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Emeklilik Sistemlerinde Yasanan Paradigma Degisimi Uzerine Bir
Degerlendirme

Yusuf Can Caligir*
0z

Amag: Bu ¢alismanin amaci, emeklilik sistemlerinde yasanan paradigma degisiminin
kokenlerini ve bu degisimin sonuglarint agiga ¢ikarmaktir.

Yontem: Calisma, emeklilik sistemlerinde yasanan ézellestirme deneyimini degerlendirmek
icin boylamsal bir analiz yaklagimi benimsemigtir.

Bulgular: 1980°li yillarda baslayan ve 2000'li yllarda Latin Amerika ve Orta ve Dogu
Avrupa’da devam eden emeklilik sistemlerinin kismen veya tamamen ozellestirilmesi, emeklilik
sisteminin yeniden yapilandiridmasmin uluslararasi dongiisiiniin ilk asamasmni  temsil
etmektedir. Ikinci asamada ise emeklilik sistemleri ozellestirme uygulamalarimin tersine
cevrilmesi bulunmaktadir. Bu kapsamda 18 iilke (Latin Amerika’dan 5 iilke; Orta ve Dogu
Avrupa’dan 13 iilke) ozellestirme uygulamasini tersine ¢evirmistir. Bununla birlikte simdiye
kadar hi¢bir gelismis kapitalist iilke emeklilik sistemini 6zellestirmemigtir.

Sonug: Emeklilik sistemlerinde yasanan paradigma degisimi iki asamada degerlendirilmistir.
Ilk olarak, emeklilik sistemlerinde yasanan ozellestirme uygulamasi baglaminda gelisen
varsayimlarm ve sonuclarin gecerliligi agiga ¢ikarilmistir. Ikinci olarak emeklilik sistemini
ozellestiren ¢ogu iilkenin ozellestirme uygulamasmi neden tersine gevirdigi ve bu anlamda
kamu tarafindan yénetilen emeklilik sistemlerinin neden yeniden devreye koyuldugu
tartisilmistir.

Ozgiinlik: 1981-2014 yillar: arasinda kiiresel diizeyde emeklilik sistemlerinde bir paradigma
kaymasi yasanmigtir. Yasanan paradigma kaymast sonucunda ortaya ¢ikan egilimlerin varligi
ise tartismaya agik hale gelmistir. Bu bakimdan ¢alismanin, biitiinciil bir perspektif
dogrultusunda emeklilik sistemlerinde yasanan egilimlerin nedenleri ve sonuglarma yer
vererek alan yazina katki sunmasi beklenmektedir.
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An Assessment on the Paradigm Shift Experienced in Pension Systems
Yusuf Can Caligir*

Abstract

Purpose: The aim of this study is to explore the origins and consequences of the paradigm shift
in pension systems.

Method: The study adopts a longitudinal analysis approach to assess the privatization
experience in pension systems.

Findings: The partial or full privatization of pension systems, which started in the 1980s and
continued in Latin America and Central and Eastern Europe in the 2000s, represents the first
stage of the international cycle of pension system restructuring. The second stage is the reversal
of the privatization of pension systems. In this context, 18 countries (5 from Latin America and
13 from Central and Eastern Europe) have reversed privatization. However, no advanced
capitalist country has ever privatized its pension system.

Implications: The paradigm shift in pension systems was evaluated in two stages. First, the
validity of the assumptions and conclusions developed in the context of the privatization of
pension systems is revealed. Second, it is discussed why most countries that have privatized
their pension systems have reversed the privatization practice and why publicly managed
pension systems have been reintroduced.

Originality: Between 1981 and 2014, there has been a paradigm shift in global pension systems.
The existence of trends emerging as a result of this paradigm shift has become open to debate.
In this respect, this study is expected to contribute to the literature by analyzing the causes and
consequences of the trends in pension systems from a holistic perspective.

Keywords: Pension reform, pension privatization, social security reform.
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Giris

Sosyal politika baglaminda, yashliktan kaynaklanan gelir kaybina karst sosyal
koruma, daha spesifik olarak yaglilik ayliginin sistematik bir gériiniimiinii
temsil eden emeklilik sistemleri, temel sosyal haklardan birisi olan yashlik
giivencesini saglayan 6nemli bir aragtir. Emeklilik sistemleri, yashlikta gelir
glivencesi saglamak i¢in tasarlanmistir. Bununla birlikte 6zellikle gelismis ve
gelismekte olan tilkeler bakimindan, ekonomik biiylime, yeniden dagilim ve
yoksullugun azaltilmast gibi konularda onemli etkileri olan emeklilik
sistemleri, kamu sosyal harcamalar1 arasinda en yiiksek paya sahip alami
temsil etmektedir. Dolayisiyla finansal ve mali agidan degerlendirildiginde en
biiyiik sosyal giivenlik programi olarak kabul edilmektedir (Ebbinghaus ve
Mohring, 2022; Gokbayrak, 2010; Hujo, 2014).

Beklenmedik durumlarla basa ¢ikmak icin devlet destekli sosyal
glivenlik tekniklerinin ortaya ¢ikmasindan 6nce, dini ve hayirsever kuruluslar,
dostluk/karsilikli yardimlasma demekleri gibi cesitli aktorler, risklere ve/veya
risklerin olumsuz sonuglarindan etkilenenler i¢cin 6nemli destek saglayan
kaynaklar arasinda yer almaktadir. Sanayilesme stirecine kosut olarak, sosyal
risklerin varligima ve artan koruma ihtiyacim gidermeye yonelik, devlet
destekli sosyal sigorta sistemlerinin gelistirilmesi ve bu kapsamda toplu bir
cevap olarak 19. yiizyilin sonlarinda, Bismarck tarafindan baslatilan ve daha
sonrasinda diger iilkelere yayilan, Bismarck modeli ekseninde kamu sosyal
giivenlik sistemleri olusturulmaya baslanmistir. Bu kapsamda kamu emeklilik
sistemlerinin kokeni, 1889 yilinda Almanya’da Bismarck tarafindan
olusturulan yaslilik sigortas1 programina dayanmaktadir. Bismarck modeli,
kusaklar arasinda gelisen dayanmigmanin oOrtiik bir sosyal sdzlesmesini
yansitmaktadir. Farkli kusaklarin (aktif/pasif niifus) birbirinin yaslilik ayligini
finanse ettigi ve kusaklararasi dayanigsmaya dayali olarak benimsenen dagitim
yontemi, s6z konusu sozlesmenin 6ziinii olusturmaktadir (Kohli ve Arza,
2011).

Tarihsel olarak; kapsam, erisim ve finansman yapisi agisindan iki farkli
sosyal giivenlik modeli baglammda dagitim yonteminin isleyisi farklilik
gostermektedir. Ik olarak, devletin ek destegine dayah, is¢i ve isveren
katkilarina dayanan kurumsal katki modeli (Bismarck Modeli) karsimiza
ctkmaktadir. Bismarck modeli, 1919 yilinda kurulan ILO (Uluslararasi
Calisma Orgiitii) tarafindan biiyiik 6l¢iide benimsenmis ve iiyelerine tavsiye
edilmistir. Diger taraftan emeklilik ve diger sosyal giivenlik uygulamalarmin
devlet biit¢esi ilizerinden vergi gelirlerine dayali olarak finanse edildigi
evrenselci model (Beveridge Modeli), ikinci 6nemli bir gelismeyi temsil
etmektedir. 1942 yilinda, William Beveridge tarafindan Ingiliz refah
devletinin temeli olarak gegerli olan model, “besikten mezara” bir anlayisla
tiim niifusun faydalanici olarak kabul edilmesi anlayisina dayanmaktadir.
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Emeklilik sistemleri, sosyal giivenlik alaninda yasanilan Onemli
gelismeler dogrultusunda erken refah devleti gelisiminin bir pargasi olarak
19.yiizy1lm sonunda ¢ogu sanayilesmis iilkede yer almus ve Ikinci Diinya
Savagi’ndan 1970’li yillara kadar hizla genislemistir. Gelismekte olan
iilkelerde ise, yaglilik riskine karsi korumanin evrimi daha farkli olmustur.
Ozellikle 20.yiizyilin baslarinda gorece daha gelismis Latin Amerika
iilkelerinin bazilarmda kamu emeklilik planlar1 olusturulmus ve kayith
sektorde calisanlara yonelik yari-evrensel diizeyde bir kapsama alani s6z
konusu olmustur. Diger taraftan 1960’11 yillar ve 1970°1i yillarda ise Asya,
Afrika ve Orta Dogu iilkelerinde emeklilik sistemine iliskin diizenlemeler
gerceklestirilmistir (Hujo, 2014; ILO, 2014/2015).

Emeklilik sistemleri, gerek vatandaslik / evrensel haklara, gerekse is¢i
haklarina dayal1 olsun, toplumlarmn farkl iicretli ve {icretsiz is tiirlerini nasil
tanimladiklan, gelir gruplan ve nesiller arasinda gelir ve riskin nasil yeniden
dagitildigina ve sosyal korumada kamu ve 6zel kurumlarim nasil bir rol
atfettiklerine gore degiskenlik gosteren bir iilke refah rejiminin temel diregini
olusturmaktadir (Diop, 2008; Orenstein, 2013; Ortiz, Duran-Valverde, Urban
ve Wodsak, 2018). Cogu Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa’da olmak
tizere yaklagik 30 iilkede 1980°1li yillardan 2010’Iu yillara kadar emeklilik
sistemlerinin Ozellestirilmesi ve ardindan o6zellestirme uygulamalarmm
tersine g¢evrilmesi dongiisii yasanmistir. Buna karsilik, gelismis kapitalist
ekonomiler, yaslanan bir niifusun cesitli demografik zorluklarina, mali
kisitlamalara ve tiretkenlik yavaglamalarina yanit olarak radikal 6zellestirme
yolunu se¢gmemistir. Bu uluslar, modem sosyal giivenlik sistemlerinin
temelinde yatan nesiller arasi dayanigma ve kapsayict yeniden dagitim
anlayisina sadik kalarak, sosyal giivenlik sistemlerinin faydalarina ve artan
emeklilik yaslanna iliskin parametrik reformlara odaklanmistir. Diger bir
anlatimla emeklilik sistemlerinde toptan bir yeniden yapilandirma yerine,
emeklilik yaginin yiikseltilmesi, emeklilik maaglarmin ayarlanmasi ve goniilli
emeklilik siitunlarinin olusturulmasi gibi diizenlemeler ekseninde ve sosyal
so0zlesmeden kaginmayan bir goriiniim sergilemektedir.

Bu ¢alismanin temel amaci, emeklilik sistemlerinde yasanan paradigma
degisiminin kokenlerini ve bu degisimin sonuglarini agiga cikarmaktir.
Benimsenen amag¢ dogrultusunda c¢alisma, emeklilik sistemlerindeki
paradigma degisiminin karmasikligini ve ¢ok boyutlu dogasinin ele alarak bu
degisimin nedenleri ve sonuglarini agiklamayr hedeflemektedir. Bu
dogrultuda Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa lilkelerinde yasanan
emeklilik sistemlerinin 6zellestirme deneyimleri ve bu deneyimlerin
sonuglarini incelemek i¢in boylamsal bir analiz yaklagimini benimsenmistir.
Bu analiz, s6z konusu ulkelerde emeklilik sistemlerindeki paradigma
degisiminin siire¢ i¢erisinde nasil evrildigini ve sekillendigini anlamamiza
yardimc1 olacaktir. Arastirma kapsaminda odaklanilan temel sorun, piyasa
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mekanizmast yoluyla saglanan sosyal korumanm sakmcalari ve bu
sakincalarin emeklilik sistemleri lizerindeki etkilerinin biitiinciil bir sekilde
ortaya konulmasidir.

Calismann yapisi, genelden 6zele bir bakis agisii yansitmaktadir. Ilk
olarak, emeklilik sistemlerindeki reform egilimleri ve oOzellestirme
deneyimine dair varsayimlar, amaglar ve sonuclar ele alinmaktadir. Bu temel
bir baglam saglayarak konunun ana odak noktasmin tanitilmasina yoneliktir.
Daha sonra, emeklilik sisteminin yeniden yapilandirilmasi ve bu siirecte
gelisen ve degisen kosullar degerlendirilmektedir. Bu kisimda 6zellestirme
deneyimlerinin emeklilik sistemlerinde nasil bir etki yarattigin1 ve emeklilik
sistemlerinin nasil evrildigini a¢iklamak amactyla ele alinmistir. Son olarak,
caligma {lilke deneyimleri (Arjantin, Macaristan ve Polonya) iizerinden
Ornekler sunarak teorik konulari somutlagtirmaktadir. Bu Omekler,
Ozellestirme deneyimlerinin pratikte nasil isledigine ve s6z konusu iilkelerde
emeklilik sistemlerinin nasil degistiginin anlasilmasma katk1 sunmaktadir.

