
Boratav’in  (2006: 25) belirledigine gore, tam olarak, 1932°de belirginlesen
korumaci-devletci sanayilesme modeliyle sanayiye dayali tretimde kayda deger
gelismeler saglanmis ve birikim strecinin 6nil agilmustir. Devletci sanayilesme
modelinin rayina oturmastyla birlikte ilk is kanunu da ¢ikartilmustir.’” 1936 yilinda

13151 sayili Eregli Havza-i Fahmiyesi Maden Amelesinin Hukukuna Miteallik Kanun
142608 sayili Amele Birligi ve Thtiyat ve Teaviin Sandiklart Talimatnamesi

15 Kapitalizmin ortaya ¢ikistyla birlikte, tcretli iscilik kendiliginden degil, kamu giicti
kullanilarak zotla ve kanl bir sekilde olusturulmustur. Madencilik, bu konuda, en karanlik
kosullara ve en dramatik hikayeye sahip olan iretim alanidir. Tirkiye’de de maden
sektoriinde Ucretli isciligin olusum siireci bundan istisna degildir. Bu konuda Quataert’in
(2009) galismast gorulmeye degerdir.

16 Tatil-4 Eggal Kanunu (1909), Cemiyetler Kanunu (1909), Takrir-i Stikun Kanunu (1925)
gibi yasalarla isci sinifi hareketi sistematik bir sekilde bask: ve kontrol altinda tutulmugtur.
173008 sayih Is Kanunu (Kabul tarihi: 8.6.1936, Resmi Gazete sayt ve tarih: 3330 -
15.6.1930).
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yurtrlige giren bu kanun, birikim siirecinin sorunsuz islemesi icin, is¢i sinifinin
calisma kosullarint diizenlemek amactyla cikartilmistir. Diger taraftan bu kanun is¢i
sinifinin Srgiitlenmesinin 6ntint agmadigt gibi grevi de yasaklamigtir.

Cumbhuriyet déneminin bu ilk is kanununda, bazt sigorta kollarinin (is kazast
ve meslek hastaliklari, analik, ihtiyarlik, isten kalma, hastalik, 6liim) kurulmasi da
dizenlenmistir. Bunlardan is kazast ve meslek hastaligi sigortast ile analik
sigortasinin, is kanunu yurirliige girdikten sonra en gec 6 ay icersinde, diger sigorta
kollart ise olanaklar elverdigi zaman dizenlenecektir. Ancak, 6 ay icerisinde
kurulmast gereken sigorta kollart bu siire icerisinde kurulmamistir. Bunun nedenini,
oncelikle, 1937 yilindan itibaren devletci iktisat politikalarina karst yitkselmeye
baglayan tepkilerde aramak gerekir. Boratav (2006: 203-207) bu yidda devletci
politikalarda bir gevseme hatta bazt gerileme belirtilerinin ortaya ¢ikmaya
basladigini ve bunun gegici olmadigini belirlemektedir. Diger bir neden olarak da,
devlete ait isletmelerin kendi icinde zaten birtakim yardim birlikleri ve sandiklarinin
bulunmasi gésterilmelidir (Makal, 2002: 488).

Devletci politikalarin  temel Onceligi  kapitalist sermaye birikimidir ve
birikimin selameti i¢in bugday treticisi koyliler ve is¢i sinifi en fazla hirpalanan
gruplar olmustur. Sanayilesme i¢in gerekli birikim en ¢ok bu iki grubun sirtina
bastlarak saglanmustir (Boratav, 2005: 79; 2010: 373). Béyle bir ortamda, sosyal
givenlik gibi bir konunun birincil 6ncelife sahip olmadigt goriliiyor. Sosyal
givenlik ve refah hizmetleri icin miicadele eden bir is¢i sinifi hareketi de stuf
miicadelesi sahnesinde gérinmemektedir. Is¢i sinifinin giindeminde olsa olsa
kendini ¢evreleyen 6rglitlenme ve grev yasagi gibi ceperleri asma ¢abast vardir.

Ikinci Diinya Savast kosullarinda da sosyal giivenlige iliskin adimlar
atilmamis, zaten 1940 yilinda ¢ikartlan Milli Korunma Kanunu, Is Kanunu’nu
o6nemli Sl¢tide askiya almis ve bu kanunun bircok hitkmii uygulanmamistir.

Savag sonrast dénemde Batili ilkelerde kapitalist birikim kosullarinin
yeniden tesisi ve emekei yiginlarin kapitalist toplumsal yapi ile uyumlulastirilmast
igin sosyal politikalar Oncelikli bir konuma geemistir. Bu, aynt zamanda, agir
bedeller 6deyen genis kitlelere karst bir géntl alma operasyonudur. Talas’a gore,
Tiirkiye Ikinci Diinya Savasina girmemis olmasina ragmen ekonomik olarak
sarsilmistir. Bu durum, sosyal giivenlige olan gereksinimi artirmugtir. Bu gereksinimi
karsilamak ve biraz da batihh tlkeler taklit edilerek savasin hemen ardindan 1945
yilinda, is kanunu kapsamindaki'® iscilere yonelik olarak is kazast ve meslek hastaligt
ile analik sigorta kollari kurularak isci sigortalart kurumu hayata gecirilmistir!®
(Talas, 1953: 94-95).

18 3008 sayilt {5 Kanunu giinde en az on (10) isci calistirmayr gerektiren isyerlerinde
uygulanmaktadir (m.2).

194772 sayili Is Kazalariyle Meslek Hastaliklart ve Analik Sigortalari Kanunu (Kabul tarihi:
27.6.1945, Resmi Gazete sayt ve tarih: 6051 — 7.7.1945), 4792 sayili Tsci Sigortalart Kurumu
Kanunu (Kabul tarihi: 9.6.1945, Resmi Gazete sayt ve tarih: 6058 — 16.7.1945).

148



Tirk Sosyal Glvenlik Sisteminin Ekonomi Politigi: Kurulug Sireci

Neden yalnizca is kanununun kapsamina giren is¢ilere yonelik dar kapsaml
bir sistem kurulmustur? Bu, bitiiniiyle kapitalizmin Ulkedeki gelisim diizeyiyle
iliskilidir. Buradaki temel amag, kapitalizmi yerlestirip gelistirme ¢abalart
cercevesinde, kirsal koékenli iscileri kapitalist tiretim iligkilerine bagli ve bagiml
kidarak kalict bir isci sinifi yaratmaktir. Savas sonrast ekonomi politikalarini
yonlendirmek icin savas sirasinda olusan diisiinceler de aynen bu yondedir. Tsci
sinifi arasinda bir siuf bilinci dogmasint engellemek ve strekli bir is¢i kadrosu
olusturmak temel amagtir. Iscilere sosyal giivenlik saglamak da bu amaca hizmet
edecek baslica araclardan biri olarak goérilmustir (Tekeli, 1981: 306-307). Bu
baglamda, ilk olarak is kazasi ve meslek hastaliklari ile analik sigorta kollarinin
kurulmas: olagandir.

Batili iilkelerde Tkinci Diinya Savast sonrast dénemde Keynesyen ekonomi
politikalarinin yapisal bir parcasi olarak hayata gegirilen refah rejiminin Tirkiye’deki
kurulus 6ykiisii ¢ok baskadir. Tirkiye’deki temel amag, kirsal kékenli olan ve kirsal
alanla baglarini sirdirmekte olan isci kesimini, kapitalist Gretimi canlandirmak icin
tam zamanli sanayi is¢isi haline getirmektir. Ne is kanununun ¢tkartilmast ne de isci
sigortalarinin kurulmast siirecinde dogrudan rol oynayan bir isci sinift hareketinin
varhigindan s6z edilemez. Turkiye’de birtakim sosyal haklarin, is¢i sinifinin buna
iliskin mtcadelesi ya da talebi olmaksiniz tepeden verildigi yontundeki tartigmalart
da bu cercevede degerlendirmek gerekmektedir. Ik is kanunu iizerine bir
degerlendirme kaleme alan Weigert (1937), sanayi kesiminde calisan iscilerin
cogunun kirsal kokenli oldugunu, daha c¢ok nakit para icin gegici olarak caligma
egiliminde olduklarint ve bu nedenle de ticret disindaki ¢alisgma kosullarina birincil
6ncelik vermediklerini sdylemektedir.