Emeklilik Sistemlerinde Reform Egilimleri

Emeklilik sistemlerinin gelistirilmesinde ve yaslilik riskine karsi verilecek
yanit noktasinda kamu ve 6zel sektdr arasindaki denge kilit bir faktordiir. Ayni
zamanda daha uzun yasama riskinin birey, devlet ve 6zel sektor tarafindan ne
oOlgiide stlenilecegi 6nemli bir sorunsaldir (Carone, Eckefeldt, Giamboni,
Laine ve Pamies, 2016). 19. yiizyilin biiyiik bir boliimiinde ve 20. yiizyilin
baslarindan itibaren, artan uzun 6miir ve azalan dogurganlik gibi demografik
degisikliklerin ve isgiicii piyasalarmin degisen bilesimi gibi sosyo-ekonomik
gelismelerin  birlesik etkisinin bir sonucu olarak emeklilik alanindaki
gelismeler, iilkelerin 6nemli giindem maddesi arasinda yer almaktadir. Ayni
zamanda bu durum her gecen giin daha da 6nemli hale gelmektedir (Hinrichs,
2021; Natali, 2017).

Genel olarak sosyal glvenlik sistemleri, 6zel olarak emeklilik
sistemlerinin 19.yilizyilin sonlant ve 20. ylizyilin baslarindaki kosullar ile
gliniimiiz kosullar1 kargilastirildiginda, giiniimiizde {ilkelerin demografik
egilimlerinin 6nemli dl¢lide farklilastigini kabul etmek gerekir. Bu baglamda
demografik faktorler gerek dagitim sistemine gore gerekse de 6zel sermayeye
dayal1 sistemlere gore isletilen emeklilik sistemlerini etkilemektedir. So6z
konusu demografik kosullar altinda, her iki sistem agisindan da, onceki
nesillerin yashlikta saglanan faydalan finanse etmek icin daha fazla katkida
bulunmasi ve/veya daha fazla tasarruf etmek zorunda kalacagi agiktir.

Sosyal giivenlik oldukca dinamik bir alan olarak, demografik yapida
yasanan degisimlerden etkilenmektedir. Son yillarda dogurganlik ve bebek
6liim oranlarmin azalmasini saglayan tip ve saglik hizmetlerindeki ilerlemeyle
baglantili olarak niifusun demografik yapisinda Onemli degisiklikler
yasanmistir. Bu egilimlerin dogal bir sonucu olarak, dogum oranlarinda diisiis
ve dogumdan beklenen yasam siiresinde bir artis yasanmaktadir. Bununla
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birlikte kadinlarin iggiicline katilim oranlarmin artmasi, daha yiiksek bosanma
oranlart ve tek ebeveynli aile sayilarindaki artis gibi nedenlerden oOtiirii
niifusun yapisal dagiliminda tersine gelisim trendleri yaganmaktadir. Her
seyden Ote, daha diisiik dogum oranlariin varligi, zamanla isgiiciine dahil
olacak birey sayisinin azalmasinda etkili olarak, emeklilik planlarina
aktarilacak katkilarm azalmasina yol agmaktadir. Ote yandan, daha yiiksek
yasam beklentisi ise emeklilik ve saglik harcamalan iizerinde ortiilk olarak
mali bir etkiyle daha uzun yasam kosullariin olugmasina olanak
tanimaktadir. Bu noktada genel olarak karsimiza cikan iki egilim, sosyal
giivenlik sistemlerinin karsilayabilecegi yardimlarin diizeyi lizerinde baski
yaratmaktadir. Dolayisiyla emeklilik sistemleri 6zelinde katki/karsilik orani
baglaminda bir aksakligin agiga ¢ikmasi kagmilmazdir.

Tablo 1. Kiiresel Demografik Egilimler

Yillar Nufus Dogustan 65 yas ve Yash
Artisi Beklenen Uzeri nifus Bagimlilik
(yillik %) Yasam Siiresi (toplam Oram
nifusun %’si)

2001 1,334999 68,05224 6,974301 11,03716
2002 1,313657 68,33322 7,067339 11,12998
2003 1,289152 68,60684 7,15796 11,21946
2004 1,274941 68,86231 7,243344 11,30086
2005 1,263747 69,19874 7,326408 11,37722
2006 1,257648 69,57123 7,406786 11,45604
2007 1,247424 69,83532 7,474888 11,52552
2008 1,247889 70,00628 7,532182 11,58433
2009 1,237038 70,40162 7,590058 11,64969
2010 1,222637 70,67123 7,651639 11,7244
2011 1,204525 71,00827 7,734589 11,83931
2012 1,240337 71,28444 7,855128 12,02288
2013 1,235649 71,57751 7,996704 12,24559
2014 1,2205 71,88147 8,158164 12,50287
2015 1,193055 72,09522 8,33927 12,79198
2016 1,173204 72,34535 8,534866 13,10503
2017 1,148719 72,54278 8,745485 13,44565
2018 1,10258 72,78409 8,966737 13,80191
2019 1,055964 72,97972 9,196583 14,16834
2020 1,011039 72,24382 9,42512 14,52794
2021 0,859197 71,32739 9,616711 14,82055

Kaynak: Word Bank, https://databank.worldbank.org/source/population-estimates-
and-projections#.

Tablo 1°deki veriler incelendiginde, kiiresel diizeyde son yillarda niifus
artis hizinin azaldig1, buna karsin dogustan beklenen yasam siiresinin arttigi
goriilmektedir. Bununla birlikte 65 yas ve iizeri niifusun toplam niifusa orani
ve yash bagimlilik oranin artis egilimi igerisinde oldugu anlasilmaktadir.
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Kiiresel boyutta yer alan veriler yaglanma gercegini ortaya koymaktadir.
Yaslanan bir niifusun emeklilik sistemlerine olan etkileri dikkate alinmasi
gereken temel bir sorundur. Dogustan beklenen yasan siiresinin artmasi, daha
uzun siire emekli aylig1 6denmesini gerektirirken, 65 yas ve lizeri niifusun
toplam niifusa orammn ve yash bagimhilik oranin artmasi finansal
stirdiiriilebilirlik i¢in temel bir zorluktur. Bu baglamda mevcut demografik
verilerin, emeklilik sistemlerinin siirdiiriilebilirligi iizerinde bir bask1
olusturdugu agiktir. Bu nedenle, emeklilik sistemlerinin finansman ve politika
seceneklerini diisiinmek igin demografik degiskenlerin mutlak anlamda
dikkate alinmasi gerekir.

Daha diisiik dogurganlik/daha uzun yagam beklentisi ve dagitim sistemi
esasina gore isletilen emeklilik sistemleri kosullar1 altinda, emeklilere katkida
bulunanlar sistemin finansmaninin isletilmesi i¢in 6nemli bir parametreyi
olusturmaktadir. Ote yandan fon biriktirme esasmin gegerli olmasi halinde ise,
emeklilikten sonra daha uzun yasam beklentisine bagli olarak emekli
maaslarinin karsilanmasi i¢in daha biiyiik bir birikmis fon stoguna ihtiyag
duyulmaktadir (Ebbinghaus ve Mohring, 2022). Dolayisiyla emeklilik sistemi
acisindan  birtakim parametrelerin - degistirilmedigi varsayimi altinda,
demografik yapidaki degisime uyum saglamak amaciyla yeni agmazlarin
varlig1 kagiilmaz olmaktadir. Omegin demografik yapiya uyum saglamak
i¢in fon biriktirme yontemi baglaminda daha diisiik emekli ayliklarinin varligi
glindeme gelmektedir. Ayn1 zamanda finansman yontemi ag¢isindan dagitim
yOnteminin benimsenmis olmasi halinde de, katki oranlarinin yiikseltilmesi,
emeklilik yasinin uzatilmasi gibi diizenlemelere gerek duyulmaktadir.
Emeklilik sistemleri agisindan bu tiir diizenlemelerin giindeme gelmesi,
emeklilik yagmi 6énemli bir tartisma konusu haline getirmektedir. Emeklilik
yasinin uzatilmast veya katki oranlarmin yiikseltilmesi gibi adimlar,
demografik degisimlere uyum saglamak ve emeklilik sistemlerinin
stirdiiriilebilirligini korumak i¢in zorunlu olabilmektedir.

Sekil 1’de gortilecegi lizere, emeklilik yasinm toplumsal, ekonomik ve
demografik faktorlere bagh olarak degiskenlik gostermektedir. Bu baglamda
her iilkenin kendi sosyal giivenlik sistemi ve niifus yapisina bagli olarak
normal emeklilik yas1 farkliliklar tasimaktadir. Niifusun yaglanma egilimi
gostermesi normal emeklilik yasinin ylikselmesine ve emeklilik sistemlerinin
revize edilmesine neden olmustur. Egitim kariyerini tamamlamis ve 22
yasinda isgiicii piyasasina giren bir birey i¢in Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma
Orgiitii (OECD) iiyesi iilkeleri genelinde 2020 yili i¢in ortalama normal
emeklilik yasi; kadinlar igin 63,4, erkekler igin ise 64,2°dir. Ancak Tiirkiye,
normal emeklilik yasi agisindan ortalamanin oldukga altindadir. Kadinlar igin
49 ve erkekler i¢in 52 olan normal emeklilik yaslart nedeniyle Tiirkiye, OECD
iilkeleri icinde istisnai bir konumda bulunmaktadir. Tiirkiye disinda
kadmlarda en diisiik normal emeklilik yas1 Kolombiya’da 57 iken, erkeklerde
ise Kolombiya, Liikksemburg ve Slovenya’da 62°dir. Ote yandan, izlanda ve
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Norveg gibi iilkeler normal emeklilik yasini 67 olarak belirleyerek en yiiksek
normal emeklilik yasina sahipken, Israil sadece erkekler icin 67 yasmi
belirlemistir.

Sekil 1. Cinsiyete Gore Mevcut Normal Emeklilik Yasi
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Kaynak: OECD (2021), Pensions at a Glance 2021: OECD and G20 Indicators,
OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/ca401ebd-en

Emeklilik sistemleri ve alt bilegenleri, toplumsal ihtiyag¢larin, ekonomik
kosullarm ve siyasi tercihlerin bir sonucu olarak dinamik bir gdriiniim
sergilemektedir. Bu dinamik yapinin bir sonucu olarak, emeklilik sistemleri
stire¢ igerisinde bir dizi tasarim ve performans sorunuyla basa ¢cikmak zorunda
kalmistir. Ozellikle son yillarda niifusun yaslanma egilimine girmesi, mevcut
emeklilik sistemlerinin 6nemli tasarim ve performans sorunuyla karsi karsiya
biraknustir. Ote yandan siirec icerisinde mevcut emeklilik sistemleri; smirli
kapsam, artan maliyetler ve esitsizlikler gibi tasarim ve performans sorunlart
nedeniyle reform baskisi altinda kalmistir. Ayni zamanda niifusun yaslanmasi,
dagitim esasina gore isletilen emeklilik sistemlerinin olgunlagmasi ve isgiicii
piyasasinin kayitsizlastirllmas: veya artan issizlik gibi sorunlar emeklilik
sistemlerinin maliyetini arttirarak, potansiyel olarak ekonomilerin rekabet
gliciinii ve yatirimeilarin ekonomik temellere iligkin algilarini olumsuz olarak
etkilemistir. Bununla birlikte kiiresellesme ve neoliberal politikalar,
hiikiimetleri kamu sosyal koruma politikalarinin maliyetlerini yeniden
diisinmeye ve daha genis makroekonomik politika ¢erceveleriyle uyumlu
hale getirmeye zorlamistir.