Ilk sigorta kollarinin kurulmasindan sonra sirastyla ihtiyarlik ve hastalik
sigorta kollar1 da sisteme eklenmistir. Bunlardan sonra da maluliyet ve 6lum sigorta
kollar1 dizenlenmigtir.20

Maluliyet ve o&lim sigortalarinin kurulusu Demokrat Parti iktidarinda,
digerleri ise CHP iktidarinda gergeklesmistir. 1952’de Basin Is Kanunu ve 1954’te
de Deniz Is Kanunu kabul edilmis ve bu kanunlara tabi olarak calisanlar da isci
sigortalarinin kapsamina alinmistir.

Demokrat Parti, kurulusunun ardindan, iktidart ele gecirme cabalart
cercevesinde, propaganda malzemesi olarak sosyal politikalar tizerine gelistirdigi
sOyleme agirlikli bir yer vermistir. Dolayistyla, Makal’in (2002: 489) da isaret ettigi
gibi, bu alanda gézlenen gelismeler tzerinde, ¢ok partili siyasal yapiya gecisle
birlikte partiler arast rekabetin izleri de gériilmektedir.

Ozetle, isci sigortalarinin, baslangicta, yalnizca iicretli emekgiler icerisinde
belli bir kesimi kapsama alarak kurulmasinin perde arkasinda, devletci sanayilesme

20 5417 sayih Thtiyarlik Sigortast Kanunu (Kabul tarihi: 2.6.1949, Resmi Gazete sayt ve tarih:
7227 — 8.6.1949), 5502 sayili Hastalik ve Analik Sigortast Kanunu (Kabul tarihi: 4.1.1950,
Resmi Gazete say1 ve tarih: 7402 — 10.1.1950), 6900 sayili Maluliyet, Thtiyarlik ve Olim
Sigortalart Kanunu (Kabul tarihi: 4.2.1957, Resmi Gazete say1 ve tarih: 9534 — 13.2.1957).
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modeli i¢in gerekli tam zamanli is¢i sinifini yaratma ve isglicini yeniden dretme
distincesinin oldugu agctktr.

Isci Sigortalarindan Sosyal Sigortalara

Bitiin bu gelismelere ragmen, uzun bir siire, toplumun bircok kesimi sosyal
givenlik sisteminin kapsam: disinda tutulmustur. Bu nedenle, sosyal giivenlik ilk
baslarda, kapsama alinan azinliga yonelik bir ayricalik halini almistir denilebilir.
Ornegin, 1960 yilinda toplam niifusun yalnizca yiizde 4.78’i kamusal zorunlu sosyal
giivenligin kapsamindadir (Makal, 2002: 491).

1961 Anayasast ile birlikte, sosyal giivenlik bir yurttashk hakk: olarak ilk kez
anayasada yer almistir. “Herkes, sosyal giivenlik hakkina sahiptir. Bu hakki
saglamak icin sosyal sigortalar ve sosyal yardim teskilati kurmak ve kurdurmak
Devletin édevlerindendir” (m.48). Anayasa’da yer alan bu dizenlemenin ardindan,
1964 yilinda, isci sigortalart kurumu yeniden dizenlenerek sosyal sigortalar
kurumuna donustirilmustiir. Bu déntsim sonrast sosyal sigortalarin kapsami da
genisletilmis ve yalnizca is kanunu kapsamina giren on ve daha fazla sayida kisinin
calistigt yerlerde calisanlar degil, is s6zlesmesiyle calisan herkesin sigortalt olmast
yasal bir zorunluluk olmustur. Bu kapsam genislemesi, ilk bakista, Anayasal bir hak
olarak taninan sosyal giivenligin pratige aktarilmasi yoniinde bir ¢aba gibi gbziikse
de, gergek bundan bagkadir. Isci sigortalarindan sosyal sigortalara gecisin, planlt
kalkinma modeli ¢ercevesinde benimsenen makro-ekonomik politikalarla dogrudan
iliskili oldugu gbzitkmektedir.

Bilindigi gibi, Tiirkiye’de, 1960larda planlt kalkinma stratejisi uygulanmaya
baslamis ve ilk kalkinma plani, 1963-1967 d6énemini kapsayacak sekilde ytirtirlige
konulmustur. Belitlenen hedeflere kamu ve 6zel sektérin bir arada bulundugu
karma bir eckonomik diizen sayesinde ulasilacag belirtilse de, kamu yatirimlarina
6ncii bir rol bigilmektedir. Kamu yatirimlart olmaksizin, belitlenen iktisadi
hedeflere 6zel sektdr eliyle ulasmanin olanakli olmadigi belirtilmektedir (DPT,
1963: 59-60).

Birinci Bes yillik kalkinma plani, 15 yillik daha uzun bir perspektifin ilk
asamasi olarak gbrillmis ve bu zaman diliminde ulasilmak istenen temel hedefler
belirlenmistir. Bunlar; her alanda yeterli sayida ve nitelikte bilim adami ve teknik
eleman yetistirilmesi, ylzde 7 oraminda bir biylime hizinin gerceklestirilmesi,
istthdam sorununun ¢ozilmesi ve dis 6demeler dengesinin saglanmasidir (DPT,
1963: 33).

Kalkinma Plani, makro-ckonomik hedeflere ulasmak icin ithal ikameci bir
model benimsemistir. Bu baglamda, ortaya konan buyiime hedefine ulagsmak icin,
sosyal gtvenlik sistemi de makro-ekonomik politikalarin yapisal bir patrcast olarak
yeniden kurgulanmak istenmistir.

Sosyal giivenlik yardimlari, nihai talebi ayarlayict mahiyette oldugundan,
iktisadi faaliyetlerdeki dalgalanmalart azaltict ve istikrar saglayict bir unsur
olarak da iktisaden gelisen yurdumuzda gittikce 6nem kazanacaktr. Genel
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bir sosyal glivenlik sisteminin, aynt zamanda isci akimint kolaylastirdigt icin
sanayi striktirini dizeltmede de 6nemli bir etkisi vardir. Ayrica, sosyal
givenlik kurumlart is¢i ve isverenlerden alinan sigorta primlerinin toplandigi
merkezler olarak yatirtm kaynaklari yaratilmasi bakimindan da énemlidirler.
Isci ve isverenden toplanan primler, toplam tasarrufu artirirlar (DPT, 1963:
109).

Sosyal giivenlige iliskin 15 yillik dénemde yapilacak somut isler sunlardir
(DPT, 1963: 110):

a) Herkes icin ihtiyarhk ve saglik sigortalarini kapsayan genel bir sosyal
givenlik diizeni kurulacaktir.

b) Bitin sosyal giivenlik ¢alismalarinin bir elden yiriitilmesi saglanacaktur.
Ancak sigortalilarin 6zel yararlari ve durumlart bu diizen icinde g6z6niinde
bulundurulacaktir,

¢) Sigorta priminin tamamint 6deyecek olan serbest meslek erbabi, esnaf ve
sanatkarlar sosyal glivenlik diizeni icine alnacaklardur.

d) Stirekli isci niteligi tastyanlar igin issizlik sigortast kurulacaktir.

e) Sigorta fonlari, iktisadi kalkinma hedeflerine, sigortaciligin mahiyetine
uygun bir sekilde ve bu fonlarla karsilanacak yiiklemleri siirekli ve emin
olarak yerine getirecek tarzda isletilecektir.

Bu dogrultuda, ilk olarak, 1964 yilinda, is¢i sigortalart yeniden
diizenlenmistir.2! Yeni dizenlemeye gore, is sOzlesmesiyle calisan herkes zorunlu
kamusal sosyal glivenligin kapsamina alinmistir.?? Ancak, bu kapsam genislemesinin
tedricen hayata gecirilecegi belirtilmis?® ve Oyle de yapilmustir. Bu baglamda,
6nceligi, prim 6deme giici olan iscilerin yogun olarak bulundugu kentler almistir
(Fisek, Ozsuca ve Sugle, 1997: 88).24 Buna karsin, tarim islerinde hizmet
s6zlesmesiyle stireksiz islerde calisanlar, zorunlu sigortalt sayilmayarak kapsam digt
birakilmistir.?>

21 17.7.1964 tarihinde kabul edilen 506 sayili Sosyal Sigortalar Kanunu ile isci sigortalart
sosyal sigortalara dondstirilmistir. 506 sayih Kanun bolimler halinde 29.7.1964
tarihli/ 11766 sayili, 30.7.1964 tarihli/11767 sayily, 31.7.1964 tarihli/11768 sayilt ve 1.8.1964
tarihli/11769 sayili Resmi Gazetelerde yayinlanmugtr.