Gelinen noktada emeklilik sistemleri agisindan; emekli ayliklarmin
diizeyi, yonetim maliyetleri, nesiller aras1 dayanisma derecesi, ulusal tasarruf
seviyesi, gelir dagilimi ve diger boyutlarla ilgili olarak finansman yontemleri
izerinden tartismalar ve diizenlemeler dinamik bir gériinim sergilemektedir.
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Bu baglamda emeklilik sistemleri olusturulduktan sonra, iilkelerin s6z konusu
sistemleri reforme etmelerinin birden fazla nedeni bulunmaktadir. Mevcut
programlardaki veya gelecekte yasanmasi beklenen sorunlar (finansal
strdaralebilirlik, etkinlik, verimlilik, seffaflik ve esitlik gibi) nedeniyle
emeklilik sistemlerinin reforme edilmesi giincel bir gerekliliktir. Benzer
sekilde emeklilik sistemlerinin isleyisi iizerinde etkileri olan baglam
degiskenlerindeki farkliliklar nedeniyle reformlar gerekli veya talep edilebilir
olceklidir. Omegin niifus, aile iligkileri veya isgiicii piyasalarindaki yapisal
degisikler veya mali sorunlar, dis soklar ve ekonomik krizler gibi faktdrlerden
dolay1r emeklilik sistemlerinin isleyisi dogrudan ve/veya dolayli olarak
etkilenmektedir (Diop, 2008; Hujo, 2014; Ortiz vd., 2018). Ayrica yash
niifusun evrensel olarak kapsanmasi gibi uzun vadeli hedeflerin
gerceklestirilmesi amaciyla da reformalar gerekli gortilebilmektedir. Diger
yandan ideolojik olarak giic kiimelenmeleri ve c¢ikar koalisyonlarindaki
degisikler nedeniyle reformlarm baslatilmast veya birtakim reform
modellerinin tesvik edilmesi s6z konusu olabilmektedir (Hujo, 2014; Miiller,
2003; Orenstein, 2008). Tiim bu faktdrlere bagli olarak pek cok tilke emeklilik
sistemlerinin isleyisinde cesitli diizenlemelere gitmistir. Bu kapsamda radikal
olarak gerceklestirilen diizenlemeleri yakindan incelemekte fayda vardir.

Emeklilik Sistemlerinde Ozellestirme Deneyimi

1970°1i y1illarin ikinci yarsismdan itibaren, gerek gelismis iilkelerdeki sosyal
gilivencelerin artan maliyeti, gerekse de az gelismis ve gelismekte olan
iilkelerin sosyal haklar1 saglama konusundaki basarisizliklar1 emeklilik
sistemlerinin yipranmasina yol agmistir. Ayrica serbest piyasa ekonomisinin
gegerli olmasi baglaminda emek kesiminin getirilerinin, sermaye kesiminin
gerisinde kalmasma neden olmustur. Mali sorunlar temelinde yasanan
gelismeler, emeklilik sistemlerinde bireysel sorumlulugu arttirmayi bir
politika hedefi olarak karsimiza ¢ikarmaktadir.

Emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi, 1990’11 yillarda ekonomi
politikalarina iligkin ortaya atilan Washington Konsensiisii’niin tam anlamiyla
bir pargasi olmasa da, sosyal politikalarm 6nemli bir yoniinii piyasalastirarak
biliyiimeyi ve verimliligi tesvik eden neoliberal bir yontem olarak kabul
edilmelidir (Solimano, 2021). Kiiresellesme siirecinde, neoliberalizm ve
yapisal uyum programlan giidiimiinde, emeklilik politikalar1 kamu
girisiminden piyasa girisimine dogru paradigmatik bir degisim yasamistir. Bu
baglamda kiiresel diizeyde emeklilik sistemlerinde bir paradigma kaymasi
yasanmistir. Yasanan bu paradigma kaymasini ardinda, kamu tarafindan
organize edilen emeklilik sistemlerinin tamamen veya kisman
Ozellestirilmesine yonelik bir girisim yer almaktadir. Bu girisimin somut
yansimasl, emeklilik sistemlerinin 6zel tasarruflar ve/veya bireysel emeklilik
sistemleri lizerinden yiiriitiilmesine dayanmaktadir (Clark ve Whiteside, 2005;
Ervik, 2005; Guardiancich, 2011; Kay ve Sinha 2008). Dolayisiyla kamu
tarafindan idare edilen bir nesiller arasi sosyal sozlesmeye dayali, dagitim



342 CAKU Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 14 (2), 333-364

esasina gore isletilen sistemler yerine, biiyiimeyi tesvik etmek ve yaglanma
riskinin kamu butceleri zerindeki olumsuz etkilerini en aza indirmek igin bir
arag olarak Ozel sektor giidiimiinde fon biriktirme esasina gore planlanan
emeklilik anlayis1 genis capta benimsenmistir (Hujo, 2014). Emeklilik
sistemlerinin 6zel ve/veya bireysel tasarruf planlarina dayanan bir anlayisla
tasarlanmasi, Oncellikle Latin Amerika (ilk olarak 1981 yilinda Sili'de
uygulanan bir model) ve Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinde
gerceklestirilmistir. Diger taraftan Asya ve Afrika’da (Tayvan ve Nijerya)
0zel emeklilik sistemlerinin benimsenmis olmasi kapsamin geniglemesine yol
agmustir (Orenstein, 2013).

Buna paralel olarak, daha ziyade Bat1 Avrupa ve Kuzey Amerika’da
gelismis refah devletlerinin ¢ogu, her ne kadar mevcut emeklilik sistemlerinin
degistirme konusunda isteksiz olsalar da, 6zel emeklilik sistemi tasarruflarina
olan bagimhlig1 arttiran reform girisimlerinde bulunmuslardir. Omegin
Almanya, 2000°li yillarda comert kamu emeklilik sistemi uygulamalar
kisitlayarak, goniillii-devlet destekli emeklilik tasarruf planlarmna islerlik
kazandirmustir. Danimarka ve Hollanda ise mevcut mesleki emeklilik
sistemlerinin kapsamini arttirma yoluna gitmistir. Ote yandan Amerika
Birlesik Devletleri’'nde ise sosyal giivenlik alaninda 6zellestirme girisimleri
reddedilmesine ragmen, bireylere artan sorumluluk ve risk ylikleyen, ayni
zamanda yaslilik aylig1 i¢cin kamunun desteginin azaltilmasi i¢in girisimlerde
bulunulmustur (Ebbinghaus, 2011; Natali ve Rhodes, 2004; Palier, 2010).

Emeklilik sistemlerinin kismen veya tamamen Ozellestirilmesini
benimseyen iilkeler, kamu tarafindan organize edilen emeklilik sistemlerine
sahip olan iilkeler ilizerinde potansiyel bir etki yaratmistir. S6z konusu
potansiyel etki ise, emeklilik sistemlerinde kiiresel bir egilimin varligini
karsimiza ¢ikarmaktadir. Bir yandan artan biitce agiklari ve demografik yapiya
bagh gelisen yaglanma egilimi gibi ulusal diizeyde etkili olan sosyo-ekonomik
faktorler, diger yandan Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa’da bolgesel
kiimelenme baglaminda emeklilik sistemlerinin kismen veya tamamen
Ozellestirilmesi girisimleri, kiiresel egilimin artmasini etkileyen faktorler
arasinda yer almaktadir(Hujo, 2014; Orenstein, 2013). Buna bagli olarak
kiiresel diizeyde emeklilik sistemlerinde kamunun roliiniin daralmasi ve kamu
tarafindan yonetilen emeklilik sistemlerinin temelini olusturan nesiller i¢i -
nesiller arasi sosyal dayanismayi ortadan kaldiran bir paradigma kaymasi
yasanmigtir.

Genel olarak gerceklestirilen radikal reform, sosyal sigorta emekli
maaslarin1 6zel emeklilik fonu yoneticileri tarafindan yonetilen bireysel
hesaplarla degistirerek, iilkeler igin sosyal giivenligin maliyetlerini azaltmay1
amaglamaktadir. Emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi anlayiginin temel
amaci, ulusal diizeyde uzun vadeli tasarruflari tesvik etmek ve sermaye
piyasalarini gelistirmek i¢in bireysel tasarruflar1 harekete gegirmektir. Diger
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bir anlatimla, sermaye piyasalarina derinlik kazandirma amacim 6n planda
oldugu yeni bir emeklilik ortodokslugu politikasi egemen kilimak istenmistir
(Mdller, 2003).

1994 yilinda yayimlanan Diinya Bankasi Yashlik Krizini Onlemek
(Diinya Bankasi, 1994) isimli rapor, yaslilan korumak ve bilylimeyi tesvik
etmek icin politika tartigmalan ekseninde dnemli bir plan ve referans olarak
karsilik bulmustur. Emeklilik sistemlerinin ¢ok basamakli bir yapiya
doniistiiriilmesi 6neren raporda, kamu sosyal sigorta uygulamalarn yerine
sermaye piyasalarma aktarilan 6zel bireysel hesaplara dayali bir reforma
odaklanilmistir. Bu baglamda ekonomik biiylimeyi tesvik etmeye dayali bir
anlayisla, geleneksel kamu emeklilik sistemlerinin  sosyo-ekonomik
etkilerinin basarisiz kaldigi ileri siiriilmiistiir. Diinya Bankasi, emeklilik
sistemlerinin Ozellestirilmesinin sermaye piyasalar1 lizerinde yaratacagi
olumlu etkiye vurgu yaparak, daha ylksek fayda seviyeleri ve bireysel
katkilarin artirilmasina yonelik olarak tesvik edici bir yaklagim sergilemistir.
Benzer dogrultuda 6zellestirme taraftarlar1 da, tanimlanmis fayda saglayan
kamu sosyal sigorta sistemlerinin kaginilmaz olarak bir sosyal giivenlik
krizine veya yaslilik krizine yol agacagini iddia etmislerdir. Bu noktada
ozellikle orta gelirli iilkelerde yapisal reformlarin ve emeklilik sistemlerinin
tamamen veya kismen 6zellestirilmesini ¢6ziim olarak kabul eden bir reform
mantig1 temel alinmistir (Diinya Bankasi, 1994; Holzmann ve Palmer, 2006;
Ortiz vd., 2018). Ozel sektdriin, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde devletten
daha fazla sosyal koruma yaratabilecegi diislincesi hakim olmustur.
Baslangicta emeklilik sistemlerinin = 6zellestirilmesi, kamu tarafindan
yonetilen emeklilik planlarinin mali sorunlarina kapsamli bir cevap verme
misyonunu tagimasi gerekgesiyle, tilkeler igin cazip hale gelmistir. Bu durum
bireyleri emeklilik i¢in vergi korumali hesaplarda tasarruf etmeye yoneltmis
ve kamu garantisi seviyesinin diismesine neden olmustur. Yeni emeklilik
paradigmasi énemli sorunlar1 ¢dziiyor gibi goriinse de, kendine 6zgli bazi
belirgin sorunlar1 vardir. Esasen, yeni emeklilik paradigmasi, yasal emeklilik
sistemi hedeflerinden daha fazla mali konulara ve gelirle ilgili faydalara
oncelik verme egilimindedir.

Ulkelerin emeklilik sistemlerini kismen veya tamamen 6zellestirmeye
iten diger bir mekanizma ise, Bretton Woods kurumlarn ve bolgesel kalkinma
bankalar tarafindan saglanan kredi kosullulugudur. Borg alan tilkeler, kamu
sektoriine dayali sosyal giivenligin yerini alan 6zel sektor tarafindan yiiriitiilen
bireysel planlan uygulamaya koyma planlarm parlamentolarina sunmak icin
yapisal uyum kredileri ve teknik yardim almak i¢in 6n kosullart kabul etmek
zorunda birakilmistir. Ayni1 zamanda kredi 6demeleri emeklilik sistemi
Ozellestirilmesinin uygulanmasindaki fiili ilerlemeye bagl kilinmistir
(Solimano, 2021).