22 “Bir hizmet akdine dayanarak, bir veya bitkagc isveren tarafindan calistirilanlar, bu kanuna
gore sigortalt sayilirlar” (506 sayili Kanun, Madde 2).

23506 sayilt Kanun Gegici, Madde 1.

2+ Hizmet s6zlesmesiyle calisan herkesin kamusal zorunlu sigortaliligin kapsamina alinmasi
1.5.1965’te  Eskischit’de, 1.9.1965’te Ankara’da, 1.3.1966’da Aydin’da, 1.4.1966’da
Samsun’da, 1.5.1966’da Kayseri’de, 1.8.1966’da Izmir ve Bursa’da, 1.9.1966’da
Diyarbakir’da, 1.10.1966’da Malatya’da, 1.6.1967°de Adana ve Erzurum’da, 1.12.1967°de
Antalya’da, 1.12.1968’de Edirne ve Elazig’da, 1.12.1969’da Zonguldak’ta, 1.4.1971°de de
Istanbul’da ve sonrasinda hemen her yerde uygulanmaya baslanmistir (Fisek, Ozsuca ve
Sugle, 1997: 22).

25 Bu islerde calisanlarin, 17.10.1983 tarihinde kabul edilen 2925 sayili Tarim Iscileri Sosyal
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Bagimsiz Caliganlara En Son Sira Geliyor

Kapitalizm 6ncesi toplumlarda, esnaf ve zanaatkar loncalarinin kendi iginde stki bir
yardimlagma ve dayanisma aginin oldugu gérilmektedir. Anadolu’da tatihsel siirec
igerisinde 6nce ahilik, sonrasinda da lonca ve gedik diizeninin varligt bilinmektedir.
Bu yapinin kendi icerisinde orta sandigi (teavin sandigl) diye bilinen yardim
sandiklarinin oldugu bilinmektedir (Talas, 1997: 455). Lonca diizeninin kendisi,
rekabeti 6nleyen tekelci karakteri nedeniyle, 1913 yilinda ortadan kaldirilmistir.

Lonca diizeni Cumbhuriyet doneminde ortadan kalkmis olsa da, bu dénemde
bagimsiz ¢alisanlar bitiniyle kendi haline birakilmis degildir. Bagimsiz ¢alisanlara
yonelik yasalarla, bu kesimin faaliyetleri ve Orgiitlenmelerinin temel cergevesi
merkezden dizenlenmistir.

Bagimsiz ya da diger bir adlandirmayla kendi adina ve hesabina calisanlarin
sosyal glivenligi konusunda, 1971’de, Bag-Kur’un kurulusundan kronolojik olarak
s6z edilmesinin disinda, neredeyse hicbir c¢alisma bulunmamaktadir. Oysa
Cumbhuriyet’in erken dénemlerinden Bag-Kur'un kurulusuna kadar olan dénemde,
bagimsiz calisanlara yonelik yasalarda sosyal giivenlige iliskin diizenlemeler de yer
almistir. Ornegin, 1949 yilinda yiriitliige giren Esnaf Dernekleri ve Esnaf
Dernekleri Birlikleri Kanunu’nda? yer alan, esnaf dernekleri yonetim kutulunun
gorevleri arasinda, “Muhta¢ olan dernek mensuplarina dogum, hastalik, sakatlik
ihtiyatlik ve olim yardimi yapmak™ (m.10/H) gorevi de sayilmaktadir. 1964 yilinda
ctkartilan Esnaf ve Sanatkarlar Kanunu’nda?” da, Turkiye Esnaf ve Kiugtik
Sanatkarlar1 Konfederasyonu Yo6netim Meclisi'nin gOrevleri arasinda sosyal
gtivenlige iliskin su ifade yer almaktadir:

Konfederasyon topluluguna dahil kuruluslarin kendi aralarinda kurduklar

veya kuracaklari 6lim, maluliyet, hastalik veya ihtiyarlik hallerini teminat

alina alan yardim sandiklari  kurulmasi, toplulugu icindeki kurulus
mensuplarinin sigorta iglerini dizenlemek amaciyle bir sigorta sirketi kurmak
veya mevcut sigorta miuesseseleri ile gerekli anlasmalart akdetmek

(m.101/m).

Ancak, sosyal giivenlige iliskin diizenlemeler, bu kesimi, zorunlu kamusal
sosyal giivenligin disinda tutmakta ve kendi icinde bir yardimlagma sistemi kurmaya
yonlendirmektedir. Oyle anlasiliyor ki, Cumhuriyet’in ilk donemlerinde, bagimsiz
calisanlarin kamusal zorunlu sigortaliligin kapsamina alinmasi, makro-ekonomik ya
da politik olarak gerekli goriilmemistir. Bu nedenle, bu toplumsal kesim, kapitalizm

Sigortalar Kanunu ile istege baglt sigortali olmalarina olanak taninmistir. Bu kanun,
20.10.1983 tarihli ve 18197 sayilt Resmi Gazete’de yayinlanmistir.

26 5373 sayilt Esnaf Dernekleri ve Esnaf Dernekleri Bitlikleri Kanunu 25.4.1949 tarihinde
kabul edilip 3.5.1949 tarih ve 7197 sayili Resmi Gazete’de yayinlanarak yirirlige girmistir.
27507 sayith bu Kanun 17.7.1964 yilinda kabul edilip, bolimler halinde 1.9.1964
tarihli/11769 sayili, 3.8.1964 tarihli/11770 sayili ve 4.8.1964 tarihli/11771 sayili Resmi
Gazete'lerde yayinlanmistir.
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6nceki déneme benzer sekilde, toplumun diger kesimlerinden ayriksi, kendi icinde
bir yardimlasma ve dayanisma agina sahip olmustur. Bununla bitlikte, bu konuda,
bunun 6tesinde, neredeyse higbir bilgiye sahip degiliz.

Planli kalkinma déneminin baglatinda benimsenen ithal ikameci makro-
ekonomik politikalarin yapisal bir pargast olarak sosyal giivenligi yayginlastirma
cabalatt cercevesinde, nihayet sira bagimsiz calisanlara gelmistir. Bu kesim, 1971
yilinda kamusal zorunlu sosyal giivenligin kapsamina alinmistir.?8 Tarimda kendi
adina ve hesabina calisanlar ise, daha da geg¢ bir zamanda, 1983 yilinda kapsama
alinmigtir.??

Sosyal Giivenlikte Dénlisiim

Turkiye’de, 1980 sonrast, ihracata yonelik sanayilesme modelinin benimsenmesiyle,
sosyal gtivenlik sistemi, ithal ikameci model acisindan sahip oldugu makro-
ekonomik 6nemini yitirmistir. Ucretlerin  baskilanarak rekabet —edebilirligin
saglanmaya calisildigr disa actk bir ekonomik modelde, sosyal giivenlik, bunun
6ntndeki en buyiik engellerden biti olarak gérilmektedir. Turkiye’de, cok uzun bir
stre¢ icerisinde kurulusu tamamlanan sosyal giivenlik sisteminin, 1980 sonrast
makro-ekonomik déntsimiin ardindan, bir “reform”la yeniden diizenlenmesi,
stirekli olarak baslica giindem konusu olmustur. Ozellikle, Tiirk Sanayicileri ve Is
Adamlart Derneginin (TUSIAD) bu konuda srarct ve kararli tutumu dikkat
cekicidir. Bu Dernegin, sosyal glivenlik sisteminde yapilmasint 6nerdigi reformun
Ozini ise, bu alandaki devlet hakimiyetini kirarak, alanin piyasa ve rekabete
acilmasi yoniindeki ¢abast olusturmaktadir.