Emeklilik sistemlerinde yasanan paradigma kaymasmin nedenleri ve
sonuclar1 baglaminda 1981 yilindan 2014 yilina kadar 30 iilke kamusal
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zorunlu emeklilik sistemlerini tamamen veya kismen 6zellestirmistir. Latin
Amerika’da 14 iilke emeklilik sistemini Ozellestirme girisiminde
bulunmustur. 1981 yilinda Sili kendine 6zgii siyasi ve ekonomik kosullart
nedeniyle, emeklilik sistemini ilk 6zellestiren iilke olmustur. Sili emeklilik
sistemi, uluslararast diizeyde, diger iilkelerin takip etmesi gereken bir basar
Oykiisii olarak sunulmustur. Bu baglamda Peru (1993), Arjantin ve Kolombiya
(1994), Uruguay (1996), Bolivya, Meksika ve Venezuela (1997), El Salvador
(1998), Nikaragua (2000), Kosta Rika, Ekvador (2001), Dominik Cumhuriyeti
(2003) ve Panama (2008) emeklilik sistemini kendine 6zgi dinamikleri
ekseninde Ozellestiren diger Latin Amerika tilkeleri arasmda yer almaktadir.
Bunun yami sira 1990’1 yillarin sonlarindan itibaren Orta ve Dogu Avrupa’da
ise 13 iilke emeklilik sistemlerini 6zellestirme girisiminde bulunmustur.
Macaristan, Kazakistan (1998), Hirvatistan, Polonya (1999), Letonya (2001),
Bulgaristan, Estonya (2002), Litvanya, Romanya (2004), Slovakya (2005),
Makedonya (2006), Cek Cumhuriyeti (2013) ve Ermenistan (2014) emeklilik
sistemini Ozellestirme girisiminde bulunan iilkeler arasinda bulunmaktadir.
Ayrica Rusya (2002), Nijerya (2004) ve Gana (2010) ise kamu emeklilik
sistemini Ozellestiren diger iilkeler arasindadir. Bu kapsamda emeklilik
sistemlerini Ozellestiren {ilkelerin niceligi degerlendirildiginde, az sayida
tilkenin bu girisime 6zgii niteligi yansittigini sdylemek miimkiindiir (Ortiz vd.,
2018; Solimano, 2021).

Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa’da 1990’11 ve 2000°li y1illarda
gergeklestirilen emeklilik sistemlerinin tamamen veya kismen 6zellestirmesi
kapsamindaki reformalar ii¢ farkli model dahilinde agiklanabilir. S6z konusu
reform tipolojileri; ikame edici model, paralel model ve karma model olarak
tasnif edilebilir. Bu kapsamda ilk olarak ikame edici model, Sili modeline en
yakm olmakla birlikte, kamu emeklilik sisteminin tasfiye edilmesine
yoneliktir. Ozel bireysel hesap sistemi (izerinden emeklilik sistemlerinin
ikame edilmesini temel almaktadir. Ikinci olarak paralel model, 6ziinde bir
kamu emeklilik sistemini kabul etmekte ve kamu emeklilik sistemi ile rekabet
eden bireysel emeklilik planlarina dayal1 alternatif 6zel bir emeklilik planmnin
kullanilmasini esas almaktadir. Son olarak karma model ise, ek bir emeklilik
(ikinci basamak) yapisi sunan ve bireysel hesaplara dayali zorunlu 6zel bir
sistemle birlestirilmis temel bir emeklilik maasinin (birinci basamak)
verilmesini esas almaktadir. Goriilecegi iizere farkli reform tipolojileri
ekseninde yeni emeklilik sistemi ortodoksisi tek bir model lizerinden degil,
farkli baglamlann ve tarihsel miras1 yansitan Sili 6meginin farkh
uygulamalariyla sonuglanmustir (Hujo ve Rulli, 2014; Mesa-Lago ve Miller,
2002).
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Tablo 2. Emeklilik Sistemine Yonelik Ozellestirme Uygulamalari

Tam Ozellestirme Kismi Ozellestirme
Temel Karakteristik ~ Dagitim yontemi Kamu ve 0Ozel olarak
Ozelligi sisteminden, tamamen ¢zel yonetilen  birden fazla

olarak yonetilen bireysel emeklilik planinda olusan
hesaplara ve tamimlanmig bir sisteme gegilmesini
katki  paylarina  dayal1 yansitmaktadir. Daha
emeklilik sistemlerine  blyik bir sistemde
gecilmesine yonelik tamamen bireysel
diizenlemeleri hesaplara dayal1 finansman
kapsamaktadir. bilesenleri iizerinden
tamamlayict  bir  yap1
bulunmaktadir. Emeklilik
basamaklarinin agirligi
arasinda Tlkeler arasinda
onemli ol¢iide farkliliklar
vardir. Ozel basamak ne
kadar  blyukse, kamu
basamaginin yaslhlara
yeterli  gelir  glivencesi
saglama kapasitesi o kadar

diisiik kalmaktadir.
Ulke Ornekleri Sili (1981), Arjantin (1994),
Bolivya (1997), Uruguay (1996),
Meksika (1997), Macaristan (1998),
El Salvador (1998), Polonya (1999),
Nikaragua (2000), Hirvatistan (1999),
Dominik Cumbhuriyeti Letonya (2001),
(2003), Nijerya (2004). Bulgaristan (2002),
Estonya (2002),
Rusya (2002),
Litvanya (2004),
Romanya (2004),
Slovakya (2005),
Makedonya (2006),
Gana (2010).

Kaynak: Grishchenko, 2015; Mesa-Lago, 2004; Orenstein, 2008.

Baslangicta emeklilik sistemini kismen veya tamamen Ozellestiren
iilkeler, saglam kanitlarla desteklenmeyen iyimser vaatlerin ardindan
Ozellestirme atesine atlamiglardir. 1990'h yillarda emekleme déneminde olan
ve halen ¢ok az sayida emeklinin bulundugu bir kaynak birikimi agamasimnin
egemen oldugu Sili sistemi, emeklilik reformu i¢in kilavuz bir plan olarak
goriilmiistiir. Bu baglamda Sili sistemi Onciiliigiinde ¢cogu sosyal giivenlik
sistemine rehberlik eden nesiller arasi dayamigma ve nesiller i¢inde yeniden
dagitim gibi geleneksel ilkelerin yerini yeni bir “bireysel sorumluluk™ etigi
almistir. Bu anlayiga gore, her ticretli kendi bagmin caresine bakmali, iyi bir
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ticretli is bulmali ve her ay bireysel emeklilik hesabina katkida bulunmaya
devam etmelidir. Diger taraftan bireysel hesaplarn bu yeni diinyasinda,
katkida bulunanlar, emeklilik fonlarinm getiri-risk kombinasyonu konusunda
karmasik finansal se¢imler yapmak zorunda birakilmistir. Ordu ve onun
serbest piyasa teknokrasisi tarafindan dayatilan Sili 6zel emeklilik sistemi,
uluslararasi finans kuruluglarmin (Diinya Bankasi, Amerikan Kalkinma
Bankasi, Ekonomik Kalkimma ve Isbirligi Orgiitii ve Uluslararasi Para Fonu)
yardimiyla diger iilkeler i¢in 6mek alinmasi gereken bir rol model olarak
yillarca tesvik edilmistir (Solimano, 2021).

Emeklilik Sistemlerinin Ozellestirilmesi: Varsayimlar ve Sonuclar

Emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi baglaminda bir dizi tartigmali politika
hedefi ve bireysel davranis, tasarruf kapasitesi, isgiicii piyasalarmin dogasi ve
finansal piyasalarla ilgili temel ekonomik arglimanlar yer almaktadir (Orszag
ve Stigliz, 2001; Solimano, 2021). Emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi,
zorunlu bireysel hesaplarin olusturulmasi, daha fazla finansman ile bunun
sermaye olusumunu canlandiracagi ve ekonomik biiylimeyi hizlandiracagi
beklentisiyle yerel sermaye piyasasina yeni tasarruflar enjekte etmenin bir
yolu olarak goriilmiistiir. Benzer dogrultuda serbest piyasa ekonomistleri ve
yiikselen finans sektorii tarafindan, igsel sermaye piyasalarim gelistirmenin ve
0zel firmalara yatinm finansmani saglamanm bir araci olarak emeklilik
sistemleri kullanilmigtir (Naczyk ve Domonkos, 2016; Ortiz vd., 2018). Diger
yandan &zellestirme uygulamalari, yapisal uyum ve piyasalara daha fazla
glivenmenin bir parcast olarak verimlilik ve birikim temelinde
mesrulastinlmistir.  Gergeklestirilen diizenlemelerin arkasinda yer alan
amaglar bakimindan nesiller i¢i ve nesiller arasi yeniden dagitim ilkesine
dayal1 sosyal s6zlesmelerin yerini bireysel sorumluluklara birakmasi temel bir
ciktidir. Ozellikle yaslilikta ekonomik giivenligi saglamak icin bireysel
tasarruflarin tesvik edilmesine dayali olarak bireysel tasarruf hesaplarmnin
sosyal giivenlik sistemine dahil edilmesi amaglanmistir. Bu kapsamda ulusal
diizeyde tasarruf seferberligi baslatmak, yatirimlar icin finansman
kaynaklarmi arttirmak ve ekonomik biiylimeyi desteklemek icin yerel
sermaye piyasalarmi gelisimini tesvik etmek esas alinmistir. Benzer
dogrultuda emeklilik planlarinda finansal se¢eneklerin arttirilmasi ve biitge
iizerinde kamusal sosyal giivenlik sistemlerinin yiikiiniin azaltilmasi,
emeklilik sistemlerinin 6zellestirme girisiminin ardinda yer alan faktorler
arasindadir (Hinrichs, 2021; Hujo, 2014; Naczyk ve Domonkos, 2016;
Orenstein, 2013; Solimano, 2021). Bununla birlikte 6zellestirme girisiminin,
s0z konusu faktdrler ekseninde dayandigi argiimanlarin hangi varsayimlar
altinda gegerli kilinmaya calisildigi ise irdelenmesi gererken konular arasinda
yer almaktadir.

Mikro dlgekte, bireylerin uygun bir tasarruf kapasitesine sahip olmasi
ve ayn1 zamanda erken yasta emeklilik i¢in birikim yapma ihtiyacmin farkinda
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olmasi en temel varsayimlardan birisidir. Bu varsayima dayali olarak
emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi anlayisi, ekonomik ajanlart miyopik
bakis agisma sahip olmadigmi esas almaktadir. Buna paralel olarak, bireylerin
finansal piyasalarin isleyisine dair yeterli bir anlayisa ve bilgiye sahip oldugu
kabul edilmistir. Bu nedenle bireylerin emeklilik fonlarmin degerlendirildigi
cesitli finansal araglarin risk ve getiri maliyetlerini dengeleyebilecek rasyonel
secim yapabilme kabiliyetlerinin varligi mesrulastirilmaktadir (Ortiz vd.,
2018; Solimano, 2021; Vlachantoni, 2022).

Emeklilik sistemlerinin 6zellestirme girisiminin dayandigi makro
Olcekli varsayimlar dogrultusunda ise, dagitim esasma gore isletilen
sistemlerden 6zel saglayicilar tarafindan yoneltilen bireysel hesaplara gegis
maliyetinin kiiclik ve gegici nitelikte oldugu anlayis1 belirgin kilinmaktadir.
Ayrica, sermaye piyasalan tasarruflarin  karli yatinm projelerinde
degerlendirilmesi bakimindan etkin kabul edilmektedir. Bu baglamda yatirim
getirileri, emeklilik tasarruflarmin siireg icerisinde geometrik olarak artmasina
ve tatmin edici emeklilik ayliklarmin bireysel hesap sahipleri arasinda
paylagsmasina imkan verecek nitelikte islerlik kazanmasi igin rasyonel kabul
edilmektedir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde goriilen kay1t disilik, yiiksek
isgiicii devir hizi, eksik istthdam ile karakterize edilen fiili isgiicli piyasasmin
isleyisinin ise, bireysel sermayeye dayali emeklilik sistemlerinin diizglin
caligsmasi i¢in temel bir kisitlama olusturmayacagi varsayilmaktadir (Hujo,
2014; Solimano, 2021; Vlachantoni, 2022).