Sisteme dahil olan kuruluslar sadece devlet kuruluslari degil, rekabetci bir
anlayis cercevesinde 6zel sandik ve sigorta sirketleri de olacaktir. Bu kuruluslar,
rekabetci bir anlayisla, calisanlar taban degerlerini gz 6ntlinde tutarak, asgari
glivence temelinde hizmet sunacaklardir. Calisanlar, bu kuruluslar arasinda tercih
yapma imkanina sahip olacaklardir. Sigortalilar kendi emeklilik birikimlerinin sahibi
olacaklar ve bu birikimlerini piyasa sartlarina ve sigorta sirketlerinin sunduklari
hizmetlere gore bir kurulustan digerine tagtyabileceklerdir (TUSIAD, 1996: 42).

Sosyal giivenlik sisteminde reform yapilmast yontndeki talepler dikkate
alinmis ve 1999 yilinda emeklilik kosullarinda®?, 2008 yilinda da sistemin biitiiniinde

28 Kisa adiyla Bag-Kur olarak bilinen, Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar
Sosyal Sigortalar Kurumu, 2.9.1971 tarihli ve 1479 sayili Kanun’la kurulmustur. Bu Kanun
14.7.1971 tarihli ve 13956 sayili Resmi Gazete’de yayinlanmistir.

2917.10.1983 tarihinde cikartilan 2926 sayilt Tarimda Kendi Adina ve Hesabina Calisanlar
Sosyal Sigortalar Kanunu ile tarimda kendi adina calisanlar da zorunlu sigortalt
yapilmuglardir. Bu Kanun 20.10.1983 tarihli ve18197 sayili Resmi Gazete’de yaymnlanmugtir.
30°25.8.1999 tarihinde kabul edilip 8.9.1999 tarihli ve 23 810 sayii Resmi Gazete’de
yayinlanarak yurarlige giren 4447 sayili Kanun ile emeklilik kogullarinda kokli degisiklikler
yapilmustir.
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kokli bir doéntsim gerceklestirilmistir.3! Bu déntstimle, calisanlarin, calisma
statistin gbre olusturulan, kisa adlartyla Emekli Sandigi, SSK ve Bag-Kur olarak
bilinen ¢ kurumun varlig ortadan kaldirilarak, kamusal zorunlu sosyal giivenlik
sistemi Sosyal Guvenlik Kurumu ad: altnda tek bir kurumda toplanmistir. Bu
donistim, calisanlarin, ¢alisma statiistine gore farkli sosyal glivenlik haklarina sahip
olmast bicimindeki uygulamayt kotrumustur. Bununla birlikte, sosyal giivenlik
hizmetleri bitiiniiyle piyasa kosullarina da terk edilmis degildir. Calisanlar ve saglik
sigortast acisindan c¢alismayanlar da dahil olmak tzere herkes, kamusal zorunlu
sigortaliligin kapsamindadir. 2001 yilinda c¢ikartilan bir kanunla,3 &zel firmalarin,
bireysel emeklilik alaninda faaliyet gbstermelerine olanak taninmustir. Buna karsin,
bu sistemin, istege bagh olarak yiritilmesine izin verilmis ve zorunlu kamusal
sigortalilik bu baglamda rekabete acimamistir. Yalnizca saglik hizmetlerinin
sunumunda, kamu hastaneleri yaninda 6zel hastanelerin de faaliyette bulunmasina
olanak taninmistir.

Sosyal giivenlik sistemindeki déntstime iliskin tartisma, bagka bir ¢alismaya
konusu olabilecek hacimde ve nitelikte oldugundan, séz konusu déniisimun
ayrintilarina yer vermek, bu calismanin sinirlarini asmaktadir. Bu nedenle, sosyal
gvenlik sistemindeki déntisime iliskin bu kisa bilgilendirme bélimiing burada
sonlandirmak dogru olacaktir.

Sonug¢

Sosyal giivenlik, kavramsal olarak, yakin tarihe iliskin bir kavram olsa da, bu
kavramin icerdigi anlam insanlik tarihi kadar eskidir. Bununla bitlikte, sosyal
guvenlik kavramu tarihin farkli dénemlerinde ve farkli mekanlarinda tek bir igerige sahip
olmamistir. Onceleri, bireysel vicdani sorumlulugun bir geregi olarak zor durumda
olanlara yardim yapiliyorken, sonralari, yardimlar ve hizmetler, merkezi yonetimler
tarafindan kurumsal diizlemde yuritilmeye baslanmistir. Béyle oldugu 6lgtde de,
insani boyutun ikinci plana itildigi, 6nceligin belitli politik ve ekonomik amaclara
verilerek sosyal givenligin bu amaclar ugruna aracsallastirildigt gorilmektedir.
Ingiliz Yoksul Yasalari, bu konudaki ilk ve en glizel 6rneklerinden birdir.

Ginimiiz sosyal glvenlik sisteminin temelleri Otto Von Bismarck ve
William Beveridge tarafindan atilmistir. Bu Oncii isimlerin sosyal glvenlik
konusundaki ¢abalarina yakindan bakidiginda, her ikisinin de, yasadiklar dénemde
ve kapitalist toplumsal diizende bas gosteren birtakim sorunlara ¢éziim arayist
baglaminda sosyal giivenlige odaklandiklari gérillmektedir.

31 31.5.2006 tarihinde kabul edilip 16.6.2006 tarihli ve 26200 sayili Resmi Gazete’de
yayinlanan ve fakat 2008 yilinda yirirlige giren 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortast Kanunu ile sosyal giivenlik sisteminden son derece derinlikli bir déntisim
gerceklestirilmigtir.

32 4632 sayill Bireysel Emeklilik Tasarruf ve Yatirim Sistemi Kanunu (Kabul Tarihi:
28.3.2001, Resmi Gazete Tarih ve Sayt:7.4.2001/24366).
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Sosyal giivenlik uygulamalari, II. Diinya Savagt sonrast dénemdeki hakim
makro-ekonomik politikalarin yapisal bir parcast olarak kurulan refah devleti ile
zirve noktaya ulagsmustir. Kapitalizmin 1970’lerden sonra yeniden yapilanma
strecinde hakim konuma gecen monetarist makro-ekonomik politikalara uygun
olarak sosyal giivenlik de yeniden kurgulanmustir.

Sosyal glivenligin Turkiye’deki sertivenine baktigimizda ise, kurulus siirecinin
¢ok uzun bir sirece yayldigini gérmekteyiz. Bu, her seyden 6nce, Turkiye'de
kapitalizmin gelisim stireciyle dogrudan ilintilidir.

Cumbhuriyet’in baglarinda, heniiz kapitalist tiretimin egemen bir hal almadig
ortamda, toplumun biitiin kesimlerini kapsama alacak zorunlu bir sosyal giivenlik
sistemi i¢in de gerekli kosullar olugsmamustir. Kapitalizmin gelisip yayginlasmasina
paralel olarak, sosyal giivenligin de parcali bir yapida kurulmaya baslandig
gozlemlenmektedir. 1960’lardaki plank kalkinma ¢abalari, sosyal guvenligin
toplumun bitin kesimlerine yayginlastirilmasini hizlandiran gelisme olmustur.
Sosyal giivenlik sistemi, planlt kalkinma doéneminin yaslandigt sanayilesme
modelinin, i¢ pazara doniik stratejisinin temel unsurlarindan biri olarak devreye
sokulmustur.

19607larin baslarindan 19707lerin sonlarina kadar iktisat politikalarinin ithal
ikameci karakteri agir basmaktadir. Bu model, i¢ pazarin genisligi ve canliligi
tzerine insa edilmistir. Yiiksek bir Gcret dizeyinin stirdiriilmesini saglayacak grev
ve toplu pazarlik sistemi yaninda tcret dist gelir ve giivenceler saglayan sosyal
giivelik sistemi ile i¢ pazar canli tutulabilmistir (Boratav, 2005: 124).

1980 sonrasinda, ithal ikameci makro-ekonomik politikalar, ihracata yonelik
sanayilesme politikalariyla ikame edilince, sosyal giivenlik sisteminin de bu makro-
ckonomik déntisiime uygun olarak yeniden dizenlenmesi kacinilmaz olmustur. Bu
diizenleme, gbrece ge¢ gerceklesmistir. Bir 6nceki baslik altinda da, belirtildigi gibi,
sosyal giivenlik sistemindeki déntisimin irdelenmesi, bu calismanin sinirlarin
asmaktadir.
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