Emeklilik sistemlerinin Ozellestirmesi anlayisma bagh olarak
gerceklestirilen emeklilik reformunun fon biriktirme modelinin arkasindaki
davranigsal onciilleri, kapitalist bir ekonominin gergekte nasil davrandigina
dair oldukca gercgekci olmayan beklenti ve varsayimlara dayanmaktadir. One
¢ikan amag ve varsayimlar, ozellikle gelismekte olan lilkelerin gerceklikleri
ile uyusmamaktadir. Pratik anlamda gercek¢i olmayan argiimanlara dayali 6ne
stiriilen reformlarm benimsenmis olmasimnin getirileri ¢ok boyutlu bir yapi
igerisinde kendisini gostermektedir. Bu nedenle ozellestirme girisiminin
ardinda ihmal edilen ve kritik 6neme sahip alanlar yer almaktadir. Her seyden
once emeklilik sistemlerinin dzellestirilmesi ekseninde bireylerin, profesyonel
bir finans uzmani i¢in bile kolay olmayan bir gérev dogrultusunda fonlarin
getiri-risk kombinasyonu iizerinde karmasik finansal se¢imler yapmak
zorunda birakilmasi isleyis noktasinda 6nemli bir sorunu teskil etmektedir.
Diger yandan daha ziyade parcalanmig/boliinmiis ekonomilerde ve kayit
disihgm yaygin oldugu isgiicii piyasalarinda emeklilik sistemlerinin kapsami
sinirhdir. Emegin miitevazi Ucretler kazandigi esitsiz toplumlarda diisiik
gelirli gruplarin ve orta smifin genis kesimlerinin tasarruf kapasitesinin
oldugundan daha fazla tahmin edilmis olmasi ve iicretlilerden biiyiik firmalara
ve biiyiilk sermayeye dogru tasarruflarin azalan oranli yeniden dagilimu,
yoksulluk ve gelir esitsizligi gibi sorunlarm derinlesmesine neden olmustur.
Ayrica emeklilik fonlan sektoriiniin 5Gnemli yonetim ve pazarlama maliyetleri,
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finansal risklerin ve uzun Omiir risklerinin bireysel hesaplara kaymasi ve
emeklilik yonetim sirketlerinin karar alma siireclerine calisanlarin ve
kuruluglarn sosyal katilimina olanak tanimamasi ve dislanmasi gibi sorunlar
emeklilik sistemlerini kismen veya tamamen Ozellestiren iilkelerin dnemli
problemli alanlari arasinda bulunmaktadir (Ebbinghaus ve Mdéhring, 2022;
Hinrichs, 2021; Hujo, 2014; Mesa-Lago ve Bertanou, 2016; Orenstein, 2013;
Orszag ve Stigliz, 2001; Ortiz vd., 2018; Solimano, 2021; Vlachantoni, 2022).

Emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi girisimin bir baska sorunlu
boyutu ise, emeklilik fonlarmin fiili yatirnmina iliskindir. Kamusal planlardan
Ozel planlara gore isletilen sistemlere gecis asamasinda ortaya c¢ikan
maliyetler 6nemli bir kilfet yaratmaktadir. Gegis maliyetleri, mevcut sistemin
finansmanma katkida bulunan sigortalilarin bireysel hesaplara 6deme
yapmaya baglamasina ve kamu planlarinin gelirinin azalmasina bagli olarak
ortaya ¢ikmaktadir. Ozellestirme girisimin temel hedefi, emeklilik
reformunun diisiik maliyetli kalmasidir. Gegis maliyetlerinin diisiik kalmasi
ise sosyal yardimlarin ve haklarm kisitlanmasi, potansiyel olarak kapsam,
cinsiyet esitligi, gelir glivenligi ve yoksullugun azaltilmasi gibi sosyal
hedeflerin baltalanmasma baghdir. Dolayisiyla bu durum karsisinda
sigortalilar sadece vergi miikellefi ve gelecekteki yararlanicilar olarak sz
konusu maliyetleri iistlenmekle kalmayip, ayn1 zamanda merkezi olmayan
fonlarla iligkili yiiksek idari maliyetlerin de sorumlulugu almak durumunda
birakilmustir (Fultz, 2004; Naczyk ve Domonkos, 2016).

Ozellestirilmis emeklilik sistemlerinin dayandig1 argiimanlarin isleyis
noktasinda ihtiya¢ ve beklentilere yanit verme noktasinda yetersiz kalmasi,
yeni reform siireclerin takip edilmesi gerekliligini beraberinde getirmistir.
Artan hayal kinkligi ve uluslararasi kuruluslar tarafindan sunulan politika
revizyonlart bu durumu destekler niteliktedir. Emeklilik sistemini kismen
veya tamamen Ozellestiren Tllkelerin, emeklilik sistemlerinin yeniden
kamulastirma egilimine girmesi ise 6zellestirme deneyiminin en temel somut
ciktisidir. Bu kapsamda izleyen kisimda emeklilik sistemlerinin yeniden
kamulastirilmas siireci degerlendirilecektir.

Emeklilik Sistemlerinin Yeniden Yapilandirilmasi

Bireysel hesaplara dayali olarak emeklilik sistemlerinin isletilmesi ¢ok yonlii
etkileri olan ve iddial1 birtakim diizenlemeleri beraberinde getirmistir. Daha
yiksek emekli ayliklar, mali biitge lizerinde daha diisiik yiikler, 6zel tasarruf
seferberligi, bireysel se¢im, emeklilik politikalarmin siyasetten armdirilmasi
ve daha yiiksek ekonomik biiyiime oranlarimin saglanmasi gibi varsayimlar
Ozellestirme anlayisini benimseyen iilkelerce gegerli kilinmak istenmistir.
Fakat emeklilik sistemlerinin kismen veya tamamen oOzellestiren iilkeler
acgisinda s6z konusu varsaymmlar gecerli olmamustir. Yeni gerceklik; diisiik
emekli yardimlari, yiiksek yonetim maliyetleri, genisleyen mali agiklar, diisiik



Calisir 349

kapsam, finansal oynaklik, emeklilik fonlarmm y6netimine toplumsal katilim
eksikligi ve sermaye kuruluslarinin faaliyetlerini finanse etmek igin
calisanlarin emeklilik tasarruf fonlarma yeniden yonlendirilmesi olmustur. Bu
gercekler 1s18inda, ekonomiler arasinda farkliliklar olmakla birlikte, cogu
Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa’da olmak {izere emeklilik sistemlerini
Ozellestirmeyi secen iilkeler, yeniden kamu emeklilik sistemlerine gecis
yapmustir. Diger bir ifadeyle emeklilik sistemlerini (kismen veya tamamen)
Ozellestirmesi ve ardindan Ozellestirme uygulamalarinm tersine ¢evrilmesi
dongiisii yasanmustir.

Yaganan bu egilimin ardinda, emeklilik 6zellestirmelerinin anayasa
aykinn ilan edilmesi, bireysel hesaplarin kiiciiltiilmesi ve zorunlu &zel
hesaplarin kapatilmasina yonelik uygulamalar yer almaktadir. Buna karsilik
2008 kiiresel mali krizi ve artan mali agiklar, azalan kapsama oranlar1 ve
yetersiz emeklilik yardimlar, yliksek ticret ve komisyonlar, sermaye piyasast
oynakligi, toplumsal cinsiyet ve sosyo-ekonomik gruplardaki emeklilik
yardimlarindaki esitsizlikler, Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa’da pek
cok tlkeyi oOzellestirilen emeklilik sistemlerinden uzaklastiran faktorler
arasinda yer almaktadir (Solimano, 2021). Ozellestirme uygulamasinin tersine
cevrilmesi ve benimsenen yeniden reformlar kapsaminda iilkeler arasinda
farkhliklar bulunmaktadir. Ornegin baz1 iilkeler zorunlu bireysel hesaplara
dayal1 olarak isletilen emeklilik basamagini sonlandirmay1 tercih etmistir.
Venezuela (2000), Ekvador (2002), Nikaragua (2005), Arjantin (2008),
Macaristan (2010), Polonya (2014), Rusya (2012) ve Cek Cumhuriyeti (2016)
icin durum bdyledir. Diger iilkeler acisindan ise, finansal aracilarin karlarmi
korumak yerine, bireysel hesaplarin kiiciiltiilmesi ve daha yiiksek emeklilik
faydalarn saglayabilecek ve sosyal haklari giiclendirmeye yonelik kamu
sektorii  tarafindan  yOnetilen emeklilik sistemlerine geri  donis
gerceklesmistir. Bu kapsamda emeklilik sistemlerini diizenleyen iilkeler
arasinda; Bulgaristan (2007), Estonya (2009), Litvanya (2009), Letonya
(2009), Makedonya (2011), Hirvatistan (2011), Slovakya (2013) ve Romanya
(2017) bulunmaktadir.

2018 yili itibariyle aralinda; Venezuela (2000), Ekvador (2002),
Nikaragua (2005), Bulgaristan (2007), Arjantin (2008), Slovakya (2008),
Estonya, Letonya ve Litvanya (2009), Bolivya (2009), Macaristan (2010),
Hirvatistan ve Makedonya (2011), Polonya (2011), Rusya (2012), Kazakistan
(2013), Cek Cumbhuriyeti (2016) ve Romanya (2017) gibi iilkelerin yer aldig1
18 iilke ozellestirmeye dayali emeklilik sistemlerini kismen veya tamamen
yeniden yapilandirmistir. Diger bir anlatimla &zellestirme uygulamasini
tersine cevirerek, yeniden kamu programlarma dayali bir anlayisin gegerli
olmasini kabul etmistir. Bu anlamda daha ziyade 2008 kiiresel ekonomik
krizinin ardindan, 6zel sistemin dezavantajlariin belirginlesmesi ve sistemin
isleyisinin diizeltilmesi gerekliligine bagl olarak iilkelerin emeklilik
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sisteminin  Ozellestirilmesi uygulamalarina yiiz ¢evirmeye basladigi
anlagilmaktadir (Ortiz vd., 2018).

Tablo 3. Latin Amerika ve Orta/Dogu Avrupa’da Emeklilik Sisteminin
Ozellestirilmesi /Ozellestirmenin Tersine Cevrilmesi

Latin Amerika Orta/Dogu
Avrupa
Ozellestirme Olzéllfjlt;:;:;’;n Ozellestirme O?ZZ?;ZZZ’S’:”

Arjantin (1994) 2008 Macaristan 2010
(1998)

Bolivya (1997) 2009 Kazakistan 2013
(1998)

Venezuela 2000 Polonya (1999) 2011

(1997)

Nikaragua 2005 Hirvatistan 2011

(2000) (1999)

Ekvador (2001) 2002 Letonya (2001) 2009
Bulgaristan (2002) 2007
Estonya (2002) 2009
Litvanya (2004) 2009
Romanya (2004) 2017
Slovakya (2005) 2008
Makedonya (2006) 2011
Cek Cumhuriyeti 2016
(2013)
Rusya (2002) 2012

Kaynak: Fulz, 2012; Mesa-Lago ve Kulli, 2014; Ortiz vd., 2018.

Tablo 3’de goriilecegi lizere 2007 yilindan itibaren Ozellestirme
anlayisinda kirilmalar yasanmaya baslamustir. Ozellikle Bulgaristan, Arjantin,
Bolivya, Polonya, Macaristan, Rusya, Romanya ve Cek Cumhuriyeti gibi
iilkeler acisindan oOzellestirme uygulamasindan daha fazla tersine doniis
gerceklesmistir. Bununla birlikte 2008 kiiresel ekonomik krizi, emeklilik
sistemlerinin evriminde 6nemli bir doniim noktasini olusturmaktadir. 2008
kiiresel ekonomik krizi, iilkelerin mali alanlarim1 daraltmistir. Fakat bu
noktada mali kriz 6ncesinde dahi, emeklilik reformlarinin kamu maliyesi
iizerinde yarattig1 yiikiin belirgin oldugunu unutmamak gerekir. Bu gelismeler
1s1¢inda, gelirlerde yasanan disiis karsisinda, kamu aciklar1 ve devlet
harcamalarina yonelik taleplerde artis yasanmustir. Ozellikle emeklilik
sistemlerinin gecis maliyetlerinin karsilanmasindaki finansman agig1 kilit
konudur. Gergeklestirilen reformlar hem ge¢mis tercihlerin mirasina hem de
krizin getirdigi mali kosullara yonelik bir girisimdir (Drahokoupil ve
Domonkos, 2012). Diger yandan, emeklilik ozellestirmesinin yarattigin
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finansman ag1g1, demografik yaslanma maliyetlerine ek olarak devletlerin
ylizlesmesi gereken bir ylikiimliiliigi de temsil etmektedir.

2008 yilindan Once, iilkelerin ¢ogu emeklilik sistemlerini Diinya
Bankast’nin 1994 tarihli Yaslilik Krizinden Ka¢gimmak raporu baglaminda ileri
siiriilen ¢ok basamakli emeklilik sistemlerine dayali olarak bir reform
gerceklestirmistir. Diinya Bankas1 (1994) tarafindan 6ne siiriilen raporda;
sosyal giivenlik sisteminden beklenen fonksiyonlarin (gelirin yeniden
dagilimmi saglamak, risklere karsi sigorta olusturmak ve bireylerin daha fazla
tasarruf yapmasi) bir biitiin olarak yerine getirilebilmesi i¢in yeni bir kurumsal
yap1 ve isleyise yer verilmistir. Bu baglamda sosyal giivenlik sistemlerinin
kamu tarafindan kurulan ve zorunluluk esasma gore isletilen tek basamakl bir
yapiya gore degil, cok basamakli olarak isletilmesi esas kilinmaktadir (Diinya
Bankasi, 1994).

Latin Amerika ve Orta ve Dogu Avrupa iilkelerinin ¢ogu, Diinya
Bankasi tarafindan ileri siiriilen rapor baglaminda daha yiiksek ekonomik
biiyiime, gelecekteki emeklilere daha yiiksek fayda saglanmasi, siyasi
risklerden korunmak ve kamu programlarinin dogasinda var olan riskler gibi
gerekeelere dayali olarak radikal bir yol olarak 6zellestirmeyi se¢mistir. Bu
secime bagli olarak iilkeler mevcut yapida kamunun kontrolinde ve
zorunluluk esasina gore isletilen emeklilik sistemi katkilarmi kismen yeni
kurulan 6zel emeklilik fonlarima yonlendirerek ikinci bir emeklilik ayagi
olusturmay1 tercih etmistir. Fakat Diinya Bankasi (1994) tarafindan 6nerilen
cok basamakli emeklilik diizenlemelerinin ekonomik ve politik riskleri
cesitlendiren bir emeklilik yapisini beraberinde getirmedigi Ozellestirme
uygulamalarinin tersine ¢evrilmesinde kendi gostermektedir. Clnkii 6zel
sektoriin glidiimiinde zorunluluk esasina gore isletilen ikinci basamak
emeklilik planlar1 dinamik olarak verimsiz kalmistir (Orszag ve Stigliz, 2001).
Aym zamanda, kamu planlarina gére mali acidan daha diisiik, ekonomik
biliylimeyi tesvik etmek ve emeklilik geliri finansmanini ¢esitlendirmekten de
uzak bir goriiniim sergilenmistir. Ozellikle 2008 kiiresel ekonomik krizinden
sonra, Diinya Bankasi’nin emeklilik 6zellestirilmesini savunan anlayisi
etkinligini yitirmistir. Bu durum benzer sekilde, 2008 yilindan sonra bireysel
hesaplarnn kiigiiltiilmesi ve hatta kapatilmasi i¢in zzmni destek saglayan
Uluslararas1 Para Fonu (IMF) i¢in de gecerli olmustur (Orenstein, 2011).

Goriilecegi lizere radikal emeklilik ozellestirmeleri, hizlandirilmig
ekonomik biiylime ve emeklilik tasarruflarinin yiiksek getiri oranlar1 gibi
baslangigta beklenen radikal iyilestirmeleri saglayamamuistir. Bu nedenle ¢ogu
iilkede oOzellestirme uygulamalarmin tersine g¢evrilmesi gegerli olmustur.
Aslinda yeniden kamu emeklilik planlarina gegisin temel nedeni, 6zel
sektoriin glidiimiinde zorunluluk esasina gore isletilen planlar ile kamunun
kontroliinde ve zorunluluk esasina gore olusturulan sistem arasinda ekonomik
ve mali gerilim yaratan ve genel emeklilik sisteminin siirdiirebilirligini
baltalayan, ayni zamanda belirgin politika belirsizligine yol agan boliinmiis
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finansman sorunudur (Altinparmakov ve Nedenljkovic, 2018). Ozellestirme
anlayisinin emeklilik reformuna egemen oldugu yaklasik otuz yillik siirecten
sonra, pek cok lilke acgisindan emeklilik politikasinda 6ne ¢ikan yeni bir
paradigma degisikligi yasanmaktadir. Ozellikle kamunun yeniden artan rolii
yani sira, kapsama ve yeniden dagitima daha fazla vurgu ile karakterize edilen
bir gecisin varlig1 s6z konusu olmaktadir.

Yeniden Yapilanma Girisiminin Sonuglari

Ozellestirme deneyiminin olumsuz sosyo-ekonomik etkilerine dair biriken
kanitlar karsisimda yeniden kamu emeklilik sistemlerine gecisin agirlik
kazandig1 reformlann yarattig1 farkli sonuclar bulunmaktadir. Her ne kadar
Ozellestirme uygulamasini tersine ¢eviren iilkeler arasinda farkliliklar bulunsa
da, 6zel ve/veya zorunlu bireysel hesaplara dayali uygulamalardan geri adim
atilmas1 yeniden yapilanma girisiminin temel karakteristik ozelligidir. Bu
baglamda kamu emeklilik sistemlerinin yeniden yapilandirilmasina yonelik
olarak gerceklestirilen reformlar, emeklilik hakkinin saglanmasma iliskin
sorumlulugun devlet, isveren ve calisanlar arasinda paylastirilmasi ilkesine
dayanan kamu sosyal giivenlik sistemlerinin giiclendirilmesi anlayisini
yansitmaktadir.

Benimsenen yeni anlayis ekseninde, ILO’nun sosyal giivenlik
standartlarina uygun olarak tanimlanmis fayda ve tanimlanmus katkilara gore
isletilen dagitim sistemine geri doniis saglanmistir. Benzer sekilde emeklilik
ayliklarmi 1iyilestirmek amaciyla yeni veya gelistirilmis primsiz sosyal
emeklilik maaglar1 da dahil olmak iizere, emeklilik sitemlerinin yeniden
dagitic1 unsurlanim giiclendirmeye yonelik diizenlemeler gecerli olmaktadir.
Kamu tarafindan tanimlanmus fayda esasina gore isletilen emeklilik sistemine
geri doniisler birtakim hak ve yetkilerin tanimlanmasim gerekli kilmaktadir.
Ozellikle tanimlanmis fayda seviyeleri ve olast dayanmsma ve yeniden dagitim
unsurlarinin yani sira, emeklilik yasi, aylik baglama orani, gerekli asgari katk1
stiresi ve katki oranlan gibi uygunluk kriterlerinin tanimlanmasi 6ne ¢ikan
gereklilikler arasinda yer almaktadir (Hirose, 2011; Hujo ve Rulli, 2014; Ortiz
vd., 2018).

Ozellestirme uygulamalarinin tersine ¢evrilmesi, yeni haklar ve yetkiler
ve tanimlanmis sosyal yardim programlarinin temelini olusturan dayanisma
ilkeleri nedeniyle bircok iilkede fayda seviyelerinde iyilesme egilimlerini
aciga ¢ikarmistir. Ayni zamanda emeklilik yardimlart gerek asgari bir yardim
olarak, gerekse onceki kazanglarin bir payi olarak yasal anlamda gilivenceye
kavusturulmustur. Diger yandan yeniden yapilanma girisimlerinin ¢ogu,
beraberinde kapsama oraninda bir artist getirmistir. Nitekim, sosyal
dayanigmanin yeniden saglanmasi, ayrnimciligin 6niine gegilmesi, toplumsal
cinsiyet esitligi ve 0zel ihtiyaglara yanit verme ilkeleri bakimindan, kamu
emeklilik sistemlerinin 6zellestirme uygulamasina gére daha somut ve olumlu
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sonuclar1 yansitmaya baglamasi artan kanitlar arasinda dikkat ¢ekmektedir.
Benzer sekilde bireysel tasarruflarin ulusal kamu kalkinma projelerine
yoOnlendirilmesi ise olumlu ekonomik etkilerin agiga ¢ikmasinda belirleyici
olmaktadir (Kohli ve Arza, 2011; Mesa-Lago, 2014; Ortiz vd., 2018;
Solimano, 2021; Szikra, 2018).

Mali etkiler agisindan 6zellestirme deneyimi ve yeniden kamulastirma
girisimin  sonuglann dogal olarak farklilik gostermektedir. Emeklilik
sistemlerinin Ozellestirme uygulamasi, 6zel olarak yonetilen ve bireysel
finansmana dayali emeklilik ayliklarmin siirdiirtilebilir olacagi inanc1 lizerine
kurulmustur. Fakat 6zellestirme girigimi, yiliksek gecis maliyetleri ve ayrica
2008 mali krizinin bir sonucu olarak olusan ilave mali yiikler nedeniyle kamu
maliyesi iizerinde olumsuz etkiler yaratmistir. Diger yandan kiiresel ekonomik
kriz, sermaye piyasalant lizerinde yarattigt olumsuz etki nedeniyle Ozel
emeklilik fonlarinin performansini énemli dlgiide etkilemistir. Buna paralel
olarak emekli maas1 seviyelerinin beklentilerin ¢ok altinda kalmasi, kamu
tarafindan finanse edilen ilave emekli maags1 takviyelerini gerekli kilmis ve
kamu maliyesi {lizerindeki olumsuz etkinin derinlesmesine neden olmustur.
Ozellikle olusan yiiksek kamu agig1 ve bor¢ oranlart Avrupa Birligi (AB)
tiyesi iilkeler agisindan Onemli bir sorun haline gelmistir. ClUnki AB
Maastricht Kriterleri dogrultusunda biitce acigmin Gayri Safi Yurtici
Hasila’nmn (GSYIH) %3 iiniin ve kamu borcunun GSYIH nin %60’nin altinda
tutulmasi gerekmektedir. S6z konusu mali etkiler bakimmdan 6zellestirme
girisimin tersine ¢evrilmesi ve bu anlamda emeklilik sistemlerinde yeniden
kamunun o6nciil kilinmasi adeta bir zorunluluk haline gelmistir. Bu dogrulta
emeklilik sistemlerinin yeniden yapilandirilmasmm ardindan kisa vadeli mali
pozisyonlarda iyilesme ve dolayisiyla mali agik ve borg oranlarmin azaltilmasi
yoOniinde geligsmeler yaganmistir (Altinparmakov ve Nedenljkovic, 2022; Ortiz
vd., 2018; Drahokoupil ve Domonkos, 2012).

Yeniden yapilanma girisimin 6nemli bir diger sonucu ise, 0Ozel
emeklilik sistemlerindeki birikmis varliklarm ve katki paylarmin 6zel
sistemlerden kamu sistemine aktarilmasidir. Bu kapsamda gecerli olan kamu
iadelerinin ekonomik etkileri kritiktir. Cunki aktarilan birikmis fonlar,
emeklilik sistemlerinin finansman iyilestirici bir etki yaratmasmin yani sira
mali denge tizerindeki baskinin azalmasina olanak tanimistir. Bu yolla,
iiyelerin ve birikmis varliklarin kollektif bir kamu fonuna iadesi, mali
durumlann iyilesmesine, 6zellestirme gecis maliyetlerinin yarattigi baskilarin
sona ermesine ve dolayistyla kamu bor¢ ve agiklarmin hafiflemesine katki
saglamustir (Drahokoupil ve Domonkos, 2012; Ortiz vd., 2018; Szikra, 2018).

Kamu emeklilik sistemlerinin yeniden olusturulmasiyla birlikte,
Ozellestirme reformlarmin ¢ogunda énemli bir tasarim sorunu olan, katkilar
toplayan ve daha kiiciik fonlar1 yoneten ¢ok sayida 6zel kurulus tarafindan
emekli maaglarmin pargali yonetimi yerini merkezi bir kamu idaresine
birakmustir. Bu durum idari maliyetlerin azalmasma ve yonetim verimliligin
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artmasma ve dolayisiyla saglanan fayda seviyelerin iyilestirilmesine katki
saglamustir. Ozel olarak yonetilen fon sayismin azaltilmasi aym zamanda
seffafligi da arttirmistir. Risklerin daha biiyiik bir havuzda toplanmasi, seffaf,
hesap verilebilir ve saglam mali yonetim ve idari ilkelere dayali olarak
emeklilik sistemlerinin etkin bir isleyise biirinmesine olanak tanimistir.
Bununla birlikte isveren katki paylarinin yeniden uygulamaya konulmasi da
dahil olmak {tizere yeni katki oranlarini igeren finansal mekanizmalarin
benimsenmesi, emeklilik sisteminin dayanigsma ilkelerini gii¢lendirici bir etki
yaratmistir. Tiim sosyal taraflarin sistemin finansmanina katilimi yoniinde
gerceklesen bu diizenleme kapsaminda, sosyal dayanisma anlayis1 yeniden
aciga cikarilmak istenmektedir. Diislik fayda seviyeleri ve diisiik kapsam
bakimindan 6zel programlarin genel olarak zayif performansinin yani sira
yiiksek gecis maliyetleri ve idari maliyetlerin yarattigi mali yiikler, kamunun
yeniden reform siirecinde Onciil olmasint motive eden faktor arasinda yer
almaktadir. Bu kapsamda sosyal taraflarin etkin oldugu yeni ydnetisim
sisteminde, sosyal diyalog gecmise nazaran daha etkin bir yapida islerlik
gostermeye baslamistir (Mesa-Lago, 2014; Polakowski ve Hagemejer, 2018;
Ortiz vd., 2018).

Emeklilik Sistemlerinde Ozellestirme Deneyiminin Macaristan, Polonya
ve Arjantin Ornekleri Uzerinden Degerlendirilmesi

Emeklilik sistemlerinin = ozellestirilmesi ve yeniden kamu emeklilik
sistemlerine gecis siireci iilkelere 6zgii kosullara gore farklilik gostermektedir.
Elbette iilkelerin gelismislik diizeyine gore ve emeklilik sistemlerini
olusturmalarina kosut olarak, siire¢ icerisinde emeklilik sistemlerinin reforme
edilmesinin birtakim nedenleri bulunmaktadir. Bunun yam sira benimsenen
refah rejimi, mevcut sosyal, ekonomik, demografik ve politik yapilariyla
baglantili olarak her iilke, emeklilik sistemlerinde yasanan paradigma
degisimini farkli sekilde deneyimlemistir.

Zorunlu bireysel hesaplann kaldirilmasina yonelik olarak; Arjantin
(2008), Macaristan (2010) ve Polonya (2011) finansal aracilarin karlarmi
korumak yerine, bireysel hesaplan kiicililtmeyi ve daha yiiksek emeklilik
faydalan saglayabilecek, sosyal haklar giiclendirebilecek kamu emeklilik
sistemine geri donmeyi se¢mistir. Ug iilke emeklilik sistemi kapsaminda kismi
Ozellestirme uygulamasinin gergeklestirilmis olmasi ortak bir 6zellik olarak
kargimiza ¢ikmaktadir. Bu baglamda emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi
ve Ozellestirme uygulamalarma son verilmesi kapsaminda s6z konusu g
iilkenin sec¢ilmesinin temel nedeni; iilkelerin 6zellestirme asamasinda bile,
emeklilik sistemlerinin kamusal ayagimi koruma mantigini siirdiirmiis
olmalaridir. Diger bir anlatimla s6z konusu ¢ iilke benzer kosullar ve
sonuglar icermesi nedeniyle secilmistir. Bu baglamda izleyen kisimda
konunun boylamsal boyutunu daha da derinlestirmek amaciyla; Arjantin,
Macaristan ve Polonya emeklilik sistemlerinin 6zellestirilmesi ve ardindan



Calisir 355

kamu emeklilik sistemlerine geri doniis siireglerine dair ayrintilara yer
verilmistir.

Arjantin Ornegi

Arjantin, Sili modeli glidiimiinde radikal bir sekilde emeklilik sistemini
Ozellestirme girisiminde bulunsa da, en az bir Emeklilik ve Emeklilik Fonu
Yoneticileri (Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones- AFJP)
adi altinda bireysel fon rejimine dayali olarak isletilen emeklilik fonlarmin
kamu tarafindan yonetilmesi esasini benimsemistir. Arjantin’de 1994 yilinda
gerceklestirilen emeklilik sistemin 6zellestirilmesi uygulamasi, mali agiklarin
kapatilmasi, niifusun emeklilik diizeyinin arttirilmasi, ozel tasarruflar
harekete gegirerek yatirimlari desteklenmesi ve nitekim ekonomik biiyiimenin
saglanmas1 gibi varsayimlar altinda gerceklestirilmistir. Gergeklestirilen
Ozellestirme uygulamasi sonucunda iki ayakli bir sistem olusturulmustur. Bu
sistemin ilk ayaginda kamu tarafindan organize edilen temel bir evrensel
emeklilik maas1 yer alirken; bireysel fon yontemine dayali ve ilk defa ¢caligma
hayatina girecek olanlarn zorunlu olarak dahil olmasi gereken AFJP sistemi
ikinci ayakta yer almaktadir. Benimsenen bu sistem emeklilik yagini (kadinlar
i¢in 60, erkekler igin 65 olmak lizere) arttirmigtir. Ayni zamanda bu sistem
kamusal ayaktan emekli olmak i¢in sigortalilik siiresinin arttirtlmasini (20
yildan 30 yila) beraberinden getirmistir (Hujo ve Rulli, 2014; Solimano,
2021).

S6z konusu 6nlemler kapsamin ve saglanan faydalarin azalmasina yol
agmustir. Ote yandan bireysel katkilarin AFJP sistemine aktarilmasi ve kamu
tarafindan organize edilen ayagin emekli aylig1 6demeye devam etmesi siireg
igerisinde mali agiklarin olusmasini da beraberinde getirmistir. Olusan mali
acigin kontrol altina alinmasi amaciyla emekli maaslarma verilen devlet
garantisi azaltilmistir. Fakat 2001-2002 yillarinda gergeklesen ekonomik kriz
nedeniyle emekli maaslarmin ger¢ek degeri diismiistiir (Betranou, Cetranglo,
Grushka ve Casanova, 2018; Mesa-Lago, 2014; Solimano, 2021). Tim bunlar
ekseninde Arjantin’de gerceklestirilen emeklilik sisteminin Ozellestirilmesi
uygulamasmin ~ 2001-2002  yillarinda  yasanan  ekonomik  krizin
makroekonomik yonetimi zora sokmasi ve yeni sistemin getirdigi mali
dengesizlikler ekseninde basarisiz oldugu anlasilmaktadir.

Ekim ve Aralik 2008 doneminde, 6zel sektdr ayaginin yeniden
kamulastinlmas1 ve 6zel sektor tarafindan yonetilen katki paylarmin kamu
ayagina transfer edilmesini saglayan yasal diizenlemeler gergeklestirilmistir.
Bu dogrultuda AFJP sistemi zorunlu bir plan olmaktan ¢ikarilmis ve goniillii
emeklilik fonlar1 olarak faaliyetine devam etmistir. Ozellestirme
uygulamasmdan geri doniis, emeklilik sisteminin finansal siirdirilebilirligini
olumlu etkilemistir. 2007 yilinda olusturulan Emeklilik Rezervi Fonuna
GSYIH’1n %10’una yakin bir kaynak aktarimi gergeklestirilmistir. Bu durum
gerek mali agiklarin kapatilmasma gerekse de emeklilik ayliklarina kaynak



356 CAKU Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 14 (2), 333-364

ayirmak noktasinda olumlu bir etki yaratmistir (Betranou, Cetranglo, Grushka
ve Casanova, 2018; Mesa-Lago, 2014; Solimano, 2021).

Macaristan Ornegi

Ikinci Diinya Savasi’ndan 1990’1 yillarin basina kadar gecen siirecte
Macaristan emeklilik sistemi Bismarck¢r model cercevesinde isletilmistir.
Sosyal giivenlik sisteminin yeniden yapilandirilmasi kapsaminda 1998 yilinda
Macaristan emeklilik sistemi 6zellestirilmistir. Olusturulan yeni sistem dort
ayakli bir yapiya dayanmaktadir. Sosyal giivenlik katki paylan ve genel
vergilerle finanse edilen temel emeklilik maasi (1), ¢calisanlarin ve igverenlerin
katkilariyla finanse edilen tanimlanmis faydalari zorunlu olan kamu sosyal
sigorta sistemi (2), 0zel kuruluslar tarafindan yonetilen bireysel emeklilik
tasarruf hesaplarina dayali zorunlu 6zel emeklilik planlar (3) ve goniilli
katkilara dayali 6zel emeklilik planlarindan (4) olusan yeni sistem, 1998
yilinda ilk defa ¢aligma hayatina girenlerin iiglincii basamaga yonlendirildigi
bir yap1 igerisinde gegerli kilinmistir (Drahokoupil ve Domonkos, 2012;
Hirose, 2011; Naczyk ve Domonkos, 2016; Solimano, 2021).

Benimsenen yeni sistem baglangicta ¢ekici goriinmesine ragmen, diger
ozellestirme deneyimlerine benzer sorunlar yasamistir. Ozellikle emeklilik
yardimlarinda bir diisiis, mali biitceye ilave yiikler ve emeklilik yonetim
sirketleri tarafindan alman yiiksek komisyon ve iicretler gibi olumsuz etkiler
Macaristan 6zel emeklilik sisteminin isleyisini zora sokan faktorler arasinda
yer almaktadir. Gerek ozellestirilmis emeklilik sisteminin yarattigi mali
etkiler, gerekse de kiresel mali kriz sonrasinda yaganan dar bogaz Macaristan
emeklilik sisteminin yeniden yapilandirilmasint gerekli kilmistir. Bu
baglamda 2010-2011 yillannda gerceklestirilen yasal diizenleme ile
memurlara yonelik erken emeklilik ve zorunlu emekliligin kaldirilmasi, kadin
ve erkeklerin emeklilik yasinin kademeli olarak arttirllmasi ve maluliyet
O6demelerinin emeklilik sisteminden kaldirilmasm gibi diizenlemelere yer
verilmistir (Hirose, 2011; Naczyk ve Domonkos, 2016; Szikra, 2018).

Tiim bunlar dogrultusunda Macaristan 6zel emeklilik sistemi 13 yillik
uygulama stiresince (1998-2010), gelismis emeklilik maaslari, daha disiik
mali yikler, artan rekabet ve daha fazla tiketici finansal tercihi vaatlerin
yerine getirememistir. Dogal olarak s6z konusu sorunlar kamu emeklilik
sistemine doniisii beraberinde getirmistir. Dolayisiyla Macaristan 6meginde
de biiyiikk 6lgiide mali baskilarin oOnderlik ettigi yeniden kamulastirma
asamasimin temel bir ¢ikt1 oldugu anlagilmaktadir.

Polonya Ornegi

Polonya post-sosyalist donemde Avrupa’da emeklilik sistemini 6zellestiren
ilk dalga tilkeleri arasindadir. 1999 yilinda Polonya, emeklilik sisteminin
tamimlanmis faydalardan kismen 06zel olarak yonetilen tanimlanmis katki
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sistemine doniistiiren paradigmatik bir reform gerceklestirmistir. Reform
diger iilkelere benzer sekilde uygulama siirecinde ciddi zorluklar ve
eksikliklerle karsilastigi igin beklentileri kargilayamamistir. Bu dogrultuda da
Polonya emeklilik sistemi 2011 yilindan itibaren yeniden kamunun
glidiimiinde isletilen bir yapiya dontistiiriilmiistiir.

1999 yilinda gergeklestirilen emeklilik reformu neoliberal bir
perspektifle Polonya emeklilik sisteminin ii¢ siitunlu bir yapi igerisinde
tasarlanmasini beraberinde getirmistir. Tanimlanmis faydalarda olusan kamu
sosyal sigorta sistemi (1), zorunlu 6zel bireysel hesaplara dayali tanimlanmig
katkilardan olusan emeklilik planlari (2) ve tanimlanmis katkilara dayali 6zel
emeklilik fonlar tarafindan yonetilen goniillii emeklilik planlari olmak tizere
Polonya emeklilik sistemi ii¢ basamakli bir yapiya dayandinlmistir.
Benimsenen sistem; gelismis finansal se¢im ve rekabet, azaltilmig mali yiikler
ve Ozel tasarruf seferberligi, daha yiiksek emeklilik ayliklar1 gibi faktorlere
bagh olarak baslangigta desteklenmistir. Fakat Arjantin ve Macaristan’da
oldugu gibi Polonya emeklilik sisteminin &zellestirilmesi de mali
dengesizlikler yaratmistir. Ornegin 1999-2012 yillar1 arasinda 6zellestirme
uygulamasmin yarattig1 kiimiilatif mali agigmm 2012 yilma ait GSYIH
%14,4 1 oldugu tahmin edilmektedir. Benzer dogrultuda kamu sosyal sigorta
sisteminin de planlanandan daha biiylik faydalar 6demekle karsi karsiya
kalmasi mali agig1 daha da derinlestirmistir (Polakowski ve Hagemejer, 2018).

Arjantin,  Macaristan, Polonya’daki  emeklilik  sistemlerinin
Ozellestirilmesi ve yeniden kamu emeklilik sistemlerine gecis dongiisii birkag
sonug ve ortak 6zellikleri yansitmaktadir. Baslangigta ii¢ iilkede daginik yapi,
mali aciklar ve demografik egilimlerin olumsuz etkileri gibi faktdrlere bagl
olarak emeklilik sisteminin 6zellestirilmesini desteklemistir. Bununla birlikte
s0z konusu iilkeler i¢in Ozellestirme deneyimi daha iyi emeklilik ayliklari
vaadini saglayamamis, daha yiiksek mali agiklar, emeklilik yonetim sirketleri
tarafindan alinan yiiksek yonetim giderleri, sermaye piyasasindaki oynaklik
ve kapsama oranlarinin azalmasi gibi sorunlarla karsi karsiya kalmiglardir.
Ozellestirme uygulamasi, Macaristan, Polonya ve Arjantin’de gecis dénemi
stiresince dnemli mali dengesizler yaratmistir. Bu durumun temel nedeni, fon
biriktirme esasina dayali finansman yontemine gegisle birlikte kamusal ayakta
azalan katki ve 6denmemis emeklilik taahhiitlerinin birlesmis olmasidir.
Nitekim s6z konusu ulkeler dahilinde emeklilik  sistemlerinin
ozellestirilmesinin kaldirilmasini kolaylastiran 6nemli bir unsur radikal bir
cizgide hareket etmis olmamalari, diger bir ifadeyle kismen ozellestirme
mant1g1 icerisinde kamusal ayagi korumus olmalaridir.

Sonug

Emeklilik sistemleri, hem uygulanan reformlarin sayisi ve sikligi hem de
akademik ve politik tartigmalarda gordiikleri ilgi agisindan sosyal politika
reformlarmin en dinamik alanlarindan birisidir. Tarih, yaslilara yonelik sosyal
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koruma programlarmin siirekli olarak gelistigini ve degisen kosullara uyum
sagladigini gostermektedir. Bunun nedeni, programlarin ¢alistigi uzun zaman
dilimi ve emeklilik sistemlerinin rollerini ve isleyisini etkileyen karmasik
degiskenler kiimesidir. Bu noktada kilit soru, mevcut emeklilik kurumlarimin
degisip degismedigi degil, bunun nasil degisecegidir? 20. ylizyilin sonlarinda
ve 21. yiizyihn baslarinda gelismekte olan {iilkelerde/yiikselen ekonomilerde
emeklilik sisteminin yapilandirilmasinin uluslararast dongiisii iki asamali bir
yapiy1 gecerli kilmaktadir. Ilk asamada, Latin Amerika ve Orta ve Dogu
Avrupa iilkelerinde kismen veya tamamen emeklilik sistemlerinin
Ozellestirilmesi anlayist s6z konusudur. Emeklilik sistemlerinin yeniden
yapilandirmasi veya 6zellestirme uygulamalarini tersine ¢evrilmesi ise ikinci
asamay1 temsil etmektedir.

Emeklilik sistemlerinin reform tartigmalarindaki farkli temalarla
iligkilendirilme sekli gerek kiiresel paradigmalara gerekse de iilke baglamina
ve politika modellemeleri dogrultusunda politika giindeminde yer alan
aktorlere baghdir. Emeklilik sistemlerinde yasanan 6zellestirme dalgasina
ragmen, tanimlanmis fayda kurallan altinda faaliyet gosteren kamu sektorii
kurumlan tarafindan yonetilen emeklilik sistemleri halen diinya ¢apinda
hakim konumdadir. Emeklilik sistemlerinin temel kurallarmi ve normatif
degerlerini degistiren paradigmatik reformlar - 1981 yilindaki Sili 6rnegi
disinda- 1990’11 yillar Oncesinde gergeklestirilmemistir. Savas sonrasi
donemdeki en 6nemli reform, parasal ve finansal krizler gecirmis birgok
iilkede toplu finansmandan dagitim esasina dayali finansmana gecis ve
birikmis rezerv fonlarin kademeli olarak sermayesinin kesilmesiyle
sonuglanan yiiksek enflasyon olmustur (Hujo, 2014). Sosyal alandaki
reformlarm biiyiilk ¢ogunlugu daha fazla ekonomik verimliligi hedefleyen
yapisal uyum cabalarmin bir pargast ve serbest piyasa liberalizm anlayisinin
bir uzantist olarak 1990’l1 yillardan itibaren ivme kazanmistir. Yasanilan
stirecte diizensiz, istikrarsiz ve sosyal politikanin dar yorumuna dayali bir
anlayisla kamunun azalan rolii karsinda, piyasanm artan roliine 6nem
verilmigtir.

Mevcut sistemin isleyisinden kaynaklanan sorunlar ve niifusun
yaglanmas1 sorunu karsinda, emeklilik sistemlerinin sirdiiriilebilirligini
saglamak i¢in emeklilik Ozellestirilmesi bir ¢oziim olarak sunulmustur.
Ozellestirme girisimi dncesinde iilkeler, yapisal ve sosyal giivenlik sisteminin
isleyisinde kaynakl (diisiik kapsama orami, diisikk katki orami, kayit disi
istihdam ve issizlik vb. gibi) bir dizi sorunla karsi karsiya kalmistir. S6z
konusu sorunlarin kamu sistemlerini koruyan paremetrik reformlarla ¢oziimii
gecerli kilinabilecekken, oOzellikle gelismekte olan {ilkeler ozellestirme
uygulamasi iizerinden daha radikal bir yaklasim sergilemistir. Oysa higbir
geligmis tilke, kamu emeklilik sistemini tamamen veya kismen bireysel
hesaplara dayal1 6zel sistemlerle degistirmemistir.
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Ozellestirmeye dayali reform siireci isletilmeye basladiginda, bu
anlayis1 benimseyen iilkelerde gerek emeklilik sisteminin gerekse de genel
ekonomik goriiniimiin iyilesmesi yoniinde bir beklenti olusmustur. Omegin
kapsama oranlarinin ve fayda diizeylerinin artmasi, esitsizligin azalmast,
rekabet yoluyla idari maliyetlerin azaltilmasi, idari yOnetisimin etkin
kilinmas1 ve yeni yatinmlar {izerinden ekonomik biiylimeyi destekleyen
sermaye piyasalarinin derinlik kazanmasi yoniinde etkilerin agiga ¢ikmasi
hedeflenmistir. Ancak wuygulamada gergeklestirilen emeklilik sistemi
Ozellestirmesi beklenen sonuglan vermemistir. Kapsama oranlar sabit kalmig
veya azalmigtir. Emekli maaglan koétiillesmis, esitsizlikler artrmstir. Finansal
piyasalardaki dalgalanmalar risklerin bireyler iizerine kaymasina neden
olmustur. Idari maliyetler artmus, emeklilik yardimlari azalmstir. Genellikle
hafife alman yiiksek gecis maliyetleri kamu maliyesi {lizerinde biyiik mali
baskilar yaratmustir. Ozel sektdr giidiimiindeki planlarm ydnetisim anlayis
etkin kilmasi beklenirken, ¢alisanlarin yonetime katilma oranlarmin azalmasi
gibi sosyal diyalog mekanizmani zayiflatici sonuglar yaratmistir. Nitekim
emeklilik reformlarin ¢ogu gelismekte olan iilkede sermaye piyasalart ve
biiyiime iizerinde siirli bir etkisi olmustur. Bu anlamda o6zellestirme
deneyimi, bir emeklilik sisteminin tipik yasam dongiisii baglaminda nispeten
kisa (Sili 6rnegi disinda) dmiirli olmustur. Dolayisiyla emeklilik sistemlerinin
Ozellestirilmesi beklenen sonuglar vermemistir.

Zorunlu kamu emeklilik sistemlerini Ozellestiren {ilkelerin yiizde
altmisinin 6zellestirmeyi tersine ¢evirmesi ve Ozellestirme uygulamalarmi
olumsuz sosyo-ekonomik etkileri bu durumu kanitlar niteliktedir. Ozellikle
yoksulluk ve artan esitsizliklerle miicadele etmek ve kalkinmanm sosyal
boyutuna yeniden odaklanmak agisindan yeniden kamunun artan roliine 6nem
verilmesi gerekliligi ortaya ¢ikmustir. Ozellestirme uygulamalarinin tersine
cevrilmesi kisa vadede, mali baskilarin azalmasi, idari maliyetleri diismesi,
daha yiiksek kapsam ve emeklilik yardim seviyeleri ve cinsiyet ve gelir
esitsizliginin azalmasi gibi iyilesmeleri beraberinde getirmistir. Emeklilik
sisteminin yeniden yapilandirilmasi, ayni zamanda kamunun emeklilik
sistemi idaresi acisindan diizenleme ve denetleme konusundaki rollerini de
gliglendirmistir.  Bununla  birlikte emeklilik  sistemlerinin  yeniden
kamulagtirilmasina dayali reformlarin olgunlagmasi ve istenilen seviyelerde
sonuglarin elde edilmesi uzun vadeli bir siireci gerekli kilmaktadir. Bu agidan
emeklilik sistemlerinin zamaninda ve dogru tasarlanmg parametrik reformlar
yoluyla degisen sosyo-ekonomik, demografik ve isgiicii piyasasi kosullarina
uyarlama becerisine bagh olarak gerceklestirilen yeniden yapilanma
duzenlemeleri daha kabul edilebilirdir. Ciinkii emeklilik sisteminin igletimi ve
sosyal risklerle basa ¢ikma noktasinda ana mekanizma olarak bireysel tasarruf
manti@inin esas alimmasi beraberinde kisitlamalarin varligini da agiga
¢ikarmaktadir. Pek ¢ok ekonomide, 6zellikle gelismekte olan tilkelerde; diisiik
iicretler, kronik eksik istihdam ve is firsatlarimin olmamasi nedeniyle niifusun
onemli bir kesimi ¢ok sinirl1 bir tasarruf kapasitesine sahiptir. Bu nedenle,
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caligma hayati boyunca emekliligini finanse etmek i¢in bir varlik tabani
olusturma yetenegi kisith kalan bireylerin yashlik siirecinde savunmasiz
kalmasi ve yoksullugunun derinlesmesi ka¢inilmaz olacaktir. Diger taraftan
mevcut tiketime gelecekteki tiketimden onemli 6lgiide daha fazla deger
vermeye yonelik irrasyonel davraniglarmn yeterli bir varlik tabani olusturmaya
engel teskil edebilecek olmasi ise bir bagka kisitlama sebebidir.

Bireyler icin gelir yeterliliginin ve bir biitiin olarak emeklilik
sistemlerinin finansal siirdiiriilebilirliginin saglanmasi diinya genelindeki
emeklilik sistemlerinin temel hedefidir ve ayn1 zamanda kilit bir sosyal
politika sorunudur. Degisen sosyo-ekonomik ve demografik kosullar,
emeklilik sistemlerinin hem gelir yeterliligini hem de finansal
stirdiiriilebilirlik hedeflerini gelecege tasinmasini baskilamaya devam
edecektir. Degisen yasam bicimleri ve artan gelir esitsizligi g6z Oniine
alimdiginda, yoksulluk icin etkili bir ara¢ olarak yaghlik riskine kars1 bir
koruma, ge¢mise nazaran her gegen giin daha da 6nemli hale gelmektedir. Bu
nedenle Onerilen model ne olursa olsun, emeklilik reformlarmnin en 6nemli
hedefi, emeklilik gelir giivenliginin iyilestirilmesi olmalidir. Diger alanlar
tizerinde olumlu etkisi olan ancak emekli maaslarmm saglanmasmi
iyilestirmeyen bir politika dnlemine emeklilik reformu etiketi verilmemelidir.
Dogustan beklenen yasam siiresinin artmasi, degisen yasam rotalari,
bireylerin ulusal ve uluslararas1 smirlar igerisinde artan mobilitesi ve isgiicli
piyasasinda daha geng¢ gruplar igin artan giivensizlik gibi gelismeler, emekli
sistemlerin isletilmesinde esneklige olan ihtiyaci daha fazla ortaya
¢ikarmaktadir.
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Etik Beyani: Bu calismanin tiim hazirlanma siireclerinde etik kurallara
uyuldugunu yazar beyan eder. Aksi durumun tespiti halinde Cankir Karatekin
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olmay1p, tiim sorumluluk ¢aligmanin yazarina aittir. Bu ¢alisma i¢in etik kurul
iznine gerek yoktur.
